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SENTENCA

O MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO ajuizou a
presente acdo civil publica em face do ESTADO DO RIO DE JANEIRO, com o
escopo de impugnar os vicios de ilegalidade, ilegitimidade e antieconomicidade
identificados no programa de concessdes e ampliacdes de beneficios fiscais e
financeiros ensejadores de rentncia de receita implementado pelo Estado do
Rio de Janeiro. Dentre as irregularidades, a parte autora destaca:

“i) a maioria dessas isengdes tributdrias ndo foi feita através do CONFAZ;

ii) a auséncia de ¢érgdo central para realizar controle e acompanhamento dos
incentivos;

iii) ndo sdo acompanhadas de um processo administrativo de controle, que permita
avaliar a necessidade de renovagdo e os efeitos dos incentivos na economia;

iv) ndo sdo objetivas, claras e corretamente previstas na legislacdo orcamentdria,
tanto na LOA (art. 5% Il da LRF), quanto na LDO (art. 4% § 22 V da LRF);

v) ndo sdo acompanhadas da indispensdvel condigdo de validade que lhe autoriza
a existéncia, qual seja, previsdo e real implementagdo de medidas compensatérias
que lhe facam frente (leia-se: aumento de receita proveniente da elevagcdo de
aliquotas, ampliacdo da base de cdlculo, majoragdo ou criagdo de tributo ou
contribui¢do), na forma do art. 14, Il e § 32 da LRF;

vi) ndo houve sequer estimativa séria e individualizada de impacto orcamentdrio-
financeiro nas metas fiscais no exercicio em que devessem entrar em vigor e nos
dois seguintes, tal como determina o caput do art. 14 da LRF. Apenas se alegava
genericamente a expectativa de promessa de crescimento da economia, sem que se
comprovassem a auséncia, de fato, de comprometimento das metas fiscais, dentre
outras irregularidades.” (fls. 112)
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Para além dos vicios apontados, afirma o autor que, a despeito do notério
quadro de aguda crise econdmico-financeira, marcado sobretudo pela severa
frustracdo de receitas, o Estado do Rio de Janeiro mantém e amplia a politica de
renuncia de receitas mediante a concessdo de incentivos fiscais, ao mesmo
tempo em que contém e contingencia despesas nos quatro maiores campos de
atuacdo dos direitos fundamentais sociais - satide, educacao, assisténcia social e
seguranca publica.

Liminarmente e inaudita altera parte, requer seja determinado que o
Estado do Rio de Janeiro: “1.1) Ndo mais conceda, amplie ou renove beneficios
fiscais ou financeiros com qualquer sociedade empresarial, até o momento em que
se garanta o cumprimento de seus misteres de equilibrio e transparéncia fiscais e,
sobretudo, até que se garanta o custeio de todas as despesas asseguradoras dos
direitos fundamentais sociais a assisténcia a saude, assisténcia social, educagdo e
sequranga publica, inclusive quanto ao efetivo cumprimento dos pisos
constitucionais de que tratam os artigos 198 e 212 da Carta de 1988, atualmente
contidos e contingenciados; 1.2) Encaminhe a este d. juizo uma relagdo das
sociedades empresariais agraciadas com beneficios fiscais e financeiros (estes,
concedidos sob a forma de créditos tributdrios futuros), com informagées sobre os
beneficios fiscais entdo vigentes, contendo minimamente: 1.2.1. o CNP] e a
inscricdo estadual da empresa; 1.2.2. o valor do beneficio concedido; 1.2.3. em qual
programa de fomento foi enquadrado; 1.2.4. desde quando foi editado o beneficio;
até quando ele eventualmente retroagiu e quantas vezes ele foi prorrogado, com
respectivas datas de concessdo, de publicagdo em didrio oficial e de previsdo de
término; 1.2.5. através de qual instrumento ou ato administrativo ele foi
concedido; 1.2.6. qual o respectivo cdlculo individualizado de estimativa de
impacto nas metas fiscais e correspondente medida compensatoria especifica de
que trata o art. 14 da LRF; 1.2.7. existéncia, ou ndo, de prévia avaliagdo do
Conselho Nacional de Politica Fazenddria (CONFAZ); 1.3) Encaminhe a este d.
juizo, no prazo de 60 dias, a contar de sua intimagdo, todas as cartas consulta das
empresas que receberam incentivos, na forma do art. 52 da Lei 4.321/04, bem
como todos os documentos e vistorias comprobatérias de que as sociedades
empresariais que receberam incentivos cumpriram os requisitos/contrapartidas,
previstos nessa mesma legislagdo; 1.4) Realize, no prazo de 60 dias, a contar de
sua intimagdo, estudo de impacto financeiro sobre todos os beneficios fiscais e
financeiros - transformados em crédito tributdrio -, fazendo-os incluir na préxima
e nas futuras leis orcamentdrias anuais e nas préoximas e futuras Leis de Diretrizes
Orcamentdrias” (fls. 120/121).
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Em IE 125, foi proferida decisdo deferindo o pleito liminar para determinar
que o réu encaminhasse a este juizo, no prazo de 60 dias contado da intimacao, a
relacdo das sociedades empresarias agraciadas com beneficios fiscais e
financeiros (estes, concedidos sob a forma de créditos tributarios futuros), com
informacgdes sobre os beneficios fiscais entdo vigentes, contendo minimamente:
(i) o CNP]J e a inscricao estadual da empresa; (ii) o valor do beneficio concedido;
(iii) em qual programa de fomento foi enquadrado; (iv) desde quando foi
editado o beneficio; até quando ele eventualmente retroagiu e quantas vezes ele
foi prorrogado, com respectivas datas de concessdo, de publicacdo em diario
oficial e de previsio de término; (v) através de qual instrumento ou ato
administrativo ele foi concedido; (vi) qual o respectivo calculo individualizado
de estimativa de impacto nas metas fiscais e correspondente medida
compensatoria especifica de que trata o art. 14 da LRF; (vii) existéncia, ou ndo,
de prévia avaliacdo do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ);
encaminhasse a este juizo, no prazo de 60 dias contado da intimacao, todas as
cartas consulta das empresas que receberam incentivos, na forma do art. 52 da
Lei 4.321/04, bem como todos os documentos e vistorias comprobatérias de
que as sociedades empresdrias que receberam incentivos cumpriram os
requisitos/contrapartidas, previstos nessa mesma legislacdo; realizasse, no
prazo de 60 dias contado da intimacdo, estudo do impacto or¢amentdrio-
financeiro de todos os beneficios fiscais e financeiros - transformados em
crédito tributario -, em cotejo com uma avaliagdo técnica/objetiva acerca dos
resultados sociais e econOmicos produzidos pelos incentivos fiscais,
promovendo a respectiva inclusdo na préxima e nas futuras leis orcamentdarias
anuais e Leis de Diretrizes Or¢camentarias; e se abstivesse de conceder, ampliar
ou renovar beneficios fiscais ou financeiros em favor de qualquer sociedade

empresaria até a apresentacao dos estudos técnicos previstos no item "c" supra.

Em IE 157, o SIND-JUSTICA - SINDICATO DO S SERVIDORES DO PODER
JUDICIARIO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO requereu o ingresso na lide na
qualidade de amicus curiae. Requereu também, em acréscimo a tutela
antecipada deferida, a cessacdo imediata e proviséria, até a decisao final da
presente acdo, dos efeitos das isengoes fiscais vigentes concedidas as sociedades
empresariais na atualidade, diante do notério desequilibrio provocado por tais
incentivos, em confronto com o art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal.
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Em IE 215, a FEDERACAO DAS INDUSTRICAS DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO - FIRJAN requereu sua admissdao no feito na qualidade de amicus
curiae.

O Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro juntou documentos em
IE's 266 A 710.

O autor, em IE 721, afirmou que a decisdao liminar nao foi cumprida e
requereu a ado¢ao de novas medidas liminares.

Na decisao de IE 740 foi determinado que o Governador do Estado do Rio
de Janeiro prestasse esclarecimentos em 48 horas, ciente de que poderiam ser
adotadas as medidas previstas no art. 537 e seus paragrafos, NCPC. Foi
determinado, ainda, o encaminhamento de cépia integral do presente processo a
Procuradoria Geral de Justica do Rio de Janeiro, para a apuracdo da conduta de
descumprimento, a luz da Lei de Improbidade Administrativa, e a Procuradoria
Regional da Republica no Rio de Janeiro, para a apuragdo da pratica do crime de
desobediéncia; e a expedicdo de mandado de busca e apreensao dos autos dos
processos administrativos E-04/006/641/2013 e E-04/006/1070/2013, como
requerido pelo autor.

Juntados processos administrativos em IE’s 768/924.

Esclarecimentos do Governador do Estado do Rio de Janeiro em IE 936,
com documentos em [E’s 949/1109.

O réu apresentou contestacdo, em IE 1114, arguindo, preliminarmente, da
inviabilidade da ac¢do civil publica para discutir questdes tributdrias, da
ilegitimidade do Ministério Publico para discutir essas questdes e da
incompeténcia do juizo. Alegou também que ha litisconsércio necessario com a
totalidade dos contribuintes destinatarios dos beneficios fiscais que o autor
busca afastar. No mérito, argumentou que o autor pretende uma anulacao
genérica e inespecifica da totalidade dos beneficios fiscais concedidos pelo
poder publico estadual, sem indicar os atos normativos questionados. Aduziu
que os beneficios exigiram do beneficidrio contrapartidas e nao houve rentncia
a tributos. Acrescentou que se trata de incentivo financeiro e nao fiscal, sendo
desnecessdaria a prévia aprovacdo do CONFAZ. Por fim, afirmou que a eliminacao
de beneficios fiscais jd concedidos afeta a capacidade do Estado do Rio de
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Janeiro de atrair investimentos e viola os postulados da seguranca juridica e da
protecao da confianga.

Em IE 1142 foi proferida decisao reconhecento o descumprimento da
decisdo liminar e determinando a revogac¢ao da Portaria 2.137 de 2016, o
sobrestamento do Processo Administrativo E 04/006/641/2013 SUSPENSAOQ
do Regime de Tributacao Especial para Sara Joias.

Em IE 1235, foi juntada decisdao prolatada em agravo de instrumento,
autorizando que as pastas das areas cultural, esportiva e de ciéncia e tecnologia
continuassem a ter em seu favor o beneficio fiscal que tem base nas Leis
1.954 /1992 e 7.035/2015. Na mesma decisao foi indeferido o efeito suspensivo.

Em IE 1243, a FEDERACAO DO COMERCIO DE BENS, SERVICOS E TURISMO
DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO - FECOMERCIO-R] requereu sua admissao no
feito como amicus curiae.

Em IE 1363, o autor afirmou que o réu descumpriu a decisao liminar e
requereu busca e apreensao de processos administrativos.

Em IE 1383, foi proferida decisdao deferindo a busca e apreensao requerida
pelo autor e mantendo a decisao de IE 125, modulada pela decisdo de IE 1235.

Em IE 1394, o autor requereu a busca e apreensdo de processo
administrativo.

Réplica em IE 1402.

Na decisdao de IE 1456 foi deferida a busca e apreensao requerida pelo
autor e determinado que as partes se manifestassem em provas.

O réu informou, em IE 1468, que ndo tinha mais provas a produzir e
posicionando-se contrariamente a intervencao dos requerentes de IE’s 157, 215
e 1243 como amicus curiae.

Saneado o feito em IE 1534, admitindo-se a FIRJAN e a FECOMERCIO como
amicus curiae.
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Em IE 1538, a ASSOCIACAO DE ATACADISTAS E DISTRIBUIDORES DO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO - ADER] requereu sua admissao na agao como
amicus curiae.

Deferida a admissao da ADER] em IE 1601.
O autor juntou documentos em IE’s 1605/1673.
Juntado processo administrativo em IE 1719.

Manifestacdo da ADER], em IE 1927, reportando-se a contestacdo do
Estado do Rio de janeiro, requerendo a producdao de prova documental
suplementar e juntando documentos de IE’s 1940/2046.

Manifestacao da FIRJAN, em IE 2054, requerendo a improcedéncia dos
pedidos formulados pelo autor, especialmente no que concerne ao
cancelamento de todos os beneficios ja concedidos, e juntando documentos de
IE's 2072/2188.

Manifestacio da FECOMERCIO, em IE 2190, requerendo a improcedéncia
da agao.

Manifestacao da ADER] e do autor sobre os documentos juntados em IE’s
2212 e 2215.

Juntados processos administrativos em IE’s 2676, 2780 e 2836.

Em I[E 3056, o autor requereu a producdo de prova documental e
testemunhal e rejeitou/impugnou a realizacdo da prova pericial sugerida pela
172 Camara Civel. Requereu também que foi determinado pelo juizo o acesso a

base de dados do sistema DUB-ICMS do réu.

Em IE’s 3080 foi juntado acérddo proferido em agravo de instrumento,
dando provimento ao recurso para cassar a tutela concedida initio litis.

Juntado processo administrativo em IE 3095.

Saneado o processo em IE 3270, com deferimento de produgdo de prova
documental e pericial.
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Em [E 3329, o perito nomeado pelo juizo informou que os pedidos
constantes da inicial e os quesitos do réu demandam apuracdo de um universo
quase ilitiado de informacdes, tornando a pericia extremamente dispendiosa.

Proferida decisao, em IE 3575, suspendendo a realizacdo da prova técnica
e designando audiéncia de instrugdo e julgamento.

Na audiéncia de IE 3612, foram colhidos dois depoimentos e deferido o
prazo para o autor juntar documentos.

Juntados documentos em IE’s 3645/3731.

Alegacdes finais do réu em IE 3771, do autor em IE 3786, da ADER] em IE
3828 e da FECOMERCIO em IE 3840.

Em IE 3812 foi determinado que as partes esclarecessem se desistiam da
prova técnica.

O autor, em IE 3854, esclareceu que nao requereu a prova técnica em
questdo e afirmou que ela ndo era necessaria.

A ADERJ, em IE 3856, concordou com o perito judicial acerca da
inviabilidade da realizacdo da prova técnica requerida pelo autor.

O réu, em IE 3860, afirmou que a prova pericial é inviavel.
Oficio do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro em IE 3863.

Manifestacao do autor sobre o oficio do TCE em IE 3900, com juntada de
documento em IE 3902.

Brevemente relatados, DECIDO.

As questdes preliminares foram apreciadas e rejeitadas por meio da
decisdo saneadora de IE 3270/3272.

