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Retornam a este Orgdo Ministerial os autos relativos a auditoria operacional

realizada pela Sétima Coordenadoria de Controle Externo (72 CCE), com o objetivo de

examinar a politica de renuncia de receitas adotada pelo Estado da Bahia, tendo sido

selecionadas as seguintes areas para exame: (a) Transparéncia das informacdes

relevantes sobre os programas de incentivos fiscais; (b) Planejamento das politicas

publicas que envolvam renuncia de receitas; (c) Concessdo dos beneficios fiscais; (d)

Fiscalizagdo e acompanhamento dos beneficiarios e (e) Avaliagdo dos resultados
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decorrentes da renuncia de receitas.

Em cumprimento a diligéncia interna anteriormente requerida por este Parquet de
Contas, a 72 CCE emitiu relatério técnico complementar (Ref.2033919-1/9), por meio do
qual examinou as justificativas e esclarecimentos apresentados pelos gestores acerca dos

achados apontados no relatério de auditoria.

Deu-se, entdo, nova vista dos autos a este MPC.

Brevemente relatado, passo a opinar.

2. FUNDAMENTAGAO

Consoante relatado, trata-se de auditoria operacional realizada pela Sétima
Coordenadoria de Controle Externo (72CCE), com o objetivo de examinar a politica de
renuncia de receitas adotada pelo Estado da Bahia, tendo sido selecionadas as seguintes
areas para exame: (a) Transparéncia das informagdes relevantes sobre os programas de
incentivos fiscais; (b) Planejamento das politicas publicas que envolvam renuncia de
receitas; (c) Concessao dos beneficios fiscais; (d) Fiscalizagdo e acompanhamento dos

beneficiarios e (e) Avaliagao dos resultados decorrentes da renuncia de receitas.

Antes de serem analisados os principais achados consignados no relatério de
auditoria da 72 CCE, insta rememorar alguns conceitos que facilitardo a compreensao das

nuances que gravitam em torno do tema da renuncia de receitas.

Nos termos do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, o instituto da renuncia de
receitas compreende a “anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessao de
isengcdo em carater ndo geral, alteragcdo de aliquota ou modificagdo de base de calculo
que implique redugdo discriminada de tributos ou contribui¢cbes, e outros beneficios que

correspondam a tratamento diferenciado’.

Conforme sinaliza Marcus Abraham, o efeito financeiro entre uma renuncia de
receita e um gasto publico € o mesmo, sendo comum a utilizagdo do termo gasto

tributario (tax expenditure) ou gasto governamental indireto para designar beneficios
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ensejadores de renuncia fiscal’.

A renuncia de receita representa um dos principais mecanismos utilizados pelos
entes federativos para intervir indiretamente no dominio econdmico, fomentando
determinadas atividades econdmicas em seus respectivos territérios, com a consequente
atracdo de investimentos, por meio da concessao de incentivos fiscais? aos interessados,
que devem atender a certos requisitos para usufruir de tais vantagens. A propdsito do

tema, preleciona Harrison Leite:

Outro tema que merece destaque € o regramento trazido pela LRF para a téo
mencionada renuncia de receita. Consiste na concessao de beneficios fiscais por
parte de alguns entes federativos com o fim maior de atrair investimentos.

[...]

Ocorre que diversos beneficios foram concedidos sem analise acurada dos seus
efeitos orcamentarios. E dizer, quando se concede um beneficio, fatalmente ha
reflexos no orgcamento, na parte das receitas. E, se a receita é afetada, podera
haver disturbios em diversas areas, incluindo-se as metas de investimento, a
necessidade de redugdo de gastos, a impossibilidade de aumentos salariais,
dentre tantos outros.®

Nesse trilho, revela-se imprescindivel a adogdo de mecanismos de controle sobre a
concessao dos referidos beneficios, especialmente porque, caso estes estejam sendo
distribuidos sem o lastro (formal e material) exigido, significa que, injustificadamente,
deixou-se de arrecadar, comprometendo, em ultima analise, a execucdo das agdes

previstas no orgamento-programa.

Registre-se que o Constituinte Originario, ao dispor sobre a fiscalizagdo
orcamentaria, financeira e patrimonial do Estado, conferiu expressamente ao ente
concedente dos beneficios fiscais o dever de fiscalizar as renuncias de receitas por meio
de suas estruturas de controle interno, conforme se depreende do art. 70, caput, da

Constituicdo Federal, reproduzido pelo art. 89, caput, da Constituicao Estadual:

Constitui¢ao Federal
Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial

da Unido e das entidades da administragédo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e renuncia de receitas,

Curso de direito financeiro brasileiro. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 363.

Apesar da diferenga que alguns autores fazem entre incentivos e beneficios fiscais, optou-se neste trabalho, assim
como foi feito pela Unidade Técnica na auditoria operacional sobre rentncia de receitas (TCE/009417/2017), por
utilizar as referidas expressdées como sindnimos. Para maiores informagdes acerca da distingdo entre beneficios e
incentivos fiscais, vide BEVILACQUA, Lucas. Responsabilidade fiscal e ICMS: Uma perspectiva de controle. Revista
de Direito. Volume 25, 197-224. 2010. Disponivel
em:<http://www.pge.go.gov.br/revista/index.php/revistapge/article/view/27/22>. Acesso em: 23 jul. 2018.

3 LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 22 ed. Salvador: Ed. JusPodivm, 2013, p. 169/170.
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sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder.

Constituicao do Estado da Bahia

Art. 89 - A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
do Estado e dos Municipios, incluida a das entidades da administragdo indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagcdo das subvencgdes,
renuncia de receitas e isen¢bes fiscais, sera exercida pela Assembléia
Legislativa, quanto ao Estado, e pelas Camaras Municipais, quanto aos
Municipios, mediante controle externo e sistema de controle interno de cada
Poder.

Fixadas as premissas conceituais acima aduzidas, impende assentar que essa
Casa de Controle, ao avaliar, no exercicio de 2017, a politica de renuncia de receitas
adotada pelo Estado da Bahia, adotou, como critério metodologico, a divisdo do trabalho

em cinco eixos tematicos.

Seguindo, entdo, a supracitada linha metodoldgica, a equipe técnica responsavel
pela confeccdo do relatério de auditoria(72CCE) focou, num primeiro momento, nos
aspectos relacionados a “transparéncia” e ao “planejamento” da politica de incentivos
fiscais. Na sequéncia, em virtude da materialidade e relevancia dos valores envolvidos, a
Unidade Técnica centrou seus esfor¢cos no exame do programa estadual de renuncia
fiscal de maior expressividade, qual seja o “Programa de Desenvolvimento Industrial e de
Integragéo Econémica do Estado da Bahia” (DESENVOLVE), abordando, neste caso, trés
outros eixos: “concessdo dos beneficios fiscais”, “fiscalizagdo e monitoramento dos

empreendimentos incentivados” e “avaliagdo de desempenho do programa adotado”.

Vale ressaltar que os achados apontados no presente processo auditorial ja tinham
sido objeto de exame por este Orgdo Ministerial quando da emiss&o de parecer no ambito
das Contas de Governo, relativas ao exercicio financeiro de 2017, (Parecer Ministerial n°.
310/2018 — Ref.2018377-1/81 do Processo de n°. TCE/002387/2018). Desse modo,
muitas das consideragbes feitas no aludido expediente serdo aqui aproveitadas, sem

prejuizo das adaptagdes e acréscimos que se fizerem pertinentes.

Confira-se, de forma segregada por eixo tematico, as principais irregularidades
abordadas nos relatorios técnicos da 72 CCE (Ref.1953784-1/117 e Ref.2033919-1/9):

a) Quanto a Transparéncia das informagdes relevantes sobre os programas

de incentivos fiscais;
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Em relacdo ao aspecto da transparéncia, a equipe técnica do TCE/BA identificou,

nos sitios oficiais do Estado da Bahia, que as informacgdes atinentes aos programas
estaduais de incentivos fiscais encontram-se incompletas, em descumprimento ao quanto
previsto na Lei Federal n°. 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagao), a qual, no seu art.
8°, fixa a obrigagao dos érgaos e entidades publicas de promover, “independentemente
de requerimentos, a divulgagdo em local de facil acesso, no ambito de suas
competéncias, de informagdes de interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou
custodiadas”. Na 6tica da Auditoria, tal preceito normativo restou descumprido, porque as
Secretarias de Estado responsaveis ndo divulgaram alguns dados minimos, os quais
seriam considerados cruciais para que a coletividade possa ter pleno conhecimento

acerca da politica estadual de beneficios fiscais atualmente vigente.

