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CONCESSAO DE BENEFICIOS
FISCAIS PELO ERJ: uma analise
das deficiéncias de controle a
partir das auditorias realizadas
pela Coordenadoria de

Controle da Receita do TCE-RJ

* Parte do presente artigo foi incluido na analise das Contas de Governo do ERJ refe-
rente ao exercicio de 2020 (Processo TCE-RJ n° 101.104-0/21), em virtude da impor-
tancia do tema e seus impactos nas financas estaduais.
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Resumo: O artigo destaca as principais deficiéncias de controle da politica de
concessao de beneficios Fiscais do ERJ, a partir da consolidacao dos achados das
auditorias mais recentes realizadas pela Coordenadoria de Controle da Receita
do TCE-RJ. As auditorias demonstram que ha uma falta de controle estrutural,
uma vez que as falhas perpassam varias gestdoes e setores das diferentes
secretarias envolvidas na concessdo e monitoramento dos beneficios fiscais,
além de apresentar graves falhas de concepcao, operacionalizacdo e apuracao
deresultados. Emum cendrio de deterioracao das financas estaduais, a discussao
sobre a continuidade dessas politicas de incentivo, seu custo e retorno para a
sociedade, adquire ainda mais importancia, em especial diante da auséncia de
dados concretos e da constatacdo de que sdo desvinculadas de uma diretriz de
politica de desenvolvimento setorial ou regional que as justifique, destacando-
se ainda que o ERJ, desde 2017, estd submetido as regras do Regime de
Recuperacao Fiscal, tendo que adotar medidas para aumentar receitas e reduzir
despesas, com impactos severos sobre a quantidade e qualidade dos servicos
publicos prestados a populacao.

Palavras-chave: Beneficios Fiscais; Renuncia de Receita; Estado do Rio de
Janeiro; Regime de Recuperacao Fiscal; Lei de Responsabilidade Fiscal.

Abstract: The article highlights the main control deficiencies in the ERJ’s
policy of granting tax benefits, based on the consolidation of the findings
of the most recent audits carried out by the TCE-RJ Revenue Control
Coordination. The audits demonstrate that there is a lack of structural
control, since the failures permeate various administrations and sectors of
the different departments involved in the granting and monitoring of tax
benefits, in addition to presenting serious flaws in the design, operation
and calculation of results. In a scenario of deterioration of state finances,
the discussion about the continuity of these incentive policies, their cost
and return to society, acquires even more importance, especially in the
absence of concrete data and the finding that they are disconnected from
a guideline. sectoral or regional development policy that justifies them,
highlighting that the ERJ, since 2017, has been subject to the rules of the
Tax Recovery Regime, having to adopt measures to increase revenues and
reduce expenses, with severe impacts on the quantity and quality of public
services provided to the population.

Keywords: Tax benefits; Revenue Waiver; Rio de Janeiro State; Tax Recovery
Regime; Fiscal Responsibility Law.
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INTRODUCAO

Um maior controle da receita publica vem sendo
crescentemente reconhecido e demandado pela so-
ciedade, principalmente ap6s o advento da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), importante marco
legal que alcou a receita ao mesmo patamar de im-
portancia da despesa, tornando a instituicdo, previ-
sdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos de
competéncia constitucional dos entes da Federacdo
requisitos essenciais da responsabilidade na gestao
Fiscal.

O estabelecimento de condicdes para a concessio ou
ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tri-
butaria da qual decorra renuncia de receita pela LRF
objetiva evitar excessos no uso desta politica e seus
efeitos negativos sobre a arrecadacdo publica, e por
isso determina que a rendncia tenha seu impacto evi-
denciado, tanto na concessdo do beneficio fiscal de
natureza tributaria, nas hipdteses previstas no seu
artigo 14, quanto, anualmente, no Anexo de Metas
Fiscais que integra a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO), nos termos do seu artigo 4°, inciso V.

Uma gestdo publica responsavel pressupde que o
universo de todas as receitas de competéncia dos
entes governamentais - inclusive as ndo arrecadadas
em razado das excecdes ao sistema tributario - sejam
controladas e computadas.

Assim, é necessario que haja controle das politicas
publicas de concessdo de beneficios fiscais, tanto
para assegurar o equilibrio fiscal e a transparéncia,
quanto para possibilitar a avaliacdo da legalidade e
dos resultados socioecondmicos alcancados.

Em decorréncia da importancia que a gestao da re-
ceita passou a ter na administracdo fiscal, a Lei Es-
tadual n° 4.230/03 possibilitou a criacdo de uma
estrutura no TCE-RJ com o objetivo exclusivo de
exercer o acompanhamento da receita do estado e
dos municipios fluminenses, em cumprimento as re-
comendacoes da Comissdo Parlamentar de Inquéri-
to criada pela Alerj em 2003, para investigar atos de
corrupcao na entdo Secretaria Estadual de Fazenda,
a chamada “CPI do Propinoduto”.

A Coordenadoria de Controle da Receita (CCR) ja re-
alizou 11 (onze) auditorias tendo como escopo exclu-
sivamente o tema beneficios fiscais'. Os relatérios
de auditoria sdo minuciosos na descricdo das defici-

éncias de gestdo e de controle da politica de conces-
sdo de beneficios fiscais do governo do estado do
Rio de Janeiro. Além de fornecerem um diagndstico
das falhas verificadas, também apontam providén-
cias para minimizar as deficiéncias encontradas.

As auditorias realizadas demonstram que hd uma
falta de controle estrutural, uma vez que as falhas
perpassam varias gestoes e setores das diferentes
secretarias envolvidas na concessdo e monitoramen-
to dos beneficios fiscais, além de apresentar graves
falhas de concepcdo, operacionalizacdo e apuracao
de resultados.

Existe uma grande quantidade de beneficios fiscais
em vigor; a legislacdo de concessdo é complexa e
abrange muitos tipos diferentes de beneficios; os
processos de concessdo ndo sdo uniformes e dife-
rentes formas de concessao dificultam a padroniza-
¢do de entendimentos acerca da existéncia ou nao
de rendncia fiscal.

Dentre as falhas de controle identificadas, desta-
cam-se a auséncia de transparéncia do processo
decisério de concessdo de incentivos fiscais; a ine-
xisténcia de acompanhamento estruturado e siste-
matico dos requisitos e contrapartidas das empresas
beneficiarias de incentivos fiscais; a fruicdo irregular
de beneficios por empresas que deveriam ter sido
desenquadradas por estarem em desconformidade
com os requisitos de manutencado dos beneficios; e
contratos de financiamento celebrados no ambito
do Fundo de Desenvolvimento Econémico e Social
(Fundes) com cldusulas demasiado onerosas para o
ERJ.

Essas falhas indicam que a falta de controle dos be-
neficios concedidos, tanto no que se refere aos im-
pactos econémico-financeiros, quanto a geracdo de
contrapartidas socioecondémicas, permanece sendo a
realidade no ERJ nestes 16 anos de auditorias reali-
zadas pela CCR, carecendo de sustentacdo a defesa
desta politica publica sem uma demonstracdo trans-
parente dos critérios de concessdo e dos resultados
obtidos a custa de elevada renincia de receita.