Nada obstante, é mister revisitar a questdo da competéncia deste juizo
fazendario.
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Nesse ponto, cumpre frisar que ndo constitui obice a reanalise da
questao a circunstancia de ja ter este juizo - assim como a E. Décima Sétima
Camara Civel (IE 3080/3086) - repelido, em algum momento, a arguicdo de

incompeténcia. E que, como cedico, “as matérias de ordem publica, tal como a

incompeténcia absoluta, ndo se acham sujeitas a preclusdo pro judicato” (cf.
STJ: REsp 1.287.317/SP, Rel. Ministro GURGEL DE FARIA, PRIMEIRA TURMA,

julgado em 21/09/2017, DJe 19/12/2017). Sobre a extensao do regime de
preclusdo as questdes dispositivas e de ordem publica, afigura-se lapidar o
magistério de NELSON NERY JUNIOR e ROSA MARIA DE ANDRADE NERY no
sentido da plena possibilidade de reapreciacdo das questdoes de ordem
publica:

“As questdes dispositivas decididas no processo ndo podem ser reapreciadas pelo
juiz. As de ordem publica, por ndo serem alcangadas pela preclusédo, podem
ser decidas em qualquer tempo e grau ordindrio de jurisdi¢do (ndo em RE
ou REsp). Pela mesma razdo, pode o juiz redecidir as questdes de ordem
publica jd decididas no processo.” (NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria
de Andrade. Cédigo de Processo Civil Comentado e Legislacdo Extravagante. 102
ed. Sdo Paulo: RT, 2007, p. 704 - grifou-se).

E ao revisitar o tema, cumpre repisar, na linha da r. decisdao saneadora e do
v. acorddao proferido ao tempo do julgamento do agravo, a natureza
eminentemente financeira e or¢amentaria da maior parcela do objeto
litigioso. De fato, no ponto em que impugna o comprometimento da receita
corrente liquida - RCL com uma indiscriminada concessao de beneficios
fiscais ao longo do tempo, concomitantemente a imposicao de uma série de
contingenciamentos orcamentarios literalmente capazes de ocasionar a
interrupcao de servicos publicos essenciais - notadamente nas areas de
saude, educacao, assisténcia social e seguranga -, a presente demanda veicula
controvérsia de “direito financeiro-orcamentdrio”, a ser dirimida a luz de
regras e principios de transparéncia e de gestdo fiscal responsavel,
preconizados na Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n®
101/2000, artigos 12 e 14, I e II), em cotejo com a estimativa de receita da
Lei Orcamentaria Anual - LOA e com as metas fiscais estabelecidas na Lei
de Diretrizes Orcamentarias - LDO.

Entretanto, ndo se pode perder de vista a cumulacao de pedidos
constante da peticdo inicial. O autor também postula a pronuncia de “nulidade
de todos os incentivos e beneficios fiscais concedidos ao arrepio da prévia

8




PODER JUDICIARIO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRQ
JUIZO DE DIREITO DA 32 VARA DE FAZENDA PUBLICA
COMARCA DA CAPITAL

avaliagdo do Conselho Nacional de Politica Fazenddria (CONFAZ)”. Neste
particular, a pretensao é de reconhecimento de invalidade de atos de “exclusdo
do crédito tributdrio” e similares (cf. CTN, art. 175 e ss), em face de exigéncia
veiculada por bloco normativo formado por normas constitucionais integrantes
do capitulo da Lei Fundamental destinado a disciplina do “Sistema Tributdrio
Nacional” e sua combinacdo com a legislacao tributaria infraconstitucional -
artigos 150, § 62 e 155, § 22, XII, g da CRFB c/c artigos 22 e 92 da LC n®
24/75.

E forcoso reconhecer que esse pleito especifico - assim como aquele
formulado no item “2.3.3” de IE 121 - deflagra contenda de natureza
eminentemente tributaria. Ao contrario da questido de que se ocupou
precipuamente a decisao liminar - insita ao equilibrio financeiro-or¢amentario
e a (in)observancia de normas de gestao fiscal e financeira -, aqui o cerne da
controvérsia é o desrespeito a normas (constitucionais e infraconstitucionais)
de direito tributario.

Tanto é assim que os iterativos acérdaos do STF sobre a matéria -
(in)validade de isengdo de ICMS por auséncia de “convénio interestadual” - sao
unissonos em classifica-la, de forma expressa nas ementas dos julgados, como
uma questdao de “direito tributdrio”, e nao “financeiro” ou “orcamentdrio”.
Vejam-se alguns exemplos:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO TRIBUTARIO. LEI
ESTADUAL. CONCESSAO DE BENEFICIOS DE CREDITO PRESUMIDO.
INSTITUICAO UNILATERAL DE BENEFICIOS FISCAIS RELATIVOS AO ICMS.
EXIGENCIA CONSTITUCIONAL DE CONVENIO INTERESTADUAL (ARTIGO
155, § 22, XII, g, da CRFB/88). DESCUMPRIMENTO. RISCO DE DESEQUILIBRIO
DO PACTO FEDERATIVO. GUERRA FISCAL. PROCEDENCIA DO PEDIDO. 1. O
pacto federativo reclama, para a preservacdo do equilibrio horizontal na
tributacao, a prévia deliberagdo dos Estados-membros para a concessao de
beneficios fiscais relativamente ao ICMS, na forma prevista no artigo 155, § 29,
XII, g, da Constituicdo e como disciplinado pela Lei Complementar 24/75,
recepcionada pela atual ordem constitucional. 2. In casu, padecem de
inconstitucionalidade os dispositivos impugnados da Lei 10.259/2015 do
Estado do Maranhao, porquanto concessivos de beneficios fiscais de ICMS sem
atendimento a exigéncia constitucional (artigo 155, § 22, XII, g). 3. Pedido de
declara¢do de inconstitucionalidade julgado procedente, conferindo a decisao
efeitos ex nunc, a partir da data do deferimento da medida cautelar ora
confirmada (artigo 27 da Lei 9.868/99).” (ADI 5467, Rel. Min. LUIZ FUX,
Tribunal Pleno, julgado em 30/08/2019, PROCESSO ELETRONICO DJe-200
DIVULG 13-09-2019 PUBLIC 16-09-2019 - grifou-se)
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“CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. ICMS. DIFERIMENTO. INEXIGENCIA DE
DELIBERACAO POR ESTADOS E DISTRITO FEDERAL E DE FORMALIZACAQ
PREVIA DE CONVENIO. CONSTITUCIONALIDADE. IMPROCEDENCIA. 1. Ndo se
confunde a hipdtese de diferimento do langamento tributario com a de
concessdo de incentivos ou beneficios fiscais de ICMS, podendo ser
estabelecida sem a prévia celebracao de convénio. Precedentes. 2. O inciso Il do
art. 12 do Decreto 49.612/2005 do Estado de Sdo Paulo prevé, na incidéncia do
ICMS, diferimento do langcamento tributdrio. 3. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade julgada improcedente.” (ADI 3676, Rel. Min. ALEXANDRE
DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 30/08/2019, PROCESSO ELETRONICO
DJe-200 DIVULG 13-09-2019 PUBLIC 16-09-2019 - grifou-se)

“Agravo regimental em recurso extraordindrio com agravo. 2. Direito
Tributario. 3. ICMS. Isencdo em razio de Convénio Confaz. Convénio
ratificado tacitamente pela Assembleia Legislativa. 4. Matéria restrita ao
ambito da legislacdo local. Ofensa reflexa a Constituicdo Federal. Incidéncia da
Samula 280. 5. Agravo regimental a que se nega provimento.” (ARE 1058906
AgR, Rel. Min. GILMAR MENDES, Segunda Turma, julgado em 01/12/2017,
PROCESSO ELETRONICO DJe-288 DIVULG 13-12-2017 PUBLIC 14-12-2017 -
grifou-se)

Em se tratando de matéria tributaria de interesse do Estado, impde-se a
observancia da competéncia ratione materiae dos Juizos da 112 e da 172 Varas
de Fazenda Publica da Comarca da Capital, em conformidade com a regra do
artigo 45, inciso II da Lei Estadual 6.956/15. Reserva-se a tais juizos
especializados o conhecimento dos conflitos de ordem tributaria que interessem
ao Estado do Rio de Janeiro.

A propésito, diante de demandas individuais que versam sobre a
aplicabilidade/validade de “isen¢cdo de imposto”, a jurisprudéncia do TJR]
tem preconizado que, “envolvendo matéria tributdaria, sendo inegavel o
interesse do Estado, deve ser declinada a competéncia para a vara
fazenddria especializada” (nesse sentido: 0027047-61.2011.8.19.0000 -
AGRAVO DE INSTRUMENTO DES. CELSO PERES - Julgamento: 12/09/2011 -
DECIMA CAMARA CIVEL; 0061967-27.2012.8.19.0000- AGRAVO DE
INSTRUMENTO, Des. GUARACI DE CAMPOS VIANNA - Julgamento: 28/01/2013
- DECIMA NONA CAMARA CIVEL).

Averbe-se, ademais, que a Lei de Organizacao e Divisao Judiciarias do ER] -
LODJ (Lei n? 6.956/2015), ao estabelecer a competéncia dos juizos de direito
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em matéria fazenddria para processar e julgar acoes civis publicas, ressalva
expressamente “a competéncia das varas especializadas”. Confira-se:

LOD]

“Art. 44 Compete aos juizes de direito em matéria de interesse da Fazenda
Publica processar e julgar: (...)

V - acdes de improbidade administrativa e populares que envolvam, direta ou
indiretamente, qualquer dos entes referidos no inciso I, além das sociedades de
economia mista vinculadas ao estado e a municipio, bem como as acoes civis
publicas, ressalvado em relacdo a estas a competéncia das varas

especializadas;” (griifou-se)

E, dentre tais “varas especializadas”, estao, inegavelmente, os juizos da
112 e da 172 Varas de Fazenda Publica da Comarca da Capital -, que detém a
competéncia para processar e julgar demandas tributdrias de interesse do
Estado do Rio de Janeiro.

No mais, em havendo cumulacdo de pedidos, a constatacio da
incompeténcia absoluta do juizo para apreciar um dos pleitos importa em um
juizo de inadmissibilidade da propria cumulagao, na forma do art. 327, § 19,
Il do CPC/2015, in verbis:

“Art. 327. E licita a cumulagdo, em um Unico processo, contra o mesmo réu, de
varios pedidos, ainda que entre eles ndo haja conexao.

§ 1° Sio requisitos de admissibilidade da cumulacao que:
[ - os pedidos sejam compativeis entre si;

II - seja competente para conhecer deles 0 mesmo juizo;
[1I - seja adequado para todos os pedidos o tipo de procedimento.” (grifou-se)

Embora nao haja solugdo expressa na legislacdo positiva, ¢ amplamente
dominante em sede doutrinaria e jurisprudencial a orientagdo no sentido do nao
conhecimento do pedido que escapa a competéncia do juizo, com extincdo sem
exame de mérito neste particular, sem prejuizo do regular prosseguimento do
processo em relacdo a pretensdo para cuja resolu¢do o 6rgao jurisdicional é
absolutamente competente. Essa é a conclusao a que chega ARAKEN DE ASSIS,
em sua classica obra intitulada “Cumulagdo de Acées”:

“Em suma, se repele a ac¢do que recolhe o obice da incompeténcia,
prosseguindo o processo quanto as demais” (ASSIS, Araken de. Cumulagdo de
agées. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1989, p. 243 - grifou-se).
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Para JOSE CARLOS BARBOSA MOREIRA, a inviabilidade do processamento
conjunto das agbes ressalva a propositura da acao repelida perante o juizo
adequado (cf. BARBOSA MOREIRA, José Carlos. O Novo Processo Civil Brasileiro.
Rio de Janeiro: Forense, 1976, p. 29). No mesmo sentido, ao ensejo de comentar
o atual Codigo de Processo Civil - que nenhuma inovagdo traz no particular,
ressalte-se —, LUIZ GUILHERME MARINONI, SERGIO CRUZ ARENHART e DANIEL
MITIDIERO pontuam:

“Pode ocorrer de o juiz ser absolutamente competente para conhecer apenas
um ou alguns dos pedidos cumulados. Nesse caso, deve o juiz julgar aquele

7

ou aqueles para os quais é competente, nao conhecendo daquele ou
daqueles para os quais é absolutamente incompetente (..)” (MARINONI,
Luiz Gulherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Novo Cédigo de
Processo Civil Comentado. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2015, p.
348 - grifo nosso)

Tal entendimento também prevalece no ambito do Superior Tribunal de
Justica, como se infere do teor do verbete n? 170 da sumula de sua
jurisprudéncia predominante. Veja-se:

“Compete ao juizo onde primeiro for intentada a acdo envolvendo acumulacio
de pedidos, trabalhista e estatutario, decidi-la nos limites da sua jurisdicio,
sem prejuizo do ajuizamento de nova causa, com o pedido remanescente, no
juizo proprio.” (grifou-se)

Destarte, no que concerne aos pleitos formulados nos itens “2.3.1” e “2.3.3”
de IE 121, exsurge impositiva a extincdo do processo sem resolucio de
meérito, face a incompeténcia absoluta deste juizo fazendario e a consequente
inadmissibilidade de cumula¢ao dos pedidos assim deduzidos.

Cumpre, entao, examinar a pretensao remanescente, inserida nos lindes da
competéncia deste 6rgao jurisdicional.

Para tanto, convém repisar alguns pontos ja destacados na decisdo liminar.
Conforme o disposto no art. 11, caput da Lei Complementar n2 101/2000,
“constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal a

instituicdo, previsdo e efetiva arrecadag¢do de todos os tributos da competéncia
constitucional do ente da Federagdo”.
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Sem ingressar na discussdao doutrinaria acerca da constitucionalidade do
dispositivo transcrito, dele se extrai pelo menos uma conclusao: “o normal de
qualquer governante é que diligencie o recebimento de todas as receitas; com elas
é que se podem atingir as metas a que se propds e prestar bons servigos a
coletividade a que deve servir” (OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito
Financeiro. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006, p. 416).

Por 6bvio, tal constatacdo nao impede que, com o escopo de alcangar
objetivos politicos legitimos - como o desenvolvimento econémico e social de
uma regido ou o crescimento de um dado setor da economia -, o gestor seja
levado a abrir mao de parte da arrecadacao, mediante a concessao de incentivos
e beneficios que acarretam renuncia de receita.

Entretanto, tal instrumento de dirigismo econ6mico nao pode ser livremente
manejado pelos Poderes Executivo e Legislativo, até porque a renuncia de
receita, em face do 6nus que acarreta ao ente federativo, nao difere em esséncia
da despesa publica. Foi RICARDO LOBO TORRES quem primeiro abordou, entre
nos, o conceito de “gasto tributdrio”, cunhado pela doutrina fiscal norte-
americana (“tax expenditure”):

“A expressdo rentincia de receitas, equivalente a gasto tributdrio (tax
expenditure), entrou na linguagem orcamentdria americana nas ultimas
décadas e adquiriu dimensdo universal pelos trabalhos de Surrey. Gastos
tributdrios ou renincias de receitas sio mecanismos financeiros
empregados na vertente da receita publica (isencao fiscal, reducio de
base de calculo ou de aliquota de imposto, depreciagées para efeito de
imposto de renda, etc.) que produzem os mesmos resultados econdémicos
da despesa publica (subvencoes, subsidios, restituicées de impostos,
etc.).” (TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 52 ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 1998, p. 165 - grifo nosso)

E como “gastos publicos”, as diversas formas de renuncia de receita
encontram disciplina e limites na Constituicao e nas leis, seja como uma espécie
de reacdao a potencializacdo da estratégia de concessao de incentivos pelos
Estados nas dltimas décadas - o que ficou conhecido como “guerra fiscal” -, seja
em funcdo da imperiosa necessidade de dotar os mecanismos de concessao de
incentivos fiscais de instrumentos de transparéncia e accountability, de modo
a obstar a distribuicdo indiscriminada e atrabilidria de beneficios fiscais.