Neste caso, os dados considerados faltantes pela Unidade Técnica foram, por
programa de incentivo fiscal, os seguintes: a) relagdo de beneficiarios do programa
(FAZATLETA®); b) requisitos para pleitear a habilitagdo (DESENVOLVE); c) critérios para
avaliar adequacao dos projetos aos objetivos do programa (PROALBA?®); d) métodos para
monitorar e avaliar os resultados (PROALBA, FAZATLETA, FAZCULTURA® e
DESENVOLVE); e) relatorio de desempenho do programa (DESENVOLVE e
FAZATLETA); f) resultado socioeconémico dos beneficios (FAZATLETA, FAZCULTURA e
DESENVOLVE); g) montante total de recursos renunciados e separado por programa
(PROALBA, DESENVOLVE, FAZATLETA e FAZCULTURA); h) prazo de fruigdo do
beneficio (DESENVOLVE); i) valor do investimento/patrocinio.

Em resposta aos questionamentos formulados pela Auditoria, vale destacar o
quanto pontuado pela Secretaria de Desenvolvimento Econdmico (SDE), enquanto
responsavel pela execucdo e acompanhamento do programa DESENVOLVE, segundo a
qual foram fornecidas todas as informagdes necessarias para se garantir a transparéncia
em relagdo a esse programa. Aduz também que, no tocante aos exigidos relatérios de
desempenho do programa DESENVOLVE, %(...) vem envidando esfor¢os no sentido de
desenvolver um Sistema de Acompanhamento de Investimentos — SAl, que seja dotado
de elementos, que aperfeicoem ainda mais, a avaliagdo de desempenho do Programa
Desenvolve (...)" (Ref.1953784-26).

* Programa Estadual de Incentivo ao Esporte Amador, Olimpico e Paralimpico.
® Programa Especial de Incentivo ao Setor Automotivo da Bahia.
5 Programa Estadual de Incentivo a Cultura.
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Na visdo deste Parquet, a nédo divulgacdo ampla e irrestrita de informagdes
relevantes acerca dos programas de incentivos fiscais adotados pelo Estado da Bahia,
notadamente dos seus respectivos relatérios de desempenho, dificulta substancialmente a
avaliagao por parte do controle social acerca da eficacia das politicas publicas que estao

amparadas em agdes ensejadoras de efetiva renuncia de receitas.

Nesse trilho, com o fim de uniformizar a divulgagdo dos dados relativos aos
programas de incentivos fiscais adotados do Estado da Bahia, os quais, como destacado
pela Auditoria, encontram-se de forma pulverizada nos sitios eletrénicos das diversas
Secretarias de Estado, revela-se oportuno endossar as RECOMENDAGOES sugeridas
pela equipe técnica do TCE/BA, para que o Chefe do Poder Executivo adote providéncias
visando “(...) elencar em seu sitio oficial ou formalizar um site especifico contendo todos
0s programas de incentivos fiscais do Governo do Estado, disponibilizando links para as
paginas na Internet das Secretarias responsaveis por cada incentivo fiscal, oportunizando
0 conhecimento dos programas por novos interessados e facilitando a prospecg¢do de
novas habilitagbes, de modo a otimizar os esforgos de divulgacdo de informagdes
exigidas, ja disponiveis ao cidadéo (...)", bem como “(...) atribua, a um 6rgéo especifico, a
responsabilidade de orientar as unidades estaduais quanto aos padrées de sitios da

Internet, no que tange a transparéncia (...)".

Também como aspecto relacionado a transparéncia, a Auditoria pontuou que dois

incentivos fiscais foram instituidos pelo Estado da Bahia, mas nao foram considerados
nos Demonstrativos da Estimativa e Compensacgao da Renuncia de Receita que integram
0s Anexos de Metas Fiscais das Leis de Diretrizes Orcamentarias de 2017 (Lei Estadual
n°. 13.563/2016) e de 2018 (Lei Estadual n°. 13.727/2017), violando, de modo objetivo, a

norma prevista no art. 4°, § 2°, inciso V, da Lei de Responsabilidade Fiscal:

Lei de Responsabilidade Fiscal

Art. 40 A lei de diretrizes orgamentarias atendera o disposto no § 2° do art. 165 da
Constituicdo e:

[...]

§ 2° O Anexo contera, ainda:

[...]

V - demonstrativo da estimativa e compensagao da renuncia de receita e da
margem de expansao das despesas obrigatérias de carater continuado.

Os dois beneficios fiscais acima mencionados foram concedidos mediante
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“reducdo da base de calculo”” do Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagdo de
Mercadorias e sobre Prestagdes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal
e de Comunicacotes — ICMS, tendo como beneficiarios empresas dos setores de “Aviacao”

e “Oticas”, conforme discriminado na tabela abaixo (Ref.1953784-34):

Tabela 05 - Renuncia dos setores de aviagdo e oticas

Em R$1.00

Incentivo 2016 2017 (janeiro a setembro)
Transporte Aéreo 10.731.137.00 8. 403.504 00
Setor de Oticas 8.119.737 46 7.701.263 .83

Fonte: Informacdes ao Processo 207 .855/2017-3, juntadas ao oficio SEFAZ GAB n® 212/2017.

Pontue-se ainda que as citadas irregularidades se repetiram na Lei Orgamentaria
Anual de 2017 (Lei Estadual 13.602/2016), ja que os demonstrativos orgamentarios desta,

no que tange a renuncia de receitas, apenas reproduziram na integra o quanto

constante na LDO de 2017, a qual, como dito alhures, ndo divulgou os beneficios fiscais

indicados na tabela acima.

Em resposta as inconformidades apontadas nos Demonstrativos da Estimativa e
Compensacao da Renuncia de Receita das LDO’s 2017 e 2018, a Secretaria da Fazenda
(SEFAZ) alegou que “(...) a prioridade foi informar aqueles considerados mais relevantes
em termos de renuncia e de numero de contribuintes beneficiados, no caso, programa
Desenvolve, crédito presumido da Lei n° 7025/97 e PROAUTQO” (Oficio GAB n°® 155/2017
— Ref.1953784-32/33).

No que toca aos incentivos fiscais questionados pela equipe técnica do TCE/BA,
em virtude da sua néo inclusdo nos citados demonstrativos, a SEFAZ alegou que (...)
incentivos especificos para determinadas atividades, a exemplo do transporte aéreo de
passageiros e oticas, geram valor de renuncia pouco relevantes em relagdo ao valor total
renunciado a cada ano” (Oficio GAB n°® 212/2017 — Ref.1953784-33).

Os argumentos apresentados n&o elidem a irregularidade identificada pela

Auditoria.

" Sobre o incentivo fiscal concedido via redugdo de aliquotas ou base de cdlculo de tributos, discorre Marcus

Abraham: “(...) Reducdo de aliquota ou base de calculo é a alteracdo dos critérios quantitativos de incidéncia dos
tributos, afetando a forma de calcular a obrigagéo tributaria e reduzindo, ao final, a carga fiscal em determinada

operagcdo” ABRAHAM, Marcus. Lei de responsabilidade fiscal comentada. Rio de Janeiro: Forense, 2016, p. 149.
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E que, independentemente da materialidade dos valores envolvidos, o regramento
aplicavel a espécie (4°, § 2°, V, da Lei de Responsabilidade Fiscal) impde a divulgagdo do
demonstrativo da estimativa e compensagao da renuncia de receita, como elemento
obrigatério do anexo de metas fiscais da LDO, inexistindo qualquer espaco de
discricionariedade para que administrador publico decida, com base em critérios
subjetivos de relevancia/materialidade, os beneficios fiscais que devem ou nao integrar o

referido demonstrativo.

Ademais, a receita renunciada por forga dos beneficios fiscais ndo contemplados
no demonstrativo da LDO (renuncia dos setores de aviagao e oticas) superou, com certa
vantagem, os valores relativos a outros incentivos fiscais que tiveram suas projecoes

financeiras devidamente divulgadas pelo Estado.

