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RESUMO

FERREIRA, Paola Lomeu. Concessdo de Incentivos Fiscais e Accountability Horizontal:
Processos, Atores e Responsabilidades. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias Contabeis).
Faculdade de Administracdo e Ciéncias Contabeis, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio
de Janeiro, 2022.

A politica de concesséo de incentivos fiscais no Brasil tem sido questionada nos
ultimos anos, com destaque no Estado do Rio de Janeiro (ERJ), considerando a divulgacéo de
resultados negativos nas contas publicas e o reconhecimento da crise econémica no estado em
2016. E neste cenario que se insere esta pesquisa, com o objetivo geral de compreender como
a coordenacdo horizontal na estrutura de implementagdo do processo de concessdo dos
incentivos fiscais se relaciona com a accountability horizontal. Para tanto, realizou-se a analise
da coordenacédo horizontal nas fases do ciclo da politica pablica visando identificar possiveis
falhas que atrapalhem o seu cumprimento efetivo. Foi estabelecido, com fundamento nos
conceitos estudados, que a accountability horizontal é viabilizada quando identificamos como
e por que sdo concedidos os incentivos fiscais no ambito do Estado do Rio de Janeiro. Para
entender o processo, adotou-se 0 método de pesquisa qualitativa empregando a entrevista
semiestruturada e a analise documental como técnicas de coleta de dados. Na analise de dados
realizou-se a articulagdo entre a estrutura de implementacdo de politicas publicas de Hjern e
Porter (1981) e o método da Grounded Theory, com abordagem da Analise Situacional
desenvolvida por Adele Clarke (2003). Foram entrevistados dez atores identificados no
processo da politica analisada. Em termos contextuais, esta pesquisa apresentou informacoes
sobre os atores envolvidos, suas responsabilidades e a legislacdo relacionada ao tema. Como
resultado, identificaram-se algumas falhas na coordenacdo consoante as definigdes de Peters
(1988) e barreiras criadas por questdes politicas. Notou-se que ainda que 0s questionamentos
em torno dos incentivos fiscais é uma pauta em alta desde a declaracdo da crise econdémica no
ERJ e as determinacOes legais e estrutura dessa politica estdo em constante processo de
transformacéo até hoje. Os resultados mostram que as falhas de coordenacdo geram um

aumento da complexidade da accountability horizontal.

Palavras-chave: Incentivos Fiscais, Accountability Horizontal, Estrutura de Implementacdo,
Analise Situacional, Politica Pablica.



ABSTRACT

FERREIRA, Paola Lomeu. The Tax Incentive Policy and Horizontal Accountability: Processes,
Players and Responsibilities. Dissertation (Master in Accounting Sciences). Faculty of
Administration and Accounting Sciences, Federal University of Rio de Janeiro, Rio de Janeiro,
2022.

The policy of tax incentives in Brazil has been questioned in recent years, especially in the State
of Rio de Janeiro (ERJ), considering the disclosure of negative results in public accounts and
the recognition of the economic crisis that started in 2016. It is in this scenario that this research
is inserted, with the general objective of understanding how horizontal coordination in the
implementation structure of the process of granting tax incentives is related to horizontal
accountability. Threfore, an analysis of horizontal coordination was carried out in the phases of
the public policy cycle to identify possible failures that difficult an effective compliance. It was
established that horizontal accountability is made possible when we identify how and why tax
incentives are granted within the State of Rio de Janeiro. To understand the process, a
qualitative research method was adopted, employing semi-structured interviews and document
analysis as data collection techniques. In the data analysis, the articulation between the public
policy implementation structure of Hjern and Porter (1981) and the Grounded Theory method,
with the Situational Analysis approach developed by Adele Clarke (2003). Ten individuals were
identified and interviewed during this process. In contextual terms, this research presented
information about the personas involved, their responsibilities, and the legislation related to the
topic. As a result, some failures in coordination were identified according to Peters' definitions
(1988) and barriers created by political issues. It was noted that even though the questioning
around tax incentives is a main subject agenda since the declaration of the economic crisis in
the ERJ and the legal determinations and structure of this policy are in a constant process of
transformation until today. The results show that coordination failures generate an increase in

accountability complexity.

Keywords: Tax Incentives, Horizontal Accountability, Implementation Framework,

Situational Analysis, Public Policy.
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1 INTRODUCAO

As politicas pablicas sdo os meios utilizados pelos governantes para efetivar os
direitos e deveres dos cidaddos estabelecidos pela Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (CRFB/1988). A atuacdo do Estado na economia se manifesta por meio do
Orcamento Publico, formado por leis que definem as prioridades das politicas do governo de
acordo com a sua arrecadacdo de receitas e as necessidades da sociedade. O processo de
desenvolvimento do pais abrange além da economia outros campos como, por exemplo, analise
das relacGes sociais, das instituicdes e das dindmicas ambientais e territoriais (CASTRO;
OLIVEIRA, 2014).

Nosso Estado Democréatico de Direito permite a atuacdo dos gestores publicos na
administracdo do patriménio publico a fim de garantir o atendimento dos direitos individuais,
coletivos, sociais e politicos. Entretanto, a tomada de decisdo ndo € de livre escolha, existem
regras para seu exercicio, tal como a limitac&o legal de atos que resultem em impactos negativos
na arrecadacdo (ALEXANDRE, 2018). Com a maior participagdo da populacdo no
acompanhamento da formulacdo e execucédo de politicas publicas, De Assis (2012) ressalta o
importante papel que o Poder Judiciario realiza no controle da manutencdo do Estado
Democratico de Direito atraves da anélise da funcdo publica desempenhada pelos gestores.

Tendo em vista que o povo é o verdadeiro titular do patriménio publico, somente
ele, por meio de seus representantes, pode autorizar a disponibilidade desse patriménio através
da elaboracao de leis. O crédito tributario de posse do Estado faz parte desse patrimonio, sendo
os incentivos fiscais um exemplo de disponibilidade, uma forma de renunciar a arrecadagéo
(CARVALHO FILHO, 2014). A renuncia de arrecadacdo mostra-se, portanto, um objeto
fundamental de estudo em contabilidade e gestdo publica.

A criacdo da barreira legal na renuncia de receita, segundo Ricardo Alexandre
(2018), tem a funcdo de dificultar ao Poder Executivo a possibilidade de se utilizar dessa
politica para obter vantagens pessoais. 1sso deve-se ao fato de que a Administracao Publica vem
se transformando ao longo das Gltimas décadas, no sentido de buscar maior transparéncia e
resultados para a sociedade.

A atuacdo do gestor publico deve respeitar todos os principios constitucionais da
administracdo, em especial, o da supremacia do interesse publico sobre o privado e o da
indisponibilidade do interesse publico, promovendo inclusive a sua protecdo. Ambos formam

a base de sustentagdo do regime juridico administrativo brasileiro. Corrobora Carvalho Filho
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(2014), ao expor que o povo é o verdadeiro titular dos direitos e interesses publicos e cabe ao
gestor publico apenas gerir, conservar e velar o patrimoénio em prol da coletividade.

O controle no setor publico se apresenta como uma solucdo para a avaliacdo da
aplicacdo dos recursos publicos no cumprimento do objetivo basico dos oOrgdos da
administracdo direta e das entidades da administracdo indireta que compdem o governo, qual
seja, satisfazer as demandas sociais e econdmicas da populagdo. Lima e Diniz (2016) reiteram
que o governo deve fornecer bens e servicos publicos a um nivel satisfatorio de qualidade nas
suas diversas fungdes: salde, educacdo, assisténcia social, seguranca, dentre outras.

No Brasil, o controle é proveniente do nosso Estado Republicano que deve ser
eficaz e eficiente no seu desempenho. Trata-se de “um sistema de governo que conta com
cidaddos engajados, participando do governo juntamente com o0s politicos e os servidores
publicos” (BRESSER-PEREIRA, 2004, p. 132). Suas caracteristicas envolvem a defesa do
patriménio publico, a participacdo social na definicdo de novas politicas, a capacidade de fazer
cumprir a lei e a legitimidade necesséria para taxar os cidaddos a fim de financiar acdes
coletivas decididas democraticamente.

A propria Constituicdo Federal prevé, para qualquer responsavel pela gestdo de
recursos publicos, a obrigatoriedade de apresentacdo da prestacdo de contas, além da sua
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial (BRASIL, 1988, art.
70). Dai a necessidade de o gestor prestar contas da administracdo que exerce sobre o
patrimdnio publico, e com essa prestacdo de contas e sua fiscalizacdo, tem-se a possibilidade
de responsabilizacdo pelos atos praticados.

Dessa juncdo de conceitos, surge a accountability. Apesar de ndo possuir uma
traducdo especifica, a accountability pode ser entendida como um mecanismo que gera uma
obrigacéo de justificar uma conduta. E realizada através de tribunais, auditores e controladores,
possibilita a prevencdo e constatacdo de praticas corruptas ou abuso de poder (BOVENS, 2010).
Inicialmente, 0 termo expressava a continua preocupacao com a supervisao e restricao de poder
(SCHEDLER, 1999). Atualmente, relaciona-se a diversos conceitos como o de controle,
prestacdo de contas, responsabilidade, transparéncia etc. (MORAIS; TEIXEIRA, 2016).

Ainda em relagdo ao tema controle governamental, o principio da separagdo dos
poderes pressupde o sistema de “freios e contrapesos”, consagrado por Montesquieu em sua
obra “O Espirito das leis”, que consiste no controle do poder pelo proprio poder. Cada Poder
tem autonomia para exercer sua funcéo, mas é controlado pelos demais. Esse sistema é um meio

para o equilibrio dos poderes e ndo deve ser um obstaculo. Como destaca De Assis (2012, p.



14

293), ¢ “uma forma de conexao entre as fungdes estatais em busca da preservagdo dos direitos
fundamentais”.

Nesse sentido, podemos afirmar que a mdtua fiscalizagdo entre os poderes
auténomos do Estado é o que se entende por accountability em sua dimenséo horizontal. Logo,
a accountability horizontal ocorre quando constatamos a atuacdo de “agéncias estatais” com
poder legal e capacitadas para supervisionar rotinas administrativas e aplicar sangdes caso se
verifique irregularidades (O’DONNELL, 1998).

Além do “sistema de freios e contrapesos”, a atuacdo do Ministério Publico, dos
Tribunais de Contas, das Controladorias e Agéncias Fiscalizadoras sdo exemplos de
mecanismos de exercicio da accountability horizontal. O desempenho dessas instituicfes é
imprescindivel para o controle efetivo da implementacdo das politicas publicas e verificacdo
dos resultados. Assim, torna-se relevante analisar a coordenacdo horizontal no &mbito destas
instituicoes.

Segundo Peters (1988), na coordenacdo horizontal deve-se associar varios
elementos, atividades e servicos, a fim de manter uma cooperacdo harmoniosa e sera efetiva
guando os programas de governo forem formulados e avaliados com minima redundancia,
incoeréncia e lacunas. Entretanto, percebemos que muitas vezes as politicas ndo parecem ser
implementadas adequadamente, o Estado ndo consegue entregar os projetos que prometeu ou
até faltam recursos para sua conclusdo. Nessas circunstancias inclusive ha dificuldades de
atribuicdo de responsabilidade, o que prejudica investigac6es no exercicio do controle.

As distorcBes dos objetivos da politica econdmica com as politicas de incentivos
fiscais enfatizam a necessidade de assegurar a correta aplicacdo dos recursos publicos evitando
perda de receita e fraudes. Umas das possiveis causas do resultado deficitario da execucédo
orcamentaria € a concessao de incentivos fiscais sem as devidas compensac6es resultando na
insuficiéncia de arrecadacao (LIMA; DINIZ, 2016, p. 183).

As politicas publicas precisam de uma estrutura de implementacdo bem definida
para que seja possivel viabilizar o alcance dos resultados esperados e, inclusive, accountability
horizontal. Devem ser submetidas ao monitoramento, por meio do controle das institui¢coes
competentes promovendo a prestacdo de contas. Da mesma forma, torna-se fundamental
compreender a coordenacdo na estrutura de implementacdo do processo de concessdo dos
incentivos fiscais considerando o papel das unidades administrativas.

Considera-se como “unidade administrativa” nesta pesquisa cada instituicao

participante, e/ou parte dela (subsetores), que forem utilizadas para alcangar os objetivos da
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politica. E fundamental para o estudo avaliar as interagBes atentando para os conceitos de
Coordenacéo Horizontal, Atores, Regras, A¢éo Situada e Accountability Horizontal.

Essa analise das interagbes permitiu verificar a relacdo entre os atores e suas
reponsabilidades dentro do processo. Inclusive, esclarecendo a importancia dessas relacoes
entre as organizacOes governamentais, envolvidas no nivel de coordenacéo, na implementagéo
da politica de incentivos fiscais. Através da avaliacdo dos objetivos que foram definidos, dos
planos formulados, dos servigos prestados e de como o desempenho da politica foi avaliado,
pretendeu-se identificar a motivacdo da politica e avaliar a interrelacdo entre elas e suas agdes

no contexto avaliado.
11 FORMULACAO DO PROBLEMA DE PESQUISA

O cenério da crise econémico-financeira no estado do Rio de Janeiro gera
preocupacdo, com destaque na divulgacdo da elevada frustracdo de receitas. Manter um
equilibrio das contas publicas € essencial para garantir a eficiéncia do governo na oferta
continua dos servigos publicos. Desde 2014 a crise econdmica afeta o pais de forma dréstica,
contudo, poucos anos depois, a crise mostrou-se mais intensa no estado do Rio de Janeiro.
Como destaca Sobral (2018, p. 34), o governo “veio passando por uma progressiva deterioragdo
de suas contas”, de forma que “o governo se viu impedido de executar plenamente as politicas
publicas”.

Nesse cenério, a discussdo dos efeitos do montante de rendncias fiscais ganhou
destaque, provavelmente por ter sido uma das principais politicas do governo da época.
Entretanto, a conexdo entre a frustacdo de receita e a crise foram interpretadas de maneira
equivocada. De acordo com um relatdrio apresentado para Secretaria da Casa Civil em 20172,
a grave situacdo financeira no estado do Rio de Janeiro ndo se deve aos incentivos fiscais
concedidos as empresas que se instalaram no territorio fluminense. Inclusive, as analises sobre
os efeitos da concessdao dos incentivos fiscais no Estado do Rio de Janeiro na arrecadacao

tributaria concluem que

sem a concessdo dos incentivos, praticada pelos governos estaduais a partir dos anos
90, muito provavelmente a quase totalidade desses empreendimentos ndo teria
escolhido o Estado do Rio de Janeiro como destino e a arrecadacdo do ICMS gerada
pelas empresas ndo chegaria ao Tesouro Estadual (SIS-GIFT, 2017, p. 1).

Fonte: http://www.transparencia.rj.gov.br — Menu “Incentivos Fiscais”. Acesso em 18 ago. 2021.
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E necessario observar sobretudo que, apesar do atual cenario de crise no estado do
Rio de Janeiro e a divulgacdo de informagGes (muitas vezes incorretas) sobre o montante de
concessao de incentivos, Mercés e Freire (2018, p. 25) apontam que os dados da Secretaria de
Fazenda do Estado do Rio de Janeiro (Sefaz) indicam que “o problema nas contas publicas é
estrutural e estd relacionado ao elevado comprometimento dos or¢amentos com gastos
obrigatorios”. Dessa forma, podemos concluir que a concesséo dos incentivos ndo foi a causa
da crise, mas ainda pode ter efeitos que intensifiquem a situacdo negativa das contas publicas
e, possivelmente, também pode ser uma das solucgdes.

O estudo do processo de concessdo de incentivos é benéfico para o
desenvolvimento socioecondmico do estado do Rio de Janeiro e relevante para o esclarecimento
a respeito de tantas duvidas e divergéncias a respeito do tema. Temos que considerar que,
consoante ao “Relatorio 2016, os incentivos concedidos para atrair empresas “nao provocaram
saida de recursos” e esclareceram que mesmo com uma reducdo da carga tributaria setorial,
observou-se, na préatica, que houve uma ampliacéo na arrecadagéo (SIS-GIFT, 2017, p. 2).

Sabe-se que a arrecadacdo de tributos é a principal fonte de recursos do Estado. A
instituicdo, a previsdo e seu efetivo recolhimento aos cofres publicos constituem requisitos
essenciais da responsabilidade na gestéo fiscal, de acordo com o artigo 11 da Lei Complementar
n°101, de 4 de maio de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Em regra,
é obrigatdria a exploracdo da arrecadacdo dos tributos instituidos no &mbito da competéncia de
cada Estado. Entretanto, é possivel, através da isencdo ou anistia de tributos, estimular a
realizacdo de programas e/ou projetos em prol da sociedade ou a fim de viabilizar o
desenvolvimento socioecondmico em diferentes regides. Apenas o Estado possui legitimidade
para renunciar a receita proveniente de tributos por ele instituidos (ALMEIDA, 2000), ainda
assim deve-se avaliar com atencéo o retorno que tais politicas trardo para a sociedade.

No que tange a problematica do uso irregular ou irresponsavel dessa politica de
incentivos, a LRF trouxe avangos estabelecendo critérios legais a serem observados
(RODIGUES; CRUZ, 2018). Com a intengdo das renuncias de receita ndo se transfigurarem
em instrumento para favorecimento dos interesses particulares, a LRF (LC 101/2000)
estabeleceu uma série de requisitos para que a administracdo possa abdicar de receitas mediante
incentivos fiscais. Dentre eles, é exigido que a concessdo ou a ampliacdo de tais beneficios seja
acompanhada da estimativa de seu impacto or¢camentario-financeiro.

Sendo assim, o controle e 0 monitoramento dos requisitos estabelecidos em lei

contribuem para preservar o equilibrio das contas publicas estaduais. E dever do governo prestar
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contas dos seus atos, inclusive, é por meio desta prestacéo que se faz possivel avaliar a aplicagdo
correta e eficiente dos tributos arrecadados. Dai a importancia da accountability, que se
constitui na promocdo da transparéncia junto a responsabilizacdo pelos atos. Assim,
concordamos com SILVA NETO et al (2015) ao concluir que a LRF se consolida como
importante ferramenta de controle, com finalidade da accountability, tendo em vista que traz a
obrigatoriedade de prestacéo de contas e de transparéncia ativa dos seus atos.

Nesta pesquisa, demos énfase no conceito e na importancia da accountability
horizontal, uma vez que, sdo necessarios controles burocraticos “para se garantir a eficacia de
programas de gastos tributarios, evitando desperdicios e fraudes” (ALMEIDA, 2000, p. 58). E
mais, quando as acOes fiscalizatorias no &mbito da accountability horizontal sdo falhas, a
finalidade do Estado pode ser afetada negativamente. O’Donnell (1998, p. 41) explica que tal
acontecimento pode gerar prejuizos a democracia — por exemplo, quando ha violacdo da
liberdade, fraudes em elei¢des ou quando hé transgresséo de autoridade com desrespeito as leis
ou priorizacdo do interesse particular em detrimento ao interesse publico.

Quanto ao processo dos incentivos, nota-se a falta de dados e de informacdes
confiaveis para a analise da realidade. Ademais, conforme estudo realizado por técnicos no
“Relatério 2016, equivocos “vém sendo cometidos na anélise do impacto advindo desse
importante instrumento de desenvolvimento econdomico, utilizado por todas as unidades
federativas” (SIS-GIFT, 2017, p. 3).

Nesse sentido, a accountability e a transparéncia sao valores que devem nortear a
gestdo publica. Ao divulgar a prestacdo de contas, 0s 6rgaos podem exercer o controle dos atos
publicos por meio de fiscalizacGes, auditorias, inspecdes etc., facilitando sua analise e posterior
responsabilizacdo. Dai a importancia dessas ferramentas: dificultar a aplicacdo ineficiente dos
recursos publicos, bem como acBes de corrup¢do e manter um sistema de controle ativo para
monitoramento da implementacdo adequada das politicas publicas, o aprimoramento dos
servicos publicos e o desenvolvimento da capacidade do Estado em responder as demandas dos
cidad&os.

Ao avaliar politicas pablicas, precisamos compreender toda sua estrutura, analisar
os atores envolvidos, os papéis que desempenham, as regras (normas e leis) que disciplinam a
materia, compreender a finalidade da politica, bem como a efetividade de seus resultados. Para
realizar essa andlise utilizaremos conceitos abordados por Hjern e Porter (1981), Peters (1988)
e Ostrom (2011). Esses teoricos tratam da estrutura de implementacdo de politicas e da

coordenacdo horizontal.



18

A estrutura de implementacdo é um conjunto formado por partes de diversas
organizagbes envolvidas na politica publica e com responsabilidades especificas (HJERN;
PORTER, 1981). Cada organizacdo e cada rede de organizagdes possui suas unidades
administrativas, atores, regras, situacdo de acdo, sendo necessaria a coordenacdo horizontal
entre todas para que a implementacéo ocorra plenamente. Quando ndo ha uma definicéo correta
da estrutura, a percepcao das deficiéncias na implementacao do programa é distorcida. Quando
sdo encontradas falhas na coordenacdo, podem incorrer em programas publicos redundantes e
inconsistentes e alguns custos governamentais aparentemente desnecessarios.

Isto posto, esta dissertacdo investigou, através da abordagem da Analise
Situacional, desenvolvida por Adele Clarke (2003), os atores, seus interesses e suas
responsabilidades no processo de concessao e fiscalizacdo de incentivos fiscais no Estado do
Rio de Janeiro. Ao final do estudo buscamos responder a seguinte pergunta de pesquisa: como
a coordenacdo no processo de concessao dos incentivos fiscais se relaciona ao exercicio da

accountability horizontal?
1.2 OBJETIVOS GERAL E ESPECIFICOS

O objetivo geral desta pesquisa foi compreender como a coordenacgédo do processo de
concessao dos incentivos fiscais - envolvendo seus atores, interesses e responsabilidades - se
relaciona ao exercicio da accountability horizontal. Nesse sentido, analisamos como as relacoes
na coordenacdo das etapas do processo interferem no exercicio da accountability horizontal.
Consideramos que o exercicio da accountability é adequado quando alcancar as funcdes
trazidas pelos autores Dubnick e Yang (2015).

Os objetivos especificos, foram o0s seguintes:

Revisitar os pilares normativos que regulamentam o orcamento publico brasileiro, a

previsdo de receita e 0 processo de concessao de incentivos fiscais.

e Abordar a previsdo legal e conceitos basicos sobre o controle e accountability horizontal
relacionado as politicas de incentivos fiscais no Estado do Rio de Janeiro.

e Mapear visualmente o processo de concessdo de incentivos fiscais, apresentando os
atores envolvidos, suas acOes e responsabilidades.

e Relacionar a estrutura de implementacdo do processo de concessdo dos incentivos

fiscais a accountability horizontal.
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Partimos da ideia que a accountability pode contribuir positiva ou negativamente
para o processo dependendo da sua efetividade. Analisamos as relagcdes de coordenagao e

accountability em todas as etapas identificadas na estrutura de implementacéo.
1.3 RELEVANCIA DO ESTUDO

Atualmente, diversos estados brasileiros estdo a um passo do colapso fiscal e muito
se debate a respeito do descumprimento dos limites trazidos pela LRF e o desequilibrio das
contas publicas. E inegavel a necessidade de ajuste das financas governamentais. Inclusive,
afirma Mercés e Freire (2018, p. 17), que “no Estado do Rio de Janeiro, a situacdo econémica
e fiscal € das mais graves”.

A crise econdmica do Estado do Rio de Janeiro foi reconhecida, formalmente, com
a declaracéo de estado de calamidade publica, por meio do Decreto n°® 45.692, de 17 de junho
de 2016, que autorizou a adoc¢do de medidas excepcionais necessarias a racionalizacdo de todos
0s servicos publicos essenciais, com vistas a realizacdo dos Jogos Olimpicos e Paralimpicos
Rio 2016. Este Decreto levou em consideracdo “a queda na arrecadacdo, principalmente a
observada no ICMS”, conforme citou expressamente em seu texto normativo publicado no
Diério Oficial.

O Decreto n° 7.257, de 04 de agosto de 2010, que regulamenta o Sistema Nacional
de Defesa Civil — SINDEC, define o estado de calamidade, em seu artigo 2°, inciso 1V, como
uma “situagdo anormal, provocada por desastres, causando danos e prejuizos que impliqguem o
comprometimento substancial da capacidade de resposta do poder publico do ente atingido”.
Trata-se de medida grave e emergencial utilizada nos casos em que a capacidade do poder
publico fica seriamente comprometida, por conta de algum desastre natural, econémico ou
social.

Uma vez reconhecido o estado de calamidade publica, segundo o artigo 65 da LRF,
algumas das normas destinadas a promocao da responsabilidade da gestdo fiscal, inclusive as
que determinam punicdes ou restricdes aos entes federativos, acabam sendo temporariamente
mitigadas. Com isso, o Estado em situacdo de calamidade passa a poder exceder o limite de
gastos com o funcionalismo publico, ultrapassar o limite da divida publica, exonerar-se da
obrigacdo de atingir meta fiscal etc.

Ainda assim, diante do cenario de calamidade no Estado do Rio de Janeiro, restou
inevitavel o inicio das negocia¢es com o Governo Federal que resultaram na adesao ao Regime

de Recuperagdo Fiscal (RRF). Os termos do acordo, contudo, exigem contrapartidas que néo
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nos parece suficientes para evitar que o Estado, em pouco tempo, se depare nova crise fiscal
(MERCES; FREIRE, 2018).

Nesse periodo, os impactos nas contas publicas ocasionados pela concessao
irresponsavel de incentivos fiscais, inclusive com desrespeito aos requisitos legais, foram
massivamente divulgados pela midia. O interesse pelo presente estudo emerge deste contexto
de constantes questionamentos a concessdo de incentivos fiscais e seu impacto nas contas
publicas, no cenario de crise econémica do Estado do Rio de Janeiro, principalmente desde
2016 (OLIVEIRA, 2016; GRADVOHL, 2016; MERCES; FREIRE, 2017; SILVA, 2017;
PONTES, 2019; REZENDE et al., 2019; MPRJ, 2019; TOMAZELLI, 2020).

Santos et al. (2018, p. 172) destacaram que, diferentemente do que ocorre em outros
Estados, no Rio de Janeiro houve o aumento de interesse da sociedade pelo tema da renincia
fiscal, principalmente ap6s a divulgacdo do relatério do Tribunal de Contas do Estado (TCE)
em 2016 apontando um valor expressivo de rendncia e irregularidades no processo de
concesséo.

Além disso, verificamos a atuacdo do Ministério Publico do Estado do Rio de
Janeiro acerca do tema, que ajuizou Ac¢do Civil Publica (Processo n° 0334903-
24.2016.8.19.0001) com o intuito de impedir a concessdo, renovacdo ou ampliacdo de
beneficios fiscais ou financeiros a qualquer sociedade empresaria sem a prévia mensuracao, de
forma especifica e individualizada, do impacto orgcamentério-financeiro da medida.

Como se V€, diante do relato massivo de irregularidades na concessdo de incentivos
fiscais, o que incluiu veiculacdo de valores na ordem de R$ 138 bilhdes pela midia, a opinido
publica acolheu a tese de que a crise econémica que assolou o Estado do Rio de Janeiro era
consequéncia do nédo recolhimento de ICMS.

Contudo, com base nos dados apresentados pelo Sistema de Governanga dos
Incentivos Fiscais e Transparéncia (Sis-GIFT), essa tese esta incorreta, pois foi a concessao dos
incentivos possibilitou a vinda de empresas para o territério fluminense, o que gerou beneficios
de ordem social e tecnoldgica, além da criagdo de empregos. Afirmou-se, ainda, que, “ao
contrario do que se acredita, os incentivos concedidos para atracdo de empreendimentos nao
provocaram saida de recursos” (SIS-GIFT, 2017, p. 2), pelo contréario, na pratica, ocorreu uma
ampliacdo na arrecadagéo.

Com esse entendimento, 0 Governo do Estado, diante da crise econémica, apostou
na ampliacdo das desoneracdes tributarias como instrumento de politica fiscal, com o intuito de

incrementar as atividades econdmicas e fomentar o desenvolvimento regional. Nesse contexto,
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a analise sobre a renuncia tributéaria fluminense precisa levar em conta duas situagées distintas,
eventualmente interligadas, as (ir)regularidades do processo de concesséo de incentivos fiscais
e a influéncia das desoneracg0es tributarias sobre a crise econdémica que assolou o estado.

Antes disso, para a realizacdo deste estudo, foi preciso questionar: houve a
formulacdo de uma agenda para a concessdo dos incentivos? Como se deu o planejamento desta
politica? Quem sdo 0s responsaveis pela sua execucdo, monitoramento e fiscalizagdo? Os
resultados obtidos foram avaliados?

Nesse sentido, a presente pesquisa tem por escopo analisar 0 processo, 0s atores e
suas responsabilidades no universo da concesséo de incentivos ficais. Trata-se de tema
relevante e em constante processo de transformacéo, o que foi confirmado pela opinido dos
entrevistados. Santos et al. (2018, p. 173) observaram também a auséncia de estudos
académicos sobre a matéria, concluindo que “a literatura sobre transparéncia de renuncia fiscal
ainda é escassa no Brasil”.

Com essa dissertacdo pretende-se ampliar a produgdo de conhecimentos sobre a
politica de concessdo de incentivos fiscais voltando a atencédo para 0 processo e ndo so para 0s
resultados. A relevancia do estudo da accountability horizontal reside na promoc¢do da
transparéncia das contas publicas possibilitando avaliar com maior preciséo os efeitos das acdes
governamentais, seja pela arrecadagdo ou pela rendncia, para o adequado funcionamento das
instituicOes e alcance do bem publico.

Na pratica, os resultados desta dissertacdo contribuirdo para 0 mapeamento do
processo, para a elaboracédo de planos de auditoria, bem como para revelar pontos negativos e

positivos da coordenacdo do processo.
14 DELIMITAC;AO E ESTRUTURA DO ESTUDO

O Estado do Rio de Janeiro foi escolhido por ter sido marcado por um periodo de
falta receita para arcar com suas obrigacdes. As questdes que despertaram o interesse neste
tema originaram-se a partir das noticias a respeito da concessao irregular de incentivos fiscais
em conjunto com a divulgacéo da crise econdmica enfrentada pelo Estado, o que culminou na
declaracdo do estado de calamidade publica.

Em funcdo da caréncia de estudos, a pesquisa delimita-se a colher informacGes
sobre como se desenvolve o processo de concessdo de incentivos fiscais e suas etapas, no

ambito do Estado do Rio de Janeiro, estudando diversos dados abertos divulgados entre o
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intervalo do ano 2016 até 2021 a respeito do tema e recolhendo dados dos atores entrevistados,
a fim de relacioné-los aos conceitos de accountability horizontal.

Preliminarmente, buscamos atores citados em noticias relacionadas a concesséo dos
incentivos fiscais. Depois, realizamos a coleta de dados documentais onde foi feita uma analise
superficial do processo de concessao através da legislacdo encontrada em torno dos incentivos
e do controle no orcamento publico. Assim, foi possivel identificar na estrutura os primeiros

atores para iniciar a escolha dos entrevistados, consoante a figura 1.

Figura 1 - Mapa dos atores identificados em pesquisa preliminar
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Fonte: elaboracéo propria.

A partir desses atores, buscamos leis e normas institucionais. Iniciamos com a
Constituicdo Federal (CRFB/1988), filtramos por palavras-chave e assuntos relacionados ao
tema para definirmos as relacfes de coordenacdo e accountability, como também buscar outros
atores. Por conseguinte, a estrutura da dissertacdo foi dividida em cinco capitulos.

Neste primeiro capitulo, como vimos, foi apresentada uma introducdo com
problema de pesquisa, objetivos, relevancia e delimitacdo do estudo. No capitulo seguinte,
trouxemos o Referencial Tedrico estruturado em quatro subsecdes: a primeira sobre “Finangas
Publicas e a Responsabilidade na Gestao Fiscal”, seguida pelo item que traz conceitos sobre

Incentivos Fiscais e debate a Guerra Fiscal. Posteriormente, tratamos do assunto “Controle e
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Accountability Horizontal” e 0s conceitos relacionados a “Estrutura de implementagdo de
Politicas Publicas”.

O Capitulo 3 apresenta a metodologia utilizada no estudo, com abordagem da
Analise Situacional, definicdo das categorias de analise, universo, amostra e as técnicas de
coleta e tratamento de dados. Nesta sec¢do, apresentamos conceitos pertinentes ao tema e 0s
quadros analiticos de Hjern e Porter (1981), Peters (1988) e Ostrom (2011), que dardo subsidios
as analises e a discussdo dos dados. No Capitulo 4, definimos as etapas da pesquisa e analisamos
os resultados. No Capitulo 5, discutimos alguns pontos relevantes e, por fim, no capitulo 6,
foram apresentadas as consideracdes finais.