No que concerne a tais instrumentos de transparéncia e accountability,

merece especial destaque a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar
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n? 101/2000). Tal diploma legal, ndao exatamente com o objetivo de impedir a
concessdo dos incentivos, mas com o salutar proposito de dota-los de maior
racionalidade e transparéncia, passou a estabelecer uma série de requisitos
para que os entes federados pudessem abdicar de receitas mediante
incentivos fiscais. Assim dispoe o art. 14 da LCn? 101/2000:

“Art. 14. A concessido ou ampliacao de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra rentuncia de receita devera estar acompanhada
de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que
deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentarias e a pelo menos uma das seguintes condigdes:
(Vide Medida Provisoéria n® 2.159, de 2001)  (Vide Lein® 10.276, de 2001)

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

Il - estar acompanhada de medidas de compensac¢ao, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da
elevacio de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracgio ou criacio
de tributo ou contribuicao.

§ 1° A rentincia compreende anistia, remissao, subsidio, crédito presumido,
concessdo de isencdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou
modificacdo de base de calculo que implique redugio discriminada de tributos
ou contribuicdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado.

§ 2° Se o ato de concessdo ou ampliacdo do incentivo ou beneficio de que
trata o caput deste artigo decorrer da condicdo contida no inciso II, o beneficio
s6 entrard em vigor quando implementadas as medidas referidas no
mencionado inciso. (...)" (grifo nosso)

Sobre as regras transcritas, leciona REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA:

“Osincs. I e II do art. 14 sdo fortes na resisténcia a que haja rentuncia
indiscriminada de receita, de forma a evitar a concorréncia predatoéria, bem
como a insuficiéncia de recursos por parte de Municipios ou Estados, de forma
a leva-los a impoténcia para cumprimento de suas obrigacdes. Na sequéncia, o
que era normal, buscam recursos nas esferas superiores para nivelar seu
orcamento. Era a consagracio maxima da incompeténcia ou da
irresponsabilidade na gestdo da coisa publica. Agora para que haja um
beneficio tributério, é imprescindivel que o executivo diga de onde tirard a
compensacdo para manter o equilibrio fiscal ou, entdo, por que meio ira
compensar a perda da arrecadagdo com o incentivo dado.

O importante é que a renuncia ndo impeca o cumprimento dos objetivos
previstos na Lei de Diretrizes Orcamentarias. Somente serda possivel se
demonstrado o equilibrio, bem como que havera aumento da receita tributaria
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prépria.” (OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006, p. 419 - grifo nosso).

Ao final da instrucao, tem-se que a “resisténcia” a que faz mencao o nobre
Professor Titular de Direito Financeiro da USP ndo foi suficiente para impedir a
“rentncia indiscriminada de receita”, nem a subsequente busca de “recursos nas
esferas superiores”, o que o autor definiu como “consagracdo mdxima da
incompeténcia ou da irresponsabilidade na gestdo da coisa publica”.

DESCUMPRIMENTO DOS REQUISITOS DA LEI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL

O conjunto probatério revela a inobservancia dos requisitos previstos na
Lei de Responsabilidade Fiscal.

A estimativa de impacto orcamentario-financeiro dos beneficios
concedidos, exigida no caput do art. 14 da LC n? 101/2000 como condi¢do
imprescindivel a preservacao do equilibrio fiscal, caberia a Superintendéncia de
Tributagdo - 6rgdo vinculado a Subsecretaria de Receita, da Secretaria de
Estado de Fazenda -, na forma do art. 62, inciso XVIII, “c”, do Decreto Estadual n®
40.613/2007 e do art. 83 da Resolugdao SEFAZ n? 45/2007. Entretanto,
conforme constatado pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro -
TCE/R] em sede de auditorias realizadas na Secretaria de Fazenda, muitos dos
atos concessivos de beneficios fiscais - notadamente os editados mediante
decretos do Chefe do Poder Executivo - sequer passam pelo crivo da
Superintendéncia de Tributacdo e, destarte, ndo se submetem a sua anadlise
prévia, o que inviabiliza “a realizacdo de estudo de impacto e o controle dos
beneficios afinal concedidos pelos Orgdos competentes”. Assim se manifesta o
Plenario do TCE/R] em parecer prévio sobre as contas do Governo do Estado do
Rio de Janeiro relativas ao exercicio financeiro de 2015:

“Em sede de auditorias realizadas na Secretaria de Estado de Fazenda, todavia,
verificou-se que parte dessas normas nao é submetida a Superintendéncia (por
vezes, sequer a Secretaria), fazendo-se necessario o acompanhamento diario
do veiculo de Imprensa Oficial (DOER]) pela Coordenadoria de Controle da
Receita, deste Tribunal, de modo a ter ciéncia do advento de nova legislacao. Os
casos mais recorrentes dizem respeito aos decretos editados diretamente
pelo Governador do Estado do Rio de Janeiro.
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Ademais, as consequéncias dessa pratica podem repercutir na confiabilidade
das informagoes obtidas por meio do Documento de Utilizacdo de Beneficios
Fiscais - DUB-ICMS, tendo em vista que a atualizacdo da legislacdo da
ferramenta depende do acompanhamento realizado pela Superintendéncia de
Tributacdo, da Secretaria de Estado de Fazenda. Ou seja, ha risco de o DUB-
ICMS ndo conter toda a legislacdo vigente, situacdo em que os contribuintes nao
informarao os beneficios fruidos naquele periodo.

A observancia do tramite estabelecido na legislacdo é necessdria, preservando-
se as atribui¢des da Superintendéncia de Tributacdo, de maneira a possibilitar
a analise prévia da legislacdo tributaria estadual, a realizacdo de estudo
de impacto e o controle dos beneficios afinal concedidos pelos Orgios
competentes.

Ocorrem, ainda, casos de beneficios fiscais concedidos a contribuintes
especificos (isto é, beneficios em carater nao geral), onde os processos

administrativos sequer tramitam pela Secretaria de Estado de Fazenda,

inviabilizando, por dbvio, o controle sobre tais beneficios.” (fls. 587/588
do Anexo 12 - grifo nosso)

E prossegue a Corte de Contas, em alusdo ao art. 14 da LCn2 101/2000:

“(...) o legislador federal incluiu dispositivo na Lei de Responsabilidade
Fiscal especialmente destinado a garantir que a concessao de incentivos
fiscais observasse a prévia elaboracio de estudo de impacto. A
mensuracao do beneficio, portanto, ndo se propde unicamente a possibilitar
ao ente a adocdo das medidas necessarias ao restabelecimento do

equilibrio orcamentario-financeiro, caso esse seja modificado com a
queda de arrecadacdo esperada, mas também a atender a transparéncia.
()

No ambito das Auditorias realizadas na Secretaria de Estado de Fazenda, vém
sendo evidenciadas de modo sistematico a fragilidade e a deficiéncia nos
controles dos beneficios fiscais, 0 que compromete a avaliacio das
concessodes e da efetividade do retorno desses, bem como a apurac¢ao da
renuncia de receita sob a 6tica da responsabilidade fiscal. (...) a evolucio
nos mecanismos de controle da Secretaria de Estado de Fazenda, referentes
aos beneficios fiscais, mostra-se insatisfatoéria, posto que ja se passou uma
década desde as primeiras determina¢des visando ao aprimoramento dos
procedimentos de controle da Secretaria, exaradas pelo Corpo Deliberativo
deste Tribunal, bem como quinze anos de vigéncia da Lei de Responsabilidade
Fiscal” (fls. 589/590 e 593 do Anexo 12 - grifo nosso)

O Estado réu tampouco logrou refutar os indicios de esvaziamento das
condi¢cOes materiais alternativas instituidas nos incisos I e Il do art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Repise-se que a concessdo ou ampliacao de incentivo
ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra rentincia de receita, além de
estar acompanhada de estimativa do impacto or¢camentario-financeiro no
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exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes e atender ao
disposto na lei de diretrizes orcamentarias, deve observar pelo menos uma das
seguintes condicOes: a) “demonstragdo pelo proponente de que a rentncia foi
considerada na estimativa de receita da lei orcamentdria, na forma do art. 12,
e de que ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo
proprio da lei de diretrizes orcamentarias”; ou b) “estar acompanhada de
medidas de compensag¢do, no periodo mencionado no caput, por meio do
aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliagdo da
base de calculo, majoracgdo ou criacdo de tributo ou contribui¢do”.

A exigéncia de previsdo da rentncia na estimativa de receita da lei
orcamentaria anual é corolario do dever de planejamento e transparéncia na
gestao fiscal. Contudo, o objetivo da regra s6 pode ser alcangado, por ébvio, se a
propria estimativa de receita for fruto de uma acdo planejada, transparente e
responsavel, isto é, se ela, de fato, observar “as normas técnicas e legais,
considerar os efeitos das alteragdes na legislacdo, da variagdo do indice de pregos,
do crescimento economico” e todas as demais imposi¢cdes do art. 12 da LC n®
101/2000.

No entanto, observou-se que, a despeito da notoria e cedica tendéncia de
retracao do produto interno bruto (PIB) e queda da arrecada¢ao em todas as
esferas da Federacdao nos ultimos anos, a Administracao estadual insistiu na
pratica de superestimar sistematicamente a previsao de receita. Eo que se
verifica especialmente nas estimativas de receita para 2015 e 2016 -, conforme
reconhecido pelo TCE/R].

Quanto a previsdo relativa ao exercicio de 2015, a Corte de Contas
fluminense constatou que a estimativa da LOA foi logo revista, ainda em
fevereiro de 2015, quando da divulgacao das metas bimestrais de arrecadacao
pela Resolugdo n? 842/2015, com um decréscimo na ordem de R$
11.951.711.771 (onze bilhdes, novecentos e cinquenta e um milhoes,
setecentos e onze mil, setecentos e setenta e um reais) - fls. 180/181 do Anexo
12. Ao final do exercicio, apurou-se uma frustracao de receita que superou a
casa dos R$ 20 bilhdes, entre a previsio da LOA/2015 e o fechamento do
balanco geral anual das contas fluminenses: dos R$ 82.8 bilhoes previstos na
LOA, apenas R$ 61.6 bilhoes foram efetivamente arrecadados ao longo do ano.

No que tange ao exercicio de 2016, a disparidade foi ainda maior. A revisao
redutora das metas or¢camentadrias ja tinha o conddo de rebaixar a estimativa
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de receitas, ainda no curso do exercicio, em quase R$ 20 bilhoes. Com efeito, a
Lei Estadual n? 7415/2016 reduziu a receita estimada para o ano de 2016 dos
anteriores R$ 75.7 bilhdes (Lei orcamentéaria originaria) para R$ 56.5 bilhoes.

Nesse cendrio, resta completamente esvaziada a teleologia da norma
insculpida no art. 14, inciso I da LC n? 101/2000. Afinal, que diferenca faz, sob a
Otica do planejamento, transparéncia e responsabilidade na gestdo fiscal, que
determinado beneficio fiscal, cujo impacto financeiro sequer pode ser
adequadamente dimensionado - como ja visto -, esteja contemplado em uma
estimativa de receita meramente ficticia e absolutamente divorciada da
realidade?

O mesmo descompasso se apresenta relativamente as metas fiscais
previstas no anexo proprio da Lei de Diretrizes Or¢amentarias. Tal diploma
legal estipula textualmente um acréscimo do volume, em valor monetario real,
das rentncias de receita nos anos de 2014, 2015, 2016 e 2017, vinculando esse
incremento, a toda evidéncia, a uma previsdo de crescimento da arrecadacao,
supostamente fundado num cendrio irreal de crescimento econémico para o
mesmo periodo. E o que se depreende do simples cotejo entre a estimativa de
receita e a estimativa de rentncia de receita constantes dos anexos da LDO
para o periodo de 2014 a 2017, conforme tabelas acostadas as fls. 77 e 78:

Tabela 2 - Estimativa de receita (R$ milhoes) para 2014 a 2017

Receita 2013 2014 2015 2016 2017
ICMS + FECP 33483 37.068 40868 44636 48770
Taxa 11% 10% 9% 9%

Fonte: Subsecretaria de Politica Fiscal

Tabela 3 - Estimativa de renlincia (R$) para 2014 a 2017

Valar 2014 2015 | 2016 2017
Taxa de crescimento de ICMS 11% 10% ! 9, 9%
Renuncia 5.860.172.825 6.460.924.328 T.056.616.872 10171271

Fonte: Subsecretaria Geral de Fazenda
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Embora a estimativa de receita com crescimento linear tenha se revelado
absolutamente infundada, os valores extraidos do sistema DUB-ICMS pela parte
autora indicam que as renuncias de receita cresceram, nos exercicios de 2014
e 2015, em valores até superiores aos previstos nas metas fiscais da LDO.
De acordo com os dados coletados, teriam sido “renunciados, no ano de 2014, R$
7.422.890.570,00; e no de 2015, R$ 9.318.710.499,00". Assim, sobretudo em face
do quadro de inequivoca diminui¢do do crescimento econémico regional, assiste
razao ao Parquet quando aduz que “o planejamento estadual, justificador do
acréscimo do volume de rentincias de receitas estampado no anexo de metas
fiscais da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias do periodo de 2015/2017, esta
divorciado dos principios de transparéncia e de gestdo fiscal responsavel,
preconizados na Lei de Responsabilidade Fiscal’ (fls. 79 - grifou-se).

No que concerne as medidas de compensaciao, previstas
alternativamente no inciso Il do art. 14 da LC n? 101/2000, também ha
evidéncias de ilegalidade. Tais medidas, conforme a diccdo expressa da lei
complementar, hdo de ser efetivadas “por meio do aumento de receita,
proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de cadlculo,
majoragdo ou criagdo de tributo ou contribui¢cdo”.