Basta conferir que os incentivos nao incluidos no demonstrativo da LDO
importaram, de janeiro a setembro de 2017, renuncia de receita na ordem,
respectivamente, de R$8.406.504,00 (setor aéreo) e R$7.701.263,83 (setor de oticas),
consoante Tabela 05 do processo n°. TCE/009417/2017, superando, com expressiva
folga, o patamar de R$147.000,00 projetado no demonstrativo da LDO de 2017 para o
programa de incentivo fiscal “INFORMATICA”.

Esses dados demonstram a inconsisténcia da alegagao de que, na confec¢do da
LDO, apenas foram levados em consideragcao os beneficios fiscais de maior relevancia

sob o aspecto financeiro.

Ressalte-se que os Demonstrativos da Estimativa e Compensacéo da Renuncia de
Receita, pega integrante do Anexo de Metas Fiscais da LDO, tém como propdsito conferir
maior transparéncia sobre os beneficios fiscais instituidos e mantidos pelo Poder Publico,
em ordem a possibilitar a identificacdo, sobretudo pelos organismos de controle social,
dos custos financeiros (gastos tributarios) projetados para cada um dos programas de

renuncia fiscal existentes.

Desse modo, este MPC sugere a expedicdo de DETERMINAGOES ao Poder
Executivo para que, na elaboragao dos projetos de leis de diretrizes orgamentarias, inclua

todos os beneficios fiscais vigentes nos respectivos demonstrativos da estimativa e
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compensagao da renuncia de receita, em conformidade com o art. 4°. §2°, V, da Lei de

Responsabilidade Fiscal.

Ainda no que se refere ao eixo da transparéncia das renuncias fiscais, a equipe
técnica TCE/BA identificou que determinado beneficio fiscal foi incluido nos
demonstrativos das LDO’s de 2017 e 2018 de forma ndo segregada ou detalhada, tendo
sido langado num grupo genérico que abarcava diversas categorias de incentivos fiscais,
intitulado de “Outros de Natureza Fiscal’. O incentivo em referéncia foi concedido na
modalidade “crédito presumido”® de ICMS, cujo setor beneficiado foi o dos “fabricantes de

polpas de frutas”.

Na visdo deste Parquet, nao se coaduna com o dever constitucional de
transparéncia da Administragdo Publica a inclusdo, nos anexos das leis orcamentarias, de
incentivos fiscais sem o devido detalhamento, impedindo que se tenha conhecimento da
natureza e dos impactos orgamentarios e financeiros projetados para cada categoria de

renuncia de receita.

Nessa senda, este MPC opina pela expedicdo de RECOMENDAGAO ao Poder
Executivo para que divulgue, nos demonstrativos de estimativa de renuncia de receita que
acompanham a LDO, de forma segregada por categoria de beneficio fiscal, todos os
gastos tributarios em vigor, com indicacdo de prazos de vigéncia e dos tributos afetados,
abstendo-se de utilizar classificagdes genéricas, a exemplo de “Outros de Natureza

Fiscal”, para agrupar beneficios de categorias distintas.

Por fim, a area técnica do TCE aponta, como irregularidade associada ao aspecto

da transparéncia dos beneficios tributarios — mas que, em verdade, guarda maior

pertinéncia com a vertente da concessao —, a manutenc¢ao, durante o exercicio de 2017,
de inventivos fiscais instituidos com base exclusivamente em norma infralegal
(Regulamento do ICMS - Decreto Estadual n°. 13.780/2012), contrariando o disposto no
art. 150, §6°, da Constituicdo Federal, que exige a aprovagédo de lei especifica para

concessao de tais beneficios. Veja-se o teor do dispositivo constitucional citado:

& Sobre o incentivo fiscal concedido via crédito presumido, cabe colher novamente o escélio de Marcus Abraham:

“(...) Crédito presumido é o mecanismo pelo qual o ente tributante reduz o montante devido do tributo, através de
ressarcimento ou compensagdo do proprio tributo a ser apurado, incidente sobre determinadas operagoes (...)"
ABRAHAM, Marcus. Lei de responsabilidade fiscal comentada. Rio de Janeiro: Forense, 2016, p. 149.
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Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado
a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

[...]

§ 6° Qualquer subsidio ou isengdo, redugdo de base de calculo, concesséao
de crédito presumido, anistia ou remissao, relativos a impostos, taxas ou
contribuicoes, s6 poderda ser concedido mediante lei especifica, federal,
estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas
ou o correspondente tributo ou contribuigdo, sem prejuizo do disposto no art. 155,
§2.° X, g.

(Grifou-se)

No mesmo sentido, a Constituicdo do Estado da Bahia reclama a prévia edi¢cao de
lei em sentido formal (ato normativo emanado do Poder Legislativo) como requisito de
validade dos beneficios fiscais concedidos, ao dispor que “as isengbes, beneficios e
incentivos fiscais somente serdo concedidos mediante aprovacdo pela Assembléia

Legislativa” (art. 150 da Constituicdo Estadual).

Foram quatro os beneficios fiscais considerados irregulares: dois instituidos na
modalidade “reducdo da base de calculo da ICMS”®, referentes aos setores “aéreo” e de
“oticas” (ja citados no presente parecer), e dois criados na modalidade “crédito presumido”
do ICMS'™, concernentes aos setores nos quais atuam os “fabricantes de polpas” (ja
referido no presente opinativo) e “criadores e produtores de lagosta e camarao”. Tais
incentivos nasceram mediante a publicacdo de decretos que alteraram o atual
Regulamento do ICMS, sem a aprovacgao de lei especifica por parte do Poder Legislativo.
Segue abaixo quadro ilustrativo confeccionado pela Auditoria, que traz uma sintese dos

beneficios fiscais concedidos sem amparo legal (Ref.1953784-37):

* Regulamento do ICMS do Estado da Bahia de 2012: Art. 268. E reduzida a base de calculo: XVIII - até 31.12.2018,
nas operagdes internas com querosene de aviagdo (QAV) destinado a empresa de servigo de transporte aéreo de
passageiros, inscrita no Cadastro de Contribuintes da Bahia, observado o seguinte (...); [...] XLVI - até 31/12/2018,
nas saidas internas e nas importagdes com os produtos de ética indicados a seguir, de forma que a carga tributaria
seja equivalente a 9% (nove por cento), ficando a fruicdo do beneficio condicionada a celebragcado de termo de
acordo com a Secretaria da Fazenda, representada pelo titular da Diretoria de Planejamento da Fiscalizagdo, desde
que o contribuinte esteja em dia com as obrigagbes tributarias principal e acessorias: (...);

Regulamento do ICMS do Estado da Bahia de 2012: Art. 269. Ficam concedidos os seguintes créditos presumidos
do ICMS para fins de compensagao com o tributo devido em operagdes ou prestagdes subsequentes e de apuragéo
do imposto a recolher: [...] XIIl - aos fabricantes de polpas de frutas, sucos, néctares e concentrados de frutas, nas
saidas desses produtos, desde que produzidos neste estado, em importancia equivalente a até 70% (setenta por
cento) do valor do imposto destacado nos documentos fiscais, observado o seguinte (...); Art. 270. Sao concedidos
os seguintes créditos presumidos do ICMS para fins de compensagdo com o tributo devido em operagdes ou
prestagdes subsequentes e de apuragido do imposto a recolher, em opg¢ao ao aproveitamento de quaisquer outros
créditos vinculados as referidas operagdes ou prestacdes: [...] IX - ao contribuinte criador e produtor de lagosta e
camarao, inscrito no cadastro de contribuintes do ICMS deste Estado (CAD-ICMS), o equivalente a 75% (setenta e
cinco por cento) do imposto destacado no documento fiscal, podendo ser elevado para até 99% (noventa e nove por
cento) mediante celebragdo de termo de acordo com a Secretaria da Fazenda que condicionara a fruigdo do
beneficio a realizagdo de investimentos e geragédo de novos empregos;
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Quadro 03 - Renuncias de receitas ndo divulgadas e com institui¢do irregular
Dispositivo do
RICMS-BA

Tipo de incentivo Setor beneficiado Situagdo

Incentiva vigente (até
_— Reducdo da base de — 31';12.;2018}' . "%0
Art. 268, inciso XVIII . Aviacdo autorizado em lei e ndo
calculo :

informado nas LDOs
2017 e 2018.
Incentivo vigente (até
31/12/2017), nao
Oticas autorizado em lei e ndo
informado nas LDOs
2017 e 2018.
Incentiva vigente
{prazo indeterminado),
ndo autorizado em lei,
Fabricantes de polpas | considerado na
de frutas elaboracdo das LDOs
2017 e 2018, embora
sem divulgacdo
nominal.
Incentivo ndo usufruido
atualmente, mas que
configura renuncia de
receita ndo autorizada
em lei.
Fonte: Decreto Estadual n® 13.780/2012 — Regulamento do ICMS do Estado da Bahia 2012.