Quanto a limitacdo da pesquisa, importante esclarecer que, durante a coleta de
dados, a estrutura organizacional do Estado do RJ esteve em constante mutacdo. Além disso,
houve alteracbes legislativas significativas, como as novas regras para 0 Regime de
Recuperacédo Fiscal, o que acarretou em mudancas nos procedimentos ligados ao processo de
concessdo dos incentivos fiscais. Como ndo ha uma definicdo clara das fases do processo e pelo
tema delicado enfrentamos dificuldade para a realizacéo de entrevistas com um maior nimero

de atores envolvidos.
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1 REFERENCIAL TEORICO

Neste capitulo apresentamos a base teorica utilizada para o desenvolvimento da
pesquisa. Inicialmente, fizemos uma introducéo sobre Financas Publicas e a Responsabilidade
na Gestdo Fiscal, abordando os pilares normativos que regulamentam o orcamento publico
brasileiro e suas leis orcamentérias, bem como a previséo e renuncia de receita. No segundo
topico, revisamos a legislacdo envolvida no tema dos incentivos fiscais e a consequéncia da sua
concessao desordenada, situacdo conhecida como Guerra Fiscal.

No terceiro topico, abordamos a previsdo legal e conceitos basicos sobre o controle
e accountability horizontal. Por fim, realizamos uma sintese dos conceitos centrais relacionados
a estrutura de implementacdo de politicas, a partir dos quadros analiticos de Hjern e Porter
(1981), Peters (1988) e Ostrom (2011).

2.1 FINANCAS PUBLICAS E A RESPONSABILIDADE NA GESTAO FISCAL

A partir do comando do art. 163 da Constituicdo Federal de 1988, as Financas
Publicas no Brasil foram regulamentadas através da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).
Com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da Constituicdo, teve como finalidade estabelecer
normas de financas publicas voltadas para responsabilidade na gestdo fiscal. Tal
responsabilidade pressupde a acdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e
corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas (BRASIL, 2000, Art. 1°,
81°).

No ambito governamental, o instrumento para realizar o planejamento dessa
alocacdo de recursos, para legitimar suas a¢@es e garantir o equilibrio financeiro é o Or¢camento
Publico. Segundo Nascimento (2002), esse instrumento possibilita o controle politico e auxilia
a gestdo governamental (seja com avaliacdo de gasto publico ou, ainda, como um sistema de
informagdo). Sua funcdo é “orientar a execugdo do dinheiro arrecadado pelo Estado com a
finalidade de contribuir para o fornecimento de servigos publicos adequados” (GIACOMONI,
2010, p. 56). Na prética, de acordo com o Portal da Transparéncia da Controladoria-Geral da
Unido (2022), tal instrumento esta vinculado, resumidamente, a previsao das receitas e a fixagéo
das despesas publicas.

No Brasil, o orcamento publico € formalizado através da elaboracéo de trés leis,
presentes no artigo 165 da CRFB/1988, que regulam o planejamento dos entes publicos federal,
estaduais e municipais. S&o elas: | - O plano plurianual (PPA), Il - As diretrizes orgamentarias
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(LDO) e Il - Os orcamentos anuais (LOA). Essas leis orgcamentérias informam o0s recursos
publicos disponiveis e de qual forma devem ser alocados. Mais especificamente, apresentam
todas as receitas previstas e os programas de governo para aplica-las através da definicdo de
objetivos, metas, projetos estratégicos e politicas basicas. Segundo Fernandes e Souza (2019,
p. 89), o processo orcamentario brasileiro foi elaborado para conferir a essas leis “uma
responsabilidade de atuagdo integrada”.

As leis do PPA, LDO e LOA déo suporte a execucdo orcamentaria brasileira e sdo
de responsabilidade do Poder Executivo, ou seja, do Presidente da Republica, dos Governadores
e dos Prefeitos. Assim como nos estudos de Administracdo, cada lei possui uma caracteristica
de planejamento. O PPA é o planejamento estratégico, considerado de médio prazo. A LDO,
seria 0 planejamento tatico e a LOA, operacional.

De acordo com o 81° do art. 1° da LRF (BRASIL, 2000), as leis orcamentarias
devem manter o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados
entre receitas e despesas, além da obediéncia a limites e condi¢des no que tange a: “rendncia
de receita, geracao de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada
e mobiliaria, operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo de garantia
e inscricdo em Restos a Pagar”.

A primeira lei, o Plano Plurianual (PPA), é elaborada para um periodo de 4 (quatro)
anos e tem como objetivo estabelecer de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas
da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para
as relativas aos programas de duracdo continuada. A segunda, Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO), define as metas e prioridades da administracdo publica e possui obrigatoriedade de
realizacdo anual. Tem como fungdes principais orientar a elaboragdo da LOA e dispor sobre o
equilibrio de receitas e despesas e as metas e riscos fiscais. E uma lei considerada um elo entre
0 PPA eaLOA.

A fim de dar cumprimento & determinacdo do art. 1° da LRF, é necesséria a
realizacdo o Anexo de Metas Fiscais (que integra o projeto da LDO) com oito demonstrativos,
dentre eles um demonstrativo especifico sobre estimativa e compensacgdo da renuncia de receita
(BRASIL, 2000, Art. 4°, 8 2°, V). O anexo € organizado pelo Poder Executivo, abrangendo
também as metas fiscais dos Poderes Legislativo e Judiciario e de todos os 6rgdos da
Administragéo Direta e entidades da Administragdo Indireta. Devem ser observados os critérios
estabelecidos, a fim de se estabelecer padrbes para as informacdes a serem demonstradas. O

anexo deve conter os tributos relacionados as renuncias, descricdo dos programas e



26

beneficiarios, a modalidade de rendncia e as medidas de compensacao pela perda de receita
(SANTOS et al., 2018, p. 165).

Por fim, a Lei Orcamentaria Anual (LOA) corresponde ao orcamento propriamente
dito, e precisa ser preparada anualmente. Em suma, ela prevé a arrecadacéo de receitas e fixa a
realizacdo das despesas. Possui como finalidade a concretizagéo dos objetivos e metas expostos
no PPA, de acordo com o estabelecido na LDO. O projeto dessa lei deve vir acompanhado de
demonstrativo regionalizado do efeito sobre receitas e despesas decorrente de isen¢des, anistias,
remissdes, beneficios e subsidios fiscais (BRASIL, 1988, Art. 165, §6°). Importante ressaltar
que a LRF estabelece que a LOA demonstre a compatibilidade da programacao dos orgamentos
com os objetivos e metas, bem como a estimativa e compensa¢do da renuncia de receita
(BRASIL, 2000, Art. 5°, 1 e 1I).

A determinacdo da LRF de elaboracdo de uma estimativa do impacto orcamentario-
financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes (BRASIL, 2000,
Art. 14) foi um progresso quando tratamos de renlncia de receita. J4 o art. 165, 86° da
CRFB/1988 exige que o projeto de lei orcamentaria contenha o demonstrativo contabil do

impacto, que, segundo Nelson (2014, p. 50),

é inspirado em pesquisas, no Estados Unidos, no qual constatou-se o uso maior de
isencOes (incentivos fiscais que afetam a receita), como forma de direcionar tal
beneficio fiscal, constituindo um verdadeiro privilégio, em contraposicdo ao uso de
subvencdes (incentivos fiscais que afetam a despesa), pois por tratar-se de gasto
publico, deveria ser especificado no orcamento, e consequentemente, haveria uma
maior controle e transparéncia.

Numa tentativa de revisar tais incentivos e extinguir os beneficios concedidos que
ndo cumpriram requisitos legais, publicou-se o art. 41 dos Atos das Disposi¢Ges Constitucionais
Transitorias (ADCT), determinando que os Poderes Executivos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios reavaliem todos os incentivos fiscais de natureza setorial em
vigor a época, propondo aos poderes legislativos respectivos as medidas cabiveis (BRASIL,
1988, ADCT).

Sendo assim, em nossa legislacdo, o orcamento publico é o meio pelo qual o Poder
Executivo prevé a arrecadacdo das receitas e a execucdo das despesas destinadas ao
financiamento dos servicos publicos e demais fins adotados pelas politicas do pais
(BALEEIRO, 2002, p. 66 apud FERNANDES; SOUZA, 2019, p. 72). Com a CRFB/1988, o
tema ganhou relevancia e, para elabora-lo, sdo realizadas etapas de forma coordenada. Essa

dindmica entre os poderes ficou conhecido como Ciclo Orgamentario.
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O Ciclo Or¢camentério, conforme explicam Fernandes e Souza (2019) tem inicio
com a elaboragdo do PPA, LDO e LOA no Poder Executivo. Segue para as etapas de
aprovacao pelo Congresso Nacional (Poder Legislativo) e, posteriormente, de execucéo do
orcamento pelos 6rgdos setoriais (Poder Executivo) para alcancar o objetivo de promover o
bem comum, satisfazendo as demandas da sociedade e garantindo-lhe a entrega de bens e
servicos necessarios (BRASIL, 1988, Art. 165, § 10). Por fim, considerando como uma quarta
etapa, temos o controle realizado pelo Poder Legislativo, atraves Congresso Nacional (no
ambito da Unido) ou Assembleia Legislativa (no ambito estadual).

O orgamento publico tem papel fundamental na realizacdo do planejamento para a
priorizacdo de gastos com o foco no alcance de resultados. Diferente da I6gica nas instituicdes
privadas, o orcamento publico é uma lei, norma cogente, ou seja, de cumprimento obrigatério.
Tal instrumento ndo possui 0 objetivo de produzir lucros, mas sim suprir as necessidades da
sociedade a fim de garantir que a populagéo tenha acesso aos direitos fundamentais previstos
na constituicdo. Na administracdo publica, o orcamento € uma ferramenta para orientar o gasto
diante das prioridades do governo. Ja no setor privado o papel do or¢camento é de orientar o
resultado.

No ambito do setor publico, “o poder tributario constitui ferramenta necessaria para
captar recursos para o cumprimento das tarefas do Estado” (GARCIA, 2019, p. 557). Para
alcancar sua finalidade, o governo precisa de recursos que sdo recolhidos através das receitas
arrecadadas (impostos, taxas e contribuices pagos pelos cidadaos), como também, de aluguéis
e venda de bens, prestacdo de alguns servicos, venda de titulos do tesouro nacional,
empréstimos, emissdo de titulos etc. Ndo € possivel saber exatamente quanto de recurso o
Estado dispora para financiar as politicas publicas. Sendo assim, o Portal da Transparéncia da
Controladoria-Geral da Unido esclarece que a cada ano a receita é estimada para que o governo
tenha uma previsao dos valores que serdo arrecadados para as diferentes fontes de receita,
evitando-se assim de gerar um déficit orcamentério (CGU, 2022).

A estimativa da receita publica considera, principalmente, a arrecadacdo dos
tributos, tendo em vista ser a principal fonte de recursos utilizados no financiamento dos
programas governamentais. No d&mbito estadual, a base mais representativa da arrecadagdo é
proveniente do ICMS, do IPVA e das transferéncias do Governo Federal. Portanto,
inicialmente, o governo realiza a estimativa de recursos para depois fixar as despesas de acordo
com os programas de governo. Logo, a previsdo da receita € o primeiro estagio da Receita

Publica. Nascimento (2002, p. 74) conceitua receita publica como
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um conjunto de ingressos financeiros como fontes e fatores geradores préprios e
permanentes, oriundos de agdo e de atributos inerentes a instituicdo (Unido, Estados
e Municipios), e que integrando patriménio e na qualidade de um elemento novo,
produz-lhe acréscimos, sem, contudo, gerar obrigacdes, reservas ou reivindicagdes de
terceiros, destinando-se a atender a manutencéo e conservagao dos servigos publicos.

Com o intuito de resumir seus conceitos, podemos considerar o conjunto dessas
duas classificacdes: primeira, a receita publica orcamentaria, que serd o ingresso de recursos
durante o exercicio orgamentério constituindo um novo componente para o patriménio publico;
e a segunda, a receita publica extraorcamentéria, quando a entrada de recursos representar
apenas uma compensacao, de carater temporario, que ndo integrara a LOA (FERNANDES;
SOUZA, 2019).

O planejamento da receita se inicia na fase da previséo, que se configura por meio
da estimativa de arrecadacdo da receita constante da LOA, resultante de metodologia de
projecdo de receitas orcamentarias. De acordo com o artigo 12 da LRF (BRASIL, 2000), a
estimativa de receita deve respeitar a legislacdo e suas alteracGes, bem como os efeitos da
variacdo do indice de precos, do crescimento econémico ou de qualquer outro fator relevante.
Ademais, precisa estar acompanhada do demonstrativo de sua evolugéo nos trés anos anteriores,
e da projecdo para os dois anos seguintes, além da metodologia de célculo e premissas
utilizadas.

Em nivel regional e local, Estados e Municipios possuem legislacdo tributarias
préprias e devem exercer com responsabilidade o poder de tributar, explorando com eficiéncia
o0 potencial de arrecadacdo. Como entende Nascimento (2002, p. 228), “nos termos da Lei n°
10.028 de 19 de outubro de 2000 (Lei de Crimes Fiscais), cobrar impostos, mais do que um
direito da Administracdo publica, passa a ser uma obrigacdo”. Esta Lei de Crimes Fiscais,
alterou o Codigo Penal brasileiro com a finalidade de instituir “tipos penais especificos para
determinadas condutas associadas a gestdo dos recursos publicos” (FERNANDES; SOUZA,
2019, p. 109).

Entretanto, ndo ha restricdo legal para renunciar a receita, desde que o gestor
cumpra os requisitos legais e verifique a compatibilizacdo da concessdo com os principios da
administracdo publica. No caso de ndo observancia dos principios que regem o interesse publico
e da isonomia, bem como dos requisitos legais, esta politica pode “tornar-se um instrumento de
concessdo de privilégios particulares e efetivacdo das préaticas corruptivas”. (RODIGUES; DA
CRUZ, 2018, p. 12). Atentando-se aos possiveis efeitos negativos da concesséo irregular, o art.
70 da CRFB/1988, estabeleceu expressamente a obrigacdo de fiscalizagdo da renuncia da
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receita. De igual forma, em nivel Estadual, a Constitui¢do do Estado do Rio de Janeiro trouxe
a mesma obrigacdo para Assembleia Legislativa (RIO DE JANEIRO, 1989, Art. 122).

Como aponta o §1° do art. 14 da LRF (BRASIL, 2000), as modalidades de rentncia
de receita sdo: “anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, concessao de isengdo em carater
ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo da base de calculo que implique reducéo
discriminada de tributos ou contribuicfes e outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado”. Melhor dizendo, a rendncia de receita é resultante da concessao de incentivos ou
beneficios, e equivale a um gasto tributario, por corresponder a uma receita perdida, com efeitos
prejudiciais ao orcamento publico se ndo for bem aplicada. Conforme conceitos trazidos na
NBC TSP 01 - Receita de Transa¢do sem Contraprestacdo (BRASIL, 2016, p. 507), “os gastos
tributarios sdo receitas perdidas, ndo despesas, e ndo originam entradas ou saidas de recursos -
quer dizer, elas ndo originam ativos, passivos, receitas ou despesas ao governo tributante”.

Entretanto, necessario ressaltar que a rendncia fiscal é considerada uma politica
publica e ndo resultard necessariamente negativamente na arrecadacdo. Nos termos da LDO de
2019, nos casos de desoneracdo tributaria do imposto sobre circulacdo de bens, por exemplo,

devemos esclarecer que

do ponto de vista orcamentério, a reducdo da carga tributaria por unidade produzida
ndo necessariamente se reflete em diminuicdo de arrecadacdo, pois permite as
empresas elevar a receita, ja que o custo unitério é reduzido. Outro caso tipico de
impacto positivo no orcamento é a atragdo de novas empresas para o Estado por conta
dos incentivos, expandindo assim a base tributaria e aumentando a arrecadagéo. (R1O
DE JANEIRO, 2018, p. 131).

Outro efeito indesejavel causado pela renuncia de receita, € o fato de o encargo
decorrente deste gasto publico acaba por recair de alguma forma sobre os demais contribuintes
(ALMEIDA, 2000). Como o governo necessita financiar seus gastos, todos aqueles que néo
foram contemplados com o beneficio tributario podem acabar sendo convocados para uma
contribuicéo adicional.

Por isso, deve-se avaliar bem qual o retorno que a politica de rendncia de receitas
trard para a sociedade. Inclusive, De Assis (2012, p. 290), ressalta que “a escassez de recursos
para a realizagdo dos direitos fundamentais sociais €, em grande parte, fruto de escolhas
alocativas dos poderes publicos que podem ser objeto de ponderacédo se, constatada, eventual
desproporcionalidade”. Nesse cenario, a legislacdo patria prevé a imposicdo de limites e
condigdes para alcancar a responsabilidade na gestéo fiscal, ainda mais se tratando da concesséo

de incentivos fiscais, conforme ressalta Colauto et al. (2013).
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No ambito dos Estados, a concessao de incentivos fiscais é fruto de um regime de
concorréncia, no qual os entes federativos se utilizam da reducéao da carga tributaria como forma
de incentivo a instalacio de empresas em seus territorios. Ocorre que, a Concessao
indiscriminada dos incentivos fiscais € “pratica danosa as finangas de qualquer ente pablico, e
deve estar sujeita a regras disciplinadoras” (NASCIMENTO, 2002, p. 229). Diante do cenario
de crises fiscais e aumento do déficit orcamentario dos entes da federagdo, ressalta Garcia
(2019) sobre a necessidade de fundamentar o exercicio do poder de tributar junto a legitimacéo
da gestdo orcamentaria, para encontrar soluc@es para a questdo tributaria e o orcamento publico.

Segundo o artigo 170, VII, da CRFB/1988, a reducéo das desigualdades regionais
e sociais é um principio da ordem econémica. Por essa razdo, a concessao de incentivos fiscais
destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes
regides do Pais é uma excec¢do ao inciso | do artigo 151 da CRFB/1988, que veda a Unido
instituir tributo que ndo seja uniforme em todo territério nacional ou que implique distingdo ou
preferéncia em relacdo ao Estado, Distrito Federal ou Municipio, em detrimento de outro.

A justificativa para a concessao de incentivos fiscais, surge como uma solugdo para
a reducdo das desigualdades regionais, por meio do desenvolvimento de politicas publicas. E
dizer, nas palavras de Almeida (2000, p. 19), que a renincia de receita € uma politica de governo
com o propésito de

promover o suporte financeiro necessario a realizacdo de Programas, Projetos e
Atividades de interesse da sociedade e destinados a promog¢do do equilibrio do
desenvolvimento socioecondmico nas diferentes regifes geoecondmicas do pais.
Outro objetivo relevante é o desenvolvimento de segmentos econdmicos estratégicos
e o favorecimento a determinados grupos de contribuintes, entre outros objetivos
publicos relevantes.

Para compensar a desonera¢do tributaria, o Estado precisa justificar um retorno
benéfico para a sociedade. De acordo com (CARVALHO JUNIOR, 2019, item 2.1), a ren(incia
de receita tem por objetivo “atender a demandas econdmicas e sociais, atingindo uma parcela
determinada da populacdo”. Completa dizendo que algumas de suas finalidades sdo “contribuir
para o crescimento de regides e promover o equilibrio econdmico”.

A vista disso, os governos estaduais buscam a rentncia fiscal com o objetivo de
“atrair empresas que gerem industrializacdo e, consequentemente, emprego e aumento de
arrecadacdo tributaria, ainda que em detrimento de outra unidade federada” (SIS-GIFT, 2017,
p. 3). Todavia, como veremos no proximo topico, a politica de incentivos criou um ambiente

hostil conhecido como “guerra fiscal”.
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2.2 INCENTIVOS FISCAIS E A GUERRA FISCAL

Como vimos, o Estado pode se valer do poder de tributar para atingir uma finalidade
extrafiscal, renunciando a receita através da politica de concessdo dos incentivos fiscais. A
legislacdo patria traz diversos termos para denominar essa politica, tratando-os, por vezes, como
sinbnimos, sao eles: incentivos fiscais, beneficios fiscais, isen¢do fiscal, beneficios tributérios,
rendncia de receita e renuncia fiscal.

Escolheu-se o termo “incentivos fiscais” como forma de generalizar, levando em
consideracdo a Teoria dos Incentivos Fiscais trazida por Nelson (2014). Segundo o autor, € por
meio da extrafiscalidade do tributo que o governo, com o intuito de alcangar uma finalidade
diversa da arrecadagéo, incita o comportamento do contribuinte, estimulando condutas, visando
ao desenvolvimento econdmico local. Percebe-se, portanto, que a desoneracao € caso tipico de
extrafiscalidade.

A escolha pelo termo acima vai ao encontro da Resolugéo Atricon n° 6, de 25 de
novembro de 2016, na qual a Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
(Atricon) definiu a expressdo “incentivo fiscal” como “instrumento de politica publica
viabilizado mediante renuncia de receita visando atingir objetivos sociais ou econdmicos,
reduzir desigualdades regionais, estimular segmentos econdmicos e cadeias produtivas”
(ATRICON, 2016, p. 7).

Apesar do nobre intuito dessa politica publica, tais instrumentos devem ser
entendidos como excecao a regra, sendo necessario o desenvolvimento de controles adequados
para 0 monitoramento das concessdes e a garantia dos resultados almejados.

No modelo federativo brasileiro, cada Estado-membro possui a autonomia para
eleger suas politicas tributérias. E frequente a adogdo de politicas distintas e, até mesmo,
conflituosas, em que cada Estado visa maximizar o fluxo de investimentos em sua regido. O
objetivo é facilitar a instalacdo de empresas em seus territérios, com o fito de aumentar a
atividade econdmica, gerar empregos e permitir uma continua arrecadacdo de tributos.
Contudo, o uso exagerado da politica de incentivos fiscais pode comprometer o equilibrio
juridico entre os Estados.

Com a disseminacéo dos incentivos fiscais, todos os estados buscam a desoneragéo
tributaria como forma de estimular o desenvolvimento da economia. Assim, os diversos entes
federativos passam a conceder incentivos semelhantes, perdendo o seu poder de atragédo
(FERNANDES; WANDERLEI, 2000). E a chamada guerra fiscal.
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Surge, assim, um cenério de conflitos tributarios, com a intensificacdo de praticas
concorrenciais entre os proprios entes da Federacdo. Ha4 uma verdadeira batalha para ver quem
oferece a melhor vantagem e sai na frente na disputa pela instalacio de determinado
empreendimento econdmico em seu territorio. Nesse sentido, Oliveira e Fisher (2019, p. 3)

esclarecem que

a guerra fiscal pode ser compreendida como um quadro de emulacdo tributaria
predatéria, na qual os Estados e o Distrito Federal valem-se da concessdo de benesses
fiscais, por meio da lei que regula o imposto sobre operaces relativas a circulacdo de
mercadorias e prestacdo de servicos, para magnetizar ou manter investimentos
privados em seus territorios.

Normalmente, o fendmeno da guerra fiscal atinge o ICMS, mas também pode
abranger outros impostos estaduais e municipais. Contudo, “aquele que ganha maior
notoriedade e € o protagonista da guerra fiscal no Brasil — seja pela perda de arrecadacdo, seja
pelos demais efeitos econdmicos que enseja — € 0 que se efetiva no ambito da legislacdo do
ICMS” (OLIVEIRA,; FISHER, 2019, p. 4). O estilo agressivo dessas politicas levou ao aumento
das desigualdades entre as regides do pais, efeito contrario ao esperado, gerando consequéncias
negativas para as finangas dos estados. Na visdo de Fernandes e Wanderlei (2000), € preciso
estudar a evolucdo dos projetos a fim de encontrar um resultado que apresente vantagem na
concessao dos incentivos fiscais. Buscando a regulacdo das politicas envolvendo o ICMS e a
fim de amenizar o progresso da guerra fiscal pelos estados, criou-se o Conselho Nacional de
Politica Fazendaria (Confaz).

Assim, por expressa disposicao legal, os Estados e o Distrito Federal devem firmar
convénios entre si com o intuito de conceder reducGes e/ou isengdes nas aliquotas de ICMS.
Esses convénios devem ser firmados no ambito do Confaz, constituido por membros do
Governo Federal e secretarios de Fazenda de cada membro federativo. O primeiro Regimento
Interno do Confaz foi introduzido pelo Convénio ICM 08/75, que vigorou até 3 de outubro de
1990, sendo substituido pelo Regimento Interno instituido pelo Convénio ICMS 17/90, que
ficou em vigor até 3 de fevereiro de 1998. O atual Regimento Interno do Confaz foi aprovado
pelo Convénio ICMS 133/97, de 12 de dezembro de 1997, alterado pelos Convénios ICMS
07/10, 80/12, 89/17, 27/20.

A Lei Complementar n® 24, de 7 de outubro de 1975 (LC 24/75), determina que a
concessdo de um beneficio depende da decisdo unanime dos Estados representados, por meio

do Confaz, e estabelece penalidades em casos de descumprimento. Qualquer tipo de incentivo
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fiscal do qual resulte reducdo ou eliminacdo do ICMS, devera ser concedido ou revogado nos
termos de convénios celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal.

Contudo, muitos incentivos vinham sendo concedidos de maneira irregular, sem
observar as regras descritas na LC 24/75. Por essa razdo, o legislador ordinario decretou a Lei
Complementar n° 160, de 7 de agosto de 2017 (LC 160/17) e o Confaz editou o0 Convénio ICMS
n° 190, de 15 de dezembro de 2017, regulamentando seus procedimentos e convalidando 0s
incentivos fiscais anteriores concedidos de forma irregular, bem como tratando das regras
futuras.

A importancia da LC 160/17 reside ndo apenas na convalidagdo dos incentivos
fiscais de ICMS concedidos a revelia do Confaz, mas também pelo novo tratamento contébil-
tributario as subvencdes de investimentos, inclusive com aplicacédo retroativa. Além disso, o
Convénio ICMS n° 190/2017 promoveu alteracdo na legislacdo tributéaria federal de IRPJ,
CSLL e PIS/COFINS. considerando-se todos como sendo subvencdes para investimentos
(BEVILACQUA; CECCONELLO, 2019).

Atualmente, a Lei n®13.844, de 18 de junho de 2019, no inciso XI do art. 32, dispde
gue o Confaz integra a estrutura basica do Ministério da Economia. Trata-se de um érgéo
colegiado com reunides presididas pelo Ministro da Economia, competindo-lhe celebrar
convénios para efeito de concessao ou revogacgdo de isen¢des, incentivos e beneficios fiscais e
financeiros do ICMS.

Importante ressaltar que a guerra fiscal ndo traz efeitos apenas na queda de
arrecadacdo (FERNANDES; WANDERLEI, 2000), ha também o aumento de conflitos entre
entes federativos, prejuizo as politicas de desenvolvimento industrial e desconcentracdo da
producdo, além da ineficiéncia alocativa desordenada, acarretando maiores custos para a
producdo. No dizer de Oliveira e Fisher (2019), o fendbmeno da Guerra Fiscal é complexo e,
apesar das tentativas, ainda néo foi solucionado.

Diante dessa realidade, insta salientar que a CRFB/1988 traz em seus dispositivos
a obrigatoriedade de fiscalizacdo das aplicacGes das subvencdes e renincia de receitas. Essa
fiscalizacdo é atribuida & Assembleia Legislativa no &mbito dos estados, mediante controle
externo, com apoio dos Tribunais de Contas e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
A existéncia de dispositivos constitucionais que exigem a apresentacdo de demonstrativos
regionalizados do efeito das renuncias fiscais, tal como o artigo 165, §6° (BRASIL, 1988), é
uma evidéncia da preocupacao em voltar o objetivo principal das rendncias, qual seja, a reducéo

das desigualdades inter-regionais.
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2.3 CONTROLE E ACCOUNTABILITY HORIZONTAL

Em meio as mudancas que ocorrem na administracdo publica, é de extrema
importancia o controle das acGes dos gestores publicos visando fiscalizar a legalidade e o
desempenho de suas acdes, seja para prevenir ou reduzir os danos do estado de calamidade
publica. A fim de destacar os principais desafios da atuagdo desse controle, podemos citar “a
consolidagdo de mecanismos anticorrupcdo efetivos, a maior integracdo entre o controle
institucional e o controle social e o equilibrio entre eficiéncia na gestao e respeito ao interesse
publico” (AZEVEDO; FERNANDES, 2016, p. 59).

Num cenario de crise econdmica, a concessdo indiscriminada de incentivos fiscais
pode agravar a situacdo orcamentaria do Estado. A queda na arrecadacéo tributéaria devido a
menor atividade econdmica, por si so, reduz as receitas publicas, prejudicando o financiamento
das atividades regulares. Sendo assim, a intervencdo de 6rgaos de controle, como agentes
responsaveis pela fiscalizacdo da rendncia de receita, visa a garantia da transparéncia e a
permanente avaliaco, a luz dos principios da eficiéncia, eficacia, economicidade e efetividade,
dos resultados socioecondmicos efetivamente alcancados pela politica pablica implementada
(ALMEIDA, 2000).

Importante ressaltar que a concessao de incentivos € uma ferramenta de politica
econdmica praticada em quase todos os paises capitalistas que traz muitos beneficios quando
implementada de forma planejada e monitorada. Entretanto, na pratica, percebe-se a falta da
notoriedade que o tema merece, principalmente no que se refere ao acompanhamento do custo
financeiro de sua aplicacédo. Inclusive, ressalta Mendes (2016, p. 433), que 0 assunto tem tanta
relevancia, que nossa CRFB/1988 ampliou o controle “ndo mais se restringindo apenas ao lado
da despesa orcamentaria propriamente dita, mas também atuando na rentincia de receitas”.

Em decorréncia do periodo de crise fiscal, cresceu a preocupacdo do Poder Publico
sobre o tema renuncia de receita, e consequentemente a intencdo de maior efetividade no
controle sobre os valores renunciados (STN, 2020). Contudo, o cenario atual aponta para o lado
oposto, um descontrole dos gastos publicos, com despesas crescendo mais que receitas, em
especial, encargos de pessoal e previdenciario.

O regime de direito publico — aplicavel aos 6rgdos, entidades e agentes que
compdem a Administragdo Publica — objetiva proteger os recursos de posse do Estado, o
patrimonio publico e garantir a manutencao dos elementos democraticos. Tal realidade juridica

traz o entendimento de que a Administracdo ndo possui a livre disposi¢do dos bens publicos e,
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ainda, devem se submeter a todas normas aplicaveis para evitar a lesdo aos interesses publicos
e ofensas aos diretos fundamentais, como citamos anteriormente.

No Estado Democréatico de Direito, ao mesmo tempo que o Estado cria o direito,
submete-se a ele (CARVALHO FILHO, 2014). Com a universalizacdo de jurisdi¢do, todos 0s
atos estatais submetem-se a controles, permitindo a responsabiliza¢do dos sujeitos que atuarem
de modo inadequado. Sendo assim, o governo precisa produzir informagfes que permitam
avaliar seu desempenho, divulgando-as de forma clara e acessivel.

A Constituicdo atribui a fun¢do de controle como um poder-dever para 0s 0rgaos
da administracdo publica (BRASIL, 1988, Art. 70, paragrafo Unico), e, ainda, prescreve a
fiscalizacdo como instrumento para efetivacdo do controle. Esta funcdo é delegada ao
Congresso Nacional, mediante controle externo exercido com o auxilio do Tribunal de Contas,
e ao sistema de controle interno de cada Poder ou 6rgdo. As atividades de fiscalizacdo realizadas
tém natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial no ambito de toda
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta e verifica as agdes envolvendo as contas
publicas quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e
rentincia de receitas.

Podemos conceituar o controle da administragdo publica como “faculdade de
vigilancia, orientacdo e correcdo que um poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta
funcional de outro” (SIQUEIRA; ULIANA, 2019, p. 11). Nesse sentido, o Poder Executivo
exerce 0 controle sobre os seus proprios atos administrativos, e ainda se submete ao controle
por parte dos Poderes Legislativo e Judiciario. Sendo assim, o controle pode ser entendido como
uma atividade de monitoramento e avaliagdo que alguns 6rgdos exercem sobre a administracao
publica, com o objetivo de assegurar o cumprimento da legalidade e efetividade da execucéo
das politicas publicas.

E possivel classificar o controle em duas espécies: o controle interno, realizado pelo
6rgdo no ambito da propria Administracdo, do préprio Poder, dentro de sua estrutura; e o
controle externo, quando o 6rgéo fiscalizador se situa em Administracdo diversa, de outro
Poder, de fora de sua estrutura. Tanto a CRFB/1988, quanto a Lei n°® 4.320, de 17 de margo de
1964, determinam a coexisténcia desses dois sistemas de controle.

Como a Constituicdo Federal determina que cada um dos Poderes possua seu
proprio sistema de controle, existe um &rgdo de controle interno em cada unidade

administrativa. J& o controle externo € realizado por instituicdo independente e autbnoma em
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relagdo aquela que praticou o ato administrativo, como, por exemplo, o Poder Legislativo e o
Tribunal de Contas fiscalizando os gastos do Poder Executivo (SIQUEIRA; ULIANA, 2019).

A relevancia do controle se apresenta quando tratamos da eficiéncia da atuacéo da
administracdo publica. A eficiéncia se traduz na avaliacdo dos resultados, mediante o nivel de
fornecimento de servicos publicos de qualidade & populagdo, com o menor custo possivel,
mantendo a qualidade e no menor tempo. Segundo Maria Sylvia Di Pietro (2014), o principio
da eficiéncia apresenta dois aspectos em relacdo ao modo de atuacéo do agente publico: espera-
se a melhor atuacdo possivel, a fim de obter os melhores resultados.