Entretanto, a Lei Estadual n2 7428, de 25/08/2016 inovou em matéria de
compensacado de renudncia de receita, ao instituir o Fundo Estadual de Equilibrio
Fiscal - FEEF (temporario, pelo prazo de 2 anos) e condicionar a “fruicdo de
beneficio fiscal ou incentivo fiscal, jd concedido ou que vier a ser concedido”, ao
deposito ao FEEF do “montante equivalente ao percentual de 10% (dez por cento)
aplicado sobre a diferenca entre o valor do imposto calculado com e sem a
utilizacdo de beneficio ou incentivo fiscal concedido a empresa contribuinte
do ICMS” (art. 22). Alternativamente a esse deposito, o diploma legal prevé até
mesmo a compensacdo pelo excesso de arrecadacao, que teria o condao de
dispensar o aporte por parte do contribuinte. Veja-se a redagdao do art. 32 da
citada lei estadual:

“Art. 32 - Alternativamente ao que trata o disposto no art. 2°, os contribuintes
poderao usufruir do beneficio ja concedido, na sua integridade, desde que a
arrecadacdo do trimestre do ano corrente comparado com o mesmo trimestre
do ano anterior, seja incrementada, em termos nominais, em patamar superior
ao montante que seria depositado no Fundo Estadual de Equilibrio Fiscal -
FEEF explicitado no art. 2°, em cada empresa.”
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A legislacao assim editada esta eivada dos seguintes vicios: (i) inovacao de
matéria constitucionalmente reservada a lei complementar federal (art. 163, 1 e
V da CRFB); (ii) inobservancia do prazo minimo fixado na Lei Complementar n?
101/2000 para a medida compensatdria — exercicio em que se inicia a vigéncia
do beneficio e nos dois seguintes; e (iii) ampliacao das formas de compensacao,
ao arrepio da disciplina da Lei de Responsabilidade Fiscal e com potencial
prejuizo a fiscalizagdo e ao cumprimento das metas. Quanto a este ultimo ponto,
impende assinalar que o Tribunal de Contas da Unido ja teve a oportunidade de
rechacar a interpretacdao ampliativa das medidas compensatdérias de rendncia
de receitas previstas no art. 14, II da LC n? 101/2000, inclusive a utilizacdo
especifica de excesso de arrecada¢do, como preconizado no art. 32 da Lei
Estadual n? 7428/2016. Merecem transcricao os seguintes excertos do Acérdao
TCU n?747/2010:

“Acorddao TCU 747/2010. LEVANTAMENTO. EXAME DOS PROCEDIMENTOS
DE CONTROLE DE CONCESSAO E AMPLIACAO DE BENEFICIOS
TRIBUTARIOS DE QUE TRATA O ART. 14 DA LEI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL. DETERMINACOES. RECOMENDACOES. (..) 9.10.10 Verifica-se na
leitura do citado inciso II do art. 14 que ndo ha margem para interpretacao
mais ampla das medidas que devem ser utilizadas com vistas a
compensar as renuncias de receitas. (...) 9.10.15 Assim, a utiliza¢do do
excesso de arrecadacio como medida de compensacio para o
estabelecimento de reniincia de receitas, além de niao previsto pela Lei n°
4.320, de 1964, dificulta o controle do alcance das metas fiscais. Isso
porque 0 mesmo recurso pode ser utilizado duplamente, para a abertura
de créditos adicionais e para compensar rentncias de receitas, o que

aumenta o risco de desequilibrio na execucido orcamentario-financeira e
compromete as metas fiscais.” (grifo nosso)

Portanto, ha elementos de conviccdo capazes de delinear a recalcitrancia
governamental no tocante ao cumprimento das regras, principios e postulados
insculpidos nos artigos 12 e 14, [ e Il da LC n® 101/2000. O quadro fatico assim
esbocado nao se coaduna com as normas de finangas publicas voltadas para a
“responsabilidade na gestdo fiscal’, objetivo cujo alcance “pressupée a agdo
planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento
de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e

condicbes no que tange a renuncia de receita’ e outras despesas publicas (art.
12,§12daLCn2101/2000).

Mas nio é so.
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VIOLACAO DO POSTULADO DA PROPORCIONALIDADE COMO VEDACAOQ A
PROTECAOQ DEFICIENTE DE DIREITOS FUNDAMENTAIS SOCIAIS

Ao tempo da prolacdo da decisdo liminar, este juizo ja apontara a
relevancia da arguicdo de ilegitimidade da op¢ao - nitidamente adotada em
ambito estadual - no sentido da intensificacao da politica de concessdo e
ampliacdao de incentivos e beneficios fiscais ensejadores de renuncia de
receita, mesmo em face de um cenario de severa frustracao de receita e
notoria escassez de recursos para a continuidade da prestacao dos
servicos publicos mais basicos e essenciais.

Salientou-se que, sobretudo nos dois anos anteriores - cenario que nao
mudou muito desde entdo, frise-se -, as receitas correntes liquidas do Estado
ndao se mostravam suficientes para o custeio das mais variadas despesas
publicas. Principalmente nas areas diretamente relacionadas a concretizacao de
direitos fundamentais sociais, observou-se intensa judicializacdo, com
sucessivas liminares e arrestos de recursos voltados a elidir o risco concreto de
paralisacdo de acgdes e servicos ligados as necessidades mais vitais dos
administrados. Nesse diapasao, foram ajuizadas a¢des coletivas com o escopo de
evitar a paralisacdo do servi¢co de saude prestado no ambito de unidades
hospitalares, como o HEMORIO (proc. n? 0123403-42.2016.8.19.0001) e o
Hospital Universitario Pedro Ernesto - HUPE (proc. n® 0141767-
62.2016.8.19.0001); a interrupc¢ao do abastecimento de Unidades de Pronto
Atendimento 24h com “medicamentos bdsicos (tais como antibioticos, anti-
inflamatorios e analgésicos), bem como materiais bdsicos para o trabalho
dos médicos e enfermeiros (tais como gaze, mascaras e luvas, equipo de
soro, monitores de sinais vitais, tubos de suporte, respiradores)” (proc. n2
0249885-35.2016.8.19.0001 e 0249919-10.2016.8.19.0001); a interrupg¢ao do
pagamento de beneficios assistenciais devidos a familias que vivem abaixo
da linha da pobreza (proc. n? 0172086-13.2016.8.19.0001) ou que foram
vitimas de desmoronamentos de encostas, enchentes, desalijos forcados e
outras circunstancias que lhes suprimiram o direito a moradia digna,
justificando sua inclusio em programa habitacional criado pelo proprio
Poder Publico estadual - aluguel social (proc. n2 0208415-
24.2016.8.19.0001); a paralisacdo das atividades no ambito de
universidades estaduais, como a Universidade Estadual Norte Fluminense
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Darcy Ribeiro - UENF (proc. n? 0166480-04.2016.8.19.0001); para citar
apenas processos despachados por este magistrado, sem embargo da existéncia
de inimeras outras demandas igualmente sensiveis dirigidas aos varios juizos
fazendarios da Capital e de todo o Estado. Alude-se, a propoésito, aos inimeros
processos coletivos destinados a assegurar o pagamento de vencimentos e
proventos devidos aos servidores estaduais, aposentados e pensionistas,
angustiados diante da perspectiva de privacdo da fruicao de verba alimentar,
indispensavel a subsisténcia propria e da respectiva familia.

Este cendrio cadtico, que reflete o inegavel retrocesso social recentemente
experimentado pela populacao fluminense, estd intimamente relacionado ao
contingenciamento e a conten¢do de despesas nas quatro principais areas de
implementacdo de direitos fundamentais sociais - sadde, educacgao, assisténcia
social e seguranca publica. O Ministério Publico colaciona em IE 33/48 um
extenso rol de programas de governo, todos inseridos nesses quatro campos de
atuacdo, cujos créditos foram contidos ou contingenciados por ato
administrativo, o que significa dizer que, muito provavelmente, ndo serao
executados por insuficiéncia de recursos. Uma breve mirada na coluna de
“especificacdo” desses programas revela a falta de verba para “assisténcia pré-
hospitalar mével de urgéncia e emergéncia - SAMU 192", “leito de UTI completo”,
“compra de ambuldncia UTI mdével”, “fornecimento de medicamentos bdsicos”,
“oferta de transporte escolar”, “atendimento de criancas e adolescentes vitimas de
violéncia”, “protecdo a crianga e adolescente em situagdo de vulnerabilidade
social”’, “formagcdo de policiais”, “implantagdo da Policia Pacificadora”, entre
outras demandas.

Projetava-se, inclusive, quando da distribui¢dao desta demanda coletiva, o
comprometimento da aplicacdo minima de recursos em saude e educagdo, na
forma dos artigos 198 e 212 da CRFB. No primeiro bimestre de 2016, o total de
disponibilizacdo de recursos para o Fundo Estadual de Saude foi de
aproximadamente 6% da arrecada¢do de impostos, com um déficit financeiro
de R$ 369.560.732,00, conforme dados contidos no Sistema Integrado de
Gestao Orcamentdria, Financeira e Contabil do Rio de Janeiro - SIAFE/RIO (IE
49 do Anexo 4 dos autos do proc. n? 0128231-81.2016.8.19.0001, que versa
exatamente sobre o atual subfinanciamento das acbes e servigos publicos de
saude). Isso revela a dimensdo das restricdes impostas ao custeio da saude, de
modo a comprometer a observancia do limite minimo constitucional de 12%. O
mesmo se observa em relacao a funcdo - nomenclatura financeira/or¢amentaria
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oficial - “Educacdo”: “dos R$ 7.2 bilhdes de despesas autorizadas para o ano,
somente R$ 3.3 bilhées foram empenhadas e liquidadas” (IE 5).

A despeito da plena ciéncia desta situacao de penuria, o que se infere da
propria decretacdo de estado de calamidade financeira (Decreto estadual n?
45.692, de 17 de junho de 2016), a Chefia do Poder Executivo so fez
intensificar a politica de renuncia de receitas, mediante a edi¢cdo de decretos
de concessao de incentivos fiscais com fulcro no art. 32 da Lei Estadual
4321/2004. Ao analisar as contas do governo relativas ao exercicio de 2015, o
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro - TCE/R] assim retratou a
evolucao anual da renuncia efetiva informada pela Secretaria de Estado de
Fazenda - SEFAZ, segundo dados extraidos do sistema DUB-ICMS (IE 560 do
Anexo 14):

Figura 94 - Evolugao Anual da Renincia Efetiva Informada pela SEFAZ 2007-2015

RS1,00

Anos Beneficios declarados Total das Exclusdes Rendncia Efetiva

2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015

B.538.826.648
10.526.523.925
15.452.297.153
15.374.225.172
£5.108.653.098
24,823.756.359
24.072.450.855
25.5904.240.933
36.048.517.421

6.158.896.693

7.893.512.440
12.186.051.879
11.521.843.530
19.200.408.216
18.919.538.319
17.693.000.482
18.482.050.363
26.729.806.922

2.379.925.955
2.633.011.485
3.266.245.274
3.852.381.642
5.908.244.882
5.904.218.039
6.375.450.373
7.422.820.570
9.318.710.499

2007-2015

185.850.191.563

138.785.108.842

47.065.082.721

100000
9.000
B.000

Milhdes

7.000

6.000
5.000
4,000
3.000

o0 l I I I I I I I I

2.000
1.000
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Fonte: DUB-ICMS 2007 a 2015.

Nos exercicios de 2016 e 2017, ja no curso deste processo, a tendéncia
apontada nao sofreu significativa modificacao, conforme se depreende de tabela
mais atualizada elaborada pela Corte de Contas fluminense nos autos do
processo TCE-R] n? 113.304-9/18, com o mesmo escopo de retratar a “evolugdo
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anual da rentincia de receita efetiva informada pela SEFAZ - 2007-2017" (v. IE
3808).

Esse recrudescimento da abdicacdo de receitas, constatado sobretudo a
partir de 2014 - exatamente quando se inicia um processo deletério de
frustracao de receitas e escassez de recursos para o custeio dos mais variados
compromissos estatais — pode ser muito bem avaliado a partir do quadro
elaborado pelo autor em IE 81, que registra em termos percentuais o
comprometimento da receita corrente liquida - RCL com os beneficios
fiscais concedidos ao longo do tempo. O acompanhamento da evolu¢ao em
termos absolutos e percentuais ratifica a tendéncia de ampliacao vertiginosa da
renuncia inclusive e especialmente no exercicio de 2016:

Percentual - Beneficio LDO
Valor do
i Porcentagem | Receita corrente acrescima do Forcentagem de
Rentincia de Receita LT i ] i . ;
Ano : autonzada liquida do ana beneficio comproemetimento
da SEFAL 7 3 i
pela LDO anterior autorizada pela da RCL com a rentincia
LD0
2009 R$ 3.260.245.274 : RS 31.830.885.000 11%
2010 RS 3852381642 : RE 28,976,683000 11%
2011 RS 5008244882 _ RE 34534004291 15%
2012 RS 5904218039 : RS 39268345357 15%
o) gty el RS
) L L 7 F. 4 4% ¥ l'.\.lil
2013 R 6379450373 5 RS 40,613414.954 2 030.670.748 14%
RS
20 TAZLH905] 47064, 19757 = b
2014 RS 7A422890,570 Ea RS 47.064,197.574 3 383309879 16%;
; . RS ;
2015 RE 9318710499 RE 46045517774 . = 20%
? : 50 it 2.302.275.889
i i " RS g
i " 4 1] &
2016 R$ 11620986388 A% RE 50.329.064.208 2013186568 230
Fonte: www.comparabrasil.com.br - rétirado no dia 28/09/2016
"1 Vator de reniacia guioreado pely LIHE de 2906 2 nldo o praicade, j§ gee ndo Aedo o mo [RESIFL 710499 + A 2000, 1005681
{** i Mercariu| e mmpromettmeniols BECL s segagmin o vl i me de remans s auiord sadn pele L0

Registre-se que a inadequacao dessa tendéncia vertiginosa de ampliacao
da renudncia de receita, em face da quadra fiscal enfrentada pelo Estado, acabou
positivada, em ambito federal, na Lei Complementar n® 159/2017, que instituiu
o Regime de Recuperacao Fiscal e estabeleceu, dentre outras exigéncias, a
seguinte obrigacao:
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“(...) reducio dos incentivos ou beneficios de natureza tributaria dos quais
decorram rentncias de receitas instituidos por lei estadual ou distrital,
de, no minimo, 10% a.a. (dez por cento ao ano), ressalvados aqueles

concedidos por prazo certo e em funcao de determinadas condi¢cdes e aqueles
instituidos na forma estabelecida pela alinea ‘g’ do inciso XII do § 22 do art. 155
da Constituicao Federal.” (art. 22, III - grifou-se)

A comparacdo entre essa evolucdo da politica de desoneracao fiscal e os
percentuais de comprometimento da receita corrente liquida com acgdes e
servicos publicos de saude e educac¢ao ao longo do tempo indica tendéncias
absolutamente opostas: ao mesmo tempo em que caem significativamente as
despesas com saude e educagao, crescem substancialmente os chamados “gastos
tributdrios”, a ponto de o volume total de rendncia de receitas ultrapassar, em

2015, em termos reais e percentuais, o valor correspondente ao piso
constitucionalmente previsto para as a¢des e servicos na area da educagao (cf.