Redugcdo da base de

Art. 268, inciso XLVI .
' calculo

Art. 269, inciso XIII Credito presumido

Criadores e produtores

Art. 270, inciso 1X Credito presumido -
de lagosta e camar&o

Ressalte-se que o beneficio relativo ao setor de “dticas”, inicialmente programado
para durar até 31/12/2017, teve sua vigéncia recentemente prorrogada nos termos do
Decreto Estadual n°® 18.085/2017, o que significa que, atualmente, todos os incentivos

fiscais listados na tabela acima estao em vigor no Estado da Bahia.

Por meio do Oficio GAB. n°. 62/2018 (Ref.2000309-1/10), a Secretaria da Fazenda
argumentou que o0s beneficios fiscais apontados como irregulares estdo sendo
regularizados/convalidados no ambito do CONFAZ com base na Lei Complementar n°.
160/2017 e no Convénio ICMS n°. 190/2017, de modo que (...) ndo restardo empecilhos
para a sua renovagéo (...)" e “(...) ndo havera empecilho para novas concessoées (...)".
Alega também que a continuidade das operagbes das empresas beneficiadas com tais
incentivos “(...) gera arrecadacéo de ICMS ao Estado, além dos beneficios econémicos

provenientes das suas atividades fabris e/ou comerciais {(...)".
Ocorre que nao se questiona, no presente ponto, a concessao de beneficios fiscais

relativos ao ICMS em desacordo com o art. 155, § 2° inciso Xll, alinea “g”, da

Constituicdo Federal, isto €, sem prévia aprovacdo de convénio interestadual que os
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autorize. Tais beneficios, como mencionado pela SEFAZ, estdo sendo objeto de
convalidacdo com base na Lei Complementar n°. 160/2017 e no Convénio ICMS n°.
190/2017.

Também ndo se questiona, de outro lado, os beneficios socioecondmicos

supostamente auferidos por meio dos indigitados beneficios tributarios.

Em verdade, o que esta em discussao é o fato de alguns beneficios fiscais terem
sido instituidos por meio de atos infralegais editados pelo Poder Executivo, em
desacordo com o art. 150, § 6°, da Constituicao Federal e art. 150 da Constituicao
Estadual, que exige a aprovagéao de lei especifica autorizadora. Trata-se, pois, de vicio de
inconstitucionalidade decorrente da inadequagdo da espécie normativa utilizada pelo
Estado da Bahia para instituicdo dos indigitados beneficios fiscais, que acabou subtraindo
a necessaria participagao do Poder Legislativo do processo de aprovacao das medidas de

desoneracgao tributaria.

O Supremo Tribunal Federal (STF) ja foi instado a se manifestar sobre o tema em
voga, tendo declarado a inconstitucionalidade de beneficios fiscais instituidos por meio de
simples decretos do Poder Executivo, sem aprovagao da lei especifica exigida pelo art.
150, § 6°, da Constituicdo Federal. Neste sentido, merece destaque o julgamento do

Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n°. 579630, cuja ementa segue abaixo:

TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO.
ICMS. BENEFICIOS FISCAIS. REMISSAO, MEDIANTE DECRETO DO
GOVERNADOR DE ESTADO. INCONSTITUCIONALIDADE. NECESSIDADE DE
LEI ESPECIFICA. PRECEDENTES.

1. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal consolidou-se no sentido
de que a concessdo de beneficios fiscais relativos ao Imposto sobre
Circulagcao de Mercadorias e Servigos pressupde nio somente a autorizagao
por meio de convénio celebrado entre os Estados e o Distrito Federal, nos
termos da Lei Complementar n°® 24/1975, mas também da edicdo de lei em
sentido formal de cada um daqueles entes.

2. Agravo regimental a que se nega provimento.
(RE 579630 AgR, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, Primeira Turma,
julgado em 02/08/2016)

Registre-se que, para fins de cumprimento do requisito constitucional acima
mencionado, a lei especifica deve definir, de modo suficiente, todos os elementos
necessarios a incidéncia da norma concessiva do favor fiscal, afigurando-se
inconstitucional a outorga de autorizacdo genérica para que o Chefe do Executivo, no

exercicio do seu poder regulamentar, institua incentivos fiscais mediante edicdo de
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Ref.2063955-13

simples decreto. E esse, alids, o entendimento adotado pela Suprema Corte, consoante

se depreende dos seguintes precedentes:

TRIBUTARIO. IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE MERCADORIAS E
PRESTACAO DE SERVICOS DE COMUNICACAO E DE TRANSPORTE
INTERMUNICIPAL E INTERESTADUAL. ISENCAO CONCEDIDA A TiTULO DE
AUXILIO-TRANSPORTE AOS INTEGRANTES DA POLICIA CIVIL E MILITAR EM
ATIVIDADE OU INATIVIDADE. AUSENCIA DE PREVIO CONVENIO
INTERESTADUAL. PERMISSAO GENERICA AO EXECUTIVO.
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI 13.561/2002 DO ESTADO DO PARANA.

1. A concesséo de beneficio ou de incentivo fiscal relativo ao ICMS sem prévio
convénio interestadual que os autorize viola o art. 155, § 2°, XlI, g da Constitui¢éo.
2. Todos os critérios essenciais para a identificagdo dos elementos que
deverdao ser retirados do campo de incidéncia do tributo (regra-matriz)
devem estar previstos em lei, nos termos do art. 150, § 6° da Constituicdo. A

permissao para que tais elementos fossem livremente definidos em decreto

do Poder Executivo viola a separacdo de funcdes estatais prevista na
Constituicdo. Acdo Direta de Inconstitucionalidade julgada procedente.

(ADI 2688, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno, julgado em
01/06/2011)

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO
TRIBUTARIO. LEI PARAENSE N. 6.489/2002. AUTORIZACAO LEGISLATIVA
PARA O PODER EXECUTIVO CONCEDER, POR REGULAMENTO, OS
BENEFICIOS FISCAIS DA REMISSAO E DA ANISTIA. PRINCIPIOS DA
SEPARACAO DOS PODERES E DA RESERVA ABSOLUTA DE LEI FORMAL.
ART. 150, § 6° DA CONSTITUICAO FEDERAL. ACAO JULGADA PROCEDENTE.
1. A adogédo do processo legislativo decorrente do art. 150, § 6°, da Constituicao
Federal, tende a coibir o uso desses institutos de desoneracédo tributaria como
moeda de barganha para a obtencdo de vantagem pessoal pela autoridade
publica, pois a fixagdo, pelo mesmo Poder instituidor do tributo, de requisitos
objetivos para a concesséao do beneficio tende a mitigar arbitrio do Chefe do Poder
Executivo, garantindo que qualquer pessoa fisica ou juridica enquadrada nas
hipéteses legalmente previstas usufrua da benesse tributéria, homenageando-se
aos principios constitucionais da impessoalidade, da legalidade e da moralidade
administrativas (art. 37, caput, da Constituicdo da Republica).

2. A autorizacdo para a concessdo de remissdo e anistia, a ser feita “na
forma prevista em regulamento” (art. 25 da Lei n. 6.489/2002), configura
delegacdo ao Chefe do Poder Executivo em tema inafastavel do Poder
Legislativo.