A obrigacdo de prestar contas prevista constitucionalmente vai ao encontro do
conceito de accountability, no qual traduz-se popularmente na juncdo de conceitos de
transparéncia e responsabilizacdo. Segundo Matias-Pereira (2018, p. 81), o termo
accountability pode ser compreendido como “o conjunto de mecanismos e procedimentos que
levam os decisores governamentais a prestarem contas dos resultados de suas agdes, garantindo-
se maior transparéncia ¢ a exposicdo das politicas publicas”. Conclui-se, assim, que
accountability esta diretamente ligada com o nivel de transparéncia e na qualidade dos servicos
publicos prestados a sociedade. E a melhora da accountability sera representada pela
consolidacéo e desenvolvimento da democracia (ROCHA, 2009).

Nesse contexto, de acordo com O’Donnell (1988), de um lado temos a
accountability vertical assegurando a continuidade da democracia, através de acles
fiscalizatdrias realizadas individual e coletivamente ou de forma organizada, contra aqueles que
ocupam posicdes nas instituicdes do Estado (eleitos ou ndo). Do outro, a fragilidade da
accountability horizontal enfraquecendo a garantia de ndo usurpacédo das liberdades e direitos
individuais, e do cumprimento dos deveres publicos que requeiram a sujeicdo as leis e devogédo
ao interesse publico. Logo, a juncdo do controle estabelecido por poderes entre si (horizontal)
com a necessidade de os representantes prestarem contas e darem transparéncia aos seus atos
(vertical) definem a accountability.

Na literatura ha mencéo de trés tipos de accountability: a vertical, a horizontal e,
mais recentemente, a societal (FOX, 2015; PALUDO, 2019). O primeiro ocorre quando o0s
cidad&os fiscalizam as a¢des do estado, caracteristica dos paises democraticos. De acordo com
O’Donnell (1998, p. 28), “sdo acdes realizadas, individualmente ou por algum tipo de agdo
organizada e /ou coletiva, com referéncia aqueles que ocupam posi¢des em instituicbes do
Estado, eleitos ou ndo”. Ja o segundo tipo, ocorre quando ha a fiscalizagdo mutua entre os

poderes executivo, legislativo e judiciario, ou entre os 6rgdos, sem hierarquia entre si. Por fim,



37

Paludo (2019, p. 198), apresenta o conceito de accountability societal, como o controle exercido
por entidades sociais, como por exemplo ONG’s ou pela propria midia.

Segundo Brinkerhoff (2001), o conceito de accountability pode ser explicado por
trés componentes. O primeiro é answerability, traduzido na capacidade de resposta, na
responsabilidade (obrigacdo) em responder pelas acbes e decisbes e justifica-las. Esta
relacionado a questdo da transparéncia. Sua justificativa estd relacionada a governanca
democratica quando analisamos qual a sua contribuicdo para a capacidade de resposta do
governo e ao exercicio da voz dos cidaddos. O segundo, enforcement, ligado ao potencial de
execucdo e aplicacdo das sancOes. Trata-se da capacidade dos atores fiscalizadores de impor
punicdo aos atores responsaveis por falhas e infragdes, inclui todo o tipo de norma, ndo apenas
as com status de lei. O altimo, “local de accountability ”, representa que a accountability pode
ser realizada dentro (horizontal) ou fora (vertical) do estado.

Aprofundaremos nesta pesquisa o conceito de accountability horizontal, tendo em
vista que nosso interesse é analisar a atuagdo das instituicbes envolvidas no processo de
concessao de incentivos fiscais. A accountability horizontal, refere-se a atuacdo de entidades
capacitadas que possuem o poder legal para realizar acdes de supervisdo e aplicacdo de sancoes
legais em outras instituicGes do Estado (O’ DONNELL, 1998). Na administracdo publica, essa
ocorre quando é realizado o controle entre entidades publicas, onde ndo ha diferenca de
hierarquia, pode ser entre poderes ou entre os 6rgdos. Por exemplo, quando um dos poderes
(Poder Legislativo através do Congresso Nacional) fiscaliza o outro (Poder Executivo através
das contas do Presidente da Republica), quando o Tribunal de Contas fiscaliza alguma
instituicdo governamental do Poder Executivo (exemplo, Autarquias).

Neste estudo, utilizaremos accountability horizontal como pilar para avaliagéo da
atuacdo dos atores envolvidos. Segundo O’Donnell (1998, p. 42), ha um dilema vivido na
realidade republicana que se resume a ideia de que existe uma lei para ditar as regras, mas nao
é cumprida. Diante dessa reflexdo, para que a accountability horizontal seja legitima o autor
enfatiza a necessidade da existéncia de agéncias estatais que sejam “autorizadas a supervisionar,
controlar, retificar e/ou punir agdes ilicitas de autoridades em outras agéncias estatais”, atuando
com autonomia e acompanhando o cumprimento da lei.

Para entendermos melhor o objeto desta pesquisa, abordaremos alguns conceitos
que facilitardo a avaliagdo da accountability horizontal no processo. Em linhas gerais,
consideramos accountability como a existéncia da prestacdo de contas com transparéncia e

responsabilizacdo. Para avaliarmos as solugfes baseadas em accountability, consideraremos
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satisfeitas as trés “promessas” instrumentais de accountability, apontadas por Dubnick e Yang
(2015), que tendem a impulsionar a adocdo de diferentes mecanismos de accountability: a
promessa de controle, de comportamento ético na tomada de decisao e de desempenho.

Nesse contexto, ressaltamos a relevancia da, citada anteriormente, separacdo dos
poderes considerando o sistema de pesos e contrapeso, e complementamos com a importancia
da atuacdo de outros atores estatais independentes, ndo relacionados aqueles poderes, como 0
Ministério Publico e os Tribunais de Contas, que surgiram da necessidade de aprimoramento
do controle das agéncias estatais. Acrescenta O’Donnell (1998) sobre a necessidade de redes
de agéncias, um trabalho conjunto de fiscalizacdes e decisdes. O foco € a prevencdo, mas se
necessario serd possivel a punicdo. Segundo o autor, ainda que para serem autbnomas as
instituicbes devem ter fronteiras e devem ser reconhecidas e respeitadas por outros atores
relevantes devendo ter atores dispostos a defender essas fronteiras.

Um dos objetivos do nosso regime democratico é aumentar a responsabilizacdo dos
governantes, depreende-se do texto constitucional a relagdo de controle existente entre 0s
poderes para que seja possivel identificar e corrigir os atos que violem a legislacdo. Os poderes
da Unido (Legislativo, o Executivo e o Judiciario), sao independentes e harmonicos entre si
(BRASIL, 1988, Art. 2°) e cada um possui uma funcdo principal para efetivar sua atuacdo no
Estado. Sobretudo, o Poder Legislativo se encarrega da fungéo legislativa (normativa); o Poder
Judiciario, da funcdo jurisdicional e o Poder Executivo, da funcdo administrativa.

Dessa forma, os poderes mantém equilibrio ao sujeitarem-se ao sistema de freios e
contrapesos e nenhum daqueles possui poder ilimitado. Pode ser que esse equilibrio na relacdo
de controle seja descumprido, O’ Donnell (1998) resume a sua ocorréncia em duas
possibilidades: a usurpacdo e a corrupcdo. A primeira expressa-se quando uma entidade
ultrapassa os limites legais de sua atuacdo ou limitar, através de uma imposicéo ilegal, a atuacédo
da outra. A segunda, quando uma autoridade publica adquire vantagens ilicitas ou favores
pessoais. Tais acBes afetam o regime democratico quando ndo se sujeitarem as leis ou ndo
objetivarem, prioritariamente, os interesses publicos. Entretanto, esse ndo é o foco desta
pesquisa.

Podemos considerar que a accountability horizontal, no equilibrio dos poderes, visa
cumprir algumas funcdes especificas, denominadas por (DUBNICK; YANG, 2015, p. 176,
traducdo nossa) como funcionalidade interna, externa, de funcdo (do papel a ser
desempenhado), de valor e adaptativa. Essa definigdo nos ajuda a compreender o conceito de

accountability e avaliar como pode ser afetada pelas relagdes na coordenacdo horizontal. Na
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funcionalidade interna, a accountability € um mecanismo que constitui ou sustenta o

relacionamento especifico entre as partes. Na externa, é um mecanismo que define seu vinculo

com outras unidades no ambiente de tarefas. Na funcionalidade de papel, serve a um proposito

sustentador no sistema geral de relacionamentos em que esta localizado. A de valor esta

relacionada a contribuicdo (ou consequéncias) gerada pela accountability no desempenho do
sistema geral de relacionamentos, seja positiva ou negativa. Por fim, a adaptativa representa a

accountability como um componente essencial para a viabilidade de manter o sistema de

relacionamento continuo?.

A instituicdo United States Government Accountability Office (GAO), afirma que
accountability e transparéncia no uso de recursos publicos sdo essenciais no processo de
governo de seu pais. A responsabilidade atribuida € voltada para que a atuacdo dos agentes
publicos seja realizada de forma, eficiente, ética e com propoésito de alcancar os objetivos dos
programas governamentais. Nesse contexto, atentam ao fato de as auditorias serem
instrumentos essenciais para garantir a accountability do governo para manter transparéncia
dos recursos empregados e resultados obtidos nos programas governamentais (GAO, 2007 apud
ROCHA, 2009).

Tendo em vista a evolucao do gerencialismo no pais, periodo conhecido como New
Public Managemente (NPM), percebeu-se que era cada vez mais necessario mecanismos de
medic&o da eficiéncia da maquina publica (LAEGREID, 2014). Nesse modelo entende-se que é
necessario combater a corrupcao e o nepotismo trazidos pela era patrimonialista, mas também,
acredita-se que a administracdo burocratica gerou excesso de rigidez e ndo correspondia mais
as demandas que a sociedade civil (PINHO, 2016).

Nesse sentido, diante da ineficiéncia da administracdo publica, os estudos sobre
accountability foram impulsionados pela necessidade de uma administracdo voltada para
resultados e para o combate a corrup¢do. O’Donnell (1998) acrescenta que mesmo que ainda
que o regime democratico ndo resulte diretamente em accountability horizontal, “elas tém como
consequéncia a demanda por um alto grau de transparéncia na tomada de decisao politica; o
que tem, ao menos potencialmente, uma implicacdo anticorrupg¢ao”, contribuindo com a fungéo

de accountability no governo.

2 Termos originais descritos pelos autores sdo: “Internal” functionality, “External” functionality, “Role”
functionality, “Value” functionality e “Adaptive” functionality. (DUBNICK; YANG, 2015, p. 176).
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2.4 ESTRUTURA DE IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

A discussdo em torno das politicas de incentivos fiscais nos Estados ganhou
repercussao pelo impacto gerado nas contas publicas nos ultimos anos. O avanco provocado no
setor publico pelo desenvolvimento dos conceitos de capacitacao e descentralizagdo, ressalta a
importancia da avaliagdo dos resultados nas politicas e programas de governo com a finalidade
de acompanhar seu desempenho.

A politica publica é um dispositivo utilizado pelo poder publico para planejar e
implementar acdes com o objetivo de ofertar bens e servicos que atendam as demandas de
interesse publico e que resultem no desenvolvimento socioecondmico em beneficio da
sociedade (CASTRO; OLIVEIRA, 2014). Os estudos sobre implementacdo de politicas
publicas buscam dar suporte ao desenvolvimento de melhorias nos processos, considerando o
atendimento das prioridades, formulacao de alternativas e avaliacdo das acdes tomadas.

A elaboracdo, controle e avaliacdo das politicas publicas envolvem processos
subsequentes que abrangem a instituicdo executora e os demais atores envolvidos. Conforme
Peters (1988), para entendermos a coordenacao existente no setor publico devemos pensar nao
sO nas interacOes existentes dentro de uma Unica organizacdo, mas também estudar a interacédo
das redes de organizagdes. Os problemas apresentados nas implementagdes de programas eram
interpretados de forma distorcida, visto que eram analises baseadas apenas na unidade
“organizagd0” ou “individuos”, sem considerar os demais atores envolvidos.

Hjern e Porter (1981, p. 211, traducdo nossa) abordam a importancia do
acompanhamento da implementacdo das politicas publicas com o enfoque
multiorganizacional e concluem que “uma analise enraizada na organizagéo ¢ inadequada para
racionalizar as atividades que envolvem a implementagdo do programa”. Assim, para avaliar a
coordenacdo nas politicas publicas devemos considerar todos os diferentes poderes, atores,
estruturas e contextos institucionais abrangidos no contexto geral das relacGes.

Para realizar a analise do processo de concessédo de incentivos fiscais, objeto deste
estudo, identificamos a estrutura de implementacéo considerando as entidades envolvidas
gue possuem responsabilidade de gerir ou verificar as rendncias de receita. Ap6s, apontamos
quem faz parte da estrutura de implementagdo dessa politica e quais as relacdes entre unidades
administrativas identificadas. Abordamos conceitos como “Coordenac¢do Horizontal” e a base
teorica para definir os atores, as regras e a situagao de acao.
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A estrutura de implementacéo, segundo Hjern e Porter (1981, p. 211, traducdo
nossa), é formada por unidades administrativas utilizadas para alcancar os objetivos dos
programas. Devemos considerar que tanto os grupos de atores publicos quanto os privados estéo
envolvidos e, portanto, fazem parte destas unidades. A unido desses grupos interconectados de
empresas, governos e associa¢des nos programas formam a estrutura de implementacéo.

Hjern e Porter (1981) diferenciam as caracteristicas das acOes realizadas pelas
estruturas de implementacdo das organizagbes. Explicam que em uma estrutura de
implementacao ha menos formalidades e menos relagcdes de hierarquia, as estruturas sociais sao
mais dinamicas, o grupo de atores ndo representam uma entidade formal e sua participacdo nao
esta bem definida, é baseada em simples negociacdes. Dessa forma, se faz importante verificar
quais organizacOes estdo envolvidas e qual € a estrutura de implementacdo para identificar as
unidades analiticas e administrativas envolvidas para atribuir as respectivas responsabilidades.

Para isso, Hjern e Porter (1981) indicam que as investigacGes precisardo examinar
as experiéncias na definicdo de normas legais nas estruturas de implementacdo e tentar estender
0s principios e praticas dessas experiéncias para a execu¢do do programa em geral. Importante
salientar que estruturas de implementacdo ndo sdo as organizacdes, sao um conjunto formado
por partes de diversas organizages envolvidas na politica publica e com responsabilidades
especificas.

Uma das questBes mais importantes na analise do setor publico € a coordenacao
entre as organizacdes publicas. Para avaliacdo da interacdo entre as organizagoes, utilizamos o
conceito de Coordenacédo Horizontal, abordado por Peters (1988). Consideramos a relacédo
entre os atores e suas reponsabilidades dentro do processo, sem levar em conta a hierarquia. A
coordenacdo horizontal, segundo o autor, estd relacionada a uma busca constante da
administracdo publica para distribuir as responsabilidades aos atores (gestores) conforme suas
funcBes. Trata-se de associar varias atividades e servicos a fim de manter uma cooperagdo
harmoniosa.

Peters (1988, p. 296, traducgéo nossa), aborda a coordenagdo como “um estado final
em que as politicas e programas de governo sdo caracterizados por minima redundancia,
incoeréncia e lacunas”. Percebemos grande dificuldade, no ambito do setor publico, para a
afericdo das responsabilidades dos gestores em diversos niveis de atuacao.

Este estudo teve por intuito definir as relagdes das organizagdes governamentais
envolvidas na coordenacédo da politica de incentivos fiscais, por meio da anélise dos objetivos

definidos, dos planos formulados e, por fim, do desempenho avaliado.
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Confrontamos a legislagdo e os entrevistados representantes das instituigdes
envolvidas e buscamos identificar sua motivacao para, assim, avaliar a interrelacdo entre elas e
suas acdes no contexto avaliado. Hjern e Porter (1981, p. 221, tradugdo nossa) explicam que
“para entender as situacdes de tomada de decisdo, as vezes conflitantes e incertas, devemos
assumir que os participantes se valem das convencdes e instituicdes morais e sociais que as
cercam”. Sendo assim, além de identificar as entidades envolvidas, analisamos as regras
institucionais que cercam sua atuacéao.

A estrutura de implementacdo compreende as unidades organizacionais, seus
atores, regras, responsabilidades. O foco da analise da coordenacdo, nesta pesquisa, foi verificar
em que nivel foi alcancado, para depois, avaliar a importancia dos fatores que causaram as
possiveis falhas. Em seu estudo, Peters (1988, p. 303, traducao nossa) aponta que existem trés
falhas que podem ocorrer na Coordenagdo. A primeira € a redundancia, quando duas

organizacBes executam a mesma tarefa no processo. A segunda é a lacuna, ocorre quando

nenhuma organizagao realiza uma tarefa necessaria. Por fim, a terceira € a incoeréncia que é

identificada quando as politicas que tém objetivo de atender 0S mesmos Usuarios possuem

requisitos e finalidades divergentes.

Paralelamente, utilizamos as defini¢des apresentadas no estudo de Ostrom (2011)
que descreve a formacdo de uma relacdo sustentavel entre 0 homem e 0s ecossistemas, através
de arranjos institucionais que se desenvolveram ao longo dos anos, como: atores, regras e
situacdo de acdo. A estrutura conhecida como Analise e Desenvolvimento Institucional (IAD)
pretende explicar e prever resultados, explorando as estruturas de governanca, as posi¢des dos
atores e as regras formais e informais criadas para os individuos gerirem 0s recursos comuns.
Assim, o IAD é um método sistematico para documentar funcdes de analise de politicas
semelhantes a técnica analitica comumente usada em ciéncias fisicas e sociais, com a finalidade
de entender como as instituicfes operam e mudam ao longo de um periodo.

A estrutura do IAD é um mapa conceitual de varias camadas. E uma forma
simplificada para identificar a “situacao de acdo” e, assim, chegar aos padrdes das interagdes,
aos resultados e a avaliacdo desses. As situagOes de acdo “sdo 0s espacos sociais onde 0s
individuos interagem, trocam bens e servicos, resolvem problemas, dominam uns aos outros ou
até brigam” (OSTROM, 2011, p. 11, traducdo nossa). Portanto, quando se observa os
componentes da “situagdo de acdo”, pode-se descrever, analisar, prever e explicar o

comportamento dentro de arranjos institucionais.
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Inicialmente, identifica-se a “situacdo de a¢do”, a partir dai, apura-se os problemas
do processo. Para detectar a “situagdo de agdo”, faz-se necessério descobrir o conjunto de
atores, que posicdes existem, o conjunto de acbes permitidas, os possiveis resultados, o nivel
de controle sobre a escolha, as informacdes disponiveis e 0s custos e beneficios das possiveis
acoes e resultados.

A accountability horizontal é parte necessaria da estrutura IAD para avaliarmos a
coordenacdo e a execucdo do controle na implementacdo da politica puablica. A fim de
demonstrar as complexidades das interacfes dos atores, deve-se considerar que 0s atores agem
de acordo com as regras e que os padrdes sociais criados (DUBNICK; YANG, 2015). A
accountability horizontal define como as interagdes interferem na estrutura para gerar
resultados, enquanto a coordenacdo horizontal define a existéncia ou ndo das interac6es (que
serdo avaliadas pela accountability) entre as unidades administrativas nas diversas etapas da
politica publica e o nivel de articulacdo da atuacdo de cada unidade.

O proximo conceito relevante para este estudo é o de “atores”. Os atores sdo todas
as pessoas, grupos ou instituicbes que, direta ou indiretamente participam da formulacéo,
execucdo e/ou avaliacdo de uma politica. Segundo Ostrom (2011, p. 13, traducdo nossa),
devemos fazer suposicdes sobre “o que 0s atores valorizam; quais recursos, informacoes e
crencas que eles tém; quais séo as suas capacidades de processamento de informacdes; e quais
mecanismos internos eles usam para decidir as estratégias”. A partir dessa observacdo, é
possivel entender as motivacdes de cada ator diante da situacdo estudada para, assim, encontrar
um padrdo de resultado.

Para definir a situacdo de acdo a ser analisada, bem como identificar os atores
envolvidos, precisamos identificar as regras da politica de concessdo de incentivos fiscais.
Inicialmente, esclarecemos que regras podem ser leis, normas, convenc¢des formais, padrdes
morais e éticos, costumes, linguagens, praticas que criam pautas de comportamento para cada
um e para o conjunto dos atores. O objetivo nesta etapa do estudo foi avaliar como os sistemas
de valores compartilhados afetam a maneira dos atores organizarem seus interesses na tomada
de deciséo.

Segundo Ostrom (2011, p. 17, traducdo nossa), “regras sdo entendimentos
compartilhados entre os envolvidos que se referem a prescricdes impostas sobre quais agdes
(ou estados do mundo) sdo necessarias, proibidas ou permitidas”. Regras sdo normas para
padronizar quem pode realizar a agdo e como podera fazé-lo, sdo expressdes de ordem,

representam um conjunto de instrugdes que abordam a forma como se comportar. Para
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identificar esse conjunto de informagdes sobre as regras, reunimos a legislagéo pertinente ao
tema, os regulamentos, os regimentos internos dos atores envolvidos, manuais e costumes.

Em suma, para realizar a analise institucional neste estudo, definimos a situacdo de
acao, os atores envolvidos e destacamos as regras que os individuos usam para tomar decisdes.
Isso porque, ““as regras de trabalho sdo o conjunto as quais os participantes fariam referéncia se
solicitados a justificar suas agdes” aos demais (OSTROM, 2011, p. 18, traducdo nossa). Tais
regras sdo necessarias para explicar suas acdes e resultados obtidos, para manifestar suas
relacGes em uma situacdo de acao.

A partir da identificagdo desses elementos, definimos a estrutura de implementacéo
da politica de concessdo de incentivos fiscais. Em seguida, avaliamos como as interagdes na
coordenacdo se relacionam com a accountability horizontal. Ou seja, quando temos o
envolvimento de varias unidades administrativas, € importante definir suas responsabilidades
dentro da estrutura de implementacdo da politica pablica, a fim de facilitar a distribuicdo das
funcdes e esclarecer o papel de cada ator.

Na secdo seguinte, foram determinados os procedimentos que proporcionaram 0

alcance dos objetivos estabelecidos.
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2 METODOLOGIA

Neste estudo adotou-se a abordagem metodologica qualitativa. A palavra
qualitativa, conforme as concep¢des de Denzin e Lincoln (2006, p. 23), remete a “uma énfase
sobre as qualidades das entidades, sobre 0s processos e 0s significados que nao sdo examinados
ou medidos experimentalmente em termos de quantidade, volume, intensidade ou frequéncia”.
A pesquisa qualitativa, portanto, € composta por um conjunto de praticas interpretativas que
permite o pesquisador evidenciar o mundo social e suas limita¢fes de acordo com a opinido das
pessoas envolvidas no processo (DENZIN; LINCOLN, 2006).

A pesquisa pode ser classificada, segundo os seus objetivos, como exploratoria,
uma vez que busca “proporcionar maior familiaridade com o problema, com vistas a torna-lo
mais explicito” (GIL, 2002, p. 41). Através da pesquisa exploratoria, pretendeu-se preencher as
lacunas no tema e, por meio da realizacdo das entrevistas, formular ideias em torno do processo
de concesséo de incentivos fiscais no estado do Rio de Janeiro.

Para alcancar os objetivos, utilizou-se o conceito de “estrutura de implementacao”,
trazido por Hjern e Porter (1981), para descrever a politica. Quanto a analise da coordenacédo
do processo a ser estudado, utilizou-se as definicdes de “coordenacao” e “falhas na
coordenacdo” trazidas por Peters (1988) e para definicdo dos “atores”, das “regras” e da
“situacdo de acdo”, adotou-se o estudo de Ostrom (2011).

O método empregado para pesquisa foi da Grounded Theory (GT), com énfase nos
mapas da Analise Situacional trazidos por Clarke (2003). Essa abordagem se aplica ao nosso
estudo, pois oferece uma visdo da organizacéo social que enfatiza as relac6es entre as redes de
atividades coletivas (situacdes) e seus efeitos no espaco e no tempo. A GT é recomendada
quando o estudo investiga problemas sociais as quais as pessoas devem se adaptar.

A definicdo do contexto analitico e a identificacdo do conteudo teérico utilizado
sdo exemplificados através de mapas situacionais, no qual a interacdo com o problema conduziu

a pesquisa.
3.1 ENTENDENDO A ANALISE SITUACIONAL

A Grounded Theory (GT), em sintese, é uma abordagem empirica para o estudo da
vida social por meio da pesquisa qualitativa. Seus autores, Glaser e Strauss (1967), propuseram
a teoria dos mundos e arenas sociais, na qual os ambientes sociais constituem as realidades

compartilhadas dentro das quais as pessoas agem, interagem e interpretam as situacdes de
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maneira a investigar sua origem. Tem como objetivo gerar percepcles tedricas a partir da
andlise dos dados por meio de uma abordagem mais indutiva até chegar as conclusoes.

A Anélise Situacional (AS) desenvolveu e ampliou o estudo de Glaser e Strauss
(1967). A aplicacdo da AS, como alternativa metodologica para analisar o processo de
concessdo de incentivos fiscais, se justifica pela abordagem inovadora trazida a situacéo social
com o foco analitico na investigacdo amplamente concebida.

Neste estudo, levamos em consideracdo os quatro aspectos da AS para 0s estudos
qualitativos apresentados por Clarke (2008, p. 198, traducdo nossa). Primeiro, os estudos
tradicionais eram sustentados por um modelo de conjuntos sociais estabelecidos em um espaco,
criando fronteiras para o estudo, mas sem necessariamente considerar as fronteiras geogréaficas.
O importante é avaliar os conjuntos sociais, as interacbes de grupos e discursos de atores
coletivos, realizar 0 mapeamento da situacdo da regido delimitada, das comunidades, das
relacOes, das organizacOes etc. Assim, a AS busca realizar uma anéalise mais ampla.

O segundo aspecto diz que a analise situacional vai além da analise do individuo
como ator social, como conhecedor e tomador de decisdes centrado. E essencial também
analisar as préaticas discursivas importantes que residem na situacdo investigada. Observando o
terceiro aspecto, devemos levar em conta ndo somente a acao relacionada ao ator, mas também
objetos culturais, tecndlogos, midia etc. Ou seja, ndo s6 o que for resultante da acdo humana no
processo, mas também considerar outros fatores que influenciam as relacées.

Por fim, o Gltimo aspecto considera relevante abordar os atores indiretamente
relacionados a situacdo de acdo. Clarke (2008, p. 204, traducdo nossa), neste caso, apresenta
dois tipos de atores: os que estdo fisicamente presentes, mas sdo ignorados, e 0s que ndo estdo
fisicamente presentes, mas séo relacionados por outros através de um discurso.

Portanto, nesta pesquisa, em sintonia com (MAYRING, 2002 apud GUNTHER,
2006), consideramos a analise situacional como um modo de analisar os dados. Tendo como
base a teoria dos mundos e arenas sociais de Glaser e Strauss (1967) e os mapas situacionais
desenvolvidos por Clarke (2003), realizamos uma analise elementar da politica de concessao
de incentivos fiscais para entender seu processo. De acordo com o estudo, as analises
situacionais complementam a teoria basica fundamentada (GT) com abordagens centradas na
situacdo que podem enriquecer a pesquisa, como importantes preocupacdes tedricas e
metodologicas sobre diferencas e complexidades da vida social.

Empregou-se a estrutura flexivel da AS como contribuicdo as etapas de avaliacdo

dos materiais textuais e visuais, o objetivo foi articular as novas abordagens oferecidas pela
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autora na analise dos dados. Sua teoria apresenta os mapas da situagdo como um meio de
elucidar e analisar coerentemente algumas das instabilidades da vida social, por meio de trés
abordagens principais, sdo elas: Mapas Situacionais, Arenas Sociais e Mapas Posicionais
(Clarke, 2003, p. 554, traducdo nossa).

Os mapas da analise situacional séo utilizados para evidenciar os dados, buscando
novas perspectivas e oferecendo novos sentidos para o conjunto de dados recolhidos. S&o
ferramentas para uma pesquisa continua que permite o aprofundamento da anélise e destinam-
se a esclarecer os principais elementos que determinam a complexidade do processo e gerar o
debate para realizar sua analise. Clarke (2003) esclarece que é necessario comecar a analise
assim que se obtém acesso aos dados. Em seguida, inicia-se a codificacdo e a teorizacdo. Neste
método, a situacdo em si € uma unidade-chave de analise.

Para explicitarmos como se deu a elaboracdo dos mapas situacionais, na se¢do
seguinte, tabelamos as categorias de andlise explicando suas dimensdes constitutivas e
operacionais. Logo apos, na secdo UNIVERSO E AMOSTRA, delimitamos a legislacdo
pertinente, bem como as institui¢cGes/atores envolvidos no processo. Por fim, na secdo COLETA
E TRATAMENTO DOS DADOS, descrevemos o tipo de dado, a fonte e a forma que foi
realizada a sua coleta.

3.2 DEFINICAO DAS CATEGORIAS DE ANALISE

A pesquisa enumerou as fases do processo de concesséo de incentivos fiscais, com
a finalidade de mapear as categorias de analises em suas dimensdes constitutiva e operacional.
A definicdo constitutiva, segundo Vieira e Zouain (2007, p. 19), refere-se ““ao conceito dado
por algum ator da variavel ou termo que se vai utilizar, deve emergir da fundamentacao teérica
utilizada”. Ja a definicdo operacional refere-se “como aquele termo ou varidvel serad
identificado, verificado ou medido, na realidade”, que deve representar a operacionalizacdo da

definicdo constitutiva, conforme quadro a seguir.



Quadro 1. Categorias de analise: dimensdes constitutivas e operacionais

CATEGORIA

DE ANALISE

AUTOR

DIMENSAO CONSTITUTIVA
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DIMENSAO OPERACIONAL

Os espagos sociais, ou arenas
sociais, onde discutem, formulam,

organizacdo executa uma tarefa
necessaria.

Ostrom S40 05 espagos sociais onde 0s aprovam e avaliam o processo de
(2011, p.11, | individuos interagem, trocam bens P « . 0 Pro
; x x 0 [Phes . concessdo de incentivo fiscal
Situagdo de agdo . e servigos, resolvem problemas, L N
traducéo dominam uns aos outros ou representam situacdes de acgao,
. sendo espaco de interagéo social
nossa) brigam.
com atores que formam a estrutura
de implementacéo.
Hjern e Estrutura de implementagéo € um
Porter conjunto formado por partes de
Estrutura de diversas organizagOes envolvidas | Identificar as unidades
Imolementacio (1981, na politica publica e com administrativas responsaveis pela
P ¢ tradugao responsabilidades especificas que | concessdo dos incentivos fiscais.
nossa) os implementadores usam para
atingir objetivos nos programas.
Ostrom . .
O ator em uma situagao pode ser - o
(2011, p.12, L Identificar os responsaveis por cada
AT pensado como um dnico individuo .
x . fase do processo de concessdo de
traducao ou como um grupo funcionando incentivos fiscais
nossa) como um ator corporativo. '
Regras sdo entendimentos
Ostrom compartilhados entre os - .
(2011, p17 envoF:vi dos que se referem a Identificar as regras definidas por
o [Pt o . diferentes leis e regulamentagdes
Regras . prescri¢cBes impostas sobre quais g f;
tradugdo agBes (ou estados do mundo) sio sobre o processo de concessao dos
L L incentivos fiscais.
nossa) necessarias, proibidas ou
permitidas.
Peters As relagdes de coordenago no
. (1988, setor publico devem ser analisadas
Coordenagao 0.297 como interagdes entre ndo apenas | Identificar a interagdo entre as
Horizontal ~ organizacOes Unicas, mas também | organizacdes envolvidas.
tradugdo sobre como as "redes” de
nossa) organizaces interagem.
Redundancia - A coordenacio Identificar em uma situacéo de
pode falhar quando duas ¢ acdo quais acdes e tarefas foram
Peters R desempenhadas por cada
organizagdes executam a mesma S .
Falhas na (1988, tarefa organizacao identificando possiveis
Coordenagéo p.303, redun.d-anuas. —
) . Lacuna - A coordenacio pode Identificar em uma situacéo de
Horizontal tradugao a0 p acdo quais acdes e tarefas ndo
falhar quando nenhuma
nossa) foram desempenhadas por cada

organizacao identificando possiveis
lacunas.
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Incoeréncia - A coordenacdo pode
falhar quando as politicas com os
mesmos clientes (incluindo toda a
sociedade como clientes) tém
objetivos e requisitos diferentes.

Identificar em uma situacdo de
acdo quais acdes e tarefas foram
desempenhadas por cada
organizacdo identificando possiveis
incoeréncias.