IE 82). Veja-se:

T # r T
(Piso X RCL X Renuncia Receita SEFAZ)
% Receita Hesullamle 254 (AL 2132, . I'Hl:nnl_u:l e Remimcia de Beceita PurumuR!:m il
nis de Imposts (4] caput -CF /1) RCL do Ano (7] camprometimenio da da SEPAT cumm o Eio
3 RBCL vom Educagho e i REL coaiy 2 rendncis
20414 . ’ . 2 A5 B8 3 266,245,274 .
RE 23609207000 Bg 5004 B0 75 RE 289 0B 000 ol 11,475
o 20,08 o RANZ AR S
i RE 27 739340201 RS ROZSATEO70 | HE 34554904201 gihade i 11, 16%
W1 1,74k i85 Q0 244 AR
= HE 30984.351. 7594 RE 7.747.087.4950 HE 3932068345357 s . EE3000 24000 15,05%;
201 254 5218039
M2 asaazeronsans | REDIL976TL | RS 40413414950 v i sAnED 1545
21 o HEes T AGNAT:
ks R§ 134664913358 RS H.A416220.340 HE 47064197574 17.48% I3 5279, ok 13.55%
214 3 TATZ N5
= RY 1532135432419 RS G000 ESHI0G HE4A45.517.774 I AR ANE70 16.82%
215 W $9.318.710499
it R¥ 26,7 04372 304 RE 6,690,093.077 HE 50.329 Geq 208 i PR 31870 A0 18,52
i+
(Piso X RCL X Rentincia Receita SEFAZ)
3 re
Receita Telbutdri I.!'-h{:.;. L Percentual de K 2 e Baeeita Porcentagem de
Ano bk RCL do Amm (] camprometimenio da Cippeor: ‘.' ik comrraTe e nin
o e 198 2,00 - x . x da SEFAL ; e
Y REL con Sadiele da BCL com o remibmcia
CF/BR)
Ml oy 3 26624527
40 RE 24 484 742000 RE 2.ud6. 167040 HE 1HATHAEH 0K i e ! 1127%
Zn L : 0,11% W3 A5 301 642
: RE 29086555272 FE 3490 090035 R 34534 904,251 y : Gk ; 11.14%
i g geay HE 5 Ol 244 802
ML ys spsssoeenso | RS 30066A13E1 | R 39268345357 o i ki 1545
12 (L SaM.21803
e HE 35.141.7 15074 F¥ 4.217.005. 004 HE 0615414554 LAIE% IR AL i 14,54'%
2013 . . i ; - ’ - 1,108, EaITAAG03TE
; RE I5.665.054.744 Rf 4.282.302.570 RE 470064197574 o FEaTIA L5
204 9.75%; RS T AEAN0ST0
el H§ 374021778 | RE4480.381573 | RS 46045507774 i Y AT 51 16,1
2015 ¥hi QAR T10.499
. HE 29071688233 R 3880002580 RS S0.3219.0064 208 ki IRIMBIINAT 18,52
" IFnnke: wew comperebiasilens e - ceteadn oo ke 29/ IR CANS
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A parte autora lembra que os valores atribuidos como rentdncia de receita
nos quadros colacionados dizem respeito somente aquelas relativas ao ICMS
(com exclusdo, portanto, dos demais impostos), declaradas pelas proprias
sociedades empresariais agraciadas (ja que o sistema é de auto declaragao),
excluidas as isen¢des provenientes de créditos de financiamento concedidos
pela agéncia de fomento econémico estadual, bem como os tratamentos
tributarios especiais ou diferenciados nao reconhecidos como renuncia de
receita pela Secretaria de Estado de Fazenda do Rio de Janeiro. Entretanto, uma
vez considerados os valores extraidos do sistema DUB-ICMS, sem essa
depuracdo da SEFAZ, tem-se a seguinte realidade (IE 83/85):
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Educacdo
R Valor Liqui;lado p?lo Estado do Rio RCL do Ano (%) % dos gastos da RCL Beneficios declarados % de comprometir‘nor]to
e Janeiro (*) com Educagio no DUB-ICMS da RCL com a rentncia
2009 R$ 5.158.216.000 R$ 28.976.688.000 17.80% R$ 15.452.297.153 i
2020 R$ 5.659.368.000 R$ 34.534.904.291 16329 R$ 15.374.225.172 44.52%
2ol RS 6.900.714.940 R$ 39.268.345.357 17.57% R$ 25.108.653.098 63,94%
£03< R$ 7.675.992.344 R$ 40.613.414.954 18:30% R$ 24.823.756.359 61,12%
2013 R$ 8.260.684.635 R$ 47.064.197.574 Lipsk R$ 24.072.450.855 51,15%
2034 R$ 6.243.672.651 R$ 46.045.517.774 13,56% R$ 25.904.940.933 56,26%
2045 R$ 6.191.359.436 R$ 50.329.664.208 1230% R$ 36.048.517.421 71,62%
Saude
Ana Valar Liguaisdade pelo Extado do Rin REL o Ano (7] b cloy Bistus da RCL Bemeficios dﬂ'.hr.allu! Y de Furnprumt'limenm
di Jameira (%) oo Saibde o DAIE- 1S da RCL com a remiincla
M3 RE 3.207. 290,000 RE ZH. 976650000 LA NS 15.452.297.153 53.33%:
=00 RS 35404079004 HE 34534904 2451 ki HS 151752350172 44525,
b Bed 4,039,096, 204 R$ 30.260.345.357 i R4 25,1 00.653.000 G045
hd RS 4.152.730.764 RS LT3 414054 L NE 34 8233.756.359 GLIEY:
s RS 4. 752148715 RE 47 14,197,574 10053 WS 20T A 5L 51,15%,
2014 R 5077933770 BS 46.045.517.774 HLY S 35004040 933 6.2
2l RS 5.113.957.745 A3 50339604204 1.1 3 35040517471 T16TH
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A Valor Liguidade pelo Estado do Rio RECL o Ano (4] % dow yastos da RCL EBeneficlos dedarados % de comprometimente
s de fanirg 4] b com Assisténcia Tits DAIB-ICMS b RCL com @ rosinga
201 =3 il I 57 - e L
RS 193.952. 000 15 28 976, AEH. 004 5 15452 297 153 E133W:
211 g S 2 (hE4% i 3 i
RS 2EY. 132000 HE J4.5148.904.2%] RS 15.3748.235.171 4452 %
Zir11 s = At 1% o .
RY 3501776149 RE 30260 345 357 B2 Fh 100653050 3,99 %
nigd e s = 5 = 1,13% i :: ?
RE 450.565.103 RE H1.653.414.954 RS 2£.033.754.359 il 1%
' 2108
2l RY GEI.NI2.953 RE 47064197574 Lit's RE 24072454455 S1.15%
2014 z 1405
Ei 643.167.255 HS 46045587774 = HE 20.904.940.933 S 26%h
2lrla LE2%
v R¥ 68 1.657.035 N3 540,329, 664 2060 NS 36048517421 T1AT%
Seguranca Piblica
p— Valar Liguidade pelo Estado do Ria REL do Ano (%) Wb dlins pastis da RCL Bemelicios deckarados Vi e comprrae Lmeito
de faneiro (%) o I Seguranc na DUB-ICMS da BCL com a remEncia
ZIHt 11,12
! RS 3.221.227.000 RS ZH.97h-6E0.000 " RE [5.452.297.153 53335
20110 TN
ARa0 RS 3.7 HLOE6A.000 HE 38 534 8900 2% Lo,74% RS IRATAIFRITE 44 5%
2l i L0 AN,
BS 4.2 T0.000. 16 RS 30 1608 345,357 ! RS 25108653050 Bl 94 %
22 11a%H:
RE £ 746,470,356 RE 40603804054 Py RS T4 BZ3.756.359 B 1%
13 LETH
el RS b443. 1909002 RS 4701648197 574 A RE T2 172250055 a1, 15%
2014 IETREny L e LA ATH . -
ES LASPATL IS REA46.045.517.774 RE Z25.004.0440.933 Sl EhT
=I5 RS H.62 7506653 RS 50359664200 A RS 36048517421 7162

Politicas Publicas Essenciais [Satide + Educacdio + Assisténcia + Seguranca)
Ar FTHL"‘I:',T‘:‘]Q IIL:III:.}ELHII!"J-".RNI REL dir A 7] ¥ dos gastos da REL EBeneficios dedarados NM:IHH‘T!I'I d: =
o ity it o o glakka com Pol, Pib, Essenciaks na DUB-IEHS i el i
esspencizis tha RCL com a remfdncia

21K =1 Lo e s Iy e = e

165 11, 780724000 WS T TH.6EA 00 40,668 1§ 15.452.297.153 533E%
£ [ BERLERERRA RS 4534004291 A82I% A% 15:974.236.172 4452 %
i BE 15570797630 RE T0.36H.345.357 ADH5H, I 351 0065300 G
20K12 ki 4 o = - -

RS 1 7.033.758.541 RS 613454954 4198 1S Z4.4173.756.359 BT
aui B8 20,01 045,315 HE 47 064,157 574 1254% HE TedTLA50.855 51,15%
2014

B3 1962 1. 044 640 HE 46,045 517.774 401N S 25,004 040,933 Sh.Z6%
2015

5 2054444 LT E S.329.664. 204 4082 iE F6HE.517.42 1 TLAZY

[TiFunes: wenroompeescasiLnat b - petrwd oo 20006 310 14

A vista de todos esses dados coletados pelo Ministério Publico, ja se
vislumbrava, ao tempo da concessdo da medida liminar, além dos ja abordados
vicios de ilegalidade que comprometem a responsabilidade na gestao fiscal, uma
aparente ofensa ao principio da proporcionalidade como vedaciao a
protecao deficiente daqueles direitos fundamentais sociais.

Nesse ponto, cabe uma breve digressao. Atribui-se a Corte Constitucional
alema (Bundesverfassungsgericht) o desenvolvimento analitico do postulado da
proporcionalidade, a partir de um desdobramento da dimensao objetiva dos
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direitos fundamentais: eles nao poderiam ser encarados apenas como
proibicoes de intervencgdo (Eingriffsverbote), pois expressariam também
concomitantes deveres de protecao ou imperativos de tutela (Schutzgebote
ou Schutzpflichten des Staats). Segundo essa vertente, a ideia de vinculagao dos
poderes publicos aos direitos fundamentais pressupde que o Estado nao apenas
se abstenha de lesar os bens juridicos fundamentais, mas também atue
positivamente promovendo-os e protegendo-os de quaisquer lesdes ou
ameacas!. Nessa linha, o Tribunal alemdo chegou a reconhecer a existéncia de
um direito subjetivo a observancia do “dever de prote¢do”?, equiparando a
pretericdo desse dever de agir a uma lesdo ao direito fundamental previsto no
art. 2, I, da Lei Fundamental (BVerfGE 77, 170 [214]).

Nesse diapasao, a proporcionalidade assume pelo menos duas fei¢des: (i)
como parametro de afericao da constitucionalidade das intervencoes estatais
nos direitos fundamentais, expressa uma proibicio de excesso
(Ubermafiverbot); (ii) em face do dever estatal de protecdo, encerra uma

proibicao de protecao deficiente ou insuficiente (Untermafsverbot3).

Cabe assinalar que, nessa vertente especifica da vedacdo a protecao
insuficiente, o teste de proporcionalidade encerra os mesmos subprincipios
aplicaveis ao exame da proporcionalidade voltado a proibicdo de excesso* - vale
dizer, a adequacao (Geeignetheit), a necessidade (Erforderlichkeit) e a
proporcionalidade em sentido estrito (VerhdltnismdfSigkeit im engeren Sinn).

1 Nesse sentido: PEREIRA, Jane Reis Goncalves. Apontamentos sobre a aplicagcdo das normas de
direito fundamental nas relagées juridicas entre particulares. In: A nova interpretagdo
constitucional: ponderagdo, direitos fundamentais e relacées privadas. Luis Roberto Barroso
[organizador]. 22 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, pp. 119-192, p. 162.
2 Sobre o “dever de protecdo” leciona INGO VON MUNCH: “(..) ainda que nio se reconheca, em
todos os casos, uma pretensdo subjetiva contra o Estado, tem-se, inequivocamente, a
identificacio de um dever deste de tomar todas as providéncias necessarias para a
realiza¢io ou concretizacio dos direitos fundamentais” (von MUNCH, Ingo. Grundgesetz-
Kommentar, Kommentar zu Vorbemerkung Art 1-19, N2 22; citacdo e traducdo encontradas em
HC n2 104.410/RS, Rel. Min. Gilmar Mendes, STF, Segunda Turma, DJe de 27/03/2012 - grifo
nosso)
3 A terminologia é comumente atribuida a CANARIS (v. CANARIS, Claus-Wilhelm.
Grundrechtswirkungen und Verhdltnismdssigkeitsprinzip in der richterlichen Anwendung und
Fortbildung des Privatsrechts. JuS, 1989, pp. 161-172).
4+ Nesse sentido: SOUZA NETO, Claudio Pereira; SARMENTO, Daniel. Curso de Direito
Constitucional: teoria, histéria e métodos de trabalho. Rio de Janeiro: Editora Féorum, 2013, pp.
480-483.
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E interessante observar que o postulado da proporcionalidade como
vedacdo da protecao insuficiente, desenvolvido sobretudo pela doutrina e
jurisprudéncia alemads, ja foi expressamente aplicado pelo Plenario do
Supremo Tribunal Federal em matéria de implementacdo de direitos sociais
(cf. RE n® 778.889/PE, Tribunal Pleno, Rel. Min. Roberto Barroso, D]e de
01/08/20165). Na ocasido, em face do comportamento estatal questionado
por proteger de forma insuficiente direitos sociais, a Corte Suprema
preconizou a formulagdo das seguintes indagacgdes:

“(i) se a protecdo deficiente é adequada e/ou se a deficiéncia promove um
fim constitucional legitimo; (ii) se é necessdria, ou se havia medida mais
eficiente sob o prisma do direito protegido deficientemente, que permitisse
tutelar o direito a que ele se opée na mesma medida; (iii) se é proporcional
em sentido estrito a protecdo deficiente porque os custos justificam os
beneficios gerados” (RE n? 778.889/PE, Tribunal Pleno, Rel. Min. Roberto
Barroso, DJe de 01/08/2016 - grifo nosso)

De volta a hipotese dos autos, tem-se que tais indagacdes deveriam
orientar o deslinde da causa.

A propésito, ja se apontava, ab initio, um aparente quadro de restricao
desproporcional ao ambito de protecao dos referidos direitos sociais, em
inobservancia do dever estatal de protecdo, caracterizado pela postura do
gestor de potencializar a abdicacdo de receitas tributarias, sem sequer
dimensionar adequadamente o impacto orgcamentario-financeiro dessas
sistematicas rendncias - cf. reconhecido pelo 6rgdo de controle externo
(TCE/R]J) -, exatamente ao mesmo tempo em que, por forca da severa
frustacdo de receitas, impoe contingenciamentos literalmente capazes de
ocasionar a interrupcao de servicos publicos essenciais, deixando a
mingua a protecao de bens juridicos vitais, como a subsisténcia, a
educacgdo, a saude e a propria vida das pessoas.