Entre 2007 e 2018, a renlncia efetiva da receita es-
tadual atingiu R$86 bilhoes, representando 27% do
ICMS arrecadado no periodo, chegando a atingir 38%
em 2016, ano em que o estado decretou estado de
calamidade publica no &mbito da administracao finan-
ceira, conforme tabela a sequir:

1 Os relatérios das auditorias realizadas deram origem aos processos TCE-RJ n°s 113.936-1/06, 107.627-
8/06, 106.494-8/09, 127.948-7/11, 113.423-3/14, 106.302-6/16, 108.773-3/16, 105.661-5/17, 114.328-2/18,

100.514-5/19 e 101.753-5/20.
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Tabela 1 — Renulncia efetiva x ICMS arrecadado (principal): 2007-2018

Exercicios Rendncia efativa (a) IEMS arrecadado (b) alb
2007 2.378.929 955 15.485. 810,647 15,37%
2008 2.633.011.485 17.652.405.930 14,B8%
2009 3.266.245.274 18.610.452 202 17,54%
2010 3.852.381.642 22 100.629 616 17,43%
2011 5.008.244 882 24 BDA.160.105 23,82%
2012 T.243.643.548 26.918.029.550 26,81%
2013 B.587.084.378 30.748.250.T44 27.83%
2014 8.720.131.887 31.324.578.013 31,03%
2015 11.330.905.497 32.095.011.190 35,33%
2016 11.823.786.691 31.148.459.317 a7,86%
2017 12.022.008 649 32.382.405.850 a7, 15%
2018 7.313.452.971 35.836.058.091 20,41%

Totais BE.080.926.840 319.140.550.304 26,98%

Fonte: Prestacdo de Contas do Governo do ERJ de 2018 (Processo TCE-RJ n° 101.949-1/19) a partir de dados fornecidos pela SEFA-

Z-RJ. Valores historicos.

Obs.: utilizou-se, para efeito de comparacao, apenas o valor arrecadado referente ao principal do imposto, sendo desconsiderados os

valores recolhidos referentes aos acréscimos legais (juros e multa).

De acordo com o Anexo de Metas Fiscais da LDO para
2020 (Lei Estadual n° 8.485/19), o total estimado de
beneficios tributarios fruidos pelos contribuintes se-
ria de R$32,3 bilhdes, sendo que R$7,3 bilhdes (23%
do total) corresponderiam a uma efetiva rentncia de
receita.2 Considerando a receita tributaria arrecadada
em 2020 de RS$54,5 bilhdes, a renlncia declarada cor-
respondeu a 13,4% deste total. Com relacdo a receita
total arrecadada de R$81,9 bilhdes, a rendncia alcan-
cou 8,9% . Para o exercicio de 2021, o Anexo de Metas
Fiscais da LDO (Lei estadual n° 9.000/20) estimou uma
renuncia efetiva de R$7,6 bilhoes.

Na pratica, entretanto, a renuncia da receita estadual é
ainda maior, uma vez que os montantes apresentados
estdo subavaliados em virtude de falhas no processo de
apuracao, conforme verificado nas auditorias realizadas.
As auditorias constataram um incremento substancial
de beneficios concedidos a partir da década de 2000,
notadamente a partir de 2009, tendo sido admitidas

em programas de beneficios fiscais 1.716 empresas
entre 1995 e 2016.

Observou-se também, em auditoria realizada em 2016
(Processo TCE-RJ n° 108.773-3/16), grande prazo es-
tipulado para os beneficidrios (até 25 anos), sendo
quase metade dos beneficios concedidos entre 2011
e 2015 pelo prazo de 15 anos, aparecendo em terceiro
lugar os beneficios com prazo indeterminado.

Em um cenario de deterioracdo das financas estadu-
ais, a discussao sobre a continuidade dessas politicas
de incentivo, seu custo e retorno para a sociedade,
adquire ainda mais importancia, em especial diante
da auséncia de dados concretos e da constatacdo de
que sdo desvinculadas de uma diretriz de politica de
desenvolvimento setorial ou regional que as justifique,
destacando-se ainda que o ERJ, desde 2017, estd sub-
metido as regras do Regime de Recuperacdo Fiscal,
tendo que adotar medidas para aumentar receitas e
reduzir despesas, com impactos severos sobre a quan-

2 Conforme Prestacdo de Contas do Governo do ERJ de 2020 (Processo TCE-RJ n°® 101.104-0/21).
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tidade e qualidade dos servicos publicos prestados a
populacao.

Diante deste quadro, o presente artigo busca dar
maior publicidade, alcance e repercussao as deficién-
cias constatadas no exercicio da fiscalizacdo da rendn-
cia dareceita estadual realizada pelo TCE-RJ, permitin-
do maior controle social e consequentemente maior
cobranca da sociedade com relacdo aos resultados da
politica de beneficios fiscais empreendida pelo gover-
no fluminense.

BENEFICIOS FISCAIS E RENUNCIA
DE RECEITA

A concessao de beneficios fiscais é um instrumento de
politica publica utilizada pela Unido, Estados e Munici-
pios, com a finalidade de alcancar objetivos sociais ou
econdmicos, fomentar atividades ou regides, mitigar
desigualdades e incentivar determinados segmentos
da economia. A afericdo da efetividade desta politica
é, entretanto, tarefa complexa, que demanda continuo
acompanhamento dos seus impactos, para identificar se
a renudncia de receita decorrente da acdo governamen-
tal estd gerando os efeitos pretendidos, de forma a ava-
liar o custo - beneficio da sua manutencdo ou revogacao.
Em termos conceituais, pode-se dizer que beneficio fis-
cal é a denominacdo mais abrangente, que correspon-
deria ao género, ao passo que os beneficios financei-
ros, crediticios e tributarios seriam espécies — ou seja,
diferentes tipos de beneficios fiscais 3.

Beneficios financeiros compreendem as subvencdes
(transferéncias correntes para cobrir despesas de cus-
teio de entidades sociais ou empresas publicas) e os
auxilios (transferéncias de capital destinadas a investi-
mentos ou inversoes financeiras para pessoas de direi-
to publico ou privado, sem fins lucrativos).

Beneficios crediticios tratam de operacdes oficiais
de crédito destinadas a financiar o investimento ou a
producdo, com taxas de juros diferenciadas em com-
paracdo aquelas praticadas no mercado e dispensa de
taxas de servicos, comissoes e outros onus de qualquer
natureza.

Ja os beneficios tributarios correspondem a uma dis-
posicdo especial a regra tributdria geral, que propicia a
parcela do universo dos contribuintes de certo tributo a
reducdo do pagamento a que estariam normalmente su-
jeitos, mediante cumprimento de condicdes especificas.
Na verdade, ndo existe uma Unica definicdo para be-

3 Conforme MADUREIRA (2007).

neficio tributdrio e varias expressdes sdo utilizadas
para o mesmo fendmeno, como “gasto tributario”, “in-
centivo tributdrio” e “renincia de receita”. A Receita
Federal do Brasil utiliza a expressdo “gasto tributario”
e o define como gastos indiretos do governo — ja que
comparaveis aos demais realizados, ainda que finan-
ciados por desoneracdes do sistema tributario e ndo
por despesa orcamentaria - visando atender objetivos
econdmicos e sociais e constituem-se em uma excecdo
ao sistema tributario de referéncia, reduzindo a arre-
cadacdo potencial e, consequentemente, aumentando
a disponibilidade econémica do contribuinte 4.