3. Agdo julgada procedente. (ADI 3462, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Tribunal
Pleno, julgado em 15/09/2010) (Grifou-se)

A Secretaria da Fazenda aduz ainda que os beneficios ora questionados nao foram

instituidos pelo atual Chefe do Poder Executivo, mas por gestbes anteriores, argumento

que nao tem aptiddo para afastar o achado auditorial. Isso porque os dispositivos do

Regulamento do ICMS que instituiram os aludidos beneficios permanecem em vigor,

produzindo efeitos no mundo juridico, em contrariedade ao disposto no art. 150, § 6°, da

Constituicao Federal e 150 da Constituicao Estadual.

Sendo assim, este Orgéo Ministerial opina, com fulcro nos arts. 71, inciso IX e 150,

§ 6°, ambos da Constituigdo Federal, bem como no art. 150 da Constituigdo Estadual,
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pela expedicdo de DETERMINAGAO ao Poder Executivo do Estado da Bahia para que (i)
se abstenha de instituir novos beneficios fiscais por meio de atos normativos infralegais,
sem aprovacao de lei especifica, nos termos do art. 150, § 6° da Constituicdo Federal e
art. 150 da Constituicdo Estadual, e (ii) suspenda a concessado dos beneficios fiscais
previstos nos arts. 268, XVIII, XLVI, 269, Xlll, e 270, IX, do Regulamento do ICMS
(aprovado pelo Decreto Estadual n°. 13.780/2012), até que seja aprovada lei autorizadora

especifica.

b) Quanto ao Planejamento das politicas publicas que envolvam renuncia de

receitas;

Quanto ao aspecto do planejamento em matéria de renuncia de receitas, a equipe

técnica do TCE/BA pontuou que ndo ha, no Estado da Bahia, estudos sistematizados
prévios que amparem as politicas publicas suportadas por incentivos fiscais. Trata-se de
fato corroborado pela resposta apresentada pela Secretaria de Cultura (SECULT),
responsavel pela execug¢ao do Programa FAZCULTURA, a qual afirmou que “(...) ndo ha

estudos relacionados a politicas publicas de incentivos fiscais (...)" (Ref.1953784-42).

A concessao de incentivos fiscais, por importarem em efetiva renuncia de receitas
(gastos tributarios), deve estar amparada em estudos técnicos que consigam estimar
razoavelmente quanto o ente estatal deixara de arrecadar e quais o0s impactos
orcamentarios e financeiros de curto e médio prazo. E necessario, outrossim, que seja
realizado um diagndstico preciso sobre o problema que se pretende solucionar, definindo-
se, de forma clara, os resultados socioecondmicos esperados com o programa de
incentivo fiscal, bem como os objetivos e metas a serem alcangados. Por fim, deve o
Poder Publico avaliar se a concessdao do beneficio fiscal representa o meio mais
adequado para o alcance do objetivo governamental tracado, comparando-o com as
alternativas eventualmente existentes, a exemplo da realizagdo de gastos diretos

(concesséo de subsidios, subvencgbes, etc).

Como destacado pela equipe técnica do TCE/BA (Ref.1953784-43),

(...) do processo de planejamento de uma politica publica de incentivo fiscal,
espera-se a certificagdo, pela Administragcdo Publica, de que a concessdo do
beneficio estara justificada e adequadamente definidos estardao os segmentos
beneficiados, bem como as métricas para afericdo dos resultados pretendidos com
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a implementacao da politica.

A auséncia desses estudos tipicos de planejamento compromete a mensuragéo
dos resultados socioeconémicos de cada programa, que devem ser confrontados com o
impacto na arrecadagado, de modo a avaliar o seu custo-beneficio de sua instituicao e

manutencao.

Em sendo assim, este MPC sugere que seja realizado o devido acompanhamento
por parte dessa Casa de Controle em relagao a implementacao, pelo Poder Executivo, da
RECOMENDAGAO expedida no Parecer Prévio exarado sobre as Contas de Governo
relativas ao exercicio de 2017, no sentido de que o Governador do Estado regulamente
“(...) os processos de instituicdo de programas de incentivos fiscais, definindo
responsabilidades centrais e fornecendo regras gerais a serem seguidas pelas
Secretarias, que deveréo incluir a obrigatoriedade de estudo prévio de viabilidade do
programa, amparado em estimativas de valores arrecadados e renunciados, bem como
em indicadores e metas para mensuragcdo dos beneficios socioeconbmicos esperados
(...)" (Item 3.d do Parecer Prévio — Processo de n°. TCE/002387/2018).

c) Quanto a Concessao dos beneficios fiscais;

De acordo com a 7% CCE, restou evidenciada, em 06 (seis) processos de

concessao relativos ao programa DESENVOLVE, a flexibilizacdo na aplicacao dos

critérios de avaliagao constantes da Resolugédo n° 02/2002 do Conselho Deliberativo do

programa DESENVOLVE, e do regulamento aprovado pelo Decreto Estadual n°
8.205/2002, seja por conta (i) do enquadramento de projeto em classe incompativel com o
indice de aderéncia calculado, inobservando-se o disposto no art. 1° da referida
resolucao, seja em virtude (ii) da dispensa do piso minimo de arrecadagao em projetos de

ampliacdo ou modernizagao de empreendimentos ja instalados.

No tocante ao primeiro aspecto (enquadramento incompativel com o indice de
aderéncia), a Unidade Técnica pontua que, nos termos do Decreto Estadual n°
8.205/2002 e da Resolugdo n° 02/2002 do Conselho Deliberativo do programa
DESENVOLVE, ‘o unico critério para enquadramento do projeto em uma das classes
previstas se refere a pontuagdo obtida no calculo do indice de aderéncia” (Ref.1953784-

48), o que, no seu entender, afastaria qualquer margem de avaliagao discricionaria do
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Conselho Deliberativo no enquadramento dos projetos nas classes existentes
(Ref.2033919-8).

Entretanto, diversamente do quanto previsto nos mencionados atos normativos, a
Auditoria consigna que alguns projetos teriam sido enquadrados na Classe | em
desacordo com o respectivo indice de aderéncia apurado, mais precisamente os projetos
de ampliagdo das empresas Bridgestone do Brasil Industria e Comércio Ltda., M. Dias
Branco S/A Industria e Comércio de Alimentos, Penha Papéis e Embalagens Ltda e

Graftech Brasil Participagdes Ltda.

Em contraposicdo ao achado auditorial, os gestores da Secretaria de
Desenvolvimento Econémico (SDE) defendem que a lei conferiu ao Conselho Deliberativo
do programa DESENVOLVE a competéncia para avaliar, em cada caso concreto, a
conveniéncia, a oportunidade e o interesse publico envolvido nos planos de investimento
submetidos a sua apreciagao, definindo, a partir de tal avaliacdo, a classe de
enquadramento dos projetos aprovados. Nesta linha de argumentagao, afirmam que ‘em
ultima analise, a definicdo da classe de enquadramento e o eventual piso de arrecadagéo,
sera sempre definido pelo Conselho Deliberativo do Desenvolve, conforme a previsdo da
Lei n° 7.980/2001 (artigo 4°) e seu Regulamento (Decreto n° 8.205/2002).”
(Ref.1997452-5/14)

Verifica-se, portanto, que a controvérsia instalada nos autos diz respeito a
existéncia, ou nao, de espaco de discricionariedade na avaliagdo feita pelo Conselho
Deliberativo do DESENVOLVE para fins de enquadramento dos projetos aprovados nas
classes definidas na Tabela | do Decreto n°. 8.205/2002. Isto €, se poderia o Conselho
Deliberativo, em juizo de conveniéncia e oportunidade realizado a partir das
circunstancias do caso concreto, promover o enquadramento de determinado projeto em
classe diversa daquela indicada pelo indice de aderéncia a matriz de desenvolvimento

industrial do Estado.

Na visdo deste Parquet, o regramento normativo atualmente vigente vincula o
enquadramento dos projetos de investimento ao indice de aderéncia apurado, nao
abrindo margem para o Conselho Deliberativo do DESENVOLVE decida

discricionariamente com base em critérios diversos. E o que se depreende do art. 3°, §§
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Ref.2063955-17

1° e 2°, do Decreto n°. 8.205/2002, combinado com o art. 1° da Resolugdo n°. 02/2002 do

proprio Conselho Deliberativo, in verbis:

Decreto n°. 8.205/2002

Art. 3° O Conselho Deliberativo do DESENVOLVE podera conceder dilagdo de
prazo de até 72 (setenta e dois) meses para o pagamento de até 90% (noventa
por cento) do saldo devedor mensal do ICMS, relativo as operagbes proprias,
gerado em razao dos investimentos constantes dos projetos aprovados pelo
Conselho Deliberativo.