Essa ofensa ao principio da proporcionalidade surgia como “hipdtese de
abusividade governamental”’, a autorizar “a intervengdo do Poder Judicidrio
em tema de implementacdo de politicas publicas”, haja vista a plausibilidade

5> Segundo a orientacdo adotada pela Suprema Corte em outro aresto, "a ideia nesse caso é a de
que o Estado também viola a Constituicdo quando deixa de agir ou quando ndo atua de modo
adequado e satisfatério para proteger bens juridicos relevantes" (RE 646721, Rel. Min.
MARCO AURELIO, Rel. p/ Acérddo: Min. ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em
10/05/2017, REPERCUSSAO GERAL - PUBLIC 11-09-2017 - grifou-se).
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do quadro de “escassez de recursos como resultado de uma decisdo politica”®
que infirma a “prioridade dos direitos fundamentais” (ADPF n® 45 MC/DF,
Min. Celso de Mello, DJ de 04/05/2004 - grifo nosso). Neste particular, lembra o
Parquet, com supedaneo no magistério de ANA PAULA DE BARCELLOS:

“(...) a inexisténcia fatica de recursos pode ser identificada como uma reserva
do possivel fatica. E possivel questionar a realidade dessa espécie de
circunstancia quando se trata do Poder Publico, tendo em conta a forma de
arrecadacdo de recursos e a natureza dos ingressos publicos” (BARCELLOS,
Ana Paula. A eficdcia juridica dos principios constitucionais. O principio da
dignidade da pessoa humana. 32 ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2011, pp. 277-
278)

E este juizo fazendario ja sinalizava para a necessidade de uma incursao
meritéria exauriente, consubstanciada em um estudo acurado do impacto
financeiro das rendncias de receita, em cotejo com uma avaliacdo
técnica/objetiva acerca dos resultados sociais e econdmicos promovidos pelos
incentivos. S6 assim seria possivel efetivar o teste de proporcionalidade e
responder as indaga¢bes preconizadas pela jurisprudéncia do STF. Nao custa
repetir: “(i) se a protecdo deficiente é adequada e/ou se a deficiéncia
promove um fim constitucional legitimo; (ii) se é necessdria, ou se havia
medida mais eficiente sob o prisma do direito protegido deficientemente,
que permitisse tutelar o direito a que ele se opoe na mesma medida; (iii) se é
proporcional em sentido estrito a protecdo deficiente porque os custos
justificam os beneficios gerados” (cf. RE n® 778.889/PE, Tribunal Pleno, Rel.

Min. Roberto Barroso, DJe de 01/08/2016 - grifou-se).

No entanto, como sistematicamente assentado pelo Corpo Técnico da Corte
de Contas fluminense em auditorias sobre o ponto, em flagrante violacdo do
disposto no art. 14, caput da LC n? 101/2000, “a Secretaria de Fazenda ndo
dispée de informagdes fidedignas sobre o total de beneficios fiscais
concedidos pelo Estado do Rio de Janeiro”; e mais: “a Subsecretaria Geral da
Fazenda ndo produz relatorios periodicos de andlise e acompanhamento
dos impactos dos beneficios fiscais na arrecadagdo, para subsidiar decisées

6 Em sede de auditoria governamental destinada a “andlise dos controles internos existentes no dmbito da
Secretaria de Estado de Fazenda para acompanhamento e avaliagdo da rentincia fiscal”’, ponderou o Exmo.
Conselheiro José Gomes Graciosa: “Diante do cendrio cadtico que vive as finangas publicas do Estado, é
possivel inferir que tal situagcdo, ao menos em parte, deve-se a rentincia de receita aqui examinada,
demonstrando que houve falhas ou auséncia de adequado planejamento no tocante ao impacto das
concessées outrora conferidas a conglomerados empresariais” (sic) (Proc. TCE-R] n? 113.423-
3/2014, fls. 374 - grifo nosso).
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quanto as politicas tributdria, fiscal e economica do ER]” (Proc. TCE-R] n?
113.423-3/2014, fls. 101v2).

Tal deficiéncia nao parece ser uma exclusividade do Estado do Rio de
Janeiro. Conforme excerto bem colacionado na inicial, o Tribunal de Contas da
Unido, ao se pronunciar sobre as contas do governo federal referentes ao
exercicio de 2008, teve a oportunidade de pontuar o seguinte:

“... Apesar do crescimento dos valores renunciados das receitas federais ao
longo dos anos e do estimulo a determinados setores ou regides, ndo tem sido

avaliado o impacto social e econdmico das politicas piiblicas que utilizam
tal mecanismo, sobretudo quanto aos reais beneficios alcancados frente
aos aspectos de progressividade do sistema de tributacdo. Torna-se

necessario que os governos realizem tal avaliacdo, para justificar, perante
a_sociedade, os resultados reais alcancados frente a concessiao de

beneficios a determinados grupos de contribuintes’ (citado em de Almeida,
Carlos Otavio Ferreira. O Planejamento Financeiro Responsavel: Boa
Governanca e Desenvolvimento no Estado Contemporaneo. Orcamentos
Publicos e Direito Financeiro. Ed. Revista do Tribunais. 2011. p. 591)” (IE
64 /65 - grifo nosso)

CARLOS OTAVIO FERREIRA DE ALMEIDA endossa a constatacdo do TCU e
acrescenta:

«

no Brasil nido ha qualquer avaliacio objetiva dos resultados
alcancados pela imposicdo de uma politica de renuncia de receitas. (grifo
nosso) A despeito dessa incerteza, os gastos tributdrios vém crescendo
significativamente nos ultimos anos, pois, somente na esfera federal, a rentincia
de receitas tributarias cresceu 61,8% em 2010, quando comparada a 2006... A
légica de rentuncia de receitas impoe que o Governo, ao decidir, por
exemplo, conceder beneficios fiscais indiretos ao setor farmacéutico,
saiba se os pre¢os dos medicamentos foram reduzidos, beneficiando aos
necessitados...” (Op. Cit. p. 591)” (fls. 65 - grifo nosso)

E essa avaliacdo técnica e objetiva acerca da economicidade dos “gastos
tributdrios” nao constitui mera formalidade legal, mas se afigura absolutamente
necessaria. MARCOS NOBREGA esclarece que, muitas vezes, o impacto
econémico-financeiro de um incentivo fiscal ndo é compensado pelo aumento
liquido da receita advinda do incremento da atividade econémica, o que deve
ser mensurado previamente a decisdo politica, seja para dissuadir o gestor da
concessao, seja para fazé-lo optar pelo incentivo a outro setor - mais prédigo em
geracdo de empregos e/ou arrecada¢do - ou, até mesmo, para dimensionar as
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medidas compensatoérias da rendncia de receita, na forma da LC n2 101/2000.
Assim se pronuncia o ilustre Conselheiro Substituto do TCE/PE:

“Na maioria das vezes, para que industrias se instalem em determinados
estados, as exigéncias feitas pelos empresarios sio tamanhas que nao
seriam compensadas pelo aumento liquido da receita advinda do
incremento da atividade economica. O efeito final pode ser negativo e isso
deve ser devidamente mensurado quando da tomada de decisio pelos
incentivos. Para citar um exemplo, TRAMONTIN elenca os custos que seriam
incorridos pelo Estado do Rio Grande do Sul caso aceitasse a instalacdo da
montadora Ford. Os nimeros falam por si:

ACAO Valores em milhoes de reais
Financiamento a cargo do Estado 460
Financiamento pelo BNDES 550
Doacdo de terrenos e isencdo do ICMS 3.000

Todos esses dados para uma estimativa de criagdo de 1.500 empregos diretos.
Os valores sdao assombrosos e calculos perfunctérios elaborados por
TRAMOTIN estimam o custo do emprego criado como algo préximo a 300 mil
reais por emprego. Dados esses muito préximos daqueles referenciados por
VARSANO (350 mil reais por emprego). Além disso, as indiscriminadas
concessoes de incentivos estio, muitas vezes, mascarando interesses
pessoais de governantes em aliancas espirias com empresarios onde o
interesse piiblico passa ao largo das verdadeiras intencdes.” (NOBREGA,
Marcos. RENUNCIA DE RECEITA; GUERRA FISCAL E TAX EXPENDITURE: UMA
ABORDAGEM DO ART. 14 DA LRF, consulta em 25/10/2016:
http://docplayer.com.br/8334353-Renuncia-de-receita-guerra-fiscal-e-tax-
expenditure-uma-abordagem-do-art-14-da-lrf.html, pp. 15-16)

No caso especifico do Estado do Rio de Janeiro, ha razdes para questionar
se os resultados sociais e econémicos produzidos pelos crescentes “gastos
tributdrios” estdo a justificar a estratégia de rentincia de receita, que se reflete, a
toda evidéncia, na insuficiéncia das receitas correntes liquidas e, por
conseguinte, nos sistematicos contingenciamentos promovidos no orgamento da
saude, da educacdo, da assisténcia social e da seguranca publica e outros
campos prioritarios de atuacdo. Recorre-se mais uma vez ao parecer prévio
emitido pelo TCE/R] sobre as contas de governo de 2015 (IE 108 do Anexo 14):
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“(...) aparentemente, apesar de o ER] necessitar destas receitas para resolver
ou, ao menos, amenizar o descompasso entre suas receitas e despesas, a
renuncia fiscal, desde 2010, vem alcancando niveis histdricos, tendo
representado uma receita abdicada de mais de R$ 25 Bi/ano desde o ano de
2011.

Este beneficio concedido a algumas empresas s é justificavel quando a
renuncia é revertida para a sociedade através de outros mecanismos,
como, por exemplo, o aumento da produc¢io ou da quantidade de
empregos vigentes. Ndo foi o caso do Rio de Janeiro. A Figura 46 apresenta a
variacdo anual de valor bruto da producdo oriundo das industrias de
transformacao do ER]J para o triénio 2011 a 2013 comparativamente aos dados

da Figura 45 (renuncia de ICMS).
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Figura 6: Variacdo de Valor Bruta da Producio da Indistria de TransformacBs (precos correntes)
e Volume de ICMS ndo pago em virtude de rendncia fiscal — R% Bilhdes
Fonte: IBGE & TCE-R]

O que se pode perceber é que o montante apurado como acréscimo de
producio para este segmento é bastante inferior ao que se deixou de
arrecadar. Logicamente que a rentncia fiscal ndo ocorreu apenas neste setor.
A auditoria citada anteriormente destaca as maiores empresas em volume de
imposto ndo pago nos exercicios de 2008 a 2013.” (fls. 107/108 do anexo 14 -
grifo nosso)

“SITUACAO DE INESCLARECIBILIDADE”

Entretanto, ndo foi possivel realizar aquele estudo acurado do impacto
financeiro das rentncias de receita, em cotejo com uma avaliacao
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técnica/objetiva acerca dos resultados sociais e econdmicos promovidos pelos
incentivos.

A toda evidéncia, o material apresentado pelo Estado em midia acautelada
em cartorio ndo se presta a tal fim. Com efeito, o relatério intitulado “impactos
socioeconémicos decorrentes da concessdo de incentivos fiscais e financeiros no
Estado do Rio de Janeiro” dispde em termos genéricos sobre a vantajosidade
dessa politica de concessiao de incentivos, sem estabelecer uma relacao
minimamente objetiva entre o impacto financeiro do volume de receitas objeto
de rendncia por parte do Poder Publico estadual e os resultados sociais e
econdmicos a partir daf auferidos.

Por outro lado, o ilustre perito nomeado por este juizo apontou a
inviabilidade da realizacdo da prova técnica, com supedaneo nas seguintes
razoes:

“Como é possivel perceber da pretensdo autoral manifestada em um de seus
pedidos contidos na peti¢ao inicial (item 2.3.2), assim como do teor do quesito
do réu (iv), ambos antes transcritos, demandam os dois a apuracio de um
universo quase ilimitado de informacdes a serem obtidas de forma
individualizada, como pede o Ministério Publico Estadual, em meio a mais de
3.000 (trés mil) empresas que aderiram aos programas de incentivos
fiscais, apurando-se paralelamente os investimentos por elas promovidos
e os empregos gerados a partir dos beneficios fiscais concedidos.

Fato que, se tais pesquisas néo inviabilizam totalmente a pericia, tornam-

na, entretanto, extremamente dispendiosa nio apenas em termos
financeiros, ante a necessidade de contratacdo de colaboradores para o

deslinde dos hercileos estudos periciais, como também pela demanda

extremamente alongada do fator tempo, j4 que se estd diante da
necessidade de aprofundadas e detalhadas analises de premissas comparativas

nas contas de todas as empresas beneficiarias dos referidos incentivos fiscais
para que a pericia conclua se os beneficios governamentais concedidos
atingiram o seu escopo, como afirma o réu, ou se, ao contrario, como sustenta o
autor, eles apenas beneficiaram empresas em detrimento dos cofres publicos.”
(IE 3332/3333 - grifou-se)

Uma vez inviabilizada a realizacdo de um estudo técnico, sob o crivo do
contraditorio, capaz de elidir ou ratificar o quadro delineado na inicial, conclui-
se que o ponto nodal ao deslinde da causa remete a uma “prova duplamente
diabdlica” - para usar a expressdo cunhada por FREDIE DIDIER JR. (cf. DIDIER
JR., Fredie; BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Curso de
direito processual civil: teoria da prova, direito probatério, acdes probatérias,
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decisdo, precedente, coisa julgada e antecipacao dos efeitos da tutela. 122 ed.,
Salvador: Ed. Jus Podivm, 2016, p. 131 e ss) - ou o que LUIZ GUILHERME
MARINONI prefere chamar de “situa¢do de inesclarecibilidade” (MARINONI,
Luiz Ghilherme. Formacio da Convic¢io e Inversido do Onus da Prova segundo
as peculiaridades do caso concreto. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, v. 862, ago.
2007, pp- 11-19).

Sobre esse quadro de insuficiéncia probatoria, lecionam FREDIE DIDIER
JR., PAULA SARNO BRAGA e RAFAEL ALEXANDRINO DE OLIVEIRA:

“(...) existem situacdes em que a prova do fato é impossivel ou muito dificil
para ambas as partes - é bilateralmente diabdlica. (...) Em razio disso, ao fim
da instrugao, o juiz pode nao chegar a um grau minimo de convic¢ao, e uma das
partes devera arcar com as consequéncias gravosas deste seu estado de duvida
- afinal, é vedado o non liquet. Para definir qual sera sua regra de
julgamento (6nus objetivo), cabe ao juiz verificar, ao fim da instrucao,
qual das partes assumiu o ‘risco de inesclarecibilidade’, submetendo-se a
possibilidade de uma decisao desfavoravel.” (DIDIER JR., Fredie; BRAGA,
Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Curso de direito processual civil:
teoria da prova, direito probatdrio, acdes probatdrias, decisdo, precedente,
coisa julgada e antecipacdo dos efeitos da tutela. 122 ed., Salvador: Ed. Jus
Podivm, 2016, pp. 132-133 - grifo nosso)

A toda evidéncia, na hipdtese vertente, quem “assumiu o ‘risco de
inesclarecibilidade’, submetendo-se a possibilidade de uma decisdo
desfavoravel’, foi o Estado do Rio de Janeiro, ao negligenciar o dever legal
instituido no art. 14, caput da LC n2 101/2000. Por deixar de mensurar,
previamente a decisdo politica, de forma individualizada e especifica, o impacto
econdmico-financeiro dos inimeros incentivos fiscais indiscriminadamente
concedidos, o Estado “aceitou o risco de ndo deter meio de prova apto”’ a
demonstrar a economicidade desses vultosos “gastos tributarios”.