Na medida em que sdo intercambiaveis, tanto a ins-
tituicdo de um beneficio fiscal quanto a concessao de
um subsidio direto ou a realizacdo de uma despesa, por
exemplo, constituem opc¢ado do gestor publico e, portan-
to, devem ter tratamento semelhante no que se refere
aos mecanismos de controle interno, externo e social.
Quanto ao conceito de renlncia de receita, a Receita
Federal do Brasil considera a concessao de incentivos
que cumulativamente atenda aos seguintes critérios:
reducdo da arrecadacdo potencial; aumento da dispo-
nibilidade econémica do contribuinte; e constituicao,
sob o aspecto juridico, de uma excecdo a norma que
referencia o tributo ou que alcance, exclusivamente,
determinado grupo de contribuintes.

O art. 14 da LRF define os beneficios tributarios que
implicam em renuncia de receita e determina que de-
vem estar acompanhados de estimativa do impacto or-
camentdrio-financeiro no exercicio em que deva iniciar
sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao dispos-
to na lei de diretrizes orcamentérias, além de prever
que a renuncia deve estar considerada na estimativa
de receita da lei orcamentdria ou estar acompanhada
de medidas de compensacao, por meio do aumento de
receita.

Esse dispositivo enumera varias modalidades de bene-
ficio tributario: anistia, remissdo, crédito presumido,
concessdo de isencdo em carater ndo geral, alteracado
de aliquota ou modificacdo de base de calculo que im-
plique reducao discriminada de tributos ou contribui-
¢Oes, e outros beneficios que correspondam a trata-
mento diferenciado.

A especificidade da incidéncia do ICMS, a quantidade
de dispositivos e a diversidade de formas dos benefi-
cios fiscais em vigor no ERJ dificultam a identificacdo
da renuncia efetiva e o seu controle, tanto pelo gover-
no quanto pelos érgdos de controle externo, conforme
serd visto mais adiante.

4 BRASIL. Ministério da Economia. Gasto Tributario: conceito e critérios de classificacio. Disponivel em: ht-
tps://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/
arquivos-e-imagens/sistema-tributario-de-referencia-str-v1-01.pdF.
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PRINCIPAIS DEFICIENCIAS DE
CONTROLE VERIFICADAS NA
POLITICA DE CONCESSAO DE
BENEFiCIOS FISCAIS DO ERJ

A seguir serdo relatadas de forma resumida as princi-
pais deficiéncias de controle da politica de concessao
de beneficios fiscais do ERJ, a partir da consolidacao
dos achados das auditorias mais recentes realizadas
pela CCR, entre 2014 e 2020°.

Além de fornecer um diagnoéstico detalhado das fa-
lhas de controle verificadas, os relatérios de auditoria
apontam providéncias a serem tomadas pela adminis-
tracdo estadual para minimizar as deficiéncias encon-
tradas. Em caso de identificacdo dos gestores pelas
falhas apontadas, eles sdo chamados nos respectivos
processos para apresentarem esclarecimentos, fican-
do sujeitos as eventuais penalizacdes devidas na apu-
racdo dos casos concretos.

AUSENCIA DE ESTUDO DE IMPACTO
ORCAMENTARIO-FINANCEIRO
PREVIAMENTE A CONCESSAO DE
BENEFiCIOS TRIBUTARIOS E ERROS
DE INTERPRETACAO SOBRE QUAIS
BENEFiCIOS IMPLICAM RENUNCIA DE
RECEITA.

O espirito da LRF é institucionalizar o planejamento vi-
sando ao equilibrio das contas publicas e a transparén-
cia. Endo é por outrarazao que seu art. 14 impde como
condicdo a pratica da renlncia a estimativa do impacto
orcamentdrio-financeiro, ndo apenas no exercicio em
que inicia a vigéncia do tratamento tributario especial,
mas nos dois seguintes.

A época da realizacdo da auditoria (2016), o processo
de concessdo de beneficio fiscal no ERJ era instruido
no 6rgao de competéncia sobre o qual versava o be-
neficio proposto (por exemplo: Secretaria de Fazenda

5 As deficiéncias relatadas foram extraidas principalmente dos seguintes feitos: processos TCE-RJ n°s
113.423-3/14, 106.302-6/16, 108.773-3/16, 105.661-5/17, 114.328-2/18, 100.514-5/19 e 101.753-5/20.
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(Sefaz), Secretaria de Cultura, Secretaria de Pesca ou
Secretaria de Desenvolvimento Econdmico), recaindo a
incumbéncia de realizar a estimativa do impacto sobre
a Secretaria em que se originou o processo (que ndo o
fazia por ndo ter conhecimento técnico) e ndo a Sefaz,
que seria 0 6rgdo competente para fazé-lo, por dispor
das informacoes tributdrias e de arrecadacdo de ICMS
regionalizadas e por atividade econdémica, para fins de
enquadramento do beneficio como renincia de receita
ou ndo. Os processos de concessao originados em ou-
tras secretarias acabavam sendo submetidos a Sefaz
apenas para aposicao de parecer quanto ao preenchi-
mento de requisitos de regularidade fiscal do postu-
lante ao beneficio.

Esta tramitacdo evidenciou a auséncia de anélise téc-
nica, em cada processo, dos impactos da concessdo de
beneficios fiscais nas financas do Estado ao longo dos
anos, implicando descumprimento da LRF e inviabili-
zando qualquer mecanismo de restricdo a politicas de
fomento que viessem a trazer desequilibrio financeiro
sem medidas de compensacao.

Além da auséncia do estudo de impacto verificada em di-
versos processos de concessdo analisados, foram consta-
tados erros de interpretacao, por parte da administracdo
estadual, sobre quais beneficios implicam rendncia de
receita como, por exemplo, no caso de empresas novas,
atraidas para exercerem suas atividades em territério flu-
minense a partir da concessdo de um beneficio.

Nao é o fato de a empresa ndo se revestir da condicao
de contribuinte em momento anterior a concessao de
beneficio fiscal que retira deste Gltimo o carater de
rendncia de receita. O estudo de impacto previsto no
artigo 14 da LRF é sempre necessario quando algum
tratamento tributério diferenciado é concedido (mes-
mo que se conclua pela inexisténcia de impacto). Tra-
ta-se de medida que visa a prevencdo de riscos orca-
mentarios e eventual correcdo de desvios, mas, antes
de tudo, a transparéncia.

Outra situacdo identificada em auditoria foram bene-
ficios que, no entendimento da Sefaz, resultariam em
maior recolhimento de ICMS pela empresa, e por isso
ndo implicariam rendncia, dispensando, portanto, o estu-
do de impacto. Além de ser dificil conceber uma hipotese
em que uma empresa deliberadamente adere a um bene-
ficio fiscal para, ao final, pagar mais ICMS, esta constata-
¢do se baseava em calculos apresentados pela empresa
beneficiaria, sem que tenha sido feita qualquer critica ou
cruzamento com os dados disponiveis pelo fisco.