§ 1° O prazo e o percentual referidos no caput deste artigo serdao definidos
de acordo com o indice de aderéncia do projeto a matriz de desenvolvimento
industrial do Estado, conforme gradacido estabelecida na Tabela I, anexa a
este Regulamento, determinado com base nas diretrizes do Plano Plurianual e
nos seguintes indicadores:

| - repercussdo do projeto na geragcdo de empregos diretos e indiretos e na
multiplicagédo da renda;

Il - capacidade de desconcentracdo espacial dos adensamentos industriais,
favorecendo a regionalizagdo do desenvolvimento;

lll - integracdo e verticalizacdo de cadeias produtivas e de comercializagéo,
inclusive para o Exterior;

IV - vocagao para o desenvolvimento regional e sub-regional, em especial das
regides mais pobres;

V - grau de desenvolvimento tecnolégico dos processos produtivos e de
assimilagdo de novas tecnologias;

VI - responsabilidade da empresa quanto a aspectos de interesse social na
comunidade em que pretenda atuar;

VIl - prevengédo do impacto ambiental do projeto e o relacionamento da empresa
com o ambiente.

§ 2° Compete a Secretaria Executiva do Programa elaborar a metodologia de
calculo do indice de aderéncia a que se refere o § 1°, bem como a sua reavaliagao
periodica.

Resolugédo n°. 02/2002

Art. 1° Para enquadramento em uma das classes previstas na Tabela |, do
Decreto 8.205, de 03 de abril de 2002, o projeto a ser submetido pelas empresas a
Secretaria Executiva do DESENVOLVE, devera observar as seguintes
pontuacoes:

Classe | — De 8,0 (oito) a 10,0 (dez) pontos;

Classe Il — De 5,0 (cinco) a 8,0 (oito) pontos;

Classe Il — De 2,0 (dois) a 5,0 (cinco) pontos.

[...]

Art. 2° — A pontuacgado a ser atribuida aos projetos, sera de acordo com a
metodologia de calculo do indice de aderéncia, elaborada pela Secretaria
Executiva do DESENVOLVE, nos termos do § 2° do art. 3° do Decreto n°
8.205/2002.

Como se percebe, o Estado da Bahia optou por estabelecer um critério objetivo

para avaliagcdo do grau de adequacao dos projetos de investimento aos objetivos do

programa DESENVOLVE, e, consequentemente, para a definigdo do prazo e percentual

dos descontos de ICMS concedidos aos empreendimentos incentivados, potencializando,

assim, a concretizacdo do principio constitucional da impessoalidade administrativa,

positivado no art. 37, caput, da Constituicido Federal.
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Vale dizer, a legislagdo delineadora do Programa DESENVOLVE adota metologia
objetiva para afericdo do potencial de contribuicdo do projeto para o desenvolvimento
econdmico e social do Estado, tomando por base diversos indicadores, dentre os quais a
(i) capacidade de geracédo de empregos, (ii) desconcentragdo espacial dos adensamentos
industriais, (iii) integragdo de cadeias produtivas e de comercializagéo, (iv) vocagao para
desenvolvimento regional e sub-regional, (v) desenvolvimento tecnoldgico, (vi)

responsabilidade social e (vii) impacto ambiental.

O ilustre Secretario da Fazenda, em resposta apresentada durante a instrucdo do
feito (Ref.2000309-1/10), argumenta que as atividades dos diversos setores industriais
sao dinamicas e sujeitas a constantes mudangas, cuja velocidade varia de acordo com o
segmento, motivo pelo qual o indice de aderéncia a matriz industrial, utilizado como
referéncia para o enquadramento dos empreendimentos interessados no programa
DESENVOLVE, nem sempre consegue refletir as diversas situagbes, sendo aplicavel a

maioria dos casos, mas nao a todos. Aduz o titular da SEFAZ:

O indice mencionado nem sempre consegue refletir de forma adequada esta
diversidade de situagbes e o Conselho Deliberativo, em algumas situagbes
especificas, necessita tomar decisdes que viabilizem os empreendimentos,
atendendo ao principal objetivo do programa, que é o de estimular o setor
industrial do estado, sem, no entanto, deixar de atender aos principios legais que o
regem. (Ref.2000309-9)

Com efeito, afigura-se razoavel supor que o indice de aderéncia a matriz industrial,
construido a partir da ponderacao abstrata de diversos indicadores, nem sempre refletira
0 juizo mais adequado acerca do potencial de contribuicdo dos projetos apresentados
para o desenvolvimento econdmico e social do Estado, sendo possivel, dada a
cambialidade inerente a realidade socioeconémica e a atividade industrial, o surgimento
de situagbes concretas dotadas de singularidades que justifiquem, de modo excepcional,
0 enquadramento do projeto em classe diversa da que for indicada pelo indice de

aderéncia, a partir de decisdo fundamentada do Conselho Deliberativo.
Sucede que a disciplina normativa atualmente vigente ndo contempla autorizagao

para que o Conselho Deliberativo do programa DESENVOLVE promova o enquadramento

de projetos sem a observancia estrita do indice de aderéncia a matriz industrial.
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Na visdo deste Parquet, a possibilidade de o Conselho Deliberativo alterar
excepcionalmente o enquadramento apontado pelo indice de aderéncia deve encontrar
previsao expressa no regulamento do programa DESENVOLVE (Decreto n°. 8.205/2002),
inclusive com a definicdo de parametros e condigbes para a tomada de decisdo, em
ordem a reduzir o espacgo de avaliagao discricionaria e, especialmente, garantir o controle

(interno e externo) do conteudo das decisdes administrativas proferidas.

Ja no que concerne a dispensa do piso minimo de arrecadagdo em projetos de
ampliagdo ou modernizagdo de empreendimentos ja instalados, a 7% CCE pontua que, nos
termos do art. 3°, §§ 4° e 5°, do Decreto n°. 8.205/2002, “[...] devera constar, na resolugdo
que habilita o empreendimento ao programa, o valor da média mensal dos saldos
devedores apurados em até 24 meses anteriores ao pedido do incentivo, o qual servira de
piso para efeito de calculo da parcela do saldo devedor mensal do ICMS passivel de

incentivo nos meses subsequentes”. Eis o teor dos preceitos normativos mencionados:

Decreto n°. 8.205/2002

Art. 3° O Conselho Deliberativo do DESENVOLVE podera conceder dilagao

de prazo de até 72 (setenta e dois) meses para o pagamento de até 90% (noventa
por cento) do saldo devedor mensal do ICMS, relativo as operagbes proprias,
gerado em razao dos investimentos constantes dos projetos aprovados pelo
Conselho Deliberativo.

[...]

§ 4° — No caso de empreendimentos ja instalados, a parcela do saldo devedor
mensal do ICMS passivel de incentivo correspondera ao valor que exceder a
média mensal dos saldos devedores apurados em até 24 meses anteriores ao do
pedido de incentivo, atualizada pela variagao acumulada do IGPM.

§ 5° — O valor estabelecido em resolugdo do Conselho Deliberativo do
DESENVOLVE como piso para efeito de calculo da parcela do saldo devedor
mensal do ICMS passivel de incentivo, de que trata § 4°, devera ser atualizado a
cada 12 meses pela variagdo do IGPM.

Em contrariedade aos preceitos normativos transcritos, a Unidade Técnica dessa
Corte de Contas consigna que o Conselho Deliberativo do programa DESENVOLVE
dispensou o0 piso de arrecadagdo em projetos de ampliagdo de empreendimentos
instalados, mais precisamente nos projetos das empresas Engepack Embalagens Sao
Paulo S/A e Graftech Brasil Participagbes Ltda.