De fato, se a Administracdo “ndo produz relatorios periodicos de andlise
e acompanhamento dos impactos dos beneficios fiscais na arrecadagado,
para subsidiar decisées quanto as politicas tributdria, fiscal e econémica do
ERJ” (cf. Proc. TCE-R] n® 113.423-3/2014, fls. 101v?), ndo tem como provar, a
posteriori, a higidez e a legitimidade dessas decisoes.

7 (DIDIER JR., Fredie; BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Curso de direito
processual civil: teoria da prova, direito probatdrio, acdes probatorias, decisdo, precedente,
coisa julgada e antecipacdo dos efeitos da tutela. 122 ed., Salvador: Ed. Jus Podivm, 2016, p.
133)
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E a Fazenda Estadual nem pode alegar surpresa quanto a atribuicao desse
onus probandi, pois decorrente de imperativo legal: é a Lei de Responsabilidade
Fiscal que imp&e ao Administrador a demonstracdo prévia, mediante elaboragao
de “estimativa do impacto or¢amentario-financeiro”, da relacdo positiva
entre os custos e os beneficios gerados pelo incentivo fiscal. Tal obrigacao de
mensuracdo prévia e individualizada, além de constituir um dever
estabelecido em lei, foi expressamente consignada na decisao liminar,
notadamente no ponto em que se estabelece que a relacdo entre “o impacto
econémico-financeiro de um incentivo fiscal” e o “aumento liquido da receita
advinda do incremento da atividade econdmica” deve ser “mensurada
previamente a decisdo politica, seja para dissuadir o gestor da concessdo, seja
para fazé-lo optar pelo incentivo a outro setor — mais prodigo em geragdo de
empregos e/ou arrecadagcdo - ou, até mesmo, para dimensionar as medidas
compensatérias da rentincia de receita, na forma da LC n® 101/2000" (IE
147/148).

Destarte, é o Estado quem deve arcar com as consequéncias desse quadro
de insuficiéncia probatoria.

PRONUNCIA DE NULIDADE x OBRIGACAO DE ADEQUACAO E REVISAQ

E preciso, entdo, definir tais consequéncias.

A parte autora postula o seguinte na peti¢ao inicial:

“1.1) Determinar ao Estado do Rio de Janeiro que nao mais conceda,
amplie ou renove beneficios fiscais ou financeiros com qualquer
sociedade empresarial, até o momento em que se garanta o cumprimento
de seus misteres de equilibrio e transparéncia fiscais e, sobretudo, até
que se garanta o custeio de todas as despesas asseguradoras dos direitos
fundamentais sociais a assisténcia a saude, assisténcia social, educacio e
seguranc¢a publica, inclusive quanto ao efetivo cumprimento dos pisos
constitucionais de que tratam os artigos 198 e 212 da Carta de 1988,
atualmente contidos e contingenciados; (...

2.3.2) Declarar nulos todos os incentivos e beneficios fiscais cujos
demonstrativos regionalizados dos seus efeitos sobre as receitas e
despesas nido tenham acompanhado a Lei de Diretrizes Or¢amentarias
(art. 42, § 22, V da LRF) e a Lei Orcamentaria anual (art. 52, I da LRF), ou
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nao tenham cumprido, individualizadamente, o dever de provar nao
afetacdo das metas fiscais ou de compensar tal afetacao (art. 14 da LRF)”
(IE 120 e 121 - grifou-se)

Quanto ao estabelecimento de um ébice absoluto a concessdo, ampliacao
e/ou renovacao de beneficios fiscais ou financeiros a sociedades empresarias
em geral, ndo parece ser essa a medida adequada ao alcance dos objetivos
perseguidos - vale dizer, o restabelecimento do “equilibrio fiscal” e a garantia do
“custeio de todas as despesas assequradoras dos direitos fundamentais sociais a
assisténcia a satide, assisténcia social, educacdo e sequranca publica”. E que, como
ja salientado na decisdo liminar e bem delineado pelos diversos amici curiae
admitidos a relacao processual, a politica de incentivo fiscal, quando dotada de
transparéncia, racionalidade e planejamento, pode constituir importante
instrumento de potencializagdo do crescimento econdmico regional, o que se
reflete no aumento da receita de impostos, fator essencial a retomada do
equilibrio fiscal. A constatacdo de que tal instrumento ndo vem sendo bem
manejado ndo conduz necessariamente a interdicdo do seu emprego, mas a
imposicdo de parametros que assegurem a transparéncia e a racionalidade
dessa politica, sobretudo aqueles previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal.

Incumbe a este juizo, destarte, determinar ao Estado que se abstenha de
conceder, renovar ou ampliar beneficios fiscais ou financeiros a qualquer
sociedade empresaria sem a prévia mensuracao, de forma especifica e
individualizada, do impacto or¢amentario-financeiro da medida, o que
abrange (i) a demonstrac¢io da considera¢do da renuncia na estimativa de
receita da Lei Or¢camentaria anual (art. 52, II da LRF), (ii) a adequacao a Lei
de Diretrizes Or¢amentarias (art. 42, § 22, V da LRF) e (iii) a atestacao da
nao afetacdo das metas fiscais ou a efetiva adocdo de medidas de
compensacao, tudo em conformidade com o disposto no art. 14 da LRF.

Da mesma forma, ndo se afigura adequada a declaracao de nulidade de
todos os incentivos e beneficios fiscais concedidos em desacordo com tais
parametros.

Percebe-se, de plano, que uma tal prontincia genérica de nulidade, sem a
especificacdo e determinagao precisa dos atos fulminados, a par de alguma
inseguranca juridica no meio empresarial, ensejaria a necessidade de uma
atividade cognitiva posterior, destinada a identificar os beneficios e incentivos
alcancados pelo decisum. Em outros termos, seria imprescindivel realizar uma
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espécie de liquidagao do julgado, o que a doutrina define como uma “atividade
judicial cognitiva” destinada a buscar os “elementos que faltam para a
completa defini¢cdo da norma juridica individualizada estabelecida num
titulo judicial” (DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael.
Curso de direito processual civil. Processo coletivo. Vol. 4, 32 ed., Bahia: Editora
Juspodivm, 2008, p. 401).

Entretanto, ndo se revela cabivel, sob qualquer quadrante de juridicidade, a

liguidacdo de sentenca constitutiva negativa, ja que inexiste condenacao e,
ipso factum, inexiste titulo executivo judicial.

Segundo a diccao expressa do art. 509 do CPC, “quando a sentenca
condenar ao pagamento de quantia iliquida, proceder-se-d a sua liquidagdo”. A
partir da literalidade de tal dispositivo, boa parte da doutrina sustenta, na linha
do magistério de CANDIDO RANGEL DINAMARCO, que a fase de liquidacdo deve
ficar restrita a condenac¢des que envolvam obrigacao de pagars. Outros autores
de renome, como ARAKEN DE ASSIS e FREDIE DIDIER JR., em interpretacdo
mais ampla, admitem a liquidacdo de sentencas que veiculem condenagoes
impositivas de obrigacoes de fazer, nao fazer ou entregar coisa®. Mas, em
qualquer hipoétese, a viabilidade da liquidacdo pressupde a existéncia de uma
decisao dotada de carga condenatdria, isto é, uma sentenga que imponha o
cumprimento de uma obrigacao - pagar quantia, entregar coisa, fazer ou nao
fazer. Ninguém defende a possibilidade de liquidacio de uma sentenga
puramente declaratoria ou (des)constitutiva, sobretudo daquela que
promove anula¢do de atos juridicos. Nesse caso, até mesmo como imperativo de
seguranca juridica, o provimento judicial deve identificar precisamente os atos
atingidos pela pronuncia de nulidade.

Nao se desconhece, é bom frisar, a possibilidade de coexisténcia, numa
mesma sentenca, de capitulos de natureza distinta. Com efeito, uma decisdo de
carater predominantemente constitutivo - como uma sentencga de dissolucao

8 “O tema da liquidez ou iliquidez so existe quando se trata de obrigagdes cujo objeto seja
suscetivel de quantificacdo pela medida, peso, volume, quantidade etc. Ndo existe nas demais
hipdteses, em que ndo se concebe quantificagdo alguma: ndo hd como quantificar uma
obrigacdo de dar coisa certa ou de prestar um ato ou abster-se dele (obrigacdes de fazer
ou de ndo fazer).” (DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicées de Direito Processual Civil, Sdo
Paulo: Ed. Malheiros, 2004, v,4, p. 213-214 - grifou-se).

9 Cf. ASSIS, Araken de. Cumprimento da sentenga. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 96; DIDIER
JR., Fredie; BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael. Curso de direito processual civil. Direito
probatorio, decisdo judicial, cumprimento e liquidacdo da sentenga e coisa julgada. Vol. 2, 22 ed.,
Bahia: Editora Juspodivm, 2008, pp. 447-448.
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parcial de sociedade empresarial, v.g. - pode conter capitulo de natureza
condenatodria - no exemplo, a apuracdo de haveres, destinada a definicao do
montante devido pela sociedade ao sécio excluido. E evidente que, nesse caso,
serad possivel a liquidacdo, mas ela terda por objeto aquele capitulo relativo a
obrigacao de pagar, nunca o provimento constitutivo propriamente dito - nao é
possivel remeter a uma futura liquidagao, por 6bvio, a definicdo de qual ou quais
sécios serao excluidos da sociedade.

Nessa toada, com expressa alusdo ao magistério de BARBOSA MOREIRA e
CANDIDO RANGEL DINAMARCO acerca dos diversos capitulos da sentenca, a
Corte Especial do ST] ja teve a oportunidade de fixar, em sede de recurso
repetitivo, a seguinte tese:

"A sentenca, qualquer que seja sua natureza, de procedéncia ou improcedéncia
do pedido, constitui titulo executivo judicial, desde que estabeleca obrigaciao

de pagar quantia, de fazer, nio fazer ou entregar coisa, admitida sua prévia
liguidacdo e execuc¢do nos préprios autos." (REsp 1324152 /SP, Rel. Ministro

LUIS FELIPE SALOMAO, CORTE ESPECIAL, julgado em 04/05/2016, DJe
15/06/2016 - grifou-se)

Como se vé, o pressuposto da exequibilidade e da viabilidade de prévia
liquidacdo é o estabelecimento de uma “obrigacdo de pagar quantia, de fazer,
ndo fazer ou entregar coisa’, independentemente da carga predominante na
sentenca — declaratéria ou até mesmo constitutiva.

In casu, inexiste capitulo condenatério a ensejar liquidacao e execucdo. Nao
se postula, por exemplo, a condenacdo dos empresarios beneficiarios dos atos
nulos ao pagamento dos tributos devidos, o que certamente daria azo a uma
liquidagcdo. Desse modo, a sentenca deve apontar todos os “elementos”
necessarios a “completa definicdo da norma juridica individualizada’,
notadamente os atos especificos de concessao de beneficios e incentivos a serem
fulminados pela pronudncia de nulidade.

Porém, a toda evidéncia, isso nao se mostra possivel.

Ainda que admitida - ad argumentandum - a pronuncia genérica de
nulidade, tal como postulada na inicial, ndo seria o caso de acolhimento do
pleito. Além da ja apontada inseguranc¢a juridica no meio empresarial, a
invalidacdo de todos os beneficios e incentivos fiscais inseridos na situacao
descrita no item “2.3.2” de IE 121 poderia acarretar subita oneracdo da
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economia local - preocupacdo ja externada na decisao liminar (IE 150, in fine) -
e, possivelmente, ainda maior retracao de investimentos e fechamento de postos
de trabalho, em momento de aguda crise econdmica a assolar o Estado.

Note-se que nao é possivel afirmar, a partir da simples constatacdo da
inobservancia das normas de finangas publicas constantes da LRF - o que
bastaria, é verdade, a formagao de um juizo formal de invalidade -, que nenhum
dos incentivos outorgados naquelas condi¢des encerra uma relacao positiva de
custo-beneficio e, por conseguinte, nenhum deles cumpre um papel importante
no fomento ao desenvolvimento da regido, geracao e manutencao de empregos.
E dizer: o fato de nio ter sido efetivado um acurado estudo de impacto
orcamentario-financeiro previamente a concessao do incentivo ndo autoriza a
conclusdo de que esse impacto é desfavoravel ou lesivo ao equilibrio fiscal do
Estado. Ele pode ser justificado pelos beneficios sociais e econdmicos gerados
em contrapartida e, nesse caso, a simples extirpacao do ato se revela, no frigir
dos ovos, um desservico. Nessa hipdtese, o interesse publico estd na
convalidagao do ato.

Enfim, sem uma andlise individualizada, torna-se impossivel dimensionar
as consequéncias de uma invalidacdo geral. E exigivel, no ponto, especial
atencdo as normas introduzidas pela recente Lei 13.655/2018 na chamada Lei
de Introducao ao Direito Brasileiro — LINDB, in verbis:

“Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira
com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as

consequéncias praticas da decisao. (Incluido pela Lei n? 13.655, de
2018)

Paragrafo tnico. A motivacdo demonstrara a necessidade e a adequacao da
medida imposta ou da invalidagao de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa, inclusive em face das possiveis
alternativas. (Incluido pela Lei n? 13.655, de 2018)

Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial,
decretar a invalidaciao de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias

juridicas e administrativas. (Incluido pela Lei n? 13.655, de
2018)

Paragrafo unico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo devera, quando
for o caso, indicar as condi¢des para que a regularizacido ocorra de modo
proporcional e equanime e sem prejuizo aos interesses gerais, nio se
podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em func¢do das
peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos.” (Incluido

pela Lei n2 13.655, de 2018 - grifou-se)
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E existe “alternativa” a invalidacao total, capaz de estabelecer “as

condicoes para que a regularizacdo ocorra de modo proporcional e

equdnime e sem prejuizo aos interesses gerais” - em conformidade, portanto,
com as diretrizes dos artigos 20 e 21 da LINDB. E exatamente a determinagdo

expedida pela Corte de Contas fluminense no ambito da auditoria
governamental extraordinaria deflagrada pelo proc. TCE-R] n°® 108.773-3/16:
“revisdo de todos os beneficios (..) que ndo tenham observado o disposto na
Lei de Responsabilidade Fiscal no que tange a mensura¢cdo do impacto
orcamentdrio-financeiro e a previsdo de medidas de compensagdo”, para que
se conclua, de maneira transparente e motivada, pela sua convalidacao,
revogacao ou anulacao.