Com base nas falhas constatadas em auditoria do
TCE-RJ, o TJRJ proferiu decisdo em Acdo Civil PuU-
blica impetrada pelo MPRJ (Processo n° 0334903-

24.2016.8.19.0001), determinando que o governo do
estado se abstenha de conceder, renovar ou ampliar
beneficios fiscais ou financeiros a qualquer sociedade
empresaria sem a prévia mensuracdo, de forma es-
pecifica e individualizada, do impacto orcamentario-
financeiro da medida; e promova a revisdo de todos
os beneficios e incentivos fiscais em vigor que ndo
tenham observado o disposto na LRF, no que tange a
mensuracdo especifica e individualizada do impacto
orcamentdrio-financeiro e a previsdo de medidas de
compensacao.

A SEFAZ NAO DISPOE DE INFORMACOES
FIDEDIGNAS SOBRE O TOTAL DE
BENEFiCIOS FISCAIS CONCEDIDOS PELO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO

Verificou-se a existéncia de fruicdo de beneficios fis-
cais de ICMS que ndo constam do sistema adotado pela
Sefaz para mensurar e controlar os beneficios fiscais
do ERJ.

O Documento de Utilizacdo de Beneficios Fiscais do
ICMS (DUB-ICMS) é uma obrigacdo acessoria (poste-
riormente extinta em 2021¢) em que o contribuinte do
ERJ informa os valores ndo pagos a titulo do ICMS em
decorréncia da fruicdo de beneficios fiscais.

O preenchimento do DUB-ICMS pelos contribuintes e
o tratamento das informacoes pela Sefaz, entretanto,
apresentam uma série de falhas que prejudicam o ob-
jetivo almejado de quantificacdo da totalidade dos be-
neficios concedidos: as informacdes fornecidas eram
imprecisas porque os valores apresentados no DUB
sdo de livre preenchimento pelo contribuinte e a ana-
lise das informacodes é realizada “manualmente”, uma
vez que o sistema gerava criticas muito limitadas e,
ademais, ndo eram feitos cruzamentos com outras ba-
ses de dados; a fiscalizacdo também ndo adotava pro-
cedimentos voltados para validar as informacdes do
DUB-ICMS mediante confronto com a escrituracao dos
contribuintes fiscalizados, a despeito de ja haver rotei-
ro de fiscalizacdo contendo tal previsdo; tampouco ha-
via cobranca das empresas que fruiam dos beneficios,
mas ndo apresentaram o DUB-ICMS ou o apresentaram
com os valores zerados.

Esta falha de controle tem como efeito a subavaliacao
dos beneficios fiscais fruidos pelos contribuintes do
ICMS, com prejuizo a transparéncia do uso de recursos
publicos via gastos tributarios, pela impossibilidade de
avaliacdo do seu custo-beneficio, além de dificultar o
calculo da rentncia de receita total do ERJ.

6 De acordo com a Resolucdo SEFAZ n° 208 de 19/03/21, foi extinta a obrigatoriedade de apresentacdo do
DUB-ICMS, relativamente a operacdes e prestacoes realizadas a partir de 1° de julho de 2020.
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A METODOLOGIA DE CALCULO DA
RENUNCIA EFETIVA DE RECEITA DO ERJ
APRESENTA MUITAS INCONSISTENCIAS
(NAO INCLUSAO DE TODOS OS ATOS
NORMATIVOS QUE CONCEDEM
BENEFiCIOS FISCAIS; FALHAS NOS
CRITERIOS UTILIZADOS; AUSENCIA DE
VALIDACAO DOS DADOS PRESTADOS
PELOS CONTRIBUINTES ATRAVES DE
PROCEDIMENTOS FISCALIZATORIOS
PERIODICOS)

A Sefaz desenvolveu uma metodologia para calcular a
“renlncia efetiva”, que é aquela que efetivamente re-
duz a carga tributaria, ou seja, aquela que diminui a ar-
recadacdo do imposto aos cofres estaduais decorren-
te da concessdo de beneficios tributarios, concluindo
que, em média, apenas 25% dos beneficios concedidos
representariam efetivamente rentncia para os cofres
estaduais.

De acordo com o Anexo de Metas Fiscais da LDO para
2020, a estimativa da renulncia efetiva anual de 2019
até 2022 é de cerca de RS 7,3 bilhdes, representando
em 2020 cerca de 23% do total de beneficios tributa-
rios fruidos pelos contribuintes, previstos em R$32,3
bilhodes.

Uma das dificuldades para o controle e quantificacdo
dos beneficios concedidos reside nas inGmeras manei-
ras possiveis para se desonerar a cadeia tributaria —
ndo sendo incomum um Unico ato veicular mais de trés
diferentes tipos de beneficios a serem fruidos isolada,
conjunta ou alternativamente pelos contribuintes.
Conforme levantado pela Sefaz a época da realizacdo
da auditoria da CCR (Processo TCE-RJ n° 106.302-6/16),
de um total de 535 atos de concessdo, cerca de 22%
(118) concediam mais de um beneficio, resultando em
cerca de 708 beneficios fiscais em vigor, a serem ope-
racionalizados das mais diversas formas e com varia-
dos efeitos sobre a atividade econémica, que tornam o
controle complexo e custoso.

Fora a complexidade dos atos de concessao, observou-
se que 227 atos presentes no Manual de Beneficios
— de um total de 421 em vigor em 2015 - ndo foram
objeto de declaracao pelos potenciais beneficiarios no
DUB-ICMS, ndo tendo sido identificado se os referidos
beneficios ndo foram efetivamente fruidos, ou se fo-
ram omitidos pelos contribuintes, em virtude da ine-
xisténcia de criticas no sistema e de verificacdo fiscal
(conforme apontado no item anterior).

Assim, em virtude dessas deficiéncias de controle,
constatou-se que o calculo da renlncia de receita
efetuado pela Sefaz ndo incluiu cerca de 37% dos
normativos de concessdo de beneficios fiscais cons-

tantes do Manual de Beneficios, indicando que a
base de declaracdo esta bastante subavaliada, preju-
dicando uma apuracdo com razodvel grau de certeza
da rendncia fiscal do estado. O DUB-ICMS também
ndo considera os beneficios crediticios fruidos no
ambito do Fundes.

Além dos problemas com a base de dados utilizada, ou-
tros fatores contribuem para a subavaliacdo da rentn-
cia fiscal do ERJ, como a exclusdo indevida de bene-
ficios fruidos que implicam renuncia efetiva, seja por
falhas nos critérios utilizados, seja pela auséncia de va-
lidacdo dos dados informados pelos contribuintes no
DUB-ICMS (que tem conteldo declaratério), através de
procedimentos fiscalizatérios periddicos.

CONCESSAO DE INCENTIVOS FISCAIS
POR DECRETO E SEM RELAGCAO COM
OS OBJETIVOS ECONOMICOS QUE 0S
LEGITIMARIAM

Em virtude da alegada guerra fiscal travada entre os
estados, que tem como justificativa a atracdo de inves-
timentos para seus limites territoriais, a concessdo de
beneficios fiscais por meio de decretos e outros instru-
mentos infralegais era pratica observada indistintamen-
te no ERJ e demais unidades da Federacdo, contrarian-
do o artigo 150, §6°, da Constituicdo Federal, que prevé
que apenas uma lei especifica é o instrumento habil
para fazé-lo. Posteriormente, a LCF n° 160/17 e o Con-
vénio ICMS n° 190/17 autorizaram os estados a ratificar
e reinstituir os beneficios concedidos irregularmente.
Além da questdo juridica, a analise de alguns casos
concretos demonstrou que ndo houve qualquer re-
lacdo entre uma suposta atracdo de investimentos e
os beneficios concedidos, a exemplo de situacdes em
que o beneficio foi formatado para atender a uma es-
tratégia elisiva de determinada empresa; situacdes
em que o beneficio acarretava em concorréncia pre-
datoria a empresas ja situadas no estado e protegidas
por lei estadual; situacdes em que ndo havia nenhuma
justificativa para a ampliacdo de beneficio concedido
a empresas ja instaladas no estado; e situacdes em
que as contrapartidas para fruicdo do incentivo eram
genéricas, dificultando ou até impossibilitando seu
acompanhamento.