Os gestores da SDE alegam, resumidamente, que a legislagao aplicavel ao
programa DESENVOLVE atribui ao Conselho Deliberativo competéncia para, no caso
concreto, fixar a parcela do ICMS ndo contemplada pelos beneficios do programa

(Ref.1997452-7/8). Ja o titular da SEFAZ pondera que o piso minimo de arrecadagédo nem
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sempre cumpre o seu objetivo, que € o de limitar o incentivo fiscal ao valor do ICMS
gerado a partir dos novos investimentos, citando exemplos de empresas que podem ter o
seu faturamento reduzido por diversas circunstancias econdmicas (queda do preco de
commodities no mercado global, crise econbmica que afete a demanda por produtos
produzidos, etc), e, consequentemente, ndo conseguem gerar ICMS em valor que
viabilize a utilizagcado dos incentivos concedidos, o que pode inviabilizar as suas operacoes
(Ref.2000309-9).

Como se depreende do regramento instituido pelo Decreto n° 8.205/2002,
compete, de fato, ao Conselho Deliberativo do programa fixar, na resolu¢do concessiva do
beneficio fiscal, o valor que servira de piso para efeito de calculo da parcela do saldo
devedor mensal do ICMS passivel de incentivo (art. 3°, § 4°). Entretanto, o proprio decreto
estabelece o critério de calculo do piso minimo de arrecadacdo, que correspondera a
média mensal dos saldos devedores apurados em até 24 meses anteriores ao do pedido

de incentivo, atualizada pela variagao acumulada do IGPM (art. 3°, § 5°).

Ademais, o Decreto n°. 8.205/2002 também elenca as hipoteses nas quais 0 piso
minimo de arrecadagao podera ser dispensado (art. 3°, § 7°) ou reduzido (art. 3°, § 8°)
pelo Conselho Deliberativo quando da apreciagdo de projetos de ampliagdo ou
modernizacao de empreendimentos instalados, ndo se mostrando possivel, portanto, a

dispensa do piso de arrecadacéao fora das situagdes expressamente definidas.

Neste sentido, este Orgao Ministerial aquiesce com a expedicdo da recomendagao
sugerida pela 78 CCE, no sentido de que o Conselho Deliberativo do programa
DESENVOLVE se abstenha de conceder novos beneficios tributarios em desacordo com

critérios estabelecidos na legislagc&o vigente.

d) Quanto a Fiscalizagao dos Empreendimentos Incentivados;

Especificamente em relacdo ao aspecto da fiscalizacao e monitoramento, insta

salientar que a Portaria Conjunta n.° 78/2004, das Secretarias da Fazenda (SEFAZ) e da
Industria, Comércio e Mineragdo (SICM)", constituiu a Comissdo de Acompanhamento de

Empreendimentos Incentivados pelo Estado da Bahia, com competéncia para fiscalizar o

' Atual Secretaria de Desenvolvimento Economico. Disponivel em: <http://www.sde.ba.gov.br/Pagina.aspx?
pagina=institucional-historico>. Acesso em: 23 jul. 2018.
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cumprimento, pelas empresas empreendedoras, dos compromissos assumidos nos
respectivos protocolos de intengdes, especialmente quanto aos numeros de empregos
gerados, de investimentos realizados, niveis de producéo alcangados e cronogramas de

implantagao.

Mais recentemente, a aludida comissao foi extinta por forca da Portaria Conjunta
SDE/SEFAZ n°. 01 de 13/01/2017, sendo que a fiscalizagdo dos empreendimentos
incentivados passou, entdo, a ser da atribuicdo exclusiva da Secretaria de
Desenvolvimento Econémico (SDE), ao passo que a Secretaria da Fazenda foi imposto o
dever de verificar o cumprimento das obrigagdes tributarias assumidas pelas empresas

beneficiadas.

Segundo dados da auditoria operacional realizada por essa Corte, encontravam-se
em curso, no exercicio sub examine, 610 (seiscentos e dez) empresas habilitadas sé no
ambito do Programa DESENVOLVE (Ref.1953784-17). Esse numero de
empreendimentos incentivados chama a atencido, porque ainda persiste um “nudmero
reduzido na quantidade de visitas técnicas realizadas aos empreendimentos habilitados
ao programa”’ (Ref.1953784-63). Tal fato revela que a SDE, apesar dos avancgos
verificados, ainda nado vem realizando a contento o papel de monitorar os
empreendimentos incentivados via renuncia de receitas, descumprindo, assim o disposto

no art. 89, caput, da Constituicdo Estadual, segundo o qual:

A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial do
Estado e dos Municipios, incluida a das entidades da administragdo indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes,

renuncia de receitas e isencdes fiscais, sera exercida pela Assembléia
Legislativa, quanto ao Estado, e pelas Camaras Municipais, quanto aos

Municipios, mediante controle externo e sistema de controle interno de cada
Poder.

A deficiéncia do controle dos empreendidos incentivados pode ser constatada a

partir da analise dos dados apresentados na multicitada auditoria operacional.

Com efeito, a partir do exame de uma amostra de 57 (cinquenta e sete) processos
de monitoramento instaurados pela SDE, foram apontadas fragilidades relevantes que
“afetam a capacidade do Estado de garantir que apenas as empresas que cumprem as

obrigagbes assumidas no Protocolo de Intengbes e na legislagdo vigente continuem
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habilitadas no programa” (Ref.1953784-64). Merecem transcrigdo, pela sua relevancia, os
comentarios da equipe técnica do TCE/BA acerca do assunto (Ref.1953784-61/63):

a) Investimentos projetados

[...]

Em consulta aos relatérios de desempenho citados na resposta da SDE,
observou-se que tais documentos restringem-se a informar o valor total dos
investimentos realizados por ano. Em um toépico especifico, € apresentada uma
lista dos principais empreendimentos com o seu respectivo valor de investimento,
entretanto, trata-se de um conjunto reduzido de empresas, nido contemplando
a_totalidade dos empreendimentos incentivados. Ademais, nao ha
esclarecimentos quanto a metodologia utilizada para apurar o montante dos
investimentos realizados e se existe a validagcdo destes valores indicados
pelas empresas.

[...]

b) Cronograma do projeto de implantagao/ampliagao

No que se refere a execugdo do cronograma de implantagdo ou ampliacdo do
empreendimento, a SDE solicita a indicagdo do ano em que a empresa concluira o
projeto previsto no Protocolo de Intengbes. Todavia, ndo foram indicados, nos
relatérios técnicos, procedimentos para a confirmagao da informacao.

[...]

Quanto aos relatérios de desempenho indicados, a referida documentacao
ndo traz informagdes acerca do cumprimento do cronograma do projeto de
implantacdo/ampliacéo.

c) Niveis de producgao e faturamento

[...]

Nos relatérios de desempenho apresentados a equipe de auditoria, ndo ha
mencao aos dados sobre a evolugcdo dos niveis de produgido das empresas
incentivadas.

[...]

(Grifou-se)

O quadro fatico descrito acima revela que, apesar de a Lei Estadual n°. 7.980/2001,
que instituiu o Programa DESENVOLVE, ter previsto no seu art. 4° §3° que os
empreendimentos incentivados deveriam ser verificados sob a perspectiva “do
cronograma de implantagdo, expanséo, reativacdo ou dos investimentos em pesquisa e
tecnologia, a evolugdo dos niveis de produgédo e do seu respectivo nivel de emprego”,
verifica-se, na pratica, que esses parametros nao estdo sendo adequadamente

analisados.

Assim, este Ministério Publico de Contas opina no sentido de que seja expedida
DETERMINACAO ao Poder Executivo para que promova o devido monitoramento dos
projetos beneficiados com incentivos fiscais, em obediéncia ao art. 89, caput, da
Constituicao Estadual.

e) Quanto a avaliagdo de desempenho dos programas de renuncia de
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receitas;

Ainda quanto as renuncias de receitas, cumpre destacar o aspecto relativo a
avaliagcao dos programas de governo que preveem a concessao de beneficios fiscais. Em
relagdo a esse ponto, impende registrar que, atualmente, o Estado da Bahia ndo avalia
qualitativamente, por meio de indicadores de metas e resultados, o desempenho do seu
programa de incentivos fiscais de maior expressividade financeira, qual seja o “Programa
DESENVOLVE”.

A Auditoria identificou, a partir de arquivos fornecidos pela SDE'?, que, na atual
sistematica de acompanhamento do aludido programa, os relatérios emitidos por tal Pasta
de Estado carecem de informacgdes essenciais, pois “(...) ndo averiguam o cumprimento
de metas ou emitem manifestagcao conclusiva sobre o andamento da politica publica a
que se reportam (...)” (Ref.19523784-66).