A existéncia de agéncias estatais
que tém o direito e o poder legal e
que estdo de fato dispostas e
capacitadas para realizar acGes,

Identificar as organizacdes estatais

Accountability | O'Donnell | o6 \4q desde a supervisio de com competéncia legal para
Horizontal (1998, p.41) | rotina a sancdes legais ou até o fiscalizar acGes de outras
impeachment contra acdes ou organizacGes ou agentes estatais.
emissdes de outros agentes ou
agéncias do Estado que possam
ser qualificadas como delituosas.
Answerability, traduzido na . S
. Y Analisar qual a contribuigéo da
capacidade de resposta, na . .
. o unidade administrativa para a
responsabilidade (obrigacdo) em .
~ - capacidade de resposta do processo
responder pelas acOes e decisdes e .. .
s e ao exercicio do controle social.
justifica-las.
Enforcement, esta ligado ao
potencial de execucao e aplicacéo
Brinkerhoff | das sancdes. Trata-se da
(2001, p.23, | capacidade dos atores Identificar os métodos corretivos
Responsabilidade . fiscalizadores de impor punicio diante da identificacfo de uma
¢ aos atores responsaveis por falhas | falha ou infrag&o.
nossa) e infrag@es, inclui todo o tipo de
norma, ndo apenas as com status
de lei.
“Local de accountability”, Identificar as unidades
representa que a accountability administrativas que possuirem
pode ser realizada dentro accountability dentro do processo
(horizontal) ou fora (vertical) do no &mbito do Estado, ou seja,
Estado. accountability horizontal.
Na funcionalidade interna, a Verificar como a coordenacao se
accountability é um mecanismo relaciona com o cumprimento da
que constitui ou sustenta o funcionalidade interna exercida
) relacionamento especifico entre as | pela accountability
Dubnick e .
partes. horizontalmente.
Yang, L , Verificar como a coordenacao se
5 Na funcionalidade externa, é um relaciona com o cumprimento da
Funcbes de (2015, mecanismo que define seu vinculo T P )
- . . funcionalidade externa exercida
Accountability p.176, com outras unidades no ambiente L
de tarefas pela accountability
traducao ' horizontalmente.
nossa) Verificar como a coordenagéo se

Na funcionalidade de papel, serve
a um proposito sustentador no
sistema geral de relacionamentos
em que esta localizado.

relaciona com o cumprimento da
funcionalidade de papel exercida
pela accountability
horizontalmente.
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Na funcionalidade de valor esta
relacionada a contribuicdo (ou
consequéncias) gerada pela
accountability no desempenho do
sistema geral de relacionamentos,
seja positiva ou negativa.

Verificar como a coordenacao se
relaciona com o cumprimento da
funcionalidade de valor exercida
pela accountability
horizontalmente.

Na funcionalidade adaptativa
representa a accountability como
um componente essencial para a
viabilidade de manter o sistema de
relacionamento continuo

Verificar como a coordenacao se
relaciona com o cumprimento da
funcionalidade adaptativa exercida
pela accountability
horizontalmente.

Fonte: elaboracdo propria.

A unidade de analise é o processo de concessao de incentivos fiscais, sendo cada
situacdo de concessao uma observacdo passivel de analise sobre o desenrolar do processo. O
recorte a ser utilizado é seccional, no qual nosso interesse € 0 momento da coleta dos dados. J&
o nivel de andlise utilizado é o do campo cujo objeto central de interesse da pesquisa é um
conjunto de organizaces, suas responsabilidades e agdes ao longo de cada processo (VIEIRA
E ZOUAIN, 2007, p. 22).

A partir da identificacdo das unidades administrativas (ou parte delas) responsaveis
pela implementacdo dos incentivos fiscais, ou seja, as unidades usadas como meio para atingir
0s objetivos nos programas e politicas, identificamos as regras que as definem, suas
responsabilidades (ou competéncias) e os atores envolvidos na execucdo das funcdes. Assim,
define-se a estrutura de implementacédo da politica de concessdo de incentivos fiscais, conforme

figura 2.
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Figura 2 - Desenho da Pesquisa

Estrutura de Implementacao no ProcessoIncentivos Fiscais

Legislacdo e Normas

3

redunddncia

Ator A
Unid.1

lacuna
*  regras
« responsabilidades incoeréncia
«  fungdes
Analise e Desenvolvimento
Situacio Institucional
de Acao
Ator B
Ator C
Unid.2 Accountability
Horizontal
Ator B Ator B
Unid.3 Unid.2

Fonte: elaborado pela pesquisadora.

Em seguida, avaliamos como as interacdes na coordenacdo desse processo se
relacionam com a accountability horizontalmente. Nesse sentido, as relagdes de coordenacéo
horizontal definem a interacdo entre as unidades administrativas nas diversas etapas da politica
publica e o nivel de articulacdo da atuacdo de cada unidade, enquanto as relagcBes de
accountability horizontal definem como essas interacdes podem gerar resultados efetivos.
Posteriormente, com as a¢des definidas, analisamos o impacto das relagdes de coordenacdo na

accountability horizontal.
3.3 UNIVERSO E AMOSTRA

O universo da pesquisa é constituido a partir das regras e dos atores envolvidos no
processo de concessao de incentivos fiscais no &mbito do Estado do Rio de Janeiro. Em relacdo
as regras, a ideia foi delimitar a analise as leis diretamente ligadas ao processo de autorizagdo
de concessdo dos incentivos, aos requisitos para aprovacao, como também a designacdo de
fiscalizac&o.

Em levantamento prévio realizado, identificou-se a seguinte legislacéo:

a) Lei Complementar n° 15, de 25 de novembro de 1980 - Lei Orgénica PGE-RJ;
b) Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 - Ambito Federal;



52

Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro de 1989 - Ambito Estadual;

Lei Complementar n° 24, de 07 de janeiro de 1975 - Concesséo de isencbes do
imposto;

Resolucéo n° 910, de 1997 - Regimento Interno da Alerj;

Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal;
Lei Complementar n° 106, de 03 de janeiro de 2003 - Lei Organica do MPRJ;
Lei Estadual n° 7.495, de 5 de dezembro de 2016 - Impedimento de conceder
incentivos;

Decreto Estadual n° 45.976, de 10 de abril de 2017 (alterado pelo Decreto
Estadual n°® 46.767, 10 de setembro de 2019) - Criagéo Sis-GIFT;

Decreto n.° 46.237 de 07 de fevereiro de 2018 - Sistema de Controle Interno;

Lei n°®7.989 de 14 de junho de 2018 - Criacdo CGE;

Resolugdo Conjunta Casa Civil/Sefaz n° 11, de 05 de julho de 2018 — Requisitos;
Manual de Utilizacao dos Beneficios Fiscais de 2019 — Sefaz;

Resolucdo Sefaz n° 48, 18 de junho de 2019 - Regimento Interno Sefaz;

Lei Complementar Estadual n° 63, de 1° de agosto de 1990 (atualizada em
08/09/2020) - Lei Organica do TCE-RJ;

Deliberagdo TCE-RJ n° 167, de 10 de dezembro de 1992 - Regimento Interno
TCE-RJ.

Em seguida, foram constatados os principais atores para nortear a busca por

entrevistados:

a)
b)
c)
d)
e)
f)

9)
h)

Secretaria de Fazenda e Planejamento (Sefaz);

Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro (Alerj);

Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE/RJ);

Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro (MPRJ);

Controladoria Geral do Estado do Rio de Janeiro (CGE-RJ);

Comissdo Mista do Sistema de Governanga dos Incentivos Fiscais e
Transparéncia (Sis-GIFT);

Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro (PGE-RJ);

Secretaria de Desenvolvimento Econémico, Energia e Relagdes Internacionais
(Sedeeri).
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Considerando o foco na estrutura institucional de implementagéo, a pesquisa teve
como amostra representantes das unidades administrativas identificadas, de forma que seus
relatos permitiram identificar elementos de redundéancia, lacuna e incoeréncia na coordenacéo
horizontal da politica e, posteriormente, a andlise da relacdo desses elementos com a
accountability horizontal.

O critério de selecdo dos atores participantes foi, principalmente, o das
recomendacdes sucessivas dadas pelos proprios entrevistados. A identificacdo dos participantes
partiu dos cinco atores citados na figura 1 em pesquisa preliminar. Depois, analisamos 0s
organogramas das entidades identificadas e foi realizado o contato através de e-mail
institucional ou em grupos de pesquisa. O recrutamento dos participantes foi realizado com a
técnica metodoldgica “snowball”, conhecida no Brasil como “Bola de Neve”. De acordo com
(WHA, 1994 apud BALDIN; MUNHOZ, 2011, p. 332),

Essa técnica é uma forma de amostra ndo probabilistica (obtida a partir do
estabelecimento de algum critério de inclusdo) utilizada em pesquisas sociais onde 0s
participantes iniciais de um estudo indicam novos participantes que por sua vez
indicam novos participantes e assim sucessivamente, até que seja alcancado o objetivo
proposto (o “ponto de saturagdo”). O “ponto de saturagdo” ¢é atingido quando os novos
entrevistados passam a repetir os contetidos ja obtidos em entrevistas anteriores, sem
acrescentar novas informaces relevantes a pesquisa.

A snowball é uma técnica de amostragem que utiliza uma espécie de rede, ou seja,
a partir dos primeiros contatos surgiram sugestdes para proximos entrevistados, como exposto

no quadro a segquir.

Quadro 2. Indicacbes para a entrevista e papel na politica

ATUAQAO ENTREVISTADO?

1 MPRJ 01 Assessoria @ Nap participou, mas
Indicou outra pessoa.

2 MPRJ 02 Assessoria @® . Participou e

Indicou outras pessoas.

3 Sedeeri 01 Assessoria ® Nap PAMICIPOU; Mo
Indicou outra pessoa.

4 Sedeeri 02 Assessoria O] Nap PAMICIPOU; Mo
Indicou outra pessoa.

5 Sedeeri 03 Assessoria @ Nao _part|C|pou,_ mas

Indicou materiais.
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Participou e

6 Alerj 01 Assessoria .
Indicou outra pessoa.
7 Alerj 02 Assessoria . Participou e
Indicou outra pessoa.
8 Alerj 03 Comissdo . Participou e
Indicou outra pessoa.
9 Alerj 04 Comisséo Sem retorno do convite.
10 Alerj 05 Assessoria Sem retorno do convite
11 CGE 01 Ouvidoria N [P [EU, (e
Indicou outra pessoa.
12 CGE 02 Auditoria Participou
13 CGE 03 Ouvidoria Participou
14 CGE 04 Auditoria Participou
15 CGE 05 Assessoria Sem contato
16 Sefaz 01 Auditoria Sem retorno do convite.
17 Sefaz 02 Secrfata_rla de P_olltlf:a} _ Participou e
Econdmica e Tributaria Indicou outra pessoa.
18 Sefaz 03 Assessoria Sem retorno do convite.
19 Sefaz 04 Auditoria Participou
20 Sefaz 05 Auditoria Sem contato
21 TCE 01 Assessoria _Informo_u que LG GIT 1)
diversa e indicou outra pessoa.
Subsecretaria de NEO particinou. mas
22 TCE 02 Auditoria e Controle da p pou,

Gestdo e da Receita (SSR)

Indicou outra pessoa.
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23 TCE 03 Assessoria ® Sem retorno do convite.

24 TCE 04 Conselheiro ® Sem retorno do convite.
Coordenadoria de Participou e

25 TCEOS Controle da Receita (CCR) Indicou outras pessoas.

26 | ceuol Auditoria ® Foge do critério de

delimitacéo da pesquisa
Foge do critério de

27 CGU 02 Corregedoria @® = .
delimitacdo da pesquisa

28 CGU 03 Auditoria @ Sem contato

29 TCU Analista ® Foge do criterio de
delimitacéo da pesquisa

30 CGE-MG Conselheiro @® Foge do critério de

delimitacéo da pesquisa

10 entrevistados

Fonte: elaboragdo propria.

Os atores codificados no quadro 2 formam o historico de contatos concluidos e ndo
concluidos. No total foram 30 atores identificados, somando os contatos realizados e suas
indicacdes. No entanto, 9 indicacdes ndo retornaram o convite ou ndo foi possivel concluir o
convite por falta de dados. Cinco das indicacdes fugiram da delimitacdo da pesquisa e seis
convidados, apesar do éxito no contato, ndo puderam participar. Provavelmente, tais abstencdes
estejam relacionadas a alta rotatividade de servidores identificada durante as entrevistas. Dessa
forma, foram no total 10 entrevistas concluidas.

Devido ao cenério de pandemia durante o periodo de realizacdo desta pesquisa,
como medida preventiva para minimizar os potenciais riscos a saude e a integridade dos
participantes, optamos pela realizacdo das entrevistas na forma virtual, atraves dos programas
Skype, Google Meet e Zoom, conforme preferéncia dos entrevistados. As sete entrevistas
gravadas em video chamada somaram 8 horas 30 minutos e 43 segundos e as trés entrevistas
realizadas atraves de ligacéo telefonica, 1 hora 25 minutos e 56 segundos, resultando num total
de 9 horas 56 minutos e 39 segundos de entrevistas. A transcri¢cdo, apés revisdo dos dados,

somou 54 péaginas.
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3.4 METODO E TECNICAS DE COLETA DOS DADOS

Nesta secéo, apresentamos as técnicas de coleta de dados utilizadas para alcangar a
finalidade da pesquisa, bem como fundamentar os conceitos abordados. O tratamento e a analise
dos dados contaram com o auxilio do software de andlise MAXQDA para dar rigor e controle
a base de documentos.

Dentro da abordagem qualitativa, adotou-se como técnicas de coleta de dados a
analise documental e entrevista do tipo semiestruturada. A pesquisa documental permitiu
acrescentar dados valiosos para o roteiro da pesquisa, proporcionando uma visao mais clara do
problema e meios para verificagédo do fenébmeno. Na pesquisa documental, as fontes sdo mais
diversificadas, tratando-se de analise “realizada em documentos conservados no interior de
Orgdos publicos e privados de qualquer natureza, ou com pessoas: registros, anais,
regulamentos, circulares, oficios, memorandos, balancetes, comunicac¢des informais e outros”
(Vergara, 1998, p. 46).

A escolha pela entrevista qualitativa tomou por base o fato de que esta “fornece os
dados bésicos para o desenvolvimento e a compreensdo das relacdes entre os atores sociais e
sua situacdo” (Gaskell, 2002, p. 65). Além disso, tem por finalidade explorar as diversas facetas
sobre o tema em discussdo. Assim, realizamos entrevistas com os participantes, de forma
individual, a fim de compreender quais os atores envolvidos no processo de concessdao de
incentivos fiscais, identificando suas opinides e responsabilidades.

Quanto ao uso das entrevistas semiestruturadas, estas permitiram flexibilidade e
dinamismo num assunto considerado delicado devido as possiveis consequéncias que as falhas
encontradas podem trazer. Essa técnica contribuiu para o objetivo da pesquisa, ja que o0 processo
ainda ndo estava bem definido e a opinido dos entrevistados foi muito relevante para analise da
realidade da situacao.

O instrumento utilizado para a coleta de dados por meio das entrevistas foi um
topico-guia. Segundo Gaskell (2002, p. 66), o tdpico-guia é fundamental para nortear a
entrevista, mas também um instrumento flexivel que pode ser alterado ao longo das entrevistas.
Elaboramos perguntas aos participantes envolvendo trés temas.

No primeiro, perguntas para identificar quais e como 0s setores dentro da instituigdo
do entrevistado participam do processo em analise, observando as regras definidas na legislagédo
(leis, regulamentos e costumes). No segundo, perguntas para identificar a relacdo entre as

unidades administrativas identificadas e avaliar a percepcdo dos participantes sobre possiveis



57

redundancias, lacunas e/ou incoeréncias na coordenacdo horizontal. Por fim, no terceiro
assunto, elaboramos perguntas a fim de identificar se as unidades administrativas dos
participantes possuem responsabilidade (Answerability, Enforcement e Local de accountability)
na politica e analisar possiveis contribui¢cbes da relagdo de coordenacdo horizontal com as
funcbes de accountability (interna, externa, de papel, de valor e/ou adaptativa). Pretendemos,
também, identificar outras possiveis organizacBes estatais com competéncia legal para
fiscalizar acGes de organizagdes ou agentes estatais no ambito da politica estudada.

A coexisténcia da analise documental (noticias e relatorios institucionais),
realizacdo de entrevistas e analise de normas (legislacéo e processos relacionados) permitiu a
triangulacao de dados. Na viséo de Giinther (2006) essa ferramenta reforca a validade do estudo,
trazendo a integracdo de diferentes abordagens e técnicas para evitar distor¢oes. Gerring (2004),
ressalta se tratar de um recurso essencial para o avanc¢o da ciéncia social.

Como método de andlise dos dados, utilizou-se a analise situacional (uma
abordagem da GT) e a analise de contetdo para os dados da pesquisa documental recolhidos
no estudo da legislacdo e demais normas que regulamentam o processo de concessdo de
incentivos fiscais. Mozzato e Grzybovski (2011) reforcam que a técnica de analise de conteudo
possui grande potencial para o para o desenvolvimento tedrico no campo da administracao,
principalmente nos estudos qualitativos. Gaskell (2002) ressalta algumas diferencas entre a
analise documental e a analise de conteudo. Esclarece que a documentacéo lida com registros
que representam a informacdo de maneira concreta, estudada em categorias tematicas. Ja a
analise de contetdo manipula a mensagem, como forma de deduzir um fenémeno a partir de
sua compreensao.

A andlise de conteudo, segundo Bardin (1977, p. 38), € um conjunto de técnicas que
visam “obter indicadores que permitam a inferéncia de conhecimentos relativos as condigdes
de produgdo / recepgio das mensagens”. E uma ferramenta que contribui para identificaco de
categorias e subcategorias, com a finalidade de sistematizar o contetdo que vamos elucidar com
a GT. Trata-se de uma técnica de analise de comunicacdes, que pode ser tematica (significados)
e/ou léxica (procedimentos), utilizando “tanto procedimentos sistematicos e ditos objetivos de
descricdo dos contetdos, quanto inferéncias, dedugdes logicas” (Vergara, 1998, p. 14).

Na analise do contetdo das entrevistas, foram realizadas as transcricbes para a sua
exploracdo. Posteriormente, efetuamos a sistematizagcdo do conteudo, com a utilizagdo do
software MAXQDA e codificamos as categorias de analise. Esse software de analise qualitativa

dialoga com as metodologias associadas a grounded theory (GT). A utilizacdo de softwares de
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andlise qualitativa de dados auxilia a analise de contetido tematica (palavras e frequéncia), pois
agiliza o processo, aumenta o rigor, fornece uma analise de dados mais flexivel a partir de
perspectivas diferentes, facilita a troca e reproducdo de dados e permite ao pesquisador refletir
com maior profundidade reduzindo as atividades operacionais (Bardin, 2011 apud Oliveira et
al., 2016).

Em seguida, o processo de concesséo de incentivos fiscais foi mapeado visualmente. A
definicdo do contexto analitico e a identificacdo do conteudo tedrico utilizado sao
exemplificados através de mapas situacionais, no qual a interacdo com o problema conduz a
pesquisa. Os atores envolvidos, suas agdes e responsabilidades foram identificados nos
documentos e nas entrevistas por meio do mapa de atores na situacdo de acdo. A analise
situacional busca realizar uma analise mais ampla ao realizar 0 mapeamento da situacdo dos
atores envolvidos. O importante nesta parte é avaliar os conjuntos sociais e as interacdes de
grupos.

As regras serdo analisadas para terem seus sentidos confrontados na técnica de
mapas posicionais, avaliando os discursos de atores coletivos. Dessa forma, poderemos
identificar em uma situacdo de acdo quais acOes e tarefas foram desempenhadas por cada
organizacdo, verificando possiveis incoeréncias, redundancias e/ou lacunas na coordenacéo
horizontal do processo. A andlise situacional se aplica ao nosso estudo, pois é oferecida uma
visdo da organizacdo social que enfatiza as relacBes entre as situacfes, os vinculos entre as
consequéncias e as redes de atividades coletivas no espaco e no tempo. Através dos quadros
metodoldgicos da analise situacional, a ideia é abordar elementos mais gerais.

Os mapas da analise situacional séo utilizados para evidenciar os dados, buscando
novas perspectivas e oferecendo novos sentidos para o conjunto de dados recolhidos. S&o
ferramentas para uma pesquisa continua, que permitem esclarecer os principais elementos que
determinam a complexidade do processo e possibilitam o debate para realizar a analise desses
elementos. Realizada essa analise geral, a estrutura de implementacao do processo de concessao
dos incentivos fiscais foi relacionada aos atores e interesses com o foco voltado para a
accountability horizontal.

Por fim, utilizou-se as diretrizes trazidas por Brinkerhoff (2001, p. 23, tradugdo nossa)
para facilitar a analise do desenvolvimento de estratégias visando a melhoria da accountability,
de acordo com os dados recolhidos nas entrevistas. O autor diferencia as estratégias diretas e
indiretas. As estratégias diretas se dividem em “aumento de answerability” (capacidade de

resposta) — propondo efetivar as estruturas e procedimentos de responsabilidade existentes,
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criar novas e fortalecer a capacidade do governo de justificar seus atos — e “aumento de
enforcement” (capacidade punitiva) — propondo fortalecer as principais agéncias de
fiscalizacdo, revisar suas regras e regulamentos e desenvolver sanc¢des positivas de
accountability. As estratégias indiretas sdo aquelas que buscam reforcar uma ou mais condicoes
facilitadoras de accountability, abrangem acGes para robustecer os freios e contrapesos
institucionais, reduzir a tolerdncia a corrup¢do e impunidade e aprimorar a legislacéo.

E preciso levar em consideracdo também a possibilidade de influéncia do ambiente
institucional em que os entrevistados se encontram inseridos. Aléem de o tema em pauta ser
delicado e complexo, o resultado da pesquisa pode concluir pelo reconhecimento de
irregularidades no processo de concessdo de incentivos fiscais, tais como redundancias,
incoeréncias e lacunas, podendo gerar desconforto nos entrevistados ou, até mesmo, uma
narrativa mais cuidadosa ao apresentar suas respostas.

Nesse sentido, com intuito de impossibilitar a identificacdo dos atores entrevistados,
passamos a denomina-los pela letra “E”, seguida da numeragdo, como por exemplo, “E-17, “E-
2”,“E-3”, de modo que a sequéncia nao revele a institui¢ao para o qual trabalhavam ou a ordem
em que as entrevistas foram realizadas. Ademais, em determinados depoimentos,
particularmente criticos, decidimos por omitir essa numeracao, substituindo-a pelo termo

“pessoa entrevistada”.
3.5 TRATAMENTO DOS DADOS

Através de um método indutivo-dedutivo, a construcdo da teoria a partir da GT
requer a interacdo entre o fazer inducdes (indo do especifico para o amplo), produzindo
conceitos a partir dos dados, e o fazer dedugdes (indo do amplo para o especifico), gerando
hipoteses sobre as relacfes entre 0s conceitos derivados dos dados, a partir da interpretacdo
(SANTOS et al.,, 2016). As deducdes tém por objetivo identificar as causas e/ou as
consequéncias.

Seguindo a visao de Bardin (2016), a analise de conteudo foi utilizada para auxiliar
na inferéncia de conhecimentos através dos indicadores qualitativos utilizados (as Categorias
de andlise definidas no item 3.2). Ao final da coleta, os documentos foram agrupados em pastas

no software MAXQDA, conforme apresentado na figura abaixo.
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Figura 3 - Organizacao dos Documentos no MAXQDA
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B3 Entrevistas 219
a Conjuntos 0

Fonte: elaborado no MAXQDA a partir dos dados da pesquisa.

Na pasta “Informagodes Institucionais”, foram reunidos dados como Missao, Visao,
Atribuicdo, Histdrico, Atividades Realizadas e Organogramas dos atores identificados,
encontrados nos sites institucionais ou em relatérios divulgados. Em “Legisla¢dao”, constam
todos os documentos onde encontram-se as regras identificadas (Leis, Normas, Decretos,
Regimentos Internos, etc.).

Nas pastas nomeadas com 0s anos de 2016 a 2021, estdo os Relatorios, Noticias,
Processos, PPA, LDO e LOA, documentos encontrados na pesquisa preliminar ou
encaminhados pelos entrevistados. Por fim, em “Entrevistas”, estdo os arquivos com as
transcricGes das entrevistas. Todas as pastas estdo com o nuimero de codificacdes no lado
direito. O grupo “Conjuntos” foi um recurso do software néo utilizado.

Abaixo, na figura 4, é possivel observar a quantidade dos codigos identificados por
categoria de analise.



Figura 4 - Categorias de Andlise Codificadas
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Fonte: elaborado no MAXQDA a partir dos dados da pesquisa.
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Salientamos que os marcadores Vermelho, Azul e Amarelo foram utilizados para
grifar informag0es consideradas relevantes nas entrevistas e esclarecer alguns pontos ao longo
do estudo, embora ndo sejam categorias. O Vermelho foi utilizado para “questdes politicas” e
somaram-se 12 segmentos codificados. O Azul para “opinido dos entrevistados a respeito do
tema” com 11 segmentos codificados. E o Amarelo para “conceitos e defini¢des” considerados

relevantes para esclarecimento sobre o tema. Codificamos 186 segmentos que foram incluidos
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3 ANALISE DOS RESULTADOS

Neste capitulo, abordamos os resultados da pesquisa e a investigacdo sobre a
coordenacao horizontal no processo de concessao dos incentivos fiscais. Como mencionado na
metodologia, a analise situacional foi a base da analise dos dados. A observacdo empreendida
pelo uso da GT permitiu compreender uma visao geral do tema, na perspectiva dos sujeitos, e
suas caracteristicas centrais que servem de base para dar sustentacéo ao estudo.

Em geral, os entrevistados consideraram o assunto atual e relevante. Alguns
aprofundaram dizendo que “ha pouco material sobre 0 assunto” ou até “falta estudo na drea”
dos incentivos fiscais ¢ que era preciso “encontrar as lacunas” do tema. Outros acrescentaram
que “estd em constante processo de transformagdo”. Os entrevistados relataram também que
“é muito dificil conseguir informacGes precisas” ¢ 0 nivel de conhecimento dos atores
envolvidos é ruim, sendo possivel notar a “falta de capacidade técnica para compreender as
discussoes” durante audiéncias publicas sobre o assunto.

Uma das justificativas expostas durante as entrevistas para a dificuldade de acesso
aos dados necessarios ou a auséncia de informacdes precisas foi a garantia legal do sigilo fiscal.
Além disso, por ser uma decisdo politica, e muitas vezes de aplicacdo duvidosa, outro motivo
apontado € a falta de interesse em divulgar tais informacGes. Afirmaram ainda que os relatérios
de auditoria e os documentos de acGes civis publicas sdo muito usados para nortear 0s estudos
sobre o assunto pelo fato de possuir bastante fundamentacéo juridica. Entretanto, como disse
E-10, “o poder publico no Rio de Janeiro ndo estd preparado para essa discussao”.
Acrescentou, ainda, que “ndo existe estudo desse tema no Brasil. Existem livros sobre
incentivos fiscais no Brasil, mas sdo dogmaticos, sobre o ponto de vista estritamente juridico .

Ainda sobre as questdes politicas que interferem no tema, identificamos nos relatos
0 questionamento da decisdo politica para escolha de servidores nesta area de atuacdo como,
por exemplo, “acabam colocando pessoas sem perfil, sem experiéncia”. Aqueles que possuem
experiéncia no assunto, dependem de engajamento politico para conseguirem participar das
decisfes. Uma pessoa entrevistada afirmou que, durante o debate de formulacédo da politica, os
grupos politicos com mais forca buscavam tomar decisdes pensando em seus interesses
particulares e ndo com base em um estudo/planejamento para o desenvolvimento do Estado do
RJ. Por fim, concluiu: “o que predomina em qualquer tipo de concessédo de incentivos € a

decisdo politica” e acrescenta, ainda, que, independentemente dos resultados dos estudos de
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viabilidade econémica, quem toma a decisdo final é “o Governador, ele decidira e respondera
na prestacao de contas”.

Notamos que, no processo dos incentivos fiscais, 0 jogo politico € muito forte.
Entendemos a sua presenca e necessidade na tomada de decisdo, inclusive sendo como fator
essencial na democracia. Contudo, o problema ocorre quando ndo se pode prestar contas sobre
tais decisdes por falta de dados e informagOes, prejudicando a transparéncia e a
responsabilizacdo sobre os atos.

Uma pessoa entrevistada envolvida no processo narrou que, quando € do interesse
politico e bom para os envolvidos, “a concessdo sai rapidinho”, mas quando algum dos
envolvidos nao quer, “fica anos em alguma Secretaria ou na PGE” antes de ir para discusséo
na Alerj. Por outro lado, se for “do interesse do governador” e este “chegar e falar que quer
pra hoje, tudo se resolve”. Acrescentou, contudo, que as “questdes politicas” citadas nao se
tratam apenas de atos corruptivos, ha casos que é uma questdo de interesses politicos, levando
em consideracéo a base eleitoral, interesses do partido, regido ou, ainda, o lobby setorial — “o
setor que tera forca no Congresso”.

Em sintese, os entrevistados nos trazem a percepc¢do de que ndo existe uma logica
econdmica, ndo ha uma agenda de desenvolvimento para o Estado do RJ, o que existe € uma
“desculpa para realizar, mas nenhuma justificativa de fato”. Quanto a definicdo do processo e
das responsabilidades na legislacdo, E-9 disse se tratar de um arranjo “quase infalivel, com uma
estrutura bem desenhada, o problema é que ele ndo é cumprido”. O ideal, de acordo com a
opinido da maioria dos entrevistados, seria uma reacdo a situacdo atual do Estado e ndo a
concesséo de incentivos de acordo com demandas individuais.

Por fim, em outras palavras, na opinido dos entrevistados é necessario avaliar a
atual situacdo econdmica do Rio, realizar um estudo de viabilidade e construir uma agenda para
atracdo de empreendimentos-chave para o desenvolvimento local. A partir disto, é possivel dar
inicio a formulacdo da politica e concessdao dos incentivos, por meio da adesdo dos
empreendimentos que se enquadrarem na agenda politica.

Nos tdpicos a seguir, daremos continuidade no estudo avaliando as categorias de
analise, descrevendo o0s segmentos encontrados e relacionando-os com os demais achados nas

entrevistas e analise documental.
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4.1 CATEGORIAIS DE ANALISE: CONSIDERACOES INICIAIS

Seguindo a ordem das categorias listadas na figura 4 (Categorias de Analise
Codificadas), a primeira categoria elaborada neste topico é denominada accountability
vertical. Esclarecemos que esta categoria ndo foi listada no quadro 1 (Categorias de Analise),
pois inicialmente ndo era objeto de andlise. Entretanto, tanto na codificacdo da legislacéo,
qguanto nas entrevistas, revelou-se de suma importancia descrever nos resultados sua relagéo
com o0 objeto do estudo.

A importancia da accountability vertical bem sucedida, é destacada no estudo de
Santos et al. (2018, p. 173). Os autores corroboram ao dizer que o cidaddo sendo participante
ativo no acompanhamento das politicas fiscais

teria a oportunidade de atuar como um ator fundamental no processo de controle e
acompanhamento da aplicagéo dos recursos publicos com reflexo direto na melhoria
da qualidade de vida de sua comunidade. Haveria, ainda, a possibilidade de
engajamento politico e social da populagéo mais jovem que € naturalmente atraida por
solucdes digitais baseadas em redes de colaboragdo (SANTOS et al., 2018, p. 173).

Nos 20 segmentos elencados no MAXQDA sobre accountability vertical
ressaltamos a aparicdo de termos como controle social e participacdo do cidaddo. Todas
remetem a tornar possivel a participacdo/atuacdo do cidadao na construcdo e acompanhamento
das politicas publicas ou entdo indicam o cumprimento de alguns requisitos com a finalidade
de facilitar, possibilitar e efetivar a participacdo social, isto €, criar condi¢des para o exercicio
do controle social.

Evidenciamos a accountability vertical em trés pontos. No primeiro, identificamos
a relevancia do tema trazida na legislacdo. Destaca-se inicialmente a CRFB/1988, que em seu
artigo 74, inciso 1V, traz a obrigagédo dos Poderes em manter de forma integrada um Sistema de
Controle Interno, com a finalidade de apoiar o Controle Externo no exercicio de sua missdo
institucional. Com énfase no fato de que “qualquer cidaddo, partido politico, associa¢do ou
sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Unido” (BRASIL, 1988, Art.74, § 2°), constituindo parte
importante na accountability vertical.

Outro instrumento legal que trouxe esta codificacdo foi a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF). A LRF prevé como instrumentos de transparéncia da gestao fiscal o incentivo a
participacdo popular e a realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracdo
e discussao dos planos, LDOs e orcamentos (BRASIL, 2000, Art. 48, 8 1°, 1), além da liberacéo

ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de informacdes
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pormenorizadas sobre execucao orcamentéria e financeira, meios eletronicos de acesso publico
(BRASIL, 2000, Art. 48, § 1°, Il). Ademais, obriga a disponibilizacdo das contas do Chefe do
Poder Executivo, durante todo o exercicio, para consulta e apreciacdo pelos cidaddos e
instituicOes da sociedade (BRASIL, 2000, Art. 49).

No segundo ponto, destacamos a relevancia da accountability vertical referindo-se
aos atores. No ambito CGE, ressaltamos, dentre as suas responsabilidades, o monitoramento
do processo de planejamento estratégico e a elaboracdo do PPA, da LDO e da LOA, mormente
0 cumprimento dos respectivos prazos e dos requisitos necessarios a efetiva participacéo social,
a criacdo de condicBGes para o exercicio do controle social sobre os programas e acbes
contemplados com recursos oriundos dos orcamentos do Estado e, através da Ouvidoria e
Transparéncia Geral do ERJ, a garantia de acesso as informac@es para todos.

Durante as entrevistas, identificamos a importancia do estimulo ao controle social
a fim de dar amplitude as acGes de controle realizadas pelo Estado e mais transparéncia para a
sociedade. Assim como, apontou E-1, sobre a importancia de mostrar como e por que “o
cidadao deve participar da gestédo publica”. Entretanto, as informacdes e dados sobre o tema
“nao estdo livremente disponivel na internet como documentos pablicos”, afirma E-8.