A existéncia dessas situacdes aponta para o favore-
cimento indevido de empresas ja instaladas em terri-
tério fFluminense, derrubando o argumento de que a
concessao de incentivos fiscais visa a atrair empresas
e indicando que a falta de critérios objetivos para esta
concessdo, sem embasamento em uma politica de de-
senvolvimento econdémico institucionalizada, expoe o
estado a uma condicdo meramente reativa as proposi-
¢Oes da iniciativa privada, sem que reste salvaguarda-
do o interesse publico.
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AUSENCIA DE TRANSPARENCIA DO
PROCESSO DECISORIO DE CONCESSAO DE
INCENTIVOS FISCAIS

Ha beneficios em que os critérios objetivos para en-
quadramento sdo definidos em lei, cabendo aos ér-
gdos do Executivo apenas o enquadramento das em-
presas, verificado o preenchimento dos requisitos
legais. Grande parte da politica de incentivos fiscais,
porém, é definida por Comissdes criadas para deci-
dir o mérito do beneficio, ou seja, para efetivamente
concedé-lo.

A Comissdo Permanente de Politicas para o Desen-
volvimento do Estado do Rio de Janeiro (CPPDE) foi
constituida pelo Decreto Estadual n° 34.784/04 (pos-
teriormente revogado pelos Decretos n°® 44.862/14
e 47.201/20), no ambito da Secretaria de Desenvol-
vimento EconOmico, composta por representantes
de varias Secretarias, com a finalidade de avaliar os
programas de fomento e decidir sobre a concessao de
beneficios fiscais, de forma a melhorar a eficiéncia da
politica de desenvolvimento da economia fluminense.
A analise das atas de reunido da CPPDE revelou, en-
tretanto, que a avaliacdo efetuada sobre os pedidos
de concessao de beneficios fiscais muitas vezes sdo
mero expediente de verificacdo de cumprimento de
formalidades, sem qualquer checagem das informa-
¢oes prestadas pelas empresas. Também ndo se abor-
dam questdes como o impacto que a vinda de deter-
minada empresa pode causar na economia da regiao,

nem apresentado o teor dos debates que antece-
dem o deferimento ou indeferimento dos pedidos
de enquadramento, tais como o estudo de impacto
orcamentario-financeiro, a comprovacao da situacao
econdmico-fiscal da empresa, a legislacdo externa
da qual se deseja defender a empresa e outros con-
dicionantes importantes do processo decisério de
concessao.

Essa falta de transparéncia tem como possiveis efei-
tos o risco de concessdo de beneficios fiscais sem o
enfrentamento de questdes primordiais relacionadas
ao cenario econémico-social regional e a auséncia de
demonstracdo do impacto econdémico-financeiro do
incentivo para o estado e para empresas que desen-
volvem atividades similares na regidao previamente a
concessao.

INEXISTENCIA DE ACOMPANHAMENTO
ESTRUTURADO E SISTEMATICO DOS
REQUISITOS E CONTRAPARTIDAS

DAS EMPRESAS BENEFICIARIAS DE
INCENTIVOS FISCAIS

Verificou-se que nem todas as empresas beneficiarias
de incentivos fiscais condicionados tém as contrapar-
tidas acompanhadas pelo governo do estado, que mo-
nitora apenas aquelas que tenham obrigatoriedade
de assinatura de Termo de Acordo de Regime Especial
(TARE). Foi constatado também que apenas algumas
empresas que declararam ter fruido de um determina-

1 actual profit for the reporiing peric

(increase ir

do beneficio tiveram procedimento regular de acom-
panhamento.

No entanto, com base em andlise processual, obser-
vou-se que, quando da formulacdo de proposta para
obtencao de beneficio fiscal, todas as empresas com-
prometem-se, mesmo que indiretamente, a oferecer
vantagens para o estado em um cenario com institui-
¢do de tratamento tributério diferenciado, demandan-
do consequentemente um acompanhamento, inde-
pendentemente de assinatura de termo especifico. De
outro modo, torna-se invidvel sustentar que a pratica
de concessdo de beneficios de natureza tributéria traz
ganhos reais para a economia fluminense.
Identificaram-se também irregularidades na anadlise
dos termos de compromisso assumidos pelas empre-
sas beneficiarias, como contrapartidas informadas que
ndo sdo conferidas pelo setor responsavel, e mesmo
quando insuficientes para atingir a meta estipulada,
nao sdo objeto de criticas, a exemplo de empresas que
em alguns anos criaram postos de trabalho em ndme-
ro inferior ao pactuado ou até mesmo apresentaram
reducao do nimero de empregos apds a concessao e
mesmo assim continuaram fruindo do beneficio além
da auséncia expressa de metas de faturamento e ar-
recadacdo de ICMS, embora a Carta de Encaminhamen-
to (documento que oficializa o pedido de inclusdo no
beneficio) contenha projecdo de resultados durante os
primeiros anos de fruicdo do beneficio.

Esses achados de auditoria evidenciaram a auséncia
de controle fidedigno sobre as contrapartidas ofereci-
das pelas empresas beneficiarias, ocasionando a livre
fruicdo de incentivos sem o atingimento das metas
pactuadas, tendo sido apontadas como causas desta
falha a auséncia de ciéncia e manifestacdo da Sefaz
nos processos de concessao; estrutura insuficiente de
pessoal dos setores envolvidos no acompanhamento
dos beneficios; auséncia de definicdo clara das com-
peténcias de cada érgdo, bem como dos procedimen-
tos necessarios ao acompanhamento dos beneficios
fiscais, que variam conforme o ato que concede o tra-
tamento diferenciado.

FRUICAO IRREGULAR DE BENEFiCIOS
FISCAIS POR EMPRESAS COM DEBITOS
INSCRITOS EM DIiVIDA ATIVA NAO
SUSPENSOS, EM DESACORDO COM A
LEGISLACAO DE CONCESSAO E FRUICAO
CUMULATIVA INDEVIDA DE BENEFICIOS
FISCAIS

Alguns atos legais instituidores de beneficios fiscais
estabelecem explicitamente a condicdo de que a
empresa solicitante ndo possua débitos inscritos em
divida ativa. Cruzando-se os dados das empresas de-

clarantes do DUB-ICMS com o cadastro da Procura-
doria-Geral do Estado (PGE), apurou-se em auditoria
cerca de R$730 milhoes em rendncia efetiva fruida
por 100 empresas em divida ativa a época da reali-
zacdo da auditoria em 2016. Constatou-se também a
fruicdo simultanea indevida de beneficios previstos
em diferentes normativos, apesar de ser vedado por
um dos atos concessivos.