A obrigagdo de avaliar periodicamente os resultados dos programas de governo
instituidos, notadamente daqueles que geram renuncia de receitas, decorre do texto

constitucional, especificamente dos arts. 70, caput e, e 74, |, segundo os quais:

Art. 70. A fiscalizagéo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracédo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e renudncia de receitas,
sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema
de controle interno de cada Poder.

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

[...]

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a_execucao
dos programas de governo e dos orgcamentos da Unio;

No ambito do Programa de incentivo fiscal “DESENVOLVE”, foi atribuida ao seu
Conselho Deliberativo, 6rgdo colegiado presidido pelo Secretario de Desenvolvimento
Econdbmico, a competéncia para “acompanhar, controlar e avaliar o desempenho das

atividades de tal programa, submetendo ao Governador do Estado relatério semestral de

2 Os documentos analisados pela Unidade Técnica foram os seguintes: 1) anexados ao oficio n°® 134/2017 — CG, os

arquivos intitulados “Relatério Mensal da Coordenagdo de Acompanhamento dos Empreendimentos: Dezembro
2016”, “Relatério Anual de Atividades da Coordenagdo de Acompanhamento de Empreendimentos - 2016”7, e
“Relatério Mensal da Coordenagdo de Acompanhamento dos Empreendimentos: 2016 e 2017”; e 2) anexados ao
oficio n°® 208/2017 — CG, um documento intitulado “Relatério da Coordenagdo de Acompanhamento dos
Empreendimentos: 1° semestre 2017” e dois arquivos sem titulo, com informagdes do exercicio 2015 e do primeiro
semestre de 2016 (Ref.1953784-66 do processo de n°. TCE/009417/2017).
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desempenho” (ex vi do art. 7°, IV, do Regulamento do DESENVOLVE, o qual foi aprovado
pelo Decreto Estadual n°. 8.205/2002).

Trata-se de obrigagdo que ndo vem sendo cumprida com a qualidade esperada
pelas unidades encarregadas de monitorar o Programa DESENVOLVE, tendo em vista as
inumeras fragilidades que foram identificadas pela Unidade Técnica nos relatorios
disponibilizados pela SDE. Dentre as criticas feitas pela Auditoria, cabe destacar as
seguintes (Ref.1953784-67/68):

Apesar da competéncia estabelecida, verificou-se que os arquivos encaminhados
pela SDE carecem de caracteristicas tipicas de um trabalho avaliativo, como as
relatadas adiante, de modo sumario:

[...]

b) pardmetro que funcione como referéncia ou critério — o esforgo da avaliagéo
deve compreender um ou mais enfoques, como economicidade, eficiéncia,
eficacia, efetividade, equidade, transparéncia, participagdo social e
sustentabilidade, dentre outros, também n&o identificados;

[...]

d) opinido fundamentada sobre o cumprimento dos objetivos propostos — €&
relevante que a avaliagdo, para se distinguir do mero acompanhamento, culmine
em parecer sobre os resultados do programa, que deveria incluir mengao as metas
previamente estipuladas;

e) propostas de encaminhamento, com ajustes que se julgarem necessarios —
identificados eventuais desvios no alcance dos objetivos do programa
DESENVOLVE, a avaliagao deveria propor solugbes ou medidas reparatorias para
a sua execugao em exercicios futuros;

[...]

h) comunicagédo de resultados — os documentos apresentados ndo se dirigem
formalmente a uma autoridade, embora o seu formato sugira que o conteudo
registrado seja objeto de exposigao [...].

Ora, a criagdo e manutencdo de programas de incentivos fiscais, que geram
renuncias de receitas, ndo pode prescindir da previsdo de metas, objetivos e resultados
esperados, por meio dos quais se possa avaliar o desempenho das acgdes
governamentais adotadas. Essa mensuragao qualitativa € imprescindivel, porque, ao
permitir medir o grau de eficacia, eficiéncia e efetividade desses programas, lastreara,
com parametros seguros, a tomada de decisdo estatal pela sua manutencgao, revisdo ou

extingéo.

Registre-se que o Poder Executivo Federal, ao elaborar o projeto de lei que
“Dispde sobre as diretrizes para a elaboragdo e execucao da Lei Orcamentaria de 2019”3,

inseriu dispositivo que estabelece uma série de critérios para as proposi¢des legislativas

3 Projeto de Lei n° 2/2018-CN (MSG n° 187/2018-Origem). Disponivel:

<http://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/LDO/LDO2019/proposta/ CONSOLIDADQ.pdf>.
Acesso em: 23 jul. 2018.
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que objetivem criar ou prorrogar beneficios fiscais, merecendo destaque a exigéncia de

que sejam indicados os objetivos, metas e indicadores relativos as politicas publicas

fomentadas, in verbis:

Art. 110. Somente sera aprovado o projeto de lei ou editada a medida proviséria
que institua ou altere receita publica quando acompanhado da correspondente
demonstragao da estimativa do impacto na arrecadagéo, devidamente justificada.
[...]

§ 2° As proposicdes que tratem de renuncia de receita, ainda que sujeitas a limites
globais, devem estar acompanhadas de estimativa do impacto orgamentario-
financeiro, consignar objetivo, metas e indicadores, bem como atender as
condi¢des do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

§ 3° As proposicoes que criem ou prorroguem beneficios tributarios devem
estar acompanhadas dos objetivos, metas e indicadores relativos a politica

publica fomentada, bem como da indicacdo do o6rgdo responsavel pela
supervisao, acompanhamento e avaliagao.

Desse modo, este MPC sugere que seja expedida RECOMENDAGAO ao Chefe do

Poder Executivo estadual para que adote as medidas necessarias no sentido de corrigir

as fragilidades identificadas pela Auditoria no controle de desempenho do Programa de

Desenvolvimento
(DESENVOLVE).

3. CONCLUSAO

Industrial e de Integragdo Econémica do Estado da Bahia

Por todo o exposto, considerando os elementos carreados aos autos, o Ministério
Publico de Contas (MPC) opina:

a) pela expedicao de determinacao ao Chefe do Poder Executivo para que:

a.1) na elaboracao dos projetos de leis de diretrizes orgamentarias, inclua
todos os beneficios fiscais vigentes nos respectivos demonstrativos da
estimativa e compensacao da renuncia de receita, em conformidade com
o art. 4°. §2°, V, da Lei de Responsabilidade Fiscal;

a.2) se abstenha de instituir novos beneficios fiscais por meio de atos
normativos infralegais, sem aprovagao de lei especifica, nos termos do

art. 150, § 6°, da Constituicdo Federal e art. 150 da Constituigdo Estadual;

a.3) suspenda a concessao dos beneficios fiscais previstos nos arts. 268,
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Parecer do Ministério Pdblico n°000519/2018

XVIII, XLVI, 269, XIll, e 270, IX, do Regulamento do ICMS (aprovado pelo
Decreto Estadual n°. 13.780/2012), até que seja aprovada lei autorizadora
especifica, nos termos do art. 150, § 6°, da Constituicdo Federal e art. 150

da Constituicao Estadual;

b) pela expedicdo das recomendagdes e determinagdes sugeridas pela 72
Coordenadoria de Controle Externo (72 CCE) na Tabela de Ref.1953784-90/104,
ressalvadas aquelas contempladas pelas determinagbes propostas na alinea

antecedente;

c) que esse Tribunal acompanhe a implementacdo da RECOMENDAGAO exarada
no Parecer Prévio das Contas de Governo relativas ao exercicio de 2017, no sentido de
que o Governador do Estado regulamente “(...) os processos de instituicdo de programas
de incentivos fiscais, definindo responsabilidades centrais e fornecendo regras gerais a
serem seguidas pelas Secretarias, que deverao incluir a obrigatoriedade de estudo prévio
de viabilidade do programa, amparado em estimativas de valores arrecadados e
renunciados, bem como em indicadores e metas para mensuragdo dos beneficios
socioeconémicos esperados (...)" (tem 3.d do Parecer Prévio — Processo de n°.
TCE/002387/2018).

E o parecer.

Salvador/BA, 16 de agosto de 2018.

DANILO FERREIRA ANDRADE
Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas
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