No ambito do TCE, durante a analise documental, verificamos a importancia da
disponibilizacdo das informacdes dos portais de transparéncia de modo mais acessivel, a fim de
despertar o interesse dos cidadaos pelo controle social. O estudo de Correa e Araujo (2021),
por exemplo, ressalta a importancia de dar maior publicidade, alcance e repercussao as
deficiéncias constatadas no exercicio da fiscalizacdo da renincia da receita estadual realizada
pelo TCE-RJ, permitindo maior controle social e consequentemente maior cobranca da
sociedade com relacdo aos resultados da politica de beneficios fiscais empreendida pelo
governo fluminense.

No ambito do MPC, Siqueira e Uliana (2019) explicam que os cidaddos podem
facilmente identificar e apontar algumas irregularidades que precisam ser detectadas na analise
das contas, tais como, a préatica do nepotismo, a contratacdo de pessoal sem a realizacdo de
concurso publico, a auséncia do processo licitatorio, nos casos previstos na Lei de Licitagdes.
O regime democrético possibilita que a atuacdo do MPC, na gestdo do patrimdnio publico, seja
fiscalizada e acompanhada pelos cidad&os, garantindo que eventuais desvios encontrados sejam
apurados e penalizados.

No terceiro ponto destacamos a atuacd@o na pratica, o que consideramos como um

tipo de accountability vertical, apesar de Paludo (2019, p. 198) apresentar como accountability
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societal. De acordo com as noticias analisadas, encontramos a presenca atuante de jornalistas
no assunto exercendo o controle por meio da prépria midia. Conforme, por exemplo, mostrou
0 RJTV, “os técnicos analisaram as contas do governo e mapearam todos os decretos em que 0
Estado abriu mao de receita de Imposto Sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS)
em favor de alguma empresa — 0 que é chamado de rendncia fiscal” (G1 Rio, 2016). A pessoa
entrevistada E-1 valida essa afirmacéo, ao salientar que os jornalistas e pesquisadores sdo 0s
que mais buscam informacdes e transparéncia sobre os incentivos fiscais.

Na categoria “Funcoes de Accountability”, dois segmentos foram destacados
diretamente, a partir de noticias de parcerias entre instituicdes responsaveis pelo controle.
Destaca-se que a fungdo de accountability foi avaliada ao verificar como a coordenacédo
contribui com o cumprimento das funcionalidades citadas no quadro 1 (Categorias de analise).

Ressalta-se a importancia desses conceitos de funcdo de accountability, mostrando
que a accountability possui um significado amplo, ndo devendo ser vista somente como
fiscalizadora e para prestacdo de contas de forma punitiva, mas também, para contribuir com a
coordenacdo entre os atores, fortalecendo o propdsito da instituicdo, melhorando seu
desempenho, dando continuidade as suas acBes e apresentando resultados, positivos ou
negativos, da coordenacao.

A fim de exemplificar como a coordenacdo contribui com as fungdes de
accountability, cumpre citar os dois segmentos que foram destacados.

O primeiro, em noticia publicada em 30 de agosto de 2018 no site institucional do
MPRJ?, a qual deu publicidade & assinatura de Convénio de Cooperacéo entre duas instituicdes
responsaveis pela realizacdo do controle externo, 0 MPRJ e 0 TCE. Segundo a matéria, 0
objetivo do acordo

é otimizar as investigacGes e 0s processos que tramitam no ambito do Grupo de
Atribuicdo Originaria em Matéria Criminal (GAOCRIM/MPRJ) para o
desenvolvimento de a¢fes conjuntas para combater a corrupgao, as fraudes a licitagéo,
a malversacdo de recursos publicos, a rendncia de receitas e o descumprimento de
preceitos legais que regem a administragdo publica.

Segundo a noticia, a Presidente do TCE, Marianna Montebello, enfatizou que “para
gue possamos aprimorar 0 emprego dos recursos publicos, é preciso ter a unido entre
instituicdes, atuando de forma integrada e dialogando entre si. TCE-RJ e MPRJ tém papéis

estratégicos, 0 que garante ao acordo firmado elevado potencial construtivo e transformador”.

3 https://www.mprj.mp.br/home/-/detalhe-noticia/visualizar/65303. Acesso em: 21 out. 2021.



https://www.mprj.mp.br/home/-/detalhe-noticia/visualizar/65303

67

J& o Procurador-geral do Estado do Rio de Janeiro, Rodrigo Zambao, salientou que “é muito
importante o debate, a interlocucdo e a sinergia entre as instituigdes, tendo como norte o
interesse publico e a adequada prestagao de servicos a populagdo”.

O segundo, em noticia publicada no dia 12 de maio de 2021 no site institucional do
TCE-RJ*, na qual foi relatada a intencdo de celebragdo de um instrumento de parceria entre a
CGE (controle interno) e o TCE (controle externo). Na matéria, restou demonstrada a relevancia
do didlogo entre as instituigdes como forma de “fortalecer os mecanismos de interagdo que
possibilitem o intercambio de informacBes e a conjugacdo de esforcos para melhorar a
fiscalizacgdo e a qualidade da gestao publica”, “com o objetivo de ampliar a sinergia na area de
controle”. Além disso, destacou-se “a importancia de se disponibilizarem as informac6es dos
portais de transparéncia de modo mais acessivel, a fim de despertar o interesse dos cidad&os
pelo controle social”.

Quanto as categorias sem nenhum termo codificado, destacamos que as
subcategorias da “Fung¢des de Accountability” estdo nulas pelo fato de ser necessario realizar
uma analise das possiveis contribuicdes da relacdo de coordenacdo horizontal com as funcdes
de accountability, logo, foi a Ultima etapa da pesquisa. A abordagem destas subcategorias sera
apresentada no tdpico 4.3 “Padr@es de interacdo: Accountability Horizontal”.

Na categoria “Local de accountability”, ndo foi considerada relevante a
codificacdo, tendo em vista que representa outros dois codigos “Accountability Vertical” e
“Accountability Horizontal ”. Na categoria “Estrutura de Implementacgio”, também néo se
considerou relevante apontar tendo em vista que significa o conjunto de outras categorias ja
definidas (Situacdo de Acéo, Atores e Responsabilidade).

Em sintese, evidenciamos a importancia da accountability vertical em trés pontos:
na legislacdo, em relacdo aos atores e sua atuacdo na pratica. Destacamos também a categoria
“Fungdes de Accountability”, apontando como a coordenacdo pode contribui com as funcGes
de accountability (o que analisaremos com mais detalhes no subtépico 4.4). Por fim,
esclarecemos as categorias sem codificacdo ou considerada sem relevancia para o estudo.

Em prosseguimento, com o intuito de aprofundar a analise das categorias e auxiliar

a compreenséo do processo de concessdo dos incentivos fiscais, desenvolvemos uma proposta

“https://www.tce.rj.gov.br/portalnovo/noticia/tce rj e controladoria_geral do_estado estudam_parceria_entre

orgaos _de controle. Acesso em: 21 out. 2021.
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salientando os estagios da politica através de uma releitura do modelo do Ciclo da Politica
Publica de Secchi (2013).

4.1.1 Proposta de estagios para a politica dos incentivos fiscais

A fim de facilitar o entendimento, a anélise da politica de concesséo dos incentivos
fiscais foi desenvolvida segundo o modelo do Ciclo da Politica Publica proposto por Secchi
(2013, p. 43). Propomos aplicar os conceitos, usando como base um modelo simplificado das
sete fases trazidas pelo autor, assim, chegamos aos cinco estagios apresentados conforme figura

5 a sequir.

Figura 5 - Ciclo da Politica Publica

FORMULAGAO
DA POLITICA
* Interesses dos

Atores;
+ Estabelecer os « Debate dos

possibilidade de objetivos:‘ Renovagao ou
solugdo; + Construgdo das Extingdo da politica;

estratégias;
CONSTRUCAO PROCESSO ’ .
DE AGENDA DECISORIO AVALICAQ

Fonte: adaptado (SECCHI, 2013).

EXECUCAO
¢ Andlise de

desempenho;
* Ponderar sobre

* Identificagdo dos
problemas;

* Avaliagdo da * Resultados

concretos da

objetivos e métodos; politica piiblica:

De inicio, resolvemos aglutinar as duas primeiras fases, sendo a “identificacdo do
problema” absorvida e estando contida na “construgdo de agenda”. Além disso, suprimiu-se a
fase “extingdo”, pois a politica de concessdo de incentivos fiscais é perene, ndo devendo se
confundir com a exting¢do de um incentivo especifico. Em seguida, substituiu-se a nomenclatura
da etapa de “implementa¢do” por “execu¢do” para ndo confundir com o conceito de “estrutura
de implementagdo” utilizado ao longo do estudo. Dessa forma, foram considerados os cinco
estagios da figura 5: 1) construcdo de agenda; 2) formulagdo da politica; 3) processo decisorio;
4) execucdo; e 5) avaliacéo.

Na CONSTRUCAO DA AGENDA, o gestor publico deve identificar as demandas
dos setores econdmicos (identificar o problema) e debater as possiveis contribui¢des para o
desenvolvimento regional (avaliacdo da possibilidade de solucéo). Isto €, a entrada do problema
na agenda politica € a primeira etapa do ciclo. Na préatica, é preciso conversar com 0s agentes

econdmicos e a sociedade civil, e identificar quais setores precisam ser estimulados por meio
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da intervencéo politica. Conforme Secchi (2013), a formulagdo da agenda determina o foco da
atuacio estatal. E nesse momento que se define a intencdo de fomentar determinado setor
econémico por meio da concessdo de um incentivo fiscal.

Contudo, de acordo com o relato das pessoas entrevistadas, ndo ha no Estado do
Rio de Janeiro ha uma agenda bem definida. Sobre o assunto, E-4 reclamou acerca da
inexisténcia de um plano estratégico para o estado: “como vao conceder beneficio fiscal se ndo
sabemos para onde ir? Qual o rumo do estado no momento da concessao de beneficios para
diversos setores?”. Na mesma linha, relata E-3 que “ndo ha estudo e planejamento para os
beneficios de setores especificos. Ha muitos casos positivos da concessdo de incentivos para o
desenvolvimento regional, mas o problema ocorre quando os responsaveis pela concessao
criam um modus operandi para corrupcao, desvirtuando a finalidade da politica”.

Na opinido de E-8, a realidade do processo é que “foram concedidos diversos
beneficios sem um plano estratégico. Deveriam pensar no Estado como um todo, analisando
as potencialidades da regido”, mas néo ¢ feito assim. O Estado vem perdendo arrecadacdo ha
muito tempo e 0 que mais agravou a recente crise econémica foi a perda dos royalties do
petréleo, manifesta E-2. Sugeriu, contudo, que “a crise do Estado do RJ também pode ter se
intensificado por falta de planejamento da concessdo dos incentivos fiscais, visto que tiveram
estados que se planejaram melhor e tiveram um resultado positivo quanto a politicas de
incentivos”.

Ainda sobre a construcdo da agenda, E-6 afirmou que “a falta de planejamento
regional é um problema no Brasil como um todo, vigorando a lei de ‘cada um cuida de si’ e
criando a guerra fiscal. No entanto, acrescenta que “isso esta sendo discutido no ambito do
CONFAZ”. Sobre o estado do Rio de Janeiro especificamente, aponta que “ha pouca reflexdo
regional” e critica a auséncia de um planejamento para o desenvolvimento local desde a fusdo
do Estado com a Guanabara. Por outro lado, comentou que vem participando de reuniées com
atores interessados para construir essa agenda no Rio.

Na FORMULACAO DA POLITICA, apds eleito o setor econdmico a ser
estimulado por meio de incentivo fiscal, o gestor publico deve analisar e projetar os resultados
esperados, estabelecendo objetivos concretos para o desenvolvimento social e econémico do
Estado, e delinear as estratégias para tal fim, avaliando os riscos e o impacto financeiro
decorrente da renuncia de receita.

No caso da concessdo de incentivos fiscais, a formulagdo da politica precisa

respeitar 0s requisitos legais estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Em seu artigo
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14, a LRF exige que a concessao de incentivo esteja acompanhada de estimativa do impacto
orcamentario-financeiro, atenda ao disposto na LDO e a pelo menos uma das seguintes
condicdes: (i) demonstracdo de que a rendncia foi considerada na estimativa de receita da lei
orcamentaria e de que nao afetara as metas de resultados fiscais; ou (ii) apresentacdo de medidas
de compensacgéo (BRASIL, 2000, Art.14). Dessa forma, definidas as alternativas e estabelecido
o plano de acdo, podemos avancar para 0 processo decisorio.

Entretanto, apesar de os valores estimados das politicas dos incentivos constarem
na lei orcamentaria, E-4 aponta que na realidade “eram meros palpites, sem demonstracéo, sem
dimensionar seus efeitos. Nao se vé nenhum resultado com perda de receita pelos incentivos
nem de ganhos com aumento de renda e emprego”. As pessoas entrevistadas ressaltam ser
necessario trazer o valor dos incentivos para a realidade, fazer uma ponderacdo factual sobre
seus valores. Essa ponderacéo, segundo E-4, E-6 e E-10, é a grande dificuldade neste processo.

A vivéncia relatada do processo € que “foram concedidos diversos beneficios sem
um plano estratégico. Deveriam pensar no Estado como um todo, analisando as
potencialidades da regido”, mas ndo € feito assim, manifesta E-8. Continua dizendo que
“quando pretendem instalar um setor em determinada regido ndo pensam no reflexo que a
politica daria no local. Sera que a regido estava prepara para receber aquele setor? Se a ideia
era a geracdo de emprego, por exemplo, sera que a mao de obra local era qualificada (ou foi
capacitada) para aquele empreendimento que ira se instalar? N&o sei como € feito, mas eu nao
tenho davida que néo é feito esse tipo de estudo de impacto na regido”.

Salienta E-9 que, atualmente, a elaboracdo da politica pode se iniciar de diversas
formas. Ha casos em que o Estado, buscando fomentar algum projeto local, oferece incentivos
para um tipo de empresa. Em outros casos, ha empresas que buscam o Estado, a fim de expor
seu interesse em alocar o empreendimento naquele territério. Neste ultimo caso, héa situactes
em gue a empresa ja existe e pretende expandir e casos em que a empresa ainda nao existe.

Quando a empresa recebe incentivo fiscal para se instalar em determinado territorio,
explica E-9 que ela fica obrigada a permanecer no local “por um determinado tempo para
compensar aquela perda fiscal”. Para tanto, realiza-se um compromisso contratual, “a Sefaz
tem equipe que calcula financeiramente o impacto da remissao destas receitas, calcula quantos
anos terdo de perdao fiscal e o retorno que a empresa dara”. Acrescenta, ainda, que em todos
0s casos tém que resultar num retorno positivo para o Estado e € preciso discriminar “quanto
ele vai vender, quanto ele vai produzir, qual o lucro dele, quanto ele pagaria de imposto, quanto

ele vai dar de emprego, o quanto que ele vai melhorar a economia daquele local... tudo”.
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Contudo, apesar da Sefaz possuir capacidade técnica para a realizagao desse estudo,
E-9 critica 0 momento em que o impacto financeiro e analisado: “a Sefaz ndo participa do inicio
do processo, 0 projeto de lei da concessdo dos incentivos nasce em outra Secretaria, como a
de Desenvolvimento Econémico ou Cultura, por exemplo, e a Sefaz sé analisa apds a
implementagdo da politica”. No fluxo ideal do processo, a realizagdo do estudo do impacto
financeiro pela Sefaz deveria ser prévia a decisdo de execucdo da politica pelo Governador, ou
seja, a avaliacdo do impacto auxiliaria a formulacdo da politica, fase anterior ao processo
decisorio.

Nesse mesmo sentido, E-10 entende que “ndo deve partir do Estado sair
concedendo incentivos fiscais, isso ndo € o ideal. As empresas do segmento deveriam ir até a
Secretaria de Desenvolvimento, que € o 6rgao responsavel pelo desenvolvimento, atracédo de
empregos e investimentos. A Secretaria de Desenvolvimento faria essa analise prévia e depois
solicitaria informacgBes a Secretaria de Fazenda, que detém a competéncia técnica para
analisar a questdo do impacto financeiro. A Secretaria de Desenvolvimento ndo tem essas
informacdes, baseado nas informacdes da Secretaria de Fazenda, o governo tomaria a decisédo
politica — ai é uma decisdo politica mesmo — se vai encaminhar o projeto de lei ou ndo para
Alerj”. Dessa forma, quando definidas as alternativas e estabelecido o plano de a¢éo, poderemos
avancar para o processo decisorio.

No PROCESSO DECISORIO, retinem-se todos os atores envolvidos para debater
seus interesses, objetivos e métodos da politica formulada. No processo de concessdo de
incentivos fiscais de ICMS, esse debate precisa ser desenvolvido também no ambito do Confaz.
A LC 24/75 estabeleceu que a concessdo de um incentivo depende da decisdo unanime dos
Estados representados, por meio desse conselho (BRASIL, 1975). Corrobora E-10 ao destacar
que, “em matéria de ICMS no Brasil, os estados ndo tém autonomia para instituir incentivos
fiscais, eles precisam da autorizagdo do Confaz”.

A propria Constituicdo Federal, no artigo 155, 8 2°, inciso XII, alinea g, recepcionou
a determinacgéo da LC 24/75 e trouxe que as isen¢des, incentivos e beneficios fiscais de ICMS
séo concedidos e revogados mediante deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal. O debate
entre Estados e Distrito Federal é de suma importancia, visto que tem por intuito combater e
prevenir a intensificacdo das praticas concorrenciais entre os entes federativos, denominada
‘guerra fiscal’.

Contudo, ndo é de hoje a concessdo de incentivos de maneira irregular, sem

apreciacdo e deliberagdo do Confaz, em absoluta inobservéncia as regras da LC 24/75. De
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acordo com a manifestacdo de E-10, “na pratica, desde 1975 a lei complementar vinha sendo
totalmente desconsiderada. Os estados, na tentativa de atrair investimentos, concediam
unilateralmente e a revelia do que traz a Constituicdo”. Nessa perspectiva, enquanto uns
estados concediam unilateralmente, outros estados se sentiram prejudicados e “entravam com
acdes na justica para tentar derrubar os incentivos. Uns até conseguiam, mas demorava muito
tempo uns 10 ou 15 anos™.

Nessa mesma linha, salientou E-3 que existem processos de concessdao de
incentivos fiscais sem intermédio do Confaz, por meio de simples Decreto e que, nesses casos,
“os incentivos séo elaborados como troca de favores. Direcionam beneficios e usam a guerra
fiscal como desculpar para conceder novos beneficios”. Reforcou E-4 que a prépria “lei
estadual dando permissdo para concessao de incentivos fiscais por meio de decreto, abriu
espaco para corrupcao”, referindo-se ao ja revogado artigo 3° da Lei n°® 4.321, de 10 de maio
de 2004.

A LC 160/17, assim como o Convénio ICMS 190/17, editado pelo Confaz, veio
para convalidar os incentivos fiscais concedidos irregularmente e impedir que novos beneficios
sejam concedidos em desacordo com a lei. Assim, ao explicar a instituicdo da norma que
concede o incentivo, E-4 descreveu que, “até 2017, poderia ser uma lei ou decreto. A partir de
2017, apenas por lei”. Logo, observa-se que os incentivos utilizados pelos contribuintes no Rio
de Janeiro podem ter como origem atos legais tanto do Confaz, quanto da Alerj e do Poder
Executivo, conforme Anexo de Metas Fiscais da LDO de 2018 (RIO DE JANEIRO, 2017, p.
140).

Nos casos sem Confaz, a politica dos incentivos pode partir de diversas secretarias,
mas a maioria nasce na Secretaria de Desenvolvimento, na percepc¢do de E-9. H& casos em que
0S processos se originam na Secretaria do Meio Ambiente, pois muitas empresas trabalham
com compensacao ambientais e impacto ambiental. Quanto ao setor industrial, E-10 aponta que
0 costume é a requisicao perante a Secretaria de Desenvolvimento, que faz a triagem juntamente
com a Secretaria da Fazenda. Elabora-se um projeto que € encaminhado para o governador
decidir se vai enviar para a aprovacao da Alerj.

Em suma, no &mbito estadual, atualmente, a concessdo dos incentivos se inicia
quando o governo cria uma politica, o Poder Executivo envia para Alerj criar um projeto de lei
e encaminhar para debate. Ocorre que, um dos problemas apontados, segundo E-8, € que “nem

sempre 0 processo se realiza através de um projeto de lei”. Nesse sentido, E-6 aponta ser de
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extrema importancia que o Poder Executivo “tenha uma atuagdo integrada, que os trabalhos
caminhem em uma mesma dire¢édo, dentro de uma mesma estratégia”.

Ainda sobre a criacdo da politica, E-4 explica que existem “duas formas de criacao
de uma lei geral de incentivos: pode ser origem do Poder Executivo ou do préprio Parlamento”.
Reforca que “independentemente de onde se inicia, precisa estar acompanhado da justificativa
da renuncia”. Aduziu que, durante o tramite do projeto de lei, a Alerj colhe os pareceres das
Comiss@es envolvidas e “quando ndo ha o estudo de impacto com os valores para economia
local, em regra, eles emitem parecer contrario”.

Sobre processo decisério, E-4 apontou: “quando o projeto é posto em pauta, recebe
uma pilha de emendas, realizam audiéncia publica e convidam as secretarias envolvidas, PGE,
MPRJ, etc. Nesse momento, avaliam se o projeto é ruim, razoavel ou bom de acordo com os
aspectos de legalidade. Sendo bom ou ruim, volta a pauta para o plenario decidir se sera
aprovado ou ndo. Aprovando a lei, vai a san¢do do governador que, por sua vez, podera vetar
integralmente ou parcialmente, ou promulgar integralmente. Se ele vetar parcialmente, o
projeto retorna para assembleia e debatem a respeito da manutencéo dos vetos ou se sera
aprovado. Quando ha veto parcial a lei estara em vigéncia. Caso o0 governador vete
integralmente, quem sanciona a lei é o presidente da Alerj. Mesmo procedimento realizado
pelo Congresso Nacional”.

E valido lembrar também a participacio da CGE e da PGE no processo decisorio,
como ressaltou E-9 ao destacar que “caso o estudo de impacto néo seja positivo para o Estado,
a Controladoria se pronuncia e recomenda que o projeto nao seja implementado. Em todos os
casos, passa pela auditoria da Controladoria Geral do Estado que também daré o aval de que
os céalculos estdo corretos”. Acrescenta ainda que, “no final, se vai implementar ou nao,
depende do governador do Estado. Ele pode implementar mesmo com parecer negativo. Caso
0 estudo de impacto seja positivo e o projeto viavel, a Controladoria homologa, encaminha
para a PGE, que analisa a parte legal. Feito isso, manda para a SEGOV para aprovacao pelo
governador”.

Apos todo esse tramite, nasce a legislacdo que fundamenta o programa dos
incentivos em determinado setor, avancando para a proxima etapa do Ciclo (Execucdo), e
possibilitando as empresas daquele ramo solicitarem os incentivos criados. Durante as
entrevistas, pudemos identificar a participacdo de diversos atores no processo decisorio em
audiéncia publica, tais como, o MPRJ, o TCE, representantes das comissbes da Alerj,

representantes dos setores interessados e as secretarias envolvidas.
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Quanto a questdo da guerra fiscal, E-10 ressalta que “resolver esse problema
internamente € extremamente complicado. A simples realizacdo de um estudo (como requisito
formal) ndo consegue captar esse cenario de guerra fiscal”. Com o intuito de minimizar os
efeitos nocivos desse cendrio, “deve-se criar uma cultura de planejamento, com o plano diretor,
0 PPA do estado, integrado entre as secretarias, com os planos municipais e, ainda, por regiao
de governo. Imprescindivel realizar a coordenagdo das politicas e manter uma visao
sistémica”, apontou E-6.

Por fim, uma das pessoas entrevistadas destacou que, no cendrio de guerra fiscal,
“0 Rio ndo tinha alternativa e ndo tem ainda. E isso que as pessoas ndo entendem quando
tratamos da concessé@o dos beneficios no contexto da crise do Rio de Janeiro”. Concluiu que
tem relacdo com a eficiéncia da maquina publica: “esta é ineficiente, por si s, e ndo tem nada
a ver com a concessdo dos incentivos. Podem até ocorrer casos envolvendo corrup¢do no
processo dos incentivos, mas ndo é a razao do caos financeiro no Rio de Janeiro”. Acerca da
crise econdémica que assola o Estado, a pessoa entrevistada criticou: “a politica tributaria no
estado sempre foi negligenciada, entretanto antes o ERJ tinha um diferencial — os royalties de
petroleo. Agora, como a mudanca na politica dos royalties, os efeitos da negligéncia chamaram
mais atencao”.

Na opinido de E-10, a falha esta nesta fase, no processo de decisdo. Questiona-se
sobre como e quem deveria decidir a respeito da concessdo dos incentivos fiscais, seria “uma
decisdo técnica? ou uma deciséo politica sem sentido técnico?”, pois acredita que deveria ser
uma juncao de interesses, uma decisdo politica tomada com base em uma justificativa técnica
e legal.

Na fase de EXECUCAO, so produzidos os resultados concretos, o Estado passa
a exercer sua funcdo precipua, a execucgdo das politicas publicas. Os atos de execucdo merecem
atencdo e monitoramento, pois é nesse momento que se faz possivel visualizar o incremento
econdmico e social resultante da concesséo do incentivo fiscal. Segundo Secchi (2013, p. 57),

a execucao deve ser bem gerenciada e

os atores encarregados de liderar o processo de implementacdo devem ser capazes de
entender elementos motivacionais dos atores envolvidos, os obsticulos técnicos e
legais presentes, as deficiéncias organizativas, os conflitos potenciais, além de agir
diretamente em negociacBes, construcdo de coordenacdo entre executores e
cooperagao por parte dos destinatarios.

Nesta fase, as empresas que se enquadram na politica incentivo fiscal criada durante

0 processo decisorio requisitam a sua concessao, no chamado processo de enquadramento,
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segundo E-3. Diante disso, surge o questionamento: para quem os interessados devem requisitar
0 incentivo? Buscando examinar o processo de concessdo de incentivos fiscais, com foco nas
fases descritas na figura 5 (Ciclo da Politica Publica), analisamos as consideraces feitas pelas
pessoas entrevistadas a fim de responder essa questao.

Inicialmente, importante ressaltar que, no periodo de 2016 até hoje (2021), “o fluxo
do processo de incentivos fiscais mudou muito” ¢ “é muito dificil conseguir informagdes e
dados sobre o assunto”, ponderou E-8. Corroborou uma das pessoas entrevistadas,
questionando: “quem era o responsavel pelos incentivos? Era a AgeRio? Codin? Sefaz?
Quando existem muitos responsaveis, vocé ndo tem responsavel nenhum”. De acordo com o

“Relatorio 2016 apresentado a SECC, a execucao dos incentivos era verificada por meio de

inspecdes a cargo da Secretaria de Estado de Fazenda. O acompanhamento dos
compromissos e obrigagdes acessorias é parte de um esfor¢o de melhoria continua de
governanca que busca envolver a area do desenvolvimento econémico e demais
segmentos governamentais aos quais essas obrigacgdes estiverem relacionadas como,

por exemplo, meio ambiente e emprego (SIS-GIFT, 2017, p. 9).

Neste momento, cumpre destacar um ponto que foi destacado por alguns
entrevistados: a Lei Estadual n° 8.445, de 03 de julho de 2019. Conhecida como a “Lei de
Metas”, trouxe uma regulamentac¢do importante para as fases de execucéo e de avaliagdo dos
programas de incentivos fiscais no a&mbito do Estado do Rio de Janeiro, pois atribuiu
responsabilidades aos diferentes atores envolvidos.

Antes da promulgacéo da Lei de Metas, a demonstracdo de interesse do contribuinte
se dava pela pasta de desenvolvimento econémico. A critica apresentada pelos entrevistados se
refere ao fato de que a Secretaria de Fazenda é quem possui a capacidade técnica para realizar
0 monitoramento do cumprimento das metas e/ou condices para a concessdo de incentivos
fiscais. Assim, a Sefaz deveria participar da execucdo e ndo somente do seu monitoramento.
Isso, aparentemente, foi corrigido pela Lei de Metas.

Por conseguinte, reforcou E-8 que “era a Sedeeri que verificava se a empresa
preenchia os requisitos para se enquadrar naquele projeto de determinado incentivo. Mas €é
importante que a Secretaria de Fazenda também participe da execucdo, para analisar 0s
impactos econémicos e financeiros. A Sefaz verifica os efeitos financeiros daquele programa
de beneficios atendendo ao pré-requisito legal do artigo 14 da LRF”.

Em suma, segundo E-4, é preciso cindir a analise em dois momentos, antes e depois
da Lei das Metas. Destaca que, “antes da Lei das Metas, as empresas solicitavam adesao a

Sedeeri, que enviava para a Codin para fazer andlise técnica do projeto: analisavam as
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projecdes e verificavam se os resultados seriam positivos. Sendo positivo, encaminhavam para

a Comissdo Permanente de Politicas para o Desenvolvimento Econdmico do Estado do Rio de

Janeiro (CPPDE). Estando de acordo, publicavam e a empresa comecava a usufruir do
beneficio. Quem fiscaliza? Em regra, deve ser quem concedeu, neste caso a Codin. Inclusive,
nesse sentido, quando questionada, a Sefaz afirmava n&o ser a responsavel em monitorar,
justificando que ndo havia concedido o beneficio ”.

Entretanto, Apds a Lei das Metas, E-4 explica que “a empresa deve dar entrada
pela Sefaz, que criou uma comissao técnica para avaliar o pedido. Se o pedido esta bom, manda
para CPPDE. Neste caso, 0 pedido ndo entraria pela Codin, até pode entrar, mas agora esta
efetivada a participacdo da Sefaz. E o conselho (CPPDE) que decide. Acatando, a empresa
passa a ter o direito ao beneficio”.

A novidade trazida pela Lei de Metas é que 0s incentivos passam a ser
acompanhados, o que foi um grande avanco, manifestou E-4. A partir do debate para criagéo
da Lei de Metas, ficou instituida a “briga” e, por fim, decidiram responsabilizar a Sefaz. A
regulamentacédo s6 aconteceu em 2020 através de um decreto, impondo a obrigacéo de prestacao
de contas anualmente. Segundo E-3, os interessados abriam um processo de enquadramento na
Codin, vinculada a Secretaria de Desenvolvimento, e implementado apenas apds aprovacao do
CPPDE, com assinatura do Termo de Acordo de Regime Especial (Tare). Posteriormente, é
publicado um decreto efetivando o enquadramento. Na opinido de E-9, a Sefaz realiza esse
acompanhamento junto com os demais atores (CGE, TCE, MPRJ).

Durante os anos de 2019 e 2020, uma das pessoas entrevistadas destacou que a
Secretaria da Fazenda “assumiu um certo protagonismo nas concessdes dos incentivos”. Em
razdo de um rompimento politico, os processos encaminhados pela Sedeeri ficavam parados na
Sefaz. Sendo assim, os setores interessados, ao longo daquele periodo, pleiteavam os incentivos
diretamente a Sefaz. Apesar de ndo ser o ideal, no decorrer desse tempo, foram implementados
muitos incentivos, o que aparentemente foi considerado positivo pelo entrevistado, pois
contribuira com o desenvolvimento do ERJ.

O Decreto n°47.201 de 07 de agosto de 2020, veio regulamentar a Lei n° 8.445, de
03 de julho de 2019, estabelecendo as regras para 0 processo de enquadramento, ja citado
anteriormente, e desenquadramento de incentivos fiscais condicionados e incentivos financeiro-
fiscais condicionados. Essa regulamentacdo definiu o processo e atribuiu competéncias aos

atores envolvidos.
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Do enquadramento

Art. 10. Os pedidos de enquadramento em incentivos fiscais condicionados e em
incentivos financeiro-fiscais condicionados, bem como os pedidos de renovacdo dos
incentivos, deverdo ser apresentados a CODIN ou & AGERIO, conforme o caso,
por meio do preenchimento de Carta Consulta.

§1° Caberd a CODIN instruir os pedidos de enquadramento com relatério
circunstanciado sobre os impactos econdmicos e sociais relacionados a concessao de
incentivos fiscais condicionados e, posteriormente, remeté-los a SEFAZ para
anélise.

§2° No caso de incentivos financeiro-fiscais condicionados, apds a analise dos pedidos
de enquadramento a ser realizada pela CODIN, os autos deverdo ser remetidos a
AGERIO para elaboracdo de parecer circunstanciado quanto aos aspectos
relacionados a sua competéncia; devendo os autos serem encaminhados para andlise
da SEFAZ, posteriormente.

83° Ao receber os pedidos de enquadramento em incentivos fiscais condicionados e
em incentivos financeiro-fiscais condicionados, o 6rgdo pertencente a estrutura
SEFAZ, definido por meio de ato normativo proprio do Secretario de Estado de
Fazenda, deverd verificar o cumprimento dos requisitos formais de
enquadramento e elaborar relatério para subsidiar a decisdo da CPPDE quanto
ao deferimento ou néo.