Apontou-se, como causas desta irregularidade, fa-
lhas no acompanhamento dos requisitos e contra-
partidas das empresas beneficidrias de incentivos
fiscais, principalmente em virtude da auséncia de
fiscalizacdo sobre os beneficidrios e o Decreto Es-
tadual n® 42.644/10 (posteriormente revogado pelo
DE n° 47.201/20), que possibilitava que o contri-
buinte irregular ndo tivesse seu beneficio cancela-
do, bastando regularizar a situacdo fiscal antes de
concluida a fiscalizacdo, em disposicdo totalmente
estranha a legislacdo tributaria.

A existéncia deste decreto, aliada a auséncia de acom-
panhamento dos beneficios fiscais, cria um ambiente
propicio ao descumprimento, uma vez que o risco da
empresa mal-intencionada é praticamente nulo e, caso
a irreqgularidade seja descoberta pela fiscalizacao, ain-
da ha a possibilidade de evitar a punicao.

FRUICAO IRREGULAR DE BENEFICIO FISCAL
POR EMPRESAS QUE DESCUMPRIRAM
METAS DE EMPREGO E DE ARRECADACAO
ESTABELECIDAS NOS TERMOS DE ACORDO
CELEBRADOS NO AMBITO DO PROGRAMA
RIOLOG; AUSENCIA DE PARAMETROS
OBJETIVOS NA DEFINICAO DAS METAS;

E AUSENCIA DE FISCALIZACAO DAS
METAS DE GERACAO DE EMPREGO E DE
ARRECADACAO POR INTERPRETACAO
EQUIVOCADA DA LEGISLACAO REGENTE
DO PROGRAMA RIOLOG E DO DECRETO
ESTADUAL N° 44.498/13

Conforme relatado nos achados anteriores, muitos be-
neficios sdo onerosos ou condicionados e, para serem
fruidos, dependem da assinatura de um TARE por meio
do qual sdo estabelecidos requisitos, condicionantes
e/ou contrapartidas para o beneficiario.

A geracdo de empregos e o incremento no recolhimen-
to do ICMS sdo exemplos dessas condicionantes, cuja
verificacdo pela administracdo estadual resultard na
manutenc¢do ou ndo do beneficio.

A Lei Estadual n°® 4.173/03 e o Decreto Estadual n°
36.453/04 tratam do Programa de Fomento ao Co-
mércio Atacadista e Centrais de Distribuicdo do ERJ -
Riolog, criado com o intuito de atrair novas empresas
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do setor atacadista e estimular a expansdo daquelas
ja existentes. O gozo deste beneficio fiscal depende,
dentre outros requisitos, do estabelecimento de me-
tas para o incremento da arrecadacdo do ICMS a mé-
dio e longo prazos e da abertura de novos postos de
trabalho, sob pena de perda do direito ao tratamento
tributario diferenciado em caso de descumprimento.
Posteriormente, o Decreto Estadual n° 44.498/137
também concedeu regime de tributacdo diferenciado
ao contribuinte localizado no ERJ que exerca atividade
de comércio atacadista. Esses beneficios fiscais para o
setor atacadista geraram uma renincia de receita de
mais de R$600 milhdes em 2016, correspondendo ao
quinto maior beneficio entdo vigente.

Verificou-se que algumas empresas que celebraram
TARE no ambito do Programa Riolog descumpriram as
metas de emprego e de arrecadacdo pactuadas e, mes-
mo assim, continuaram fruindo irregularmente dos be-
neficios do Programa °.

Por sua vez, as metas de emprego estabelecidas nos
TAREs examinados ndo seguiam um padrao, variando
de um incremento de 5.7% a 680%. Quanto as metas
de arrecadacao, além de descumprimento, observou-se
significativa discrepancia entre a estipulada no TARE e
o efetivo recolhimento de ICMS, variando entre 121% a
2.661% por parte das empresas que atingiram a meta,
evidenciando tanto falha no procedimento de controle
do cumprimento das metas estabelecidas quanto au-
séncia de parametros objetivos na fixacdo destas metas.
Também foram constatadas situacdes em que a admi-
nistracdo estadual se omitiu de fiscalizar porque equi-
vocadamente considerou ndo haver meta de arrecada-
¢do a cumprir por parte de empresas beneficiarias do
Riolog nem metas de geracdo de emprego a atingir por
parte de empresas beneficidrias do Decreto Estadual
n° 44.498/13, contrariando o estabelecido na prépria
legislacdo que os regulamenta.

MANUTENCAO DE BENEFiCIO CREDITICIO
CONCEDIDO ATRAVES DO FUNDO DE
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL
(FUNDES) A EMPRESA QUE DESCUMPRIU

A META DE EMPREGO ESTIPULADA EM
CONTRATO

O Fundo de Desenvolvimento Econdémico e Social (Fun-
des), instituido pelo Decreto-lei n°® 08/75, regulamen-

tado pelo Decreto n° 22.921/97, constitui-se numa
acdo de politica publica de incentivo fiscal para atragao
de investimentos para o ERJ e objetiva, na sua essén-
cia, a destinacdo de créditos especiais de ICMS para
financiamento de longo prazo ao setor produtivo, a ta-
xas de juros subsidiadas, para programas e projetos
da iniciativa privada considerados prioritarios para
o desenvolvimento econémico e social do estado.

A constituicdo dos recursos do Fundes deveria ser
decorrente de dotacbes orcamentarias, além de
eventuais receitas de contribuicoes e doacdes, re-
tornos financeiros e rendimentos de aplicagoes fi-
nanceiras daqueles recursos, seguindo a mesma
sistematica de contabilizacdo dos demais fundos
geridos pelo ERJ.

Entretanto, na medida em que o ERJ ndo possui
recursos para efetivar aportes financeiros as em-

7 A Lei n°® 4.173/03 e os Decretos n°s 36.453/04 e 44.498/13 foram posteriormente revogados pela Lei n°
9.025/20 e pelo Decreto Estadual n°® 47.437/20 que a regulamentou.

8 Para verificar se a empresa/estabelecimento cumpriu a meta de geracdo de empregos e de arrecadacdo foi
realizada uma comparacdo respectivamente entre o que foi estabelecido nos TARES e os dados do Ministério
de Trabalho e os dados de arrecadacdo das empresas disponibilizados pela Sefaz. O exame da continuidade da
fruicdo do beneficio foi realizado por meio de consulta a base do DUB-ICMS.
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presas beneficidrias, tornou-se regra permitir que os
contribuintes deduzam as quantias pactuadas atra-
vés da compensacado tributaria do ICMS a recolher no
momento da apuracdo (conforme previsto em legis-
lacdo). Assim, ao invés de receber recursos orcamen-
tarios, as empresas reduzem na mesma propor¢ao o
valor de ICMS a ser recolhido no més posterior ao més
de referéncia.

E importante destacar que a sisteméatica adotada pelo
Fundes, de concessdo de beneficio crediticio median-
te compensac¢do automatica via crédito de ICMS, oca-
siona uma reducdo da receita tributéria e da receita
corrente liquida (RCL), e, consequentemente, impacta
negativamente os gastos constitucionais com satde
e educacgdo, calculo de duodécimos, dentre outros,
pois, a medida que se deixa de recolher ao tesouro
o ICMS devido, transforma-se receita tributaria pre-
sente em receita de capital futura de amortizagdo de
empréstimos.