E nem se argumente que tal solugao alternativa importaria na prolagao de
sentencga extra ou ultra petita. Além atender a comando legal expresso - art. 21,
paragrafo Unico da LINDB -, a medida preconizada pode ser perfeitamente
extraida de uma interpretaciao ldgico-sistematica da peca inicial,
considerados ndo apenas os lindes estritos do pedido deduzido, mas também a
causa de pedir. Afinal, o pleito de completa anulacao de determinados atos
juridicos engloba e contém, logicamente, projecdes subsidiarias do poder de
autotutela da Administracao, como a antecedente revisao desses atos, de modo
a culminar com a sua convalida¢ao, revogacao ou anulacao.

Sobre a viabilidade do acolhimento de pretensdes extraidas mediante
interpretacao logico-sistematica da inicial, sem configuracao de julgamento
extra ou ultra petita, inclusive na seara especifica da acao civil publica, o ST]
tem jurisprudéncia sedimentada. Veja-se o seguinte aresto:

“ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO
EM RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA. IMOVEL TOMBADO, QUE
INTEGRA O PATRIMONIO HISTORICO-CULTURAL DO MUNICIPIO DO RIO DE
JANEIRO. CONDENACAO NA APRESENTACAO DE PROJETO DE RECUPERACAO
DO IMOVEL, APROVADO PELO ORGAO COMPETENTE. ALEGACAO DE
SENTENCA EXTRA PETITA. INOCORRENCIA. MERA CONSEQUENCIA LOGICA
DO JULGADO. AGRAVO REGIMENTAL IMPROVIDO. 1. Consoante a
jurisprudéncia consolidada nesta Corte, o provimento judicial esta
submetido nio apenas ao pedido formulado na exordial, mas também a
causa de pedir, que é delimitada pelas circunstancias narradas na pega inicial.
Com efeito, ndo ha julgamento extra petita, quando a decisdo representa mera
consequéncia légica do julgado, estando seus contornos dentro dos limites da
prestacdo jurisdicional. Precedentes do STJ: AgRg no AREsp 779.005/CE, Rel.
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Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA, DJe de 14/12/2015; AgRg
no REsp 1.462.355/SC, Rel. Ministro OG FERNANDES, SEGUNDA TURMA, DJe
de 25/06/2015; AgRg no AREsp 708.199/RS, Rel. Ministro SERGIO KUKINA,
PRIMEIRA TURMA, DJe de 15/12/2015; AgRg no AREsp 405.039/PE, Rel.
Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA TURMA, DJe de 13/03/2015. 1. Com
efeito, esta Corte firmou entendimento no sentido de que "ndo ocorre
julgamento ultra petita se o Tribunal local decide questdo que é reflexo do
pedido na exordial. O pleito inicial deve ser interpretado em consonancia
com a pretensdo deduzida na exordial como um todo, sendo certo que o

acolhimento da pretensio extraida da interpretacao légico-sistematica da

peca inicial nao implica julgamento extra petita" (ST], AgRg no AREsp
322.510/BA, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, DJe de

25/06/2013). IlI. No caso dos autos, da simples leitura da peticdo inicial e da
sentenc¢a, ndo ha falar em julgamento extra petita, porquanto a condenacdo na
obrigacdo de fazer de execucdo das obras pertinentes, com a aprovacdo do
6rgdo de tutela competente, representa reflexo, consequéncia légica, do
pedido exordial. IV. Agravo Regimental improvido.” (AgRg no AREsp n?
789.117/R], Rel. Min. Assusete Magalhies, DJe de 16/03/2016 - grifo nosso)

MEDIDAS DE APOIO VOLTADAS AO CUMPRIMENTO DAS OBRIGACOES DE
FAZER E NAO FAZER

Finalmente, é preciso tecer algumas consideracoes acerca das medidas de
apoio a serem fixadas a titulo de estimulo ao cumprimento das obrigacdes de
fazer e nao fazer estipuladas neste provimento.

E que ndo parece justo, tampouco proficuo sob o aspecto do estimulo ao
cumprimento da decisdo em tela, onerar os ja combalidos cofres estaduais - e,
em ultima andalise, onerar a prépria coletividade - com elevada multa diaria,
deixando incélume o patrimonio dos Unicos responsaveis por eventual
desobediéncia. A rigor, se a (in)observancia da decisdo depende da vontade de
uma autoridade (pessoa fisica), por meio de quem o 6rgdo/ente publico age ou
se omite, exsurge evidente que as medidas coercitivas, para serem eficazes,
devem dirigir-se a tal autoridade e nao a instituicdo inanimada, que fica na
condicdo de refém da recalcitrancia de seu servidor.

A despeito da obviedade do que se afirma, ndo custa trazer a colacdo a
opinido de LUIZ GUILHERME MARINONI:
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"Nao ha cabimento na multa recair sobre o patrimonio da pessoa juridica, se a
vontade responsavel pelo ndo-cumprimento da decisdo é exteriorizada por
determinado agente publico. Se a pessoa juridica exterioriza sua vontade

por meio da autoridade publica, é 16gico que a multa somente pode lograr

0 _seu objetivo se for imposta diretamente ao agente capaz de dar
atendimento a decisdo jurisdicional" (MARINONI, Luiz Guilherme. Técnica

processual e tutela dos direitos. Sdo Paulo: RT, 2004, p. 662 - grifo nosso)

H4 quem sustente, inclusive, que a desobediéncia oriunda da vontade
digressiva do agente publico ndo pode ser imputada a pessoa juridica que ele
representa. Assim se pronuncia JORGE DE OLIVEIRA VARGAS:

"A desobediéncia injustificada de uma ordem judicial é um ato pessoal e
desrespeitoso do administrador publico; nido esta ele, em assim se
comportando, agindo em nome do drgio estatal, mas sim, em nome
préprio, porque o 6rgdo, como parte que é da administracdo publica em geral,
ndo pode deixar de cumprir determinac¢do judicial, pois se assim agir, estara
agindo contra a propria ordem constitucional, que o criou, ensejando inclusive
a intervencao federal ou estadual, conforme o caso; seria a rebeldia da parte
contra o todo. Quando a parte se rebela contra o todo, ela, a parte, deixa de
pertencer aquele” (VARGAS, Jorge de Oliveira. As conseqiiéncias da
desobediéncia da ordem do juiz civel. Curitiba: Jurua, 2001, p. 125)

No plano da jurisprudéncia, a inexplicavel resisténcia a tal constatacdo tem
cedido espaco a uma salutar tendéncia de busca pela maior efetividade do
processo. Assim é que, em arestos mais recentes, o Superior Tribunal de Justica
tem asseverado que "a cominagdo de astreintes pode ser direcionada ndo
apenas ao ente estatal, mas também pessoalmente as autoridades ou aos
agentes responsaveis pelo cumprimento das determinagaes judiciais" (nesse
sentido: REsp n? 1.399.842/ES, Primeira Turma, Rel. Min. Sérgio Kukina, DJe de
03/02/2015; AgRg no AREsp n? 472.750/R], Segunda Turma, Rel. Ministro
Mauro Campbell Marques, D]Je de 09/06/2014). Especificamente na seara da
acao civil publica, ja decidiu aquela Corte Superior:

“PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA. OBRIGACOES DE FAZER E NAO
FAZER. ASTREINTES. VALOR. REEXAME FATICO-PROBATORIO. SUMULA
07/ST]. FIXACAO CONTRA AGENTE PUBLICO. VIABILIDADE. ART. 11 DA LEI
N2 7.347/85. (..) 2. A comina¢ao de astreintes prevista no art. 11 da Lei n2
7.347/85 pode ser direcionada nio apenas ao ente estatal, mas também
pessoalmente as autoridades ou aos agentes responsaveis pelo
cumprimento das determinagoes judiciais. 3. Recurso especial conhecido
em parte e ndo provido.” (REsp n? 1.111.562/RN, Segunda Turma, Rel. Min.
Castro Meira, DJe de 18/09/2009 - grifo nosso)
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No caso em apreco, o cumprimento das obrigacdes a seguir estabelecidas
depende diretamente da vontade do Chefe do Poder Executivo estadual, do
Secretario de Estado de Desenvolvimento Econdmico e do Secretario de
Estado de Fazenda e Planejamento.

Desse modo, penso que as multas devem ser cominadas pessoalmente a
tais autoridades, em valores compativeis com as respectivas capacidades
econdmicas, presumivelmente inferiores a do ente que representam.

DISPOSITIVO

Ante o exposto, EXTINGO o processo sem resolucio de mérito em
relaciao aos pleitos formulados nos itens “2.3.1” e “2.3.3” de IE 121, face a

incompeténcia absoluta deste juizo fazendario, e julgo PARCIALMENTE
PROCEDENTE a pretensao remanescente para:
a) Tornar definitiva a medida liminar no que concerne aos itens “a”,
“b” e “c” de IE 153 /154;

b) Determinar ao Estado que se abstenha de conceder, renovar ou
ampliar beneficios fiscais ou financeiros a qualquer sociedade

empresaria sem a prévia mensuracio, de forma especifica e

individualizada, do impacto orcamentario-financeiro da medida, o
que abrange (i) a demonstrac¢do da considera¢do da renduncia na

estimativa de receita da Lei Orcamentaria anual (art. 52, II da LRF),
(ii) a adequacdo a Lei de Diretrizes Orcamentarias (art. 42, § 22,V
da LRF) e (iii) a atestacdo da nao afetacdo das metas fiscais ou a
efetiva adocio de medidas de compensaciao, tudo em
conformidade com o disposto no art. 14 da LRF;

c) Determinar ao Estado que promova, no prazo de 180 dias corridos,

a revisdao de todos os beneficios e incentivos fiscais em vigor que
nao tenham observado o disposto na Lei de Responsabilidade
Fiscal no que tange a mensuracdo especifica e individualizada do
impacto orcamentario-financeiro e a previsio de medidas de
compensacao, bem como aqueles que nao tenham acompanhado a
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Lei de Diretrizes Orcamentarias (art. 42, § 22, V da LRF) e a Lei
Orcamentdria anual (art. 52, II da LRF), para que se conclua, de
maneira transparente e motivada, pela respectiva convalidacao,
revogacao ou anulacao;

0 descumprimento injustificado do dever de abstencao estipulado no
item “b” implicara a incidéncia de multa pessoal e solidaria em face do
Exmo. Sr. Governador, do Exmo. Sr. Secretario de Estado de
Desenvolvimento Economico e do Exmo. Sr. Secretario de Estado de
Fazenda e Planejamento, no valor fixado em R$ 20.000,00 (vinte mil reais)
para cada ato de concessao, ampliagdo ou renovacao de beneficio fiscal
concedido em desacordo com este decisum.

“w_

Findo o prazo de 180 dias corridos estabelecido no item “c”, iniciar-
se-a o prazo de 30 dias corridos para a juntada aos autos de relatdrio
circunstanciado que abarque todos os atos de revisio dos beneficios ali
mencionados. O relatdrio devera ser necessariamente instruido com os
estudos de impacto orcamentario-financeiro, eventuais medidas de
compensacao e as razdoes que conduzem a (anti)economicidade do “gasto
tributdrio”, de modo a justificar a convalidag¢ao, revogacao ou anulagao de
cada ato. A inobservancia dessa determinag¢do acarretara a aplicagdo de

multa diaria e solidaria dirigida pessoalmente ao Exmo. Sr. Governador, ao
Exmo. Sr. Secretario de Estado de Desenvolvimento Economico e ao Exmo.

Sr. Secretario de Estado de Fazenda e Planejamento, arbitrada em R$
500,00 (quinhentos reais) e computada até o limite de R$ 200.000,00
(duzentos mil reais), quando a medida coercitiva devera ser revista por
este juizo.

Sem custas ou ressarcimento de despesas processuais, tendo em vista a
isencdo outorgada a parte autora e aos amici curiae, bem como a confusao a
exonerar o Estado.

Segundo a orientacdo sedimentada pela Primeira Secao do ST], “por
critério de simetria, ndo cabe a condenagdo da parte vencida em acgao civil
publica ao pagamento de honordrios advocaticios” (REsp 1.346.571/PR, Rel.
Min. Eliana Calmon, D]e de 17.09.2013), pois “se o Ministério Publico ndo paga
os honordrios, também ndo deve recebé-los” (REsp 1.099.573/R], Rel. Min.
Castro Meira, DJe 19.05.2010). Tal entendimento foi ratificado pela Corte
Especial do ST] e vem sendo reiteradamente preconizado nos arestos mais

45




PODER JUDICIARIO DO ESTADO DO RIO DE ,JANEIRE
JUIZO DE DIREITO DA 32 VARA DE FAZENDA PUBLICA
COMARCA DA CAPITAL

recentes dos o6rgdos fracionarios daquela corte superior (EAREsp n2
962.250/SP, Rel. Ministro OG FERNANDES, CORTE ESPECIAL, DJe 21/8/2018;
Aglnt nos EDcl no AgInt nos EDcl no AREsp 317.587/SP, Rel. Ministro SERGIO
KUKINA, PRIMEIRA TURMA, julgado em 26/03/2019, DJe 01/04/2019; Agint
no AREsp n?® 506.723/R], Rel. Ministro OG FERNANDES, SEGUNDA TURMA,
julgado em 09/05/2019, DJe 16/05/2019). Sem honorarios advocaticios,
portanto.

Intimem-se as partes e amici curiae.

Intimem-se pessoalmente o Exmo. Sr. Governador, o Exmo. Sr.
Secretario _de Estado de Desenvolvimento Economico e o Exmo. Sr.

Secretario de Estado de Fazenda e Planejamento. As diligéncias serao
cumpridas por OJA, que devera entregar os mandados em maos das autoridades

apontadas, vedada a intimacdao por interposta pessoa. Sem prejuizo das
multas estipuladas, dos mandados constara adverténcia expressa quanto as

penas cominadas ao crime de desobediéncia (art. 536, § 32 do CPC/2015) e
ao correlato ato de improbidade administrativa.

Provimento sujeito a REEXAME NECESSARIO, “seja por aplicacdo
subsididria do Cddigo de Processo Civil, seja pela aplica¢do analdgica do Lei
da Acdo Popular (art. 19 da Lei n. 4.717/65)” (cf. EREsp 1.220.667 /MG,
Relator Ministro HERMAN BENJAMIN, PRIMEIRA SECAO, DJe 30/6/2017; Agint
no Aglnt no AREsp 520.897/MG, Rel. Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 19/06/2018, DJe 14/08/2018).

Rio de Janeiro, 24 de outubro de 2019.

MARCELO MARTINS EVARISTO DA SILVA
Juiz de Direito
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