84° Sendo deferido o enquadramento no incentivo fiscal pleiteado, a empresa
beneficiaria devera firmar Termo de Acordo ou outro instrumento cabivel, com a
Secretaria de Estado de Fazenda e com a Secretaria de Estado de Desenvolvimento
Econémico, Energia e RelacBes Internacionais, no qual constardo as metas, as
condices, o0s requisitos, o termo inicial e o termo final da fruicdo do incentivo.

85° Sendo deferido o enquadramento no incentivo financeiro-fiscal pleiteado, a
empresa beneficiaria devera firmar Termo de Acordo ou outro instrumento cabivel,
com a Secretaria de Estado de Fazenda e com a Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Econdémico, Energia e Rela¢des Internacionais, no qual constardo
as metas, as condicdes, os requisitos, o termo inicial e termo final da fruicdo do
incentivo; sem prejuizo da celebracéo do contrato de financiamento junto 8 AGERIO.

86° Compete & SEFAZ a confecgdo do Termo de Acordo ou outro instrumento
cabivel, de que tratam o 8§ 4° e § 5° deste artigo, e 0 encaminhamento dos autos para a
assinatura do Secretdrio de Estado de Fazenda e do Secretario de Estado de
Desenvolvimento Econdmico, Energia e Relagdes Internacionais.

()

Art. 12. A CPPDE devera deliberar em até 90 (noventa) dias, contados da data de
protocolo da Carta Consulta, concedendo ou negando o enquadramento, ressalvados
0s casos em que for necesséria a juntada de outros documentos ou a realizacdo de
diligéncias, situacdes as quais implicardo a interrupc¢éo do prazo.

Quanto ao processo de desenquadramento do incentivo, o Decreto n°® 47.201 de 07
de agosto de 2020, determina que sera desenquadrada a empresa que deixar de cumprir 0s
requisitos, as metas ou as condicionantes definidas em Termo de Acordo ou contrato (RIO DE
JANEIRO, 2020, Art. 13), e estabelece que:
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81° Cabe as Autoridades Fiscais, conforme suas respectivas atribuicbes, a
fiscalizacdo do cumprimento dos requisitos, das metas e das condicionantes de
natureza tributaria definidas em Termos de Acordo ou contrato.

§2° Cabe a AGERIO e CODIN, conforme suas respectivas atribui¢des, verificar o
cumprimento das metas, das condi¢es e dos requisitos relativos a geragao de
empregos, investimentos e demais obrigagdes de natureza ndo tributaria referentes aos
incentivos fiscais condicionados e incentivos financeiro-fiscais condicionados.

§3° Na hipodtese do § 2°, cabera ao 6rgéo, que apurou o descumprimento de meta, de
condicdo ou de requisito condicionante para fruicdo do incentivo fiscal ou do
incentivo financeiro-fiscal, enviar relatorio circunstanciado para a Secretaria de
Estado de Fazenda apontando a irregularidade constatada.

Art. 14. No caso de constatagdo de descumprimento de requisito, de meta ou de
condicionante capaz de gerar o desenquadramento de incentivos fiscais condicionados
e de incentivos financeiro-fiscais condicionados, a empresa beneficiaria podera ser
notificada para sanar as irregularidades no cumprimento dos Termos do Acordo ou
contrato, sem prejuizo da lavratura de auto de infragdo ou nota de langamento
referente a irregularidade tributaria constatada.

()

Art. 15. Sera desenquadrada de incentivos fiscais condicionados e de incentivos
financeiro-fiscais condicionados a empresa que:

| - Deixar de cumprir com 0s requisitos necessarios a manuten¢do do incentivo, com
as metas ou com as condicionantes definidas em Termo de Acordo ou contrato;

Il - Deixar de promover a correcdo das irregularidades no cumprimento dos Termos
do Acordo ou contrato, no prazo estabelecido no art. 14; e

I11 - Deixar de pagar os parcelamentos nas hipdteses previstas nos 88 3° e 4°, do art.
14.

Art. 16. A falta de solucdo plena das irregularidades constatadas, no prazo
estabelecido no art. 14 deste Decreto, ensejard 0 encaminhamento de proposta de
desenquadramento para analise da autoridade fiscal competente.

81° Cabe ao titular da Auditoria-Fiscal emitir parecer circunstanciado sobre a
proposta de desenquadramento e encaminhar 0s autos para a autoridade fiscal
competente para promover o desenquadramento.

82° A autoridade fiscal competente para promover o desenquadramento sera
definida por ato proprio do Secretario de Estado de Fazenda.

Apesar da regulamentacdo trazer muitas definicbes e competéncias, os dados
coletados através das entrevistas e relatérios de auditoria revelam um processo ainda mal
definido, com alguns aspectos néo especificados, carecendo de atribui¢do, em alguns momentos
apontados como falta de pessoal, em outros falta de qualificagdo. Percebe-se que a
regulamentacdo é muito recente e decorre de sucessivas alteragdes legislativas. Atualmente, o

processo de concessdo de incentivos fiscais vem passando por diversas mudancas, bem como
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as instituicdes passando por importantes reformas estruturais, ambos caminhando e se
desenvolvendo para ajustar as necessidades do processo.

Quanto a atuacdo da CGE, nesta fase nos deparamos com opinides diversas. Por um
lado, E-9 apresenta que “a Controladoria se pronuncia e faz recomendacdes sobre o projeto
antes da sua execugdo. Avaliando, por meio de auditoria, se os calculos estdo corretos”, ou

seja, a pessoas entrevistada defende a participacdo da CGE no processo decisorio.

Por outro lado, E-5 acredita que a celeuma acerca da rendncia de receita é recente
e ainda ndo é foco da Controladoria, sendo a Sefaz bastante atuante. Por mais que a CGE possua
tal competéncia determinada em lei, “é algo que precisa se desenvolver para saber como sera
realizado o monitoramento”, isto é, durante a execucao.

Por fim, E-7 entende que é necessaria a participacdo da CGE, mas discorda sobre
ser através do monitoramento. Defende que devem ser realizadas auditorias no ambito dos
incentivos, através da fiscalizacdo. Isto porque, a auditoria aponta se ha alguma irregularidade,
durante a fase de avaliagéo.

Conclui-se que, na fase da execucdo, o principal obstaculo na opinido dos
entrevistados é a dificuldade de conseguir informacGes precisas. E-7 aponta ser muito dificil
mensurar os reais efeitos dos incentivos fiscais e ainda ressalta o sigilo fiscal como entrave. Ja
E-9 ressalta a necessidade de atuagdo conjunta dos atores: “enquanto a Sefaz diz o que é viavel
financeiramente, a Controladoria vai verificar outros aspectos, através das auditorias”,
aspectos de legalidade e legitimidade, por exemplo. Na opinido de E-5, a atuacdo da
Controladoria ainda esta sendo estruturada.

Na AVALIACAO, ocorre o julgamento sobre a validade da politica de concesséo
do incentivo fiscal, assim como sobre 0 sucesso ou ndo dos resultados alcancados na pratica,
analisando o desenvolvimento econémico e social empreendido na regido. Em nossa analise,
nesta fase, incluimos também a participacdo dos atores responsaveis pela fiscalizacdo da
legalidade e legitimidade da politica. Para Secchi (2013, p. 57), a avaliacdo é a fase do ciclo de
politicas publicas em que o processo de execucdo e 0 desempenho da politica publica sdo
examinados com intuito de conhecer melhor o estado da politica e o nivel de reducdo do
problema que a gerou.

Apbs a execucgdo do incentivo, a Lei de Metas traz a obrigacdo de avaliacdo do
atingimento das metas dos incentivos fiscais em vigor pela Sefaz. E necessério o envio anual
de relatorios para TCE e para Alerj (Comissdo de Tributacdo) para o acompanhamento da

execucao. E-4 esclarece que, em suma, “primeiro, o trAmite ocorre no Parlamento, depois no
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Executivo. Depois que vira beneficio, vai ser fiscalizado pela Sefaz, TCE e de fora pelo MPRJ
que é o fiscal da lei”.

De acordo com o artigo 7° da Lei de Metas (RIO DE JANEIRO, 2019), o Poder
Executivo criara uma Comissédo de Avaliacdo Fiscal (CAF), com participacdo da Sefaz, Sedeeri,
PGE e sociedade civil, com carater consultivo, para elaboracéo de metas fiscais orcamentérias
anuais de desempenho a serem alcancadas e estabelecimento de critérios de avaliagdo de
eficiéncia dos programas de incentivos fiscais criados ou ampliados.

A fase de elaboracdo do texto legal é basicamente a escrita de uma minuta pelos
técnicos da Sefaz, Segov e PGE. Trata-se de mera técnica legislativa, manifestou E-9. Explicou
que “o debate sobre o conteido da lei ocorre depois, quando encaminham para avaliacdo das
Comissdes na Alerj”. Ao final desse tramite, quando € implementado o incentivo fiscal,
encaminha-se 0 processo para a analise do Tribunal (TCE).

O Tribunal de Contas é uma instituicdo estatal independente, sendo autbnomo em
relacio aos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. E o 6rgéo responsavel pela fiscalizacio
dos gastos publicos quanto a legalidade, legitimidade e economicidade. Mesmo depois que a
minuta virar lei, “o tribunal pode identificar algum tipo de irregularidade, podendo pedir vistas
e recomendar alguma alteracdo, sob pena de responder por responsabilidade fiscal ou, até
mesmo, crime eleitoral, no caso de identificar alguma fraude”, completou E-9.

Quanto a atuacdo do MPRJ no processo de concessao dos incentivos fiscais, uma
pessoa entrevistada apontou ter conhecimento sobre a elaboracao de relatérios sobre o assunto.
Tais relatorios embasam os inquéritos, realizando uma analise de todo processo de concesséo,
e avaliam se a contrapartida politica esta de acordo com o decreto de concessdo do incentivo e
o acordo firmado entre a Sedeeri e a empresa beneficiaria. Inclusive, por essa atuagdo, 0
Ministério Publico “consegue provar que o sistema de acompanhamento dos beneficios é falho”
e ressalta que o 6rgdo executor da politica ainda ndo consegue fiscalizar a concesséo, seja por
falta de pessoal e/ou mesmo por falta de interesse. Mas pondera ao dizer que “realmente
mensurar a rendncia da receita néo é facil”.

Por ultimo, representando a visdo da atuacdo da Sefaz e da Controladoria nesta fase,
uma das pessoas entrevistadas ressaltou que “o processo em si ndo € sistematizado e,
atualmente, esta pior”, o que dificulta a avaliagdo. Na sua opinido, por um periodo o governo
pensava em determinado setor produtivo ao formular a politica, agora “parece que voltou o
pleito de balcdo do empresario”. Em prosseguimento, disse que “quando o governador ‘esta

fraco’, os contribuintes vao direto na Alerj. Neste caso, € o ‘pior dos mundos’. Uma vez veio
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um projeto de lei direto da Alerj e fiquei até uma hora da manha discutindo o projeto com o
relator, pois colocaram uma clausula que mata o incentivo e poderia dar problema na analise
do MPRJ”.

Com isso, para maiores esclarecimentos, concluimos este tdpico com uma sintese
consolidando no quadro abaixo as fases do ciclo, os atores e as agdes previstas e as agoes
percebidas. Na ultima coluna, na opinido das pessoas entrevistadas, apontamos acGes

percebidas que carecem definicdo, mas necessarias para execucao da politica.

Quadro 3. Consolidacédo do Ciclo da Politica Publica dos Incentivos Fiscais

FASES DO
CICLO

ATORES

ACOES PREVISTAS
E/OU ESPERADAS

ACOES PERCEBIDAS

Plano estratéaico para o Inexisténcia de um plano
GOVERNADOR ategico p estratégico para o estado, sem
desenvolvimento do ERJ. S
agenda definida.
_ Auséncia de
CONSTRUCAO SEDEERI Planejamento Regional. planejamento para o
DA AGENDA desenvolvimento local.
Convénios debatidos no
CONFAZ Prevenir a Guerra Fiscal. ambito do Con_faz com fQCO nos
aspectos da inter-relagéo da
tributacdo federal e da estadual.
L . Auséncia de estudo de impacto
Estimativa do impacto ~
SEFAZ? orcamentario-financeiro Nos processos de concessao.
CODIN? ¢ . ' Né&o ha um dimensionamento dos
atenda ao disposto na LDO. . . i
seus efeitos dos incentivos.
Realizacdo do estudo de A Sefaz ndo participa do inicio do
FORMULACAO SEEAZ impacto financeiro deveria ser processo, o projeto de lei da
DA POLITICA prévia a decisdo de execucao concessdo dos incentivos nasce
da politica. em outra Secretaria.
As empresas do segmento O Estado concede incentivos
SEDEERI deveriam ir até a Sedeeri, que | fiscais sem anélise da Secretaria
faria a andlise prévia e depois | de desenvolvimento (aconteceria
encaminharia a Sefaz. na fase construcdo de agenda).
Na pratica, desde 1975 a lei
complementar vinha sendo
Debate precisa ser totalmente descon_S|derada. Qs
. , estados, na tentativa de atrair
desenvolvido também no investimentos, concediam
CONFAZ ambito do Confaz (decisao . L .
A unilateralmente e a revelia do que
unanime dos Estados S -
representados no Confaz) _ traza Co_nstl'guu;ao. Ex_|stem
PROCESSO ' incentivos fiscais concedidos sem
DECISORIO intermédio do Confaz, por meio
de simples Decreto.
Entrevistados apontam que o tema
Monitorar o cumprimento das dos Incentivos Fiscais ndo é o
CGE contrapartidas decorrentes de | foco da atuacdo da Controladoria,
processos de concessao de mas se pronuncia em alguns casos
incentivos fiscais. que o estudo de impacto nao seja
positivo para o Estado.
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PGE

Avaliar se o projeto € ruim,
razoavel ou bom de acordo

com os aspectos de legalidade.

Caso o estudo de impacto seja
positivo e o projeto viavel, a
Controladoria homologa,
encaminha para a PGE, que
analisa a parte legal.

EXECUCAO

CODIN (Sedeeri)

Antes da concessao do
incentivo: Instruir os pedidos
de enquadramento com
relatorio sobre os impactos
econdmicos e sociais
relacionados a concessao de
incentivos fiscais e remeté-los
a SEFAZ para analise.

Relatorios de auditoria apontam a
omissédo da Codin como 6rgdo
executor.
Entrevistados apontam a falta de
procedimento e pessoal para
atender a quantidade de processos
de incentivos fiscais

Verificar o cumprimento dos
requisitos formais de
engquadramento e elaborar
relatério para subsidiar a

Relatorios de Auditoria apontam a
auséncia de estudo de impacto
Nos processos de concessao.

SEFAZ decisdo da CPPDE. A Sefaz que detém a competéncia
Compete 8 SEFAZ a técnica para analisar a questdo do

confeccdo do Termo de impacto financeiro.

Acordo.

Compete & CPPDE deliberar . .

. Analisa o processo encaminhado
sobre os pedidos de la Sef deeri ifi

enquadramento em incentivos pela Sefaz, ou S.e eerl, € veritica
CPPDE se a empresa solicitante preenche

fiscais condicionados e em
incentivos financeiro-fiscais
condicionados.

0s requisitos para enquadramento
na politica publica.

AVALIACAO

CODIN (Sedeeri)

Depois da concessao dos
incentivos: Verificar o
cumprimento das metas, das
condicdes e dos requisitos
relativos & geracao de
empregos, investimentos e
demais obrigacBes de natureza
ndo tributéria.

O sistema de acompanhamento
dos incentivos é falho, a Codin
ndo consegue monitorar 0s
processos.

Obrigacéo de avaliacéo do

Entrevistados apontam que a
Sefaz tem capacidade técnica e

SEFAZ atingimento das metas dos sua equipe calcula quantos anos
incentivos fiscais em vigor. terdo de perdao fiscal e o retorno
que a empresa dara.
Comissdo
de Avaliagdo Elaboracao de metas fiscais

Fiscal (Sefaz,
Sedeeri, PGE e
Sociedade Civil)

orcamentarias anuais de
desempenho.

sem dados

TCE-RJ

Responsavel pela fiscalizacdo
dos gastos publicos quanto a
legalidade, legitimidade e
economicidade

Realiza auditorias no &mbito dos
incentivos fiscais buscando
irregularidades e esclarecimentos
sobre 0s processos de concessao.

MPRJ

Incumbe-se da prevencdo e da
repressdo a sonegacao fiscal,
aos ilicitos penais cometidos
em detrimento das ordens
tributarias estadual, bem como
aqueles praticados por
funcionarios publicos.

Elaboracdo de relatorios sobre o
assunto que embasam 0s
inquéritos. Realizam a analise de
todo processo de concessdo e
avaliam se a contrapartida politica
esta de acordo com o decreto de
concesséo do incentivo e o acordo
firmado.
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Fonte: elaboracdo propria com base nos dados das entrevistas.

A partir dos dados coletados nas entrevistas, foi possivel esbocar um ciclo da
politica voltado para a concesséo dos incentivos fiscais, entretanto pudemos notar que ainda
ndo estd bem definido. Identificamos que ndo ha delimitacdo da atuacdo de cada ator, nem
definicdo clara das competéncias na pratica.

Mais adiante vamos elucidar que o processo esta em constante mudancas, pois
houve alteracOes na legislacdo durante a realizagdo da pesquisa e, consequentemente, mudancas
na estrutura de alguns atores. Tal fato interferiu na anélise das regras e na descri¢do da atuacéo
de cada ator. Para delinear a pesquisa, no topico a seguir, apresentamos as fases das etapas de

analise esquematizadas e sua descricao.
4.1.2 Etapas da analise do processo de concessdo dos incentivos fiscais

Diante do exposto, ap6s analise documental, depois confirmado na fase das
entrevistas, concluimos que ndo had um processo bem definido sobre a concessdo dos incentivos
fiscais. Nesse sentido, a figura 6 foi elaborada, tendo como base o método da Analise
Situacional desenvolvida por Adele Clarke (2003, 2008), para facilitar o mapeamento do
processo e a sua codificagdo no software MAXQDA. As fases deste estudo foram

esquematizadas em cinco etapas conforme esquema abaixo.

Figura 6 - Dimens0es relevantes do estudo de concessédo dos incentivos fiscais

PROBLEMAS

Desigualdades ARENAS
Rezionas SOCIAIS PADROES

DE INTERACAO DESEMPENHO

Atores

Falhas na

Coordenacao Horizontal e
Accountability Horizontal Coordenacao

Situacio de
Acio

Efeito na
Accountability

Politica de

Incentivos
Fiscais

Crise Fiscale
Econdmica

Horizontal

Fonte: elaboracédo prdpria com base na Analise Situacional.
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A primeira etapa, “Politica de Incentivos Fiscais”, € o inicio da analise do processo,
em que identificamos como os objetivos que foram definidos, como foram elaborados os
requisitos de concessdo dos incentivos e os atores envolvidos. Para tanto, foram analisados e
codificados os documentos incluidos no MAXQDA definindo quais sdo as “regras”. Neste
primeiro momento, trazendo as regras definidas na legislacdo e, posteriormente, alguns
costumes, manuais e relatorios explorados nas entrevistas.

Na segunda etapa, temos os “Problemas”, ou seja, as questdes a serem resolvidas
pela politica publica que foram identificados na pesquisa preliminar ou, até mesmo, aqueles
gerados apos aplicacdo da politica, ambos 0s casos motivaram este estudo. Na terceira, “Arenas
Sociais”, atraves da identificacdo dos espacos de interacdo para debate e elaboracao da politica,
evidenciou-se a “Situagdo de A¢do” ¢ 0 conjunto dos atores identificados na analise documental
e nas entrevistas. Na quarta etapa, definimos as relacbes de coordenacdo e accountability
horizontal e avaliamos, durante a realizagdo das entrevistas, as falas dos atores coletivos que
expdem as principais posi¢des adotadas e ndo adotadas em torno de questdes na situacao.

Por fim, na quinta etapa, identificamos as falhas de coordenacéo e relacionamos
com os efeitos revelados na visdo dos atores entrevistados. Isto é, considerando as relacdes
definidas na quarta etapa e o impacto da accountability horizontal na situagdo problema,

analisamos como o desempenho é avaliado.
4.2 ARENAS SOCIAIS: CATEGORIAS “ATORES” E “SITUAQAO DE AQAO”

A primeira e segunda etapas da figura 6 foram estudadas na Introducdo e no
Referencial Tedrico. Agora, vamos discorrer sobre a analise da terceira etapa em diante. Neste
topico, abordamos as categorias de analise “Atores” e “Situacdo de Ac¢do”. Ap0s a codificacdo

no software MAXQDA, chegamos na distribuicdo dos atores conforme figura abaixo.
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Figura 7 - Destaque na categoria “Atores”
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Fonte: elaborado no MAXQDA a partir dos dados da pesquisa.

Foram codificados 321 segmentos, em 105 documentos, nas 9 pastas ja citadas
anteriormente na figura 4 (Categorias de Analise Codificadas). Os atores em destaque foram os
gue mais encontramos na andlise documental e mais citados nas entrevistas. Pode-se verificar
a relevancia dos atores Sefaz e TCE em um primeiro plano e CGE, Sedeeri, MPRJ, Alerj,
Governador e Confaz em um segundo.

Iniciando pelas entidades com maior destaque na figura 7, os atores foram
enumerados abaixo junto com as unidades administrativas relacionadas. Nas linhas, pode haver
ou ndo relacdo hierarquica entre as instituicbes. Os atores em destaque na primeira coluna

nortearam a identificagdo dos “grupos” de atores na sequéncia.

Quadro 4. Grupo de atores com possibilidade de envolvimento no processo dos incentivos fiscais

GRUPOS DE ATORES

ATORES UNIDADES ADMINISTRATIVAS
CONSELHO
NACIONAL DE Comisséo Técnica .
POLITICA Permanente do - frl:pos de _) G_T26 Beneficios
FAZENDARIA ICMS (Cotepe) Trabalho Fiscais
(CONFAZ)
g . . - SECC
Comissdo Mista do Sistema de Governanca dos Incentivos
o s - PGE
Fiscais e Transparéncia (Sis-GIFT) - Sefaz




86

SECRETARIA DE
ESTADO DA CASA
CIVIL (SECC)®

Comissdo Permanente de Politicas para o Desenvolvimento
Econdmico do Estado do Rio de Janeiro (CPPDE)

- SECC
- Sedeeri
- Sefaz

PROCURADORIA

GERAL DO ESTADO

DO RIO DE JANEIRO
(PGE-RJ)

Gabinete da
Procuradoria
Geral do Estado

Procuradorias Especializadas

— Procuradoria
Tributaria
(PG-3)

SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO E
GESTAO (SEPLAG)

Subsecretaria de
Planejamento e
Orgamento

— Superintendéncia
de Orcamento

— Coordenadoria da
Receita

— Coordenadoria de
Acompanhamento

Subsecretaria de
Projetos e Fundos

— Superintendéncia
de Projetos
e Fundos

— Coordenadoria de
Gestdo de Fundos

SECRETARIA DE
FAZENDA (SEFAZ)

Gabinete do
Secretario

— Assessoria Especial

Subsecretaria
Geral de Fazenda

— Assessoria Especial

Subsecretaria de
Estado de Receita

— Subsecretaria Adjunta
de Fiscalizagéo

— Coordenadoria das
Auditorias Fiscais
Especializadas

— Coordenadoria de
Beneficios Fiscais

— Superintendéncia de
Planejamento Fiscal

— Coordenadoria de
Planejamento Fiscal

— Coordenadoria de
Monitoramento

— Coordenadoria de
Analises Fiscais Integradas
(Coafi)

— Coordenadoria de Estudos
Econ6émico-Tributarios

— Superintendéncia
de Tributagéo

— Coordenadoria de Estudos
e Legislacdo Tributaria

— Coordenadoria da
Comissdo Técnica
Permanente do ICMS

— Superintendéncia
de Arrecadacéao

— Coordenadoria de
Planejamento e Andlise da
Arrecadacéo

5 A SECC é retratada pela presenca de seus representantes nas comissoes criadas para acompanhamento e avaliagéo

dos incentivos fiscais. Ndo ha necessariamente hierarquia entre as células que estdo na mesma linha.
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— Coordenadoria de
Controle da
Arrecadacdo Tributéria

— Coordenadoria de
Documentos e
Declaracgdes Fiscais

— Superintendéncia
de Cadastro e

Informagdes Fiscais — Coordenadoria de

Cadastro Fiscal

Subsecretaria de
Contabilidade
Geral do Estado

— Superintendéncia
de Relatorios e
Demonstrativos
Contabeis

— Coordenadoria de Contas
de Governo e Relatorios
Fiscais

Subsecretaria
de Financas

— Coordenadoria
de Analise de Investimentos
e Gastos

— Superintendéncia do
Tesouro Estadual

Subsecretaria
de Fazenda de
Politica Fiscal

— Coordenadoria de
Relacgdes Federativas e

— Superintendéncia de N
Transparéncia Fiscal

Relagdes Federativas e
Transparéncia Fiscal e
Projecdes de Receita

— Coordenadoria de
Projecdes e Acompanhamento
de Metas Fiscais e Estudos
Econdmicos

— Coordenadoria
de Analise de Impactos
Fiscais e Estudos Técnicos

— Superintendéncia de
Programacdo Financeira

Comité Interinstitucional de Recuperacéo de Ativos (Cira-RJ)

- Sefaz
- PGE

SECRETARIA DE
DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO,
ENERGIA E
RELACOES
INTERNACIONAIS
(SEDEERI)

Subsecretaria
Executiva

— Subsecretaria de Industria, Comércio, Servicos e
Ambiente de Negdcios

Entidades vinculadas
a Secretaria

— Agéncia de Fomento do Estado do Rio de Janeiro
(AgeRio)

— Companhia de Desenvolvimento Industrial do Estado
do Rio de Janeiro (Codin)

Conselhos
vinculados
a Secretaria

— Conselho Estadual de Desenvolvimento Econémico e
Social (Cedes)

— Fundo de Desenvolvimento Econdmico e Social
(Fundes)

CONTROLADORIA
GERAL DO ESTADO
DO RIO DE JANEIRO

Auditoria Geral
do Estado

—Superintendéncia de Relagio com Orgéos Externos

Ouvidoria e
Transparéncia Geral
do Estado

— Assessoria de Gestdo de Transparéncia e Prevencgdo da
Corrupcéo

(CGE/RJ) i
Corregedoria Geral _, Superintendéncia d o dac )
do Estado uperintendéncia de prevencéo da Corrupgédo

ASSEMBLEIA Assessoria Fiscal

LEGISLATIVA DO

Comissao de Orcamento Finangas Fiscalizagdo Financeira e Controle
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ESTADO DO RIO DE

Comissao de Tributacdo Controle da Arrecadacdo Estadual e de Fiscalizacéo
JANEIRO (ALERJ)

dos Tributos Estaduais

— Subsecretaria de
Auditoria e Controle da
Gestdo e da Receita

— Coordenadoria
de Controle da Receita (CCR)

TRIBUNAL DE Secretaria Geral de ~ (SSR) - Extinta - Extinta
CONTAS DO ESTADO | Controle Externo — Subsecretaria de Controle de Contas e Gestéo Fiscal
DO RIO DE JANEIRO — Subsecretaria de .
(TCE/RJ) Controle da Receita e — Coordenadoria de

Politicas de Cidadania Auditoria em Receita

Ministério Publico de Contas

— Grupo de Atuagéo

MINISTERIO . ) P
PUBLICO DO Gabinete do — Coordenagéo-Geral Especializada em Combate a
ESTADO DO RIO Proc_urador-Geral de de Atgag_ao Coletiva Sc,m_egagao Fiscal e aos
Justica Especializada llicitos contra Ordem

DE JANEIRO (MPRJ)

Tributaria (GAESF)

Fonte: elaboragdo propria.

Como pode-se notar no quadro, foram muitos os atores identificados na estrutura de
implementacdo do processo dos incentivos fiscais. Contudo, sdo muitos processos de incentivos
no ERJ e, como vimos no item 4.1.1, sdo varias fases dentro da politica. Acreditamos ser
possivel que o processo funcione com todos atores envolvidos, mas é essencial que haja uma
coordenacdo bem definida e uma accountability efetiva. Para tanto é de extrema importancia
que as competéncias, 0s prazos e procedimentos estejam claros e os envolvidos com
qualificacdo adequada para atingir os objetivos.

Adiante, serd exposta e examinada a categoria “Atores” codificada no MAXQDA que
retrata os envolvidos na politica de concessdo dos incentivos fiscais, a luz da analise de
contetido resultante das entrevistas, da analise documental e da legislacdo. Entendemos que
dentro da estrutura de cada ator, as unidades tém importancia no alcance da finalidade geral da
instituicdo. Nossa inten¢do no quadro 4 foi identificar quais unidades estariam diretamente
ligadas a finalidade da politica dos incentivos fiscais.

Abaixo, descrevemos as competéncias e demais informacoes relevantes para o estudo,
para tanto utilizamos as definicbes e itens que foram codificados na categoria
“Responsabilidade”, e suas subcategorias Answerability, Enforcement e Local de accountability
(BRINKERHOFF, 2001, p. 23, tradugdo nossa), ao longo da coleta e analise dos dados.
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4.2.1 Descricédo das Competéncias dos Atores identificados nas Etapas iniciais

Este topico consiste num apanhado das competéncias identificadas nas leis e
opinides dos entrevistados. Como sugestdo, os leitores devem navegar pelos paragrafos de
maneira leve e superficial e retornar sempre que necessario para alguma consulta. As
informagBes mais detalhadas a respeito das competéncias identificadas pos-codificacéo,
realizada na etapa de analise documental, encontram-se no apéndice C.

Por conseguinte, como evidenciado, o primeiro ator do quadro 4 é o Conselho
Nacional de Politica Fazendaria®. Trata-se de um 6rgdo que determina em suas reunies os
incentivos fiscais que poderdo ser utilizados em dmbito nacional. Atualmente, o Conselho
Nacional de Politica Fazendaria integra a estrutura do Ministério da Economia, conforme
disposto na Lei n® 13.844, de 18 de junho de 2019.

4.2.1.1 Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz)

De acordo com o Convénio ICMS n° 133/97, que aprova o Regimento do Conselho
Nacional de Politica Fazendaria compete ao Confaz’ promover a celebracdo de convénios para
efeito de concessdo ou revogacao de incentivos fiscais do ICMS e de atos visando o exercicio
das prerrogativas previstas no artigo 199 da Lei n°® 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Cddigo
Tributario Nacional), in verbis:

Art. 199. A Fazenda Publica da Unido e as dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios prestar-se-40 mutuamente assisténcia para a fiscalizagdo dos tributos
respectivos e permuta de informacdes, na forma estabelecida, em carater geral ou
especifico, por lei ou convénio (CTN, 1966).

Quadro 5. Ator: Confaz

UNIDADES

Conselho Nacional de Comissao Técnica Grupos de GT26
Politica Fazendaria FEMMEMEEED [Iehile Trabalho Beneficios Fiscais
(COTEPE)

Fonte: elaboracédo propria

Compete ao Confaz, conforme artigo 3° do Convénio ICMS n° 133/97, a realizagdo
de atos sobre outras matérias de interesse dos Estados e do Distrito Federal, sugerir medidas

que visem a simplificacéo e a harmonizacgéo de exigéncias legais, promover estudos com vistas

6 https://www.confaz.fazenda.gov.br/menu-de-apoio/historico. Acesso em: 03 nov. 2021.

7 https://www.confaz.fazenda.gov.br/menu-de-apoio/competencias. Acesso em: 31 out. 2021.



https://www.confaz.fazenda.gov.br/menu-de-apoio/historico
https://www.confaz.fazenda.gov.br/menu-de-apoio/competencias

90

ao aperfeicoamento da Administracdo Tributaria e do Sistema Tributario Nacional, como
mecanismo de desenvolvimento econdémico e social, nos aspectos de inter-relagdo da tributacéo
federal e da estadual.

Dentro da estrutura do Conselho, identificamos o Grupo de trabalho (GT26)8
diretamente ligado ao objeto de estudo desta pesquisa. O referido grupo possui a finalidade de
debater, promover estudos e propor normas relacionadas a concessdo de beneficios fiscais,
reducdo de base de célculo, concessédo de crédito outorgado, crédito presumido, programas de
incentivo fiscal, harmonizacao de tratamento tributario nos diversos setores da economia.

Sobre a concessdo dos incentivos, de acordo com o “Relatério 2016 no Estado do
Rio de Janeiro, “dois tercos de todos os incentivos fiscais em vigor foram definidos no ambito
do Confaz, ou seja, ndo representam uma deciséo unilateral do governo local”. Por outro lado,
o relatério apresenta informacéo de que os demais normativos, definidos fora do ambito do
Confaz, destinam-se “a defender o ambiente econdmico interno, de decisfes tomadas por outras
unidades da Federagdo” (SIS-GIFT, 2017, p. 8), fruto da guerra fiscal. Este assunto sera objeto
de discussdo no capitulo 05.