Por reduzir a receita corrente, esta sistematica também
acaba por “socializar”, entre todos os poderes e 6rgaos
com autonomia financeira e or¢camentdria, os subsidios
concedidos pelo governo do estado a iniciativa privada.
A andlise da execucdo de contratos de financiamento
evidenciou a manutencdo da fruicdo do beneficio por

empresa que descumpriu a meta de emprego estipu-
lada (apresentando até mesmo reducdo do nimero
de empregados em relacdo ao que a empresa dispu-
nha antes da assinatura do contrato), aliada a uma re-
ducdo significativa de arrecadacdo de ICMS em virtu-
de do tratamento diferenciado recebido.

Como o gasto tributdrio — no caso renuncia de re-
ceita por meio do beneficio crediticio — deve ser
justificado pelos beneficios socioecondémicos espe-
rados, a manutencdo de tratamento diferenciado
a empresa sem o cumprimento das contrapartidas
pactuadas evidencia fragilidade no desenho desta
politica publica de fomento, notadamente no que se
refere a seus procedimentos de concessao, controle
e acompanhamento, acarretando graves prejuizos
as financas estaduais sem alcancar os objetivos de
desenvolvimento almejados.

CONTRATO DE FINANCIAMENTO CELEBRA-
DO NO AMBITO DO FUNDES COM CLAUSU-
LAS DEMASIADO ONEROSAS PARA O ERJ E
AUSENCIA DE PUBLICIDADE DOS EMPRES-
TIMOS CONCEDIDOS

Além do ndo cumprimento das contrapartidas, verifi-
cou-se a celebracdo de contrato em condicdes extre-
mamente vantajosas a empresa financiada, gerando,
em contrapartida, uma onerosidade substancial supor-
tada pelo ERJ na qualidade de financiador.

Mesmo com limitacdes fiscais severas, sob a justifica-
tiva de fomentar a atividade industrial e o desenvol-
vimento socioeconémico regional, o ERJ ofertou con-
trato de financiamento extremamente vantajoso que,
do ponto de vista econémico, ndo encontra qualquer
paralelo em bancos de fomento de grande porte, seja
comparando-se com bancos nacionais (BNDES ou Ban-
co do Brasil) ou internacionais (BID, BIRD, dentre ou-
tros), destacando-se clausulas que preveem desconto
de 95% para pagamento antecipado; juros de 1% ao
ano, sem correcdo monetaria; e prazo de caréncia para
pagamento de 360 meses (30 anos).

Um contrato celebrado nestes termos, embora pos-
sua todo um aparato formal similar a uma operacao de
empréstimo, acaba por promover a transferéncia dire-
ta de recursos do orcamento publico para a empresa
beneficiada, em oposicdo frontal a qualquer padrao
minimo de economicidade, uma vez que obviamente a
empresa beneficiada opta por pagar antecipadamen-
te o crédito concedido com desconto de 95% e o fisco
acaba por receber apenas 5% do total “emprestado”.
A titulo de exemplo, se uma empresa recebe um
crédito subsidiado através do Fundes de R$500
milhdes, s6 pagard R$25 milhdes se o fizer ante-
cipadamente. Os outros R$475 milhdes serdo de-
duzidos do ICMS a ser recolhido pela empresa e
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deixardo de ser arrecadados pelo ERJ.

A combinacdo de um prazo de caréncia para pagamen-
to demasiado longo, associado a um percentual de ju-
ros deveras baixo (1% ao ano) e ainda a possibilidade
de quitacdo antecipada com um expressivo desconto
sobre o saldo devedor (95%), implica consideravel cor-
rosdo do ICMS que deveria ser recolhido em favor do
ERJ, a0 mesmo tempo em que concede a empresa be-
neficiada um ganho financeiro substancial, resultando
numa politica de fomento desequilibrada e extrema-
mente onerosa, por ocasionar uma renuncia de receita
desproporcional que contribui para o aprofundamento
da deterioracdo das financas estaduais.

Em que pese a existéncia de contratos concedidos no
ambito do Fundes envolvendo valores substantivos
(somente um contrato analisado previa um finan-
ciamento de R$4,7 bilhdes a época da assinatura
do acordo), constatou-se que os sites e portais de
transparéncia do governo do estado fornecem par-
cas informacodes sobre as empresas beneficiadas e
nenhuma informacdo sobre os valores financiados,
condicdes contratuais, contrapartidas de geracdo de
empregos, arrecadacdo de tributos etc., dificultando
o controle pela sociedade e pelos 6rgdos competen-
tes dos beneficios crediticios concedidos.

A REVISAO DE INCENTIVOS FISCAIS
PROMOVIDA PELO GOVERNO DO ESTADO
SOB O REGIME DE RECUPERACAO FISCAL
(RRF) ESTA EM DESACORDO COM O
PREVISTO NO PRF-RJ E NAO DEMONSTRA
OS CRITERIOS DE SELECAO

A Lei Estadual n®7.629/17 autorizou o Poder Executivo
a aderir ao RRF e em 05/09/17 o Plano de Recuperacao
Fiscal do Estado do Rio de Janeiro (PRF-RJ) foi homolo-
gado. O PRF-RJ prevé medidas de ajuste para aumento
da receita e reducdo da despesa, e, apesar de o prazo
devigéncia ser de trés anos (2017 a 2020), as projecoes
do fluxo de caixa foram feitas até 2023, ja consideran-
do uma possivel prorrogacao por mais 3 anos, de forma
a atingir o reequilibrio das contas publicas estaduais.
Dentre as medidas de ajuste previstas esta a revisdo
de incentivos fiscais, cujo impacto na arrecadacao foi
estimado em cerca de R$8 bilhdes no periodo de 2018-
2023, conforme Anexo 18 do PRF-RJ.

A época da auditoria realizada (2018), verificou-se que,
dos 22 atos normativos selecionados no PRF-RJ para
revisao, apenas 13 foram efetivamente alterados ou
revogados, sendo que os 9 atos que nao sofreram al-
teracdo ou revogacdo respondem por 46% do impacto
financeiro estimado.

Além da proposta de revisdo dos incentivos fiscais
constante do Anexo 18 do PRF s6 ter englobado 10%
do valor total fruido pelas empresas declarantes do
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DUB-ICMS, tampouco foi evidenciada qualquer justifi-
cativa ou fundamentacao para selecdo desses 22 atos
normativos em detrimento dos demais vigentes, que
continuam a produzir seus efeitos de desoneracao tri-
butéria dentro de um universo bastante consideravel,
impossibilitando a compreensao da motivacdo de de-
terminado beneficio fiscal ter sido selecionado, con-
siderando os objetivos predefinidos para a medida de
ajuste, revelando mais uma vez falta de transparéncia
na gestdo desta politica publica.

INDICIOS DE DESCUMPRIMENTO A
VEDACAO DE CONCESSAO OU AMPLIACAO
DE INCENTIVO OU BENEFICIO DE
NATUREZA TRIBUTARIA DA QUAL DECORRA
RENUNCIA DE RECEITA DURANTE A
VIGENCIA DO RRF E DESATUALIZACAO DA
LEGISLACAO DE REFERENCIA

Enquanto estiver sob o Regime de Recuperacao Fiscal,
além das medidas impositivas e das medidas de ajuste
elencadas no PRF-RJ, o governo do estado deve obser-
var as vedacoes expressas no art. 8° da LCF n° 159/17
- sendo o seu descumprimento causa para extincdo do
RRF -, dentre as quais se insere a vedacdo a concessao
ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria do qual decorra rendncia de receita, ressal-
vados aqueles relativos ao ICMS concedidos no ambito
do Confaz.