O segundo elemento da categoria “atores” ¢ retratado pela presenca de
representantes da Secretaria de Estado da Casa Civil, nas comissfes criadas para
acompanhamento e avaliagcdo dos incentivos fiscais. S&o elas: Comissdo Mista do Sistema de
Governanca dos Incentivos Fiscais e Transparéncia (Sis-GIFT) e a Comissdo Permanente de

Politicas para o Desenvolvimento Econémico do Estado do Rio de Janeiro (CPPDE).
4.2.1.2 Secretaria de Estado da Casa Civil (SECC/RJ)

Em decorréncia do disposto no artigo 4° da Lei n° 7.495, de 55 de dezembro de
2016, lei esta que impede o governo do ERJ de conceder por 2 (dois) anos novos incentivos
fiscais, novos financiamentos, fomentos econdmicos ou investimentos estruturantes na forma
da lei, foi elaborada a Resolu¢do Conjunta Casa Civil/Sefaz n° 11, de 05 de julho de 2018, com
0 intuito de disciplinar as competéncias e os procedimentos para verificacdo do atendimento

aos requisitos e condicionantes dos incentivos fiscais.

8 https://www.confaz.fazenda.gov.br/menu-de-apoio/organograma-1. Acesso em: 29 out. 2021.
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Quadro 6. Ator; SECC/RJ

ATOR UNIDADES

Comissdo Mista do Sistema de - SECC
Governanga dos Incentivos Fiscais e - PGE
Secretaria de Estado Transparéncia (Sis-GIFT) - Sefaz
da Casa Civil Comissdo Permanente de Politicas - SECC
para o Desenvolvimento Econdmico do - Sedeeri
Estado do Rio de Janeiro (CPPDE) - Sefaz

Fonte: elaboracdo propria

Apesar das comissdes ndo fazerem parte da estrutura hierarquica da SECC, definiu-
se que esta secretaria estadual daria nome a este subitem. Com isso, pretendeu-se salientar a
importancia da atuacdo da SECC no processo de concessdo de incentivos fiscais, que se da
justamente através da participacdo nas citadas comissdes. Para melhor entender os

mandamentos legais citados, é valido destacar os textos normativos a seguir.

Lei Estadual n° 7.495/2016:

Art. 4° A Secretaria de Estado de Fazenda e Planejamento definira um 6rgdo central
da sua estrutura que realizard, anualmente, no segundo semestre de cada exercicio,
com apoio dos demais 6rgdos competentes do Poder Executivo, a verificacdo do
atendimento aos requisitos e condicionantes dos incentivos fiscais ou beneficio de
natureza tributéria relativos ao ICMS, de carater ndo geral, cujo resultado serd a
manutenc¢do ou ndo do direito a sua fruicdo pelos estabelecimentos beneficiarios.

Resolucdo Conjunta Casa Civil/Sefaz n® 11/2018:

Art. 4° Fica a Superintendéncia de Fiscalizagdo - SUFIS da Subsecretaria de Estado
de Receita definida como 6rgdo central da estrutura da Secretaria de Estado de
Fazenda e Planejamento de que trata caput do art. 4°, da Lei n® 7.495, de 2016.

O Sistema de Governanga dos Incentivos Fiscais e Transparéncia (Sis-GIFT),
instituido pelo Decreto Estadual n® 45.976, de 10 de abril de 2017, tem incumbéncia de
controlar, identificar e acompanhar, no &mbito do Estado do Rio de Janeiro, os incentivos fiscais
concedidos e seus resultados. Através de um sistema integrado, a comissao mista é formada por
representantes da Secretaria de Estado da Casa Civil (a quem cabia a coordenacao), da PGE e
da Sefaz, devendo atuar na prestacdo de contas aos 6rgaos de controle. Outros atores, como 0s
membros do MPRJ, da Alerj, do TCE-RJ, da Associacdo Estadual dos Municipios do Rio de
Janeiro, participariam das reunides mediante convite (RIO DE JANEIRO, 2017a, Art. 3°, 8§2°).

A Resolucdo Conjunta Casa Civil/Sefaz/PGE n° 9, de 22 de fevereiro de 2018, cria
a Comissao mista do Sis-GIFT para acompanhar os incentivos fiscais e financeiros, concedidos
no &mbito do Estado do Rio de Janeiro. Ainda em 2018, foi publicada a Resolucéo Casa Civil
n° 39, de 27 de julho de 2018, que institui o seu Regimento Interno. Segundo E-8, essa comissao

mista seria como um controle interno dos incentivos, pois esta “dentro da estrutura do Poder
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Executivo. Ainda que a comissdo tenha participantes de fora do Poder Executivo, eram
membros ndo efetivos (convidados), logo ainda pode ser considerado um sistema de controle
interno”.

O Regimento Interno da Sis-GIFT, publicado no Diario Oficial do Estado do Rio
de Janeiro em 30 de julho de 2018, estabeleceu que a Comissdo Mista Sis-GIFT é o 6rgdo com
atribuicdo de apurar, controlar, identificar e acompanhar os incentivos fiscais concedidos no
ambito de Estado do Rio de Janeiro e seus respectivos resultados. Quanto aos representantes,
0s mesmos foram mantidos conforme citado no Decreto Estadual n® 45.976/2017.

Contudo, o Decreto n° 46.767, de 10 de setembro de 2019, alterou o Decreto Estadual
n® 45.976/2017. Assim, o Sis-GIFT, que era composto por SECC, PGE e Sefaz, passou a ter
como representantes a Sedeeri, SECC, PGE, Sefaz e membros convidados. A coordenacdo, de
acordo com seu art. 3°, 81, que antes era da SECC, passou a ser da Sedeeri.

Em relacdo a apuracdo dos incentivos e a atuagao da SECC, durante as entrevistas, E-4
declarou que o Secretario da Casa Civil da época, durante os debates para adequagdo as novas
regras do Regime de Recuperacdo Fiscal, buscando uma mensuracdo mais realista dos
incentivos concedidos, “criou junto com alguns técnicos uma formula matematica para
calcular o volume dos incentivos”. Afirmou ainda que, apos esse trabalho conjunto “0 nimero
apresentado ficou um pouco mais real” do que o divulgado pela midia em 2017.

Na opinido dos entrevistados, apesar do pouco tempo de atividade, a atuagéo do
Sis-GIFT teve uma importancia destacada, pois aparentemente supriu uma lacuna no processo.
A pessoa entrevistada E-8 destacou que “o Sis-GIFT funcionou até meados de 2019, depois
parece que foi extinto. Eu ndo sei te dizer o porqué e nem se foi formalizada sua extin¢do”, mas
afirmou que foi um avango em termos de controle dos incentivos fiscais concedidos.

Em discussbes no ambito do Sis-GIFT, principalmente na questdo de manutencéo
de incentivos fiscais, E-8 percebeu que “nas reunides, tinham posi¢cdes bem antagbnicas entre
Sefaz e Sedeeri. Por um lado, a Sefaz verificava se havia cumprido metas de emprego, por
exemplo, entdo votavam em manter o incentivo, se ndo, votavam na revogacao. Por outro lado,
Sedeeri vinha com uma outra visdo, entendendo que se 0 projeto ainda ndo cumpriu as metas,
é porque esta na sua fase de maturacdo. E ficava esse embate. N&o ia além de mera discussao
de técnicos, chegou ao ponto de Secretarios serem demitidos por conta das discussdes na Sis-
GIFT e do jogo de poder nas reunifes”. Sendo assim, apesar da importancia de sua criagéo,

acabava ndo sendo muito efetiva.
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Uma das pessoas entrevistadas corroborou ao dizer que houve muita oposi¢ao sem
consenso técnico. No final, chegou-se a conclusdo que ganhava a discusséo aquele que detinha
0 maior poder politico. Acrescentou que “existiam dois lados completamente distintos. De um
lado a opinido legalista prevalecia, do outro lado estava quem era préximo das empresas.
Inclusive buscando financiamento para a campanha politica, por isso o interesse em manter
alguns beneficios”. Afirmou que houve ata registrando as reunides, a divida era se essas atas
seriam publicas por conta da divulgacdo dos dados de certos contribuintes.

O segundo ator relacionado no item 4.2.1.2 ¢ a Comissdo Permanente de Politicas
para o Desenvolvimento Econdmico do Estado do Rio de Janeiro (CPPDE). De acordo com
0 “Relatdrio 20167, “os instrumentos de gestdo na concessdo e acompanhamento dos incentivos
fiscais no Estado do Rio de Janeiro tém como ponto de partida a CPPDE” (SIS-GIFT, 2017, p.
9).

Constituida pelo Decreto n.° 34.784, de 05 de fevereiro de 2004, tinha como
finalidade compatibilizar acOes e avaliar programas de fomentos, de forma a evitar
superposicdes e conflitos de objetivos. Entretanto, teve sua redacdo alterada pelo Decreto n.°
37.652, de 18 de maio de 2005 e, posteriormente, pelo Decreto n.° 41.002, de 30 de outubro de
2007, atualmente em vigor.

Conforme art. 1.° do Decreto Estadual n.° 41.002/2007, compete a esta comisséo
deliberar sobre as propostas de financiamento previamente apreciadas pela Agéncia de Fomento
do Estado do Rio de Janeiro (Investe Rio), aléem de avaliar programas de fomento de forma a
melhorar a eficiéncia no processo de desenvolvimento da economia fluminense. A partir de
2012, a Investe Rio iniciou nova fase de atuacao para apoiar o desenvolvimento econémico do
Rio de Janeiro e passou a se chamar Agéncia Estadual de Fomento (AgeRio).

A composi¢cdo da CPPDE antes envolvia a participacdo pelo Titular (ou
representante por ele indicado) de diversas Secretarias, como podemos ver no texto do art. 2°
do Decreto n.° 41.002, de 30 de outubro de 2007:

| - Sedeerti;

Il - Sefaz;

111 - Seplag;

IV - Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria, Pesca e Abastecimento;
V - Secretaria de Estado do Ambiente;

VI - SECC,;

VII - Segov;

VIII - Secretaria de Estado de Trabalho e Renda;

IX - Secretaria de Estado de Transportes.
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Entretanto, o Decreto n.° 34.784, de 05 de fevereiro de 2004 foi revogado pelos
Decretos n° 44.682/2014 e n° 47.201/2020, este ultimo, porém, sem producéo de efeitos. Além
de sugerir conteudo para leis e outros instrumentos legais (SIS-GIFT, 2017, p. 9), ficou
atribuida a CPPDE, conforme art. 5° Decreto n® 47.201, de 07 de agosto de 2020, a competéncia
para deliberar sobre os pedidos de enquadramento em incentivos fiscais condicionados e em
incentivos financeiro-fiscais condicionados. E, através do art. 6° passou a ser integrada pelo
Titular (ou representante por ele indicado) dos seguintes 6rgéos: | - Sefaz; Il - Sedeeri; e Il -
SECC.

A Comisséo deve se reunir mensalmente, ou extraordinariamente, sob a presidéncia
do Secretério da Sedeeri. O Presidente da CPPDE pode convidar representantes de outras
entidades publicas ou privadas para participar das reunides em carater consultivo, conforme
haja correlacdo tematica com a pauta em discussao.

Tal como apontou E-4, “o CPPDE delibera acerca do pedido de adesdo ao
programa dos incentivos. E se a Comissdo acatar, a empresa passa a ter o direito ao incentivo.
Depois, 0 processo volta para a Sefaz para acompanhamento que, por sua vez, encaminha a
Comissdo de Avaliacdo Fiscal (CAF)”. Esta ultima, instituida pelo art. 4° do mesmo decreto,
tendo como competéncia a elaboracdo de parecer sobre as metas fiscais orcamentérias anuais
de desempenho e sobre a eficacia dos programas de incentivos fiscais vigentes no Estado.

Podemos notar que essa comissdao tem grande importdncia no processo de
concessao dos incentivos, através da determinacao da lei aparentando possuir muito poder de
decisdo. Nao identificamos um balanceamento por outro ator neste momento de elaboracédo e
aprovacao, mas sim na participacao posterior, no momento de fiscalizar o que ja foi concedido.
Entretanto, mesmo tendo reduzido significativamente o nimero de participantes na CPPDE,
acreditamos que o poder de decisédo € dissolvido entre os participantes Sefaz, Seederi e SECC
apontados como atores importantes no processo ao longo da pesquisa nas etapas anteriores a
execucao.

Anualmente, de acordo com o Decreto n® 47.201, de 07 de agosto de 2020, a Sefaz
deve elaborar relatério circunstanciado sobre o cumprimento das metas, dos requisitos e das
condicBes estabelecidas (RIO DE JANEIRO, 2020, Art. 3°), a ser enviado a Comissdo de
Avaliacéo Fiscal — CAF (RIO DE JANEIRO, 2020, Art. 3° 81°) para elaboracdo de parecer
sobre as metas fiscais orcamentarias anuais de desempenho e sobre a eficacia dos programas de
incentivos fiscais (RIO DE JANEIRO, 2020, Art. 4°).



95

Em 2021, foi publicado o Decreto n® 47.618, de 25 de maio de 2021 instituindo o
regimento interno da CPPDE, e estabelecendo sua composic¢do, funcionamento e atribuicoes.
Para o desempenho de suas atribuicdes, de acordo com o art. 17 do Decreto n°® 47.618/2021, a
CPPDE conta com uma Secretaria Executiva, cujos integrantes sdo indicados no ambito da
Sedeeri. O relatorio que subsidia a decisdo da CPPDE devera, na forma do Decreto n°
47.201/2020, ser encaminhado & sua Secretaria Executiva. O Decreto n°®47.618/2021, também
manteve a composicao trazida no Decreto n° 47.201/2020.

Seguindo com a andlise, abordaremos o proximo ator citado no quadro 4. A PGE,
com a missdo de promover o controle interno de legalidade para preservagdo dos interesses
publicos, possui suas principais atribui¢bes previstas no artigo 132 da CRFB/1988 e no artigo
176 da CERJ/1989. Tal como se expde abaixo, apontamos as unidades relacionadas a PGE-RJ
dentro do tema de interesse da pesquisa e descrevemos o0s dados consoante a visao das pessoas

entrevistadas e ao organograma divulgado no site institucional do érgéo.
4.2.1.3 Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro (PGE/RJ)

Dentro do processo de concessao dos incentivos fiscais, E-9 ressalta a participacao
da PGE-RJ em momento posterior a elaboragdo do projeto de lei que cria o incentivo. “A lei é
a parte final do processo, nesse momento que a PGE atua, e ndo inicio. O inicio € nas empresas
junto as Secretarias”. Explica que sua participa¢do ¢ importante, pois “a PGE vai analisar a
parte legal do projeto, ela precisa dar o aval juridico a qualquer ato administrativo”. Em
prosseguimento, destacou que, eventualmente, “0 procurador pede vistas ao processo em

momento diverso”, e ndo apenas durante analise do projeto de lei.

Quadro 7. Ator: PGE/RJ

UNIDADES
Procuradoria Geral do F(>3r 22::::0(:; Procuradorias Procuradoria
Estado do Rio de Janeiro Especializadas Tributéria (PG-3)

Geral do Estado

Fonte: elaboracédo propria

Além da participagdo direta no processo, a PGE foi um elemento constante na
nuvem de palavras também pela citacdo de sua participagdo nas Comissdes como, por exemplo,

na Comissdo Mista do Sistema de Governanca dos Incentivos Fiscais e Transparéncia (Sis-
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GIFT), na Comisséo de Avaliacdo Fiscal (CAF) e no Comité Interinstitucional de Recuperacéo
de Ativos (Cira-RJ).

Dentro da estrutura do Gabinete da Procuradoria Geral do Estado®, encontramos
algumas Procuradorias Especializadas. Uma delas ¢ a denominada PROCURADORIA
TRIBUTARIA (PG-3), que representa o Estado em juizo nos processos que versem sobre
mateéria tributaria, que tenham por objeto a exigéncia de tributos alegadamente devidos por suas
entidades. Por fim, ainda atua e opina em procedimentos administrativos ou consultas que
tratem de matéria tributaria, mediante solicitacao.

Seguindo com a analise, abaixo apresenta-se 0 ator “Seplag”. Ndo houve nenhuma
citacdo desta Secretaria pelas pessoas entrevistadas. Sua relevancia apareceu na nuvem de
palavras da Figura 7, devido a aparicdo na codificacdo do MAXQDA na legislacéo e relatérios.
Como citado anteriormente, na antiga composicao da CPPDE e, como veremos a seguir, quando

citada para prestar informac@es aos 6rgaos de controle.
4.2.1.4 Secretaria de Planejamento e Gestéo (Seplag/RJ)

Durante as investigacdes dos Inquéritos Civis n° 2007.00165523 e 2016.00229425,
que deram origem a Ac¢édo Civil Publica n° 0334903-24.2016.8.19.0001, o MPRJ questionou a
Sefaz e a Seplag sobre a qual 6rgdo competiria a fiscalizacdo e acompanhamento do
cumprimento dos requisitos legais para a obtengdo e/ou manutencdo de incentivos fiscais. Apds
a requisicdo de informacGes, a Seplag informou que encaminhou o questionamento a Sefaz, por

se tratar de matéria pertinente aquela Secretaria (MPRJ, 2016, p. 305).

Quadro 8. Ator: Seplag/RJ

ATOR UNIDADES

-_ aria d Coordenadoria da
ubsecretaria de . I :
. Superintendéncia Receita
Planejamento e o Gresmanio Coordenadonia d
oordenadoria de
i Orcamento
Secre'gana de ~ ¢ Acompanhamento
Planejamento e Gestéo
Subsecretaria de Superintendéncia Coordenadoria de
Projetos e Fundos de Projetos e Fundos Gestéo de Fundos

Fonte: elaboracdo propria

9 https://pge.rj.gov.br/institucional/estrutura. Acesso em: 09 nov. 2021.
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As demais unidades do item 4.2.1.4 foram identificadas em site institucional através
de organograma divulgado®®. Além da citagdo em relatérios do MPRJ, incluindo a Seplag como
responsavel no processo, mais nada de relevante foi identificado.

A Secretaria de Estado de Fazenda (Sefaz) é Orgdo integrante da estrutura da
Administracéo direta estadual, de acordo com o anexo V1 do Decreto n® 47.560/2021, constitui-
se como 6rgdo central do Estado no tocante a administragdo fiscal, tributaria, financeira,
econdmica e contabil e tem por finalidades gerir o Sistema Tributario Estadual para garantir a
efetivacdo do potencial contributivo da economia e assegurar o controle da arrecadacao
tributéria; formular e implementar politicas que garantam a justica fiscal, promovendo a
tributacdo, a arrecadacéo e a fiscalizagéo; instituir, manter e aprimorar os sistemas de normas e
procedimentos contabeis para o adequado registro dos atos e fatos da gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial dos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica Estadual.

A Ultima alteracdo analisada neste estudo, foi a trazida na publicacdo do Decreto n°
47.560 de 08 de abril de 2021. O topico abaixo apresenta todas as unidades consideradas com
alguma relacdo ao tema dentro da estrutura da Sefaz, apontando os 6rgdos instituidos nesse

decreto, mas ainda sem competéncia ter sido incluida (publicada) no Regimento Interno.
4.2.1.5 Secretaria de Fazenda (Sefaz/RJ)

Na peti¢do que inaugurou a Agdo Civil Publica n° 0334903-24.2016.8.19.0001, o
Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro citou a resposta da Sefaz, durante a fase das
investigacOes, quando questionada acerca do seu papel na fiscalizacdo e acompanhamento do
cumprimento dos requisitos legais a concessdo de incentivos fiscais. Na época, a Sefaz
informou que os incentivos fiscais “sdo concedidos ao pressuposto de que o beneficiario ira
cumprir a lei”, e que ndo existe, na estrutura da Secretaria, um 6rgdo especifico destinado a
fiscalizar a concessdo e manutencao de incentivos fiscais. E feito através dos programas usuais
de Fiscalizagdo, pois seria “impraticavel destacar Fiscais somente para fiscalizar o

cumprimento de requisitos legais a concessao de incentivos fiscais” (MPRJ, 2016, p. 307).

10 hitp://www.rj.qgov.br/secretaria/PaginaDetalhe.aspx?id_pagina=15800. Acesso em: 29 out. 2021.
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Quadro 9. Ator: Sefaz/RJ

ATOR

Secretaria de
Fazenda

Gabinete do
Secretario
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UNIDADES

Assessoria Especial

Subsecretaria
Geral de Fazenda

Assessoria Especial

Subsecretaria de
Estado de Receita

Subsecretaria Adjunta

de Fiscalizagdo

Coordenadoria das Auditorias Fiscais
Especializadas

Coordenadoria
de Beneficios Fiscais

Superintendéncia de
Planejamento Fiscal

Coordenadoria de
Planejamento Fiscal

Coordenadoria de Monitoramento

Coordenadoria
de Analises Fiscais
Integradas (Coafi)

Coordenadoria de Estudos Econdmico-
Tributarios

Superintendéncia
de Tributacdo

Coordenadoria de Estudos
e Legislacéo Tributéria

Coordenadoria
da Comissao Técnica
Permanente do ICMS

Superintendéncia
de Arrecadacéao

Coordenadoria
de Planejamento e
Anélise da Arrecadacao

Coordenadoria
de Controle da
Arrecadagdo Tributéria

Superintendéncia
de Cadastro e
Informac6es Fiscais

Coordenadoria de
Documentos e
Declaragdes Fiscais

Coordenadoria
de Cadastro Fiscal

Subsecretaria de
Contabilidade
Geral do Estado

Superintendéncia
de Relatorios e
Demonstrativos

Contabeis

Coordenadoria de Contas de Governo e
Relatérios Fiscais

Subsecretaria do
Tesouro do Estado
do Rio de Janeiro

Subsecretaria

Adjunta de Financas -

Nova

Superintendéncia de Gestao
do Caixa Estadual

Subsecretaria

Adjunta de Politica

Fiscal - Nova

Superintendéncia de
Acompanhamento da

Receita Pablica

Coordenadoria de Projecdes
de Receitas Tributarias

Coordenadoria de Projecdes
de Receitas Nao-Tributérias
e de Royalties e Participacdes
Especiais
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Coordenadoria de
Transparéncia Fiscal

Comité
Interinstitucional - Sefaz
de Recuperacdo de - PGE
Ativos (Cira-RJ)
Fonte: elaboracdo propria

Consta da Lei n° 7.495 de 05 de dezembro de 2016, com nova redacdo dada pela
Lei n° 7.906, de 14 de marco de 2018, obrigagdo para que a Sefaz, junto aos demais 6rgaos
competentes do Poder Executivo, realize anualmente a verificagdo dos requisitos para
manutencdo da concessao dos incentivos fiscais. Para isso, a lei determina que os beneficiarios
apresentem a Sefaz as certidGes e documentos comprobatdrios do atendimento aos requisitos.

Segundo consta do relatorio da LDO de 2019, o Poder Executivo do Estado do Rio
de Janeiro buscou meios de conhecer, qualitativa e quantitativamente, a utilizacdo dos
incentivos pelas empresas. A partir de 2008, a Sefaz, diante das determinagdes dos 6rgaos de
controle, instituiu por meio da Resolucdo SEFAZ n° 180, de 05 de dezembro de 2008, uma
obrigagdo acessoria, 0 Documento de Utilizacdo de Beneficios (DUB-ICMS). O DUB-ICMS
foi uma obrigacéo para contribuir com a necessidade de apurar os valores do débito que deixou
de ser proporcionalmente gerado ou crédito que passou a ser gerado. Entretanto esses registros
ndo informam diretamente o valor dos incentivos fiscais.

O objetivo era proporcionar maior transparéncia quanto a concessao e utilizacdo de
incentivos fiscais, todavia, segundo E-4, “o controle feito por meio do registro autopreenchido
no DUB era ineficiente, misturava muita coisa e nao representava a realidade”. Assim, a
Resolucdo SEFAZ n° 208, de 23 de marco de 2021, extinguiu a obrigatoriedade de apresentacéao
do DUB-ICMS, relativamente a operacOes e prestacdes realizadas a partir de 1° de julho de
2020.

Segundo o art. 3° da Lei n° 7.906, de 14 de mar¢o de 2018, a Sefaz deve definir um
6rgdo central da sua estrutura para realizar anualmente a verificagdo dos incentivos fiscais e
encaminhar a Alerj e ao TCE-RJ relatorios acerca deste processo e dos beneficios econdémicos
e sociais advindos da concesséo de incentivos fiscais e financeiros. Os documentos citados no
art. 3°, devem ser regulamentados pelo Sis-GIFT.

No art. 4° da Resolucdo Conjunta Casa Civil/Sefaz n° 11, de 05 de julho de 2018,
ja citada anteriormente, a Sefaz define a Superintendéncia de Fiscalizacdo (SUFIS) da

Subsecretaria de Estado de Receita como 6rgéo central de sua estrutura, suprindo exigéncia do
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caput do art. 4° da Lei n® 7.495/2016. De acordo com o § 1°, do art. 4° daquela resolucdo, a

SUFIS devera, anualmente:

| - Por meio dos 6rgéos integrantes da Superintendéncia, realizar a verificagdo do
atendimento aos requisitos e condicionantes dos Beneficios Fiscais;

Il - Elaborar, até uUltima semana do més de abril, relatério anual acerca do
procedimento de verificacdo realizado no ano anterior, o qual serd remetido:

a) a Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro ALERJ;

b) ao Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro TCE/RJ;

c) a Comissdao Mista do Sistema de Governanga dos Beneficios Fiscais e
Transparéncia - SISGIFT, instituido pelo Decreto n® 45.976, de 10 de abril de 2017.

Nota-se, nos ultimos anos, que a Sefaz esta passando por um momento de
reestruturagdo, as competéncias no ambito de seus 6rgaos estdo sofrendo constantes alteracoes
nos ultimos anos. Sendo, vejamos: Resolucdo Sefaz n.° 45, de 29 de junho de 2007 - aprova o

regimento interno da Sefaz; Decreto n°® 46.026, de 20 de junho de 2017 - altera, sem aumento

de despesa, e consolida a estrutura organizacional da Sefaz; Resolucdo Sefaz n° 89, de 30 de

junho de 2017 - aprova o regimento interno da Secretaria de Estado de Fazenda e Planejamento
com alteragdes posteriores nos Decretos n® 46.073/17,n°46.171/17, n° 46.237/18, n° 46.260/18,
n® 46.325/18, n° 46.394/18, n° 46.419/18, n° 46.430/18 e Decreto n° 46.465/2018; Decreto n°
46.544, de 01 de janeiro de 2019 - estabelece a estrutura do Poder Executivo; Decreto n° 46.628,

de 03 de abril de 2019 - altera e consolida a estrutura organizacional da Sefaz; Resolucéo Sefaz

n°48, de 18 de junho de 2019 - aprova o regimento interno da Sefaz e Decreto n® 47.560, de 08

de abril de 2021 - altera, sem aumento de despesas, a estrutura organizacional da Sefaz.

Na Resolucdo Sefaz n° 48, de 18 de junho de 2019, sdo atribuidas as competéncias
de natureza genérica, sem prejuizo de outras previstas ou determinadas no Decreto n° 46.628,
de 03 de abril de 2019, e em legislacdes ou delegacbes especificas. As unidades subordinadas
a Secretaria de Estado de Fazenda tém as seguintes competéncias de natureza genérica: cumprir
e fazer cumprir a legislacdo e as normas de administracdo tributaria e de fiscalizacdo, os
preceitos da Lei de Responsabilidade Fiscal, sigilo fiscal, e demais legislagdes pertinentes.
Promover trabalho integrado com vistas a racionalizacdo do gasto publico, ao planejamento
fiscal pablico, a efetivagdo da fungéo social do tributo, a justica fiscal e a0 combate a sonegacéo.

O Decreto n° 46.628/2019 criou auditorias fiscais especializadas, bem como uma
area especifica para beneficios fiscais na Secretaria de Fazenda, a Coordenadoria de Beneficios
Fiscais da Subsecretaria Adjunta de Fiscalizacdo, vinculada a Subsecretaria de Estado de
Receita. Mais adiante, daremos mais detalhes dessa estrutura e descreveremos as competéncias
especificas, conforme Regimento Interno publicado na Resolucdo Sefaz n° 48, de 18 de junho
de 2019, alterada pelo Decreto n® 47.560, de 08 de abril de 2021, das principais unidades
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destacadas. Para uma anélise mais detalhada sugerimos a leitura do apéndice C e retornar
sempre que sentir necessidade.

Inicialmente, foi importante destacar que dentro da estrutura da Subsecretaria de
Estado de Receita, vinculada a Subsecretaria Adjunta de Fiscalizacdo, encontra-se a
Coordenadoria de Gestao de Beneficios Fiscais. Em relacdo a Coordenadoria de Gestdo de
Beneficios Fiscais destacamos o artigo 26 da Resolucdo Sefaz n® 48/2019 que estipula as

seguintes atribuices:

| - Assessorar o0 Superintendente de Fiscalizagdo na analise de processos relativos a
beneficios fiscais, manifestando-se conclusivamente quanto a sua concessao e Seu
cancelamento;

I - Promover controle dos contribuintes que usufruem de beneficios fiscais;

Il - subsidiar a Coordenadoria de Controle de Ac¢des Fiscais e IntercAmbio com
elementos para a propositura de acdes fiscais especificas relativas a beneficios fiscais;
IV - Propor a expedicéo ou alteragdo de atos normativos relativos a beneficios fiscais;
V - Orientar, supervisionar e controlar as atividades executivas das unidades
descentralizadas quanto a analise de processos relativos a beneficios fiscais.

Apesar de nenhum ator ter citado essa estrutura diretamente, consideramos
relevante destacar neste tdpico para contribuir com a continuidade do estudo. Importante
ressaltar que tal mudanca estrutural foi publicada em momento posterior a realizacdo das
entrevistas, logo, é possivel que esteja em fase de implementacdo. Discutiremos sobre o
assunto, mais adiante no capitulo 05.

Seguindo com a anélise, ainda se tratando da Subsecretaria de Estado de Receita, 0
préximo destaque vai para a Superintendéncia de Tributacado e suas coordenadorias. Cabe a
esta unidade promover a orientacdo normativa, a supervisdo técnica, o planejamento e a
avaliacdo do sistema de tributacdo, representar a Secretaria de Estado de Fazenda junto a
Comissdo Técnica Permanente do ICMS (COTEPE/ICMS), assessorar 0 Secretario de Estado
de Fazenda junto ao Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz), propor ao Secretério
de Estado de Fazenda alteracdo no processo administrativo-tributéario e na legislacao tributéria,
decidir recurso voluntario em processo de consulta e de regime especial, bem como, nas
hipdteses expressamente previstas em legislacdo especifica, de pedido de reconhecimento de
imunidade, ndo incidéncia, isencdo e suspenséo de tributo estadual.

Vale mencionar que a Resolugdo Sefcon n.° 5.720, de 09 de fevereiro de 2001,
atribuiu a Superintendéncia Estadual de Tributacdo, que exerce tal competéncia por meio da
Coordenadoria de Estudos e Legislagdo Tributaria, a incumbéncia de atualizar e retificar o
Manual de Diferimento, Ampliagcdo do Prazo de Recolhimento, Suspenséo e de Incentivos e
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Beneficios Fiscais de Natureza Tributaria, manual este aprovado pelo Decreto n° 27.815, de 24
de janeiro de 2001.

A Superintendéncia de Arrecadacdo também é uma unidade subordinada a
Subsecretaria de Estado de Receita. A ela compete editar atos normativos relacionados ao
controle e cobranca de créditos tributarios e a arrecadacéo de receitas estaduais, promover a
divulgacdo mensal de dados relativos a arrecadagdo tributéria estadual, inclusive pela internet,
na pagina da Secretaria de Estado de Fazenda, promover a interacdo com os demais 6rgéos no
sentido de aprimorar a identificacdo de devedores. Promover, em carater excepcional, por
urgéncia ou conveniéncia, registros nos sistemas de eletronicos sob sua gestdo que
ordinariamente caberiam as reparticGes fiscais ou outros 6rgaos da administracdo. Para saber
mais sobre as competéncias de suas coordenadorias, dirigir-se ao apéndice C.

Por ultimo, para finalizar a unidade Subsecretaria de Estado de Receita, tem-se a
Superintendéncia de Cadastro e Informacdes Fiscais. Com o Decreto n® 47.560/2021, a
Coordenadoria de Declaragdes e InformacBes Econémico-Fiscais, vinculada a
Superintendéncia de Cadastro e Informacgfes Fiscais, ganhou nova denominacao:
Coordenadoria de Documentos e Declarac6es Fiscais. Para saber mais sobre as competéncias
de suas coordenadorias, dirigir-se ao apéndice C, destacamos alguns trechos relevantes para
analise geral.

Quanto a quarta unidade destacada, a Subsecretaria de Contabilidade Geral do
Estado e as demais unidades a ela vinculadas, ndo consideramos relevante destacé-la neste
momento, para mais informacoes dirigir-se ao apéndice C.

Agora, avangamos para as competéncias relacionadas a quinta unidade, a
Subsecretaria do Tesouro do Estado do Rio de Janeiro. Trata-se de nova denominacgéo para
a antiga Subsecretaria de Financas dada pelo Decreto n°® 47.560/2021. Segundo a Resolucéo
Sefaz n° 48/2019, competia a Subsecretaria de Financas: delinear, coordenar e gerenciar as
acOes da Secretaria de Estado de Fazenda, no tocante a gestao financeira do Estado, fornecer as
areas responsaveis as informacdes necessarias a elaboracao das propostas de LDO, de LOA e
do Plano Plurianual de Investimentos, nos limites de sua competéncia, assegurar e zelar pelo
equilibrio financeiro do Tesouro Estadual, bem como estruturar e participar de experiéncias
inovadoras associadas ao gasto publico, com o intuito de viabilizar a melhoria das condicgdes
de sustentabilidade das contas publicas.