A andlise dos atos de concessdo de beneficios fiscais
expedidos apés a adesdo ao RRF identificou problemas
na atualizacdo dos atos que consolidam a relacdo dos
beneficios fiscais de ICMS nos moldes do Anexo Unico
do Convénio ICMS 190/17; a edicdo de atos de conces-
sdo (leis, decretos) sem autorizacdo do Confaz ou que
por outros motivos apresentam indicios de descumpri-
mento 3 vedacdo prevista no art. 8°, inciso IX da LCF
159/17; e atos de adesado a beneficios fiscais concedi-
dos por outra unidade federada da mesma regido (fa-
culdade prevista no § 8° do artigo 3° da LCF n° 160/17)
sem indicar precisamente a que atos estdo aderindo e
sem se ater rigorosamente aos beneficios ali especifi-
cados, dificultando o seu controle e incorrendo o es-
tado em risco de instituir beneficio sem amparo legal.
A desatualizacdo - seja do ato normativo em si ou da
divulgacdo consolidada das suas alteracdes - pode pa-
recer um mero detalhe, mas a sua recorréncia dificulta
consideravelmente o controle da concessdo dos bene-
ficios Fiscais, diante da complexidade da legislacdo que
dispoe sobre beneficios tributarios, principalmente a
que envolve atos que estavam em desacordo com o
mandamento constitucional, como é o caso dos atos
reinstituidos nos termos da LCF n° 160/17 e do Convé-
nio ICMS n° 190/17.

CONSIDERACOES FINAIS

A concessao de beneficios fiscais é uma politica publica a ser utilizada pelos
gestores devidamente normatizada pelo nosso ordenamento juridico. Entre-
tanto, além da observancia aos aspectos legais, para ser legitima, deve se pau-
tar pela racionalidade econémica e apresentar resultados para a sociedade
que justifiguem a rendncia de receita incorrida pelo fisco.

Sem que esteja atrelada a uma politica de desenvolvimento consistente, sem
controle e sem analise de sua efetividade mediante a apresentacdo de resul-
tados concretos, sua defesa ndo se sustenta, particularmente em um cendrio
de deterioracdo das financas estaduais, como é o caso do ERJ, que desde 2017
estd submetido as severas regras do Regime de Recuperacdo Fiscal, tendo
que decidir quais receitas aumentar e quais despesas reduzir, com impactos
negativos sobre a quantidade e qualidade dos servicos publicos prestados a
populacdo.

As auditorias realizadas pelo TCE-RJ demonstram que a politica de concessao
de beneficios fiscais do ERJ apresenta graves falhas de concepcao, operacio-
nalizacdo e apuracdo de resultados, que permanecem sem solucao.

Existe uma grande quantidade de beneficios fiscais em vigor; a legislacdo de
concessao é complexa, abrange diversos tipos diferentes de beneficios e mui-
tas vezes esta disponibilizada de forma desatualizada, caracteristicas que difi-
cultam seu controle desde a origem.

A politica de concessao é pouco transparente e carece de critérios objetivos,
sem amparo em uma politica de desenvolvimento econdémico institucionaliza-
da, expondo muitas vezes o ERJ a uma condicdo meramente reativa as propo-
sicoes da iniciativa privada, sem que reste salvaguardado o interesse publico.

Previamente a concessao, observou-se também a auséncia do estudo de im-
pacto orcamentario-financeiro, em desacordo com o previsto na LRF. O gover-
no do estado também nao dispde de informacoes fidedignas sobre o total de
beneficios fiscais concedidos e da renuncia efetiva de receita, em virtude de
falhas na apuracao e validacdo da base de dados utilizada.

Quanto aos resultados, inexiste acompanhamento estruturado e sistematico
dos requisitos e contrapartidas das empresas beneficiarias, tendo sido cons-
tatados casos de fruicdo irregular de beneficio fiscal por empresas que des-
cumpriram metas de emprego e de arrecadacao.

No caso de beneficios crediticios concedidos no ambito do Fundes, contratos
foram celebrados com cladusulas demasiado onerosas para o ERJ, acabando
por promover a transferéncia direta de recursos do orcamento publico para a
empresa beneficiada, em oposicao frontal a qualquer padrdao minimo de eco-
nomicidade.

A falta de controle e de avaliacdo dos gastos tributarios ndo é exclusividade
do ERJ. Em nivel federal e em outros estados da federacdo os problemas se
assemelham: falta de planejamento e de transparéncia (inexisténcia de obje-



tivos, indicadores e metas); descumprimento as regras previstas na LRF; ausén-
cia de monitoramento e de avaliacdo sistematicos, sem afericdo de contrapar-
tidas e de metodologia de apuracdo.®

Além de todos os problemas mencionados no presente artigo, a auséncia de
dados e de avaliacdo dos resultados prejudica e até mesmo impede o debate
sobre o custo e a efetividade desta politica para a populacdo. E urgente abrir a
“caixa preta”, melhorar a transparéncia e aprimorar a sua governanca.

As auditorias realizadas pelo TCE-RJ apontam nesta direcdo, ndo deixando du-
vidas quanto as falhas apontadas e a forma de corrigi-las, a exemplo das se-
guintes determinacoes plendrias dirigidas aos gestores estaduais:

 Estabelecer critérios objetivos de andlise para fins de concessao
de beneficios fiscais;

 Estabelecer procedimento estruturado e sistematico de contro-
le de concessdo e acompanhamento dos beneficios fiscais, defi-
nindo claramente as atribuicoes de cada um dos 6rgdos envolvi-
dos, de maneira que os requisitos de fruicdo e as contrapartidas,
previstos na legislacdo, sejam avaliados no momento do enqua-
dramento e periodicamente, enquanto perdurar o beneficio;

* Promover a revisao dos incentivos fiscais em vigor, a fim de veri-
ficar a regularidade do cumprimento dos requisitos e das contra-
partidas necessdrios a sua manutencao;

* Realizar e formalizar estudos econdmico-setoriais que esta-
belecam critérios sélidos para a concessao de beneficios fiscais,
definindo regides e setores especificos a serem beneficiados, de
modo alinhavado com as diretrizes do Plano Plurianual ou outro
instrumento de macroplanejamento.

Entretanto, as providéncias adotadas pela administracdo estadual (mudanca
de normativos, elaboracdo de estudos, desenvolvimento de novas metodolo-
gias para afericdo da totalidade dos beneficios concedidos etc.) ndo vém se
concretizando a contento e ndo tém sido suficientes para melhorar os contro-
les de forma significativa.

E preciso vontade politica e cobranca da sociedade para que mudancas subs-
tanciais ocorram de fato.

2 Conforme Webinario sobre Controle e Avaliacdo de Gastos Tributarios realizado pelo TCU em 08/10/20,
disponivel em https://www.youtube.com/watch?v=OOTWO0maKyaQ&t=5889s.
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