O Decreto n® 47.560/2021 instituiu novo 6rgdo, a Subsecretaria Adjunta de

Financas, vinculado & Subsecretaria do Tesouro do Estado do Rio de Janeiro. Como este 6rgéo
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foi instituido somente em 2021, ndo hé atribuicdo de competéncias pelo Regimento Interno da
Sefaz, aprovado pela Resolugéo Sefaz n° 48/2019. Contudo, encontra-se subordinada a este
novo orgdo a Superintendéncia de Gestdo do Caixa Estadual, nova denominagdo dada a
antiga Superintendéncia do Tesouro Estadual, cuja competéncia é, além de outras atribuicdes,
elaborar estudos sobre os gastos do Estado e secretariar o Comité de Investimento da Secretaria
de Estado de Fazenda.

Também vinculada a Subsecretaria do Tesouro do Estado do Rio de Janeiro,
encontra-se a Subsecretaria Adjunta de Politica Fiscal, mais um 6rgéo criado pelo Decreto
n° 47.560/2021. Por este motivo, suas atribui¢cdes ndo estdo descritas no Regimento Interno da
Sefaz. Portanto, neste momento, € valido analisar as responsabilidades de 6rgdos e unidades
que foram extintos pelo decreto e que possuiam competéncias consideradas relevantes para o
objeto da presente pesquisa, a fim de verificar se tais incumbéncias foram delegadas para os
novos orgéos instituidos.

Acreditamos que as competéncias de antigas unidades foram delegadas para a nova
estrutura. Por essa razao, segue figura 8 esquematizando um comparativo de parte dessas

estruturas.

Figura 8 - Comparativo da Estrutura da Sefaz apés alteragdes

f@ 6 - SUBSECRETARIA DE FINANCAS ) — 6 - SUBSECRETARIA DO TESOURO DO
—i AN ESTADO DO RIO DE JANEIRO
o o
Q 7 - SUBSECRETARIA DE FAZENDA DE Q
g‘_o POLITICA FISCAL 8 6.3 - SUBSECRETARIA ADJUNTA DE
o 7.2 - SUPERINTENDENCIA DE RELACOES Lo POLITICA FISCAL
c FEDERATIVAS E TRANSPARENCIA N~ *6.3.1 - SUPERINTENDENCIA DE
% FISCAL E PROJECC)ES DE RECEITA zr AGOMPANHAMENTO DA RECEITA
"'q__, ¢7.2.1 - Coordenadoria de Relagdes c PUBLICA ) o
wn Federativas e Transparéncia Fiscal e *6.3.1.1 - Coordenadoria de Projecdes
o *7.2.2 - Coordenadoria de Projecbes e <) de Receitas Tributarias
28,, Acompanhamento de Metas Fiscais e - *6.3.1.2 - Coordenadoria de Projecdes
= Estudos Econdmicos (aF) de Receitas Ndo-Tributarias e de
B () Royalties e ParticipagGes Especiais
8 7 3 - SUPERINTENDENCIA DE ¢6.3.1.3 - Coordenadoria de
Y : ~ Transparéncia Fiscal

PROGRAMACAO FINANCEIRA
-7..3.1 - C.oordenadoria de Programagao 6.3.2 - SUPERINTENDENCIA DE
Flnance~|ra e Acompa,n.hamento da ACOMPANHAMENTO DA DESPESA
Execugao Orcamentaria PUBLICA
\ ¢7.3.2 - Coordenadoria de Analise de ,

Fonte: elaboracéo propria
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A Resolugdo Sefaz n° 48/2019 define responsabilidades muito importantes para
unidades ja extintas pela Decreto n® 47.560/2021. Cumpre destacar que a extinta Subsecretaria

de Fazenda de Politica Fiscal competia coordenar estudos para o equilibrio financeiro do

Estado, orientar e supervisionar a elaboracdo de cenarios de finangas publicas e estudos em
matéria fiscal para definicéo de diretrizes de politica fiscal, identificar possiveis riscos fiscais e
propor medidas de sustentabilidade das contas publicas, monitorar os investimentos publicos,
com maior énfase em aspectos relacionados a programacao financeira, estudar e propor as metas
fiscais do Estado no ambito dos Programas de Ajuste Fiscal, estudar e propor as metas fiscais
do Estado no ambito dos documentos de planejamento, coordenar as iniciativas pertinentes a
transparéncia fiscal, e monitorar a execucdo do Plano de Recuperacéo Fiscal.

Quanto as mudancas relatadas neste topico, informamos que ndo houve comentarios
durante a realizacdo das entrevistas, acreditamos que pelo motivo das mudancas serem recentes
e/ou os atores participantes ndo estarem envolvidos diretamente com as alteracfes na estrutura.
O mesmo se aplica as mudancas descritas a seguir.

Acreditamos que a atual Subsecretaria Adjunta de Politica Fiscal seja a mais

nova versdo da Subsecretaria de Fazenda de Politica Fiscal. Apesar de o Decreto n® 47.560/2021

ndo ter alterado a denominacdo, mas sim feito a extingdo deste 6rgdo e a instituicdo daquele,
entendemos que as atribui¢Ges devam ser equivalentes, considerando a nomenclatura.

Quanto Superintendéncia de RelacGes Federativas e Transparéncia Fiscal e

ProjecOes de Receita, Resolucdo Sefaz n® 48/2019 atribuia as seguintes competéncias: avaliar

0 impacto, sobre a arrecadacdo do Estado, de mudancas no ambito das relacdes federativas e
assessorar a administracdo superior em propostas que preservem os interesses do Estado,
coordenar as iniciativas pertinentes a transparéncia fiscal, elaborar e acompanhar as projecdes
das receitas, transferéncias constitucionais e participacdes governamentais, e acompanhar,
analisar e assessorar a administracao superior em propostas acerca do Regime de Recuperacéo
Fiscal e Programa de Ajuste Fiscal. Quanto as suas coordenadorias, verificar citacdes
destacadas no apéndice C.

Acreditamos que a Superintendéncia de RelacGes Federativas e Transparéncia

Fiscal e Projecbes de Receita tenha sido transformada na Superintendéncia de

Acompanhamento da Receita Publica, que por sua vez subdivide-se nas coordenadorias
descritas na figura 8.

Segundo a Resolucdo Sefaz n° 48/2019, competia a extinta Superintendéncia de

Programacdo Financeira acompanhar a evolucdo da despesa e possiveis impactos decorrentes
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de alteracdes legislativas ou mudancas de politica governamental, dar suporte e assessorar a
tomada de decisdes através de estudos e proposicao de medidas nos temas fiscais, bem como
subsidiar a assessoria de imprensa em assuntos pertinentes a area fiscal. Em relacdo as suas

coordenadorias:

Art.  9° Compete a Coordenadoria de Programacdo Financeira e
Acompanhamento da Execugdo Orgamentaria:

| - Elaborar a proposta de programacao financeira do Estado;

()

IV - Participar da elaboragao dos projetos de leis orcamentarias;

V - Acompanhar a execugdo orcamentéria do Estado e sua compatibilidade com a
programacao financeira.

Art. 10. Compete a Coordenadoria de Analise de Impactos Fiscais e Estudos
Técnicos:

| - Elaborar proje¢des de eventuais impactos em matéria orcamentaria e financeira;

Il - Acompanhar a execugdo de programas estratégicos do Estado;

111 - Avaliar politicas pablicas e programas governamentais, identificando respectivos
impactos na evolucdo da despesa;

IV - Realizar estudos técnicos relacionados a temas fiscais;

(--.)

VI - Elaborar a Prestacdo de Contas Simplificada.

Apesar de ter sido extinta a Superintendéncia de Programacao Financeira, a julgar

pelo nome dos novos Orgaos instituidos, podemos supor que as responsabilidades elencadas
provavelmente ficaram a cargo da Superintendéncia de Acompanhamento da Despesa
Publica. E as competéncias elencadas Coordenadoria de Anéalise de Impactos Fiscais e Estudos

Técnicos (também extinta) a auséncia provavelmente sera suprida pela Coordenadoria de
Analise e Estudos Técnicos da Despesa.

E possivel perceber que o estudo da Receita Publica é tdo importante que inclusive
influenciou na mudanca de estrutura da Sefaz, tendo em vista que houve o desmembramento

da antiga Subsecretaria de Fazenda de Politica Fiscal em Subsecretaria Adjunta de Financas

e Subsecretaria Adjunta de Politica Fiscal e ainda criaram duas Superintendéncias
independentes uma para Receita Publica e outra para Despesa Publica, elevando a atengdo para
Receita Publica, historicamente deixada de lado no Rio de Janeiro, com foco sempre voltado
para Despesa.

Antes da publicacéo dessa mudanca estrutural, durante a entrevista E-2 ressaltou
que o foco do estudo diante da crise econdmica do ERJ deve ser na arrecadacdo, ou seja, na
Receita Publica: “é importante estudar questdes ligadas a arrecadacdo, consideramos que 0
problema do Estado do Rio seja a receita e ndo a despesa. As andlises dos setores produtivos
do ERJ resultam em estudos econdmicos de receita e despesa, mas a crise chama atencdo para

um problema na receita”.
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Outra pessoa entrevistada apresentou uma opinido semelhante, afirmando que “a
grande crise do RJ ndo era de despesa, mas sim de receita. Até 2003, na Alerj, sé existia uma
comissao voltada para o or¢camento. Porém, com o escdndalo ‘propinoduto’, resolveram abrir
uma CPI e verificaram que ndo havia nenhum controle sobre as receitas, apenas sobre as
despesas. Depois desse fato, obrigaram o TCE a criar uma subsecretaria para o
acompanhamento de receitas e na Alerj criaram a Comissdo de Tributagcdo”. Tal fato, deu
inicio a um novo periodo, em que ha uma movimentacdo no sentido de preocupacdo com o
estudo e controle da receita do estado, discutiremos mais a respeito no capitulo 05.

Ao decorrer das entrevistas, percebeu-se que antes do ocorrido no ‘propinoduto’ 0S
tribunais de contas focavam a atencdo na fiscalizacdo da despesa. Como destacou E-8, “o
sistema de tribunais de contas no Brasil sempre privilegiou muito a despesa, focando na anélise
do destino do dinheiro publico, preocupando-se com superfaturamentos. E se esquecia que
antes de gastar, € preciso arrecadar”. Notou-se que o escandalo ‘propinoduto’ somado a
criacdo da LRF, que trouxe uma visao de que receita é tdo importante quanto a despesa a partir
de 2004, impulsionou a criagdo no TCE de uma estrutura especifica para o controle e
acompanhamento da administracao tributéaria.

Enfim, a Ultima unidade a ser apresentada relacionada a Sefaz no quadro 4, é o
Comité Interinstitucional de Recuperacdo de Ativos do Estado do Rio de Janeiro (Cira-
RJ)'%. O Decreto n°® 45.550, de 25 de janeiro de 2016, criou o comité para atuar em todo o
Estado do Rio de Janeiro, com a finalidade de propor medidas judiciais, administrativas e
legislativas para o aprimoramento das acOes e da efetividade na recuperacdo de ativos de
titularidade do Estado.

Posteriormente, a Deliberacdo Cira-RJ n° 01, de 17 de outubro de 2016, dispos
sobre o0 seu regimento interno. Ambos foram alterados no ano de 2019, respectivamente pelo
Decreto n° 46.759, de 04 de setembro de 2019 e Deliberacdo Cira-RJ n° 01, de 01 de outubro
de 20109.

Quanto a sua composic¢do, segundo art. 2° e 3° do Decreto n° 45.550/2016 (j& com
as alteracGes do Decreto n° 46.759/2019), sdo membros natos, o Secretario da Sefaz, a quem
compete presidir o comité, e o Procurador-Geral do Estado. Poderdo ainda serem convidados a

participar das reunides do Cira-RJ, o Conselho de Controle de Atividades Financeiras (COAF),

Uhttp://www.fazenda.rj.gov.br/Sefaz/faces/owResource.jspx?z=oracle.webcenter.doclib%21%21UCMServer%?2
523dDocName%253AWCC183801%21%21CIRA%2B2016. Acesso em: 13 out. 2021.



http://www.fazenda.rj.gov.br/Sefaz/faces/owResource.jspx?z=oracle.webcenter.doclib%21%21UCMServer%2523dDocName%253AWCC183801%21%21CIRA%2B2016
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do Ministério da Fazenda, o Departamento de Recuperagdo de Ativos e Cooperagdo Juridica
Internacional (DRCI), do Ministério da Justica, 0 MPRJ, o Ministério Publico Federal, a Policia
Federal, a Receita Federal e outras instituicGes publicas e/ ou privadas, desde que comprovada
a pertinéncia tematica.

Compete ao Cira-RJ propor medidas que permitam prevenir e reprimir ilicitos
fiscais, e que visem & defesa da ordem econdmica e tributéria. O comité tem como objetivos,
dentre outros: promover acdes que resultem na responsabilizacdo administrativa, civil e
criminal dos envolvidos, promover e incentivar a repressao aos crimes contra a ordem tributaria
e a lavagem de dinheiro, incentivar o desenvolvimento de acdes operacionais integradas entre
0s Orgdos e instituicdes envolvidas, facilitar o fluxo de informagcfes com as entidades ja
mencionadas, incluindo o apoio técnico necessario a plena efetividade dos objetivos almejados
no Decreto n°® 45.550/2016.

De acordo com a Deliberagdo Cira-RJ n° 01/2019, compete ainda ao Cira-RJ
constituir Grupos Operacionais em razdo das especificidades das matérias tratadas nas
deliberacdes do comité e solicitar planos de acdo a serem elaborados e implementados pelos
Orgaos e instituicdes representados no comité, cujo cumprimento e avaliacdo de resultados serdo
por ele acompanhados.

Antes de iniciar a analise do préximo elemento codificado, é necessario esclarecer

que, na figura 7 (Destaque na categoria “Atores”), a sigla Sedeis, Secretaria Estadual de

Desenvolvimento Econdmico, Energia, Industria e Servicos representa a atual Sedeeri,

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econbmico, Energia e Relacdes Internacionais.

Como existem segmentos identificados de ambos, os dois nomes foram destaque na nuvem de

palavras.

4.2.1.6 Secretaria de Desenvolvimento Econdmico, Energia e Relac¢bes Internacionais
(Sedeeri)

A Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econémico, Energia e Relagcbes
Internacionais (Sedeeri)!?, com estrutura definida pelo Decreto n° 46.731, de 13 de agosto de
2019, tem como missdao melhorar o ambiente de neg6cios no Rio de Janeiro, tornando-o
propicio ao crescimento, a rentabilidade, ao fomento de novas tecnologias e a geracao de novos

empregos.

12 http://www.rj.gov.br/secretaria/PaginaDetalhe.aspx?id_pagina=15550. Acesso em 28 de ago. 2021.



http://www.rj.gov.br/secretaria/PaginaDetalhe.aspx?id_pagina=15550

108

Quadro 10. Ator: Sedeeri/RJ

ATOR UNIDADES

Subsecretaria Subsecretaria de Indistria, Comércio, Servicos e
Executiva Ambiente de Negécios

Agéncia de

Fomento do

Estado do Rio de
Janeiro (AgeRio)

Assessoria
Especial )
Companhia de D'V'Sa(i de
Secretaria de Desenvolvimento Diretoria de Congess&o de
Desenvolvimento Industrial do Estado Incentivos Superintendéncia Incentivos
Econdmico, Energia e do Rio de Janeiro Fiscais de Incentivos _Fl_sc~a|s
Relagbes Internacionais (Codin) Fiscais D!V.ISB.O de
(Sedeeri) Verificacdo de
Incentivos
Fiscais

Conselho Estadual
de Desenvolvimento
Econdmico e Social
(Cedes)
Fundo de
Desenvolvimento
Econdmico e Social
(Fundes)

Fonte: elaboracdo propria

Para alcancar sua missdo, a Sedeeri tem como prioridades a diversificacdo da
economia fluminense, a valorizacdo das vocacdes econdémicas regionais e o fortalecimento das
cadeias produtivas do Rio de Janeiro. A Sedeeri atua na elaboracdo de politicas publicas,
programas e projetos que estimulem o empreendedorismo e novos modelos de negdcios,
voltados para o desenvolvimento econémico e para a geracao de emprego e renda.

A sua Subsecretaria Executiva, tem como atribuicdes coordenar as subsecretarias
da Sedeeri, gerando sinergia entre elas e promovendo resultados, com foco no desenvolvimento
econémico, e auxiliando a geracdo de emprego e renda para a populagdo do Estado do Rio de
Janeiro. J& a Subsecretaria de Industria, Comércio, Servicos e Ambiente de Negdcios atua
com o objetivo de incrementar o volume de compras de produtos e servigos do Estado do Rio
de Janeiro, criando postos de trabalho nas areas de comércio, servigo, tecnologia e agronegacio.

Quanto as Entidades Vinculadas a Sedeeri, podemos destacar a Agéncia de

Fomento do Estado do Rio de Janeiro (AgeRio) e a Companhia de Desenvolvimento Industrial
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do Estado do Rio de Janeiro (Codin) como instituicdes representantes da Administracdo
Indireta, bem com o Conselho Estadual de Desenvolvimento Econémico e Social (Cedes) e o
Fundo de Desenvolvimento Econémico e Social (Fundes) como conselhos ligados a esta
secretaria.

A Companhia de Desenvolvimento Industrial do Estado do Rio de Janeiro
(Codin)®, criada em 1967, é uma sociedade andnima de economia mista que tem por objetivo
desenvolver acbes que contribuam para a expansdo da atividade empresarial no territério
fluminense. Através da atracdo e expansdo de investimentos, da solucdo de incentivos
tributérios e financeiros e contribuicdo para formulacdo de politicas publicas, dentre outros,
busca promover o desenvolvimento econémico e social do Rio de Janeiro, em parceria e
alinhamento com entidades publicas e o setor empresarial.

A Codin possui uma diretoria voltada diretamente para os Incentivos Fiscais.
Antigamente, de acordo com relatorio do Processo 108.773-3/16 do TCE-RJ, a Codin possuia
a Divisdo de Acompanhamento, vinculada a Diretoria de Competitividade Econémico-
Tributéria, para verificar se as empresas que fruem beneficios fiscais atingiram as metas
pactuadas de investimentos, arrecadacdo, empregos, entre outras, na forma do Termo de Acordo
estabelecido entre as partes.

Quanto as suas competéncias, o Relatorio de Auditoria no Processo 108.773-3/16,
na época, apontou significativa fragilidade no acompanhamento das contrapartidas das
empresas beneficiarias de incentivos fiscais, tendo em vista que a Divisdo de Acompanhamento
possuia apenas 3 (trés) servidores com atribuicdo para realizar o acompanhamento dos
beneficios tributarios. Afirmou-se que, embora os servidores sejam capacitados para tanto, o
quantitativo de servidores € insuficiente para o desempenho eficaz das suas atribuicdes,
discutiremos a respeito deste assunto no capitulo 05.

Atualmente, conforme Organograma divulgado em seu site institucional*, possui
uma Superintendéncia de Incentivos Fiscais, vinculada a Diretoria de Incentivos Fiscais, que se
subdivide nas Divisdes de Concessao e de Verificacdo dos Incentivos Fiscais.

A Agéncia Estadual de Fomento do Rio de Janeiro (AgeRio)'® é uma sociedade

de economia mista, criada pelo Decreto Estadual n® 32.376, de 12 de dezembro de 2002, que

13 https://www.codin.rj.gov.br/quemsomos. Acesso em: 09 nov. 2021.

14 https://www.codin.rj.gov.br/estrutura-organizacional. Acesso em: 14 nov. 2021.

15 hitps://www.agerio.com.br/institucional/#. Acesso em: 09 nov. 2021
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possui 0 objetivo principal de estimular o desenvolvimento econémico do Estado do Rio de
Janeiro e tem como missédo fomentar, por meio de solugdes financeiras, o desenvolvimento
sustentavel, com exceléncia na prestacdo de servicos. A AgeRio investe em projetos de todos
0s portes, do micro a grande empresa, através de recursos préoprios e oferta de linhas de
financiamento competitivas para capital de giro e ativo fixo de longo prazo. Dessa forma,
pretende contribui para a geracdo de empregos e para 0 aumento da qualidade de vida dos
cidad&os fluminenses.

O Conselho Estadual de Desenvolvimento Econdmico e Social (Cedes), de
acordo com o Decreto-Lei n° 08, de 15 de marco de 1975, é presidido pelo Governador do
Estado e tem por finalidade assessora-lo em relacdo a politica de desenvolvimento econémico
e social do Estado. O Cedes seré integrado, exclusivamente, pelos Secretarios de Estado.

Quanto ao Fundo de Desenvolvimento Econémico e Social (Fundes), instituido
pelo art. 6° do Decreto-Lei n° 08, de 15 de marco de 1975, é destinado a financiar programas e
projetos prioritarios em setores estratégicos para o desenvolvimento econdmico e social do
Estado. A aplicacdo dos recursos do Fundes serd programada pela Secretaria de Planejamento,
mediante a supervisdo, coordenacdo e revisao das propostas de programas e projetos setoriais
elaborados pelas Secretarias correspondentes. Ja a gestdo dos recursos do Fundes ficara a cargo
da Sefaz.

Sua regulamentacao veio através do Decreto n® 22.921, de 10 de janeiro de 1997,
gue apresenta seu objetivo de destinacdo de recursos a 6rgdos e entidades de direito publico e
privado para custear, total ou parcialmente, obras de infraestrutura e de interesse publico, bem
como programas e projetos considerados prioritarios para o desenvolvimento econémico e
social do Estado, implementados, dentre outras, através das modalidades de atuacdo trazidas no

texto do decreto.
4.2.2 Descricdo das Competéncias dos Atores identificados na Etapa de Controle

A partir deste momento, iniciaremos a analise dos atores cuja atribuicdo precipua
estd relacionada a etapa de Controle, porém podendo ter participacdo relevante nas demais
etapas da politica. Sdo eles: CGE, Alerj, TCE e MPRJ.

Inicialmente, cumpre apresentar o Modelo de Trés Linhas apresentado pelo Institute
of Internal Auditors (I1A), que possui afiliado no pais, o Instituto dos Auditores Internos do
Brasil (1A Brasil). Esse modelo contribuiu com a analise do papel das entidades e com a

definicéo de estruturas e responsabilidades. Num primeiro momento, tem-se a responsabilidade
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de Gestdo, abrangendo papéis da primeira linha e segunda linha. Depois, num segundo
momento, tem-se 0s papéis de terceira linha representando a auditoria interna e os prestadores
externos de avaliagéo.

Nesta pesquisa, seguindo as definicdes da figura abaixo, o 6rgdo de governanca
seria por analogia, o Governador e suas unidades de apoio. Na sequéncia, com a
responsabilidade da gestdo temos o ator responsavel pela execugdo dos incentivos, ou seja,
unidades administrativas vinculadas a Sedeeri (papéis de primeira linha), junto a Sefaz (papéis
de segunda linha) com a analise dos dados financeiros. Para a auditoria interna teriamos a
CGE (papéis de terceira linha). Por fim, como prestadores externos de avaliacdo teriamos
Alerj, TCE e MPRJ.

Figura 9 - O Modelo das Trés Linhas do The I1A

O Modelo das Trés Linhas d

ORGAO DE GOVERNANCA

Prestacéo de contas aos stakeholders pela supervisao organizacional

Papéis do orgédo de governanca: integridade, lideranca e transparéncia

GESTAO

Acoes (incluindo gerenciar riscos) para
atingir objetivos organizacionais

AUD. INTERNA

Avaliacao independente

Papéis da 12 linha: Papéis da 22 linha: Papéis da 3? linha:

Proviséao de Expertise, apoio, Avaliacéo e
produtos/servigos monitoramento e assessoria

aos clientes; questionamento independentes e

gerenciar riscos sobre questdes objetivas sobre

relacionadas a questdes relativas ao
riscos atingimento dos
objetivos
LEGENDA I\ Prestacéo de contas, J, Delegar, orientar, &> Alinhamento,

" reporte recursos, supervisao | comunicagéo,
i i coordenacéo,
colaboracéo

Fonte: The Institute of Internal Auditors (2020, p. 4)

Sédo alguns dos papéis de Gestdo vinculados a primeira linha: manter um dialogo

continuo com o 6rgdo de governanga, reportar os resultados vinculados aos objetivos da politica
e 0S riscos, estabelecer estruturas e processos apropriados para 0 gerenciamento de riscos e

garantir a conformidade com as expectativas legais, regulatrias e éticas.
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No ambito da sequnda linha, a Gestéo deve fornecer apoio e monitoramento quanto

ao impacto econémico, incluindo o desenvolvimento, a implantacéo e a melhoria continua das
praticas de gerenciamento de riscos, focar no atingimento dos objetivos, contribuir com a
conformidade com leis, regulamentos e comportamento ético, seguranca da informacédo e
tecnologia, sustentabilidade e avaliacdo da qualidade, bem como reportar ao 6rgdo de
Governanca a adequacao e eficacia no alcance das metas definidas para a politica.

Nesse modelo, a auditoria interna tem como funcao a prestacdo de contas primaria

perante 0 0Orgdo de governanca (Governador) e possui independéncia quanto as
responsabilidades da gestdo (Sedeeri e Sefaz). Seu papel é comunicar a gestdo e ao 6rgdo de
governancga os resultados da avaliagdo realizada, bem como os achados de auditoria, para
apoiar o atingimento dos objetivos e promover a melhoria continua. Inclusive, deve reportar ao
orgéo de governanca eventuais prejuizos a independéncia e objetividade no exercicio de sua
funcéo.

Na forma do artigo 74 da CRFB/1988, os responsaveis pelo controle interno no
ambito dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario devem manter, de forma integrada, um
Sistema de Controle Interno com a finalidade de comunicar aos Tribunais de Contas qualquer
irregularidade ou ilegalidade de que tenham conhecimento, sob pena de responsabilidade
solidaria. Esse dispositivo ressalta a responsabilidade e a importancia da participacao dos atores
envolvidos no sistema de controle interno no processo de concesséo dos incentivos fiscais no
Estado do Rio de Janeiro.

Quanto aos prestadores externos de avaliacdo (Alerj, TCE e MPRJ), do ponto de

vista do Ciclo da Politica anteriormente apresentado, prestam avaliacdo adicional,
complementar as fontes internas de avaliacdo, porém obrigatdria, para cumprir as expectativas
legislativas e regulatérias, garantir o uso adequado do dinheiro publico, identificar possiveis
irregularidades, prevenir prejuizos ao erario, atribuir responsabilidades, identificar atos
corruptivos.

No dmbito no Estado do Rio de Janeiro, o Decreto n° 46.237, de 07 de fevereiro de
2018, que alterou o Decreto n° 43.463, de 14 de fevereiro de 2012, dispde sobre o Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Estadual, definindo sua estrutura da seguinte forma: a
Auditoria Geral do Estado (AGE), como 6rgédo central de Auditoria; a Contadoria Geral do
Estado (CGE), como orgéo central de Contabilidade; as Unidades de Controle Interno - UClIs

da Administragdo Publica Direta e Indireta, denominadas Coordenadorias Setoriais de
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Auditoria - COSEAS; as Unidades de Contabilidade - UCTs da Administracdo Publica Direta e
Indireta, denominadas Assessorias de Contabilidade- ASSCONE.

Com o objetivo de aperfeicoar a governanca publica, aprimorando os controles
internos, 0 monitoramento das politicas publicas e o nivel das informacGes, a Lei n® 7.989, de
14 de junho de 2018, criou a Controladoria Geral do Estado do Rio de Janeiro (CGE) que atua
como responsavel pela coordenacdo e defini¢do de diretrizes gerais de controle interno.

4.2.2.1 Controladoria Geral do Estado do Rio de Janeiro (CGE/RJ)

O artigo 5° da Lei n° 7.989/2018 conceitua o Sistema de Controle Interno como o
conjunto de drgdos e entidades do Poder Executivo Estadual organizados por macrofuncdes e
atividades de controle, que devem agir de forma articulada, multidisciplinar, integrada e sob a
orientacdo técnico-normativa da CGE para o desempenho das atribui¢es de controle interno

indicadas nas Constitui¢bes Federal e Estadual.

Quadro 11. Ator: CGE/RJ

ATOR UNIDADES

Auditoria Geral Superintendéncia de Relagdo com
do Estado Orgaos Externos
Assessoria de Gestéo de

Controladoria Geral do Ouvidoria e Transparéncia Geral Transparéncia e Prevencio da
Estado do Rio de Janeiro do Estado P ~ ¢
Corrupcéo
Serrandria e o Bt Superintendéncia de~prevenga0 da
Corrupcao

Fonte: elaboracéo propria

As macrofungbes da CGE/RJ s&o: Auditoria Governamental, Ouvidoria,
Transparéncia e Corregedoria. A CGE, como Orgdo Central de Controle Interno, com a
finalidade de desempenhar as macrofuncdes, se subdivide em sua estrutura organizacional
basica em Auditoria Geral do Estado; Ouvidoria e Transparéncia Geral do Estado; Corregedoria
Geral do Estado. Todos os 6rgédos da administracdo direta devem possuir unidades de controle
para desempenhar as macrofuncdes de Auditoria Governamental, Ouvidoria e Corregedoria.

Sdo responsabilidades da CGE, dentre outras, acompanhar a divulgacdo dos
instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal nos termos da LRF, monitorar a elaboragdo do
PPA, da LDO e da LOA, propor a melhoria ou implantacdo de sistemas da administracéo
publica; emitir o relatorio relativo a Prestacdo de Contas do Governador do Estado, criar

condicBes para o exercicio do controle social, estabelecer diretrizes e estratégias de prevencao
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e de combate a corrupcdo, coordenar e supervisionar a apuracdo de responsabilidades do
servidor publico por infracdo praticada no exercicio de suas atribui¢fes e também monitorar o
cumprimento das contrapartidas decorrentes de processos de concessao de beneficios fiscais.

A macrofuncéo de Auditoria Governamental fica a cargo da Auditoria Geral do

Estado (AGE)?, instituida pelo Decreto n.° 13, de 15 de marco de 1975, como 6rgéo central
do sistema de controle interno do Poder Executivo do Governo do Estado do Rio de Janeiro.
Possui competéncia para atuar em atividades de fiscalizacdo e assessoramento, com
abrangéncia sobre todos os 6rgdos e entidades do Poder Executivo. A AGE, objetivando
estabelecer uma gestao sustentavel dos seus processos, mantém como missao o fortalecimento
dos controles internos com atividades de auditoria, de forma ética, transparente e sustentéavel,
visando ao aperfeicoamento da gestdo publica e ao fomento ao controle social.

As atribuicBes da AGE estdo descritas no artigo 14 do Decreto n° 43.463/2012,
(atualizado pelo Decreto n.° 46.237, de 07 de fevereiro de 2018), cabendo aqui destacar as que
se seguem: fiscalizar a atividade dos 6rgdos da Administracdo Direta e Indireta do Poder
Executivo do Estado responsaveis pela realizacdo da receita, da despesa e pela gestdo do
dinheiro publico, emitir relatdrio sobre as contas consolidadas do Governo do Estado do Rio de
Janeiro, auditar e avaliar a execucdo dos programas de Governo quanto ao alcance das metas e
dos objetivos estabelecidos, promover a articulagdo com os Sistemas de Auditoria dos demais
poderes deste e dos demais Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Por sua vez, a Lei n® 7.989, de 14 de junho de 2018, traz, em seu artigo 10, dentre
as competéncias da Auditoria Geral do Estado: avaliar o cumprimento dos planos, programas,
objetivos e metas espelhadas em documentos de estratégia governamental de longo prazo, no
PPA, na LDO e na LOA.

Quanto a macrofuncdo da Ouvidoria, sabe-se que esta tem por finalidade fomentar
o controle social e a participacdo popular, por meio do recebimento, registro e tratamento de
manifestacdes do cidaddo sobre os servicos prestados a sociedade e a adequada aplicacdo de
recursos publicos.

Por outro lado, a macrofuncdo da Transparéncia tem por finalidade fomentar o
controle social e a participagao popular, por meio da definicdo de mecanismos que contribuam

para a acessibilidade, clareza e integridade das informacdes disponibilizadas a sociedade.

16 http://www.age.fazenda.rj.gov.br/age/faces/capa? adf.ctrl-state=vag07cxux_55. Atualizada em: 01/03/2018.

Acesso em: 29 ago. 2021.
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Como mencionado anteriormente, as macrofungdes de Ouvidoria e Transparéncia
ficam a cargo da Ouvidoria e Transparéncia Geral do Estado (OGE), que, segundo a Lei n°
7.989/2018, possui competéncia para a coordenacdo da implantacdo e supervisdo de sistemas
de acesso entre o cidaddo e Administracdo Publica, examinando e dando tratamento as
manifestacdes e aos pedidos de acesso a informacéo, e encaminha-las aos drgéos e entidades
competentes para as providéncias cabiveis e monitoramento da aplicacdo da lei de acesso a
informacao.

Por fim, a macrofuncéo da Corregedoria, que tem por finalidade prevenir e apurar
os ilicitos disciplinares praticados no ambito da Administragdo Puablica, e promover a
responsabilizacdo administrativa de pessoa juridica pela préatica de atos lesivos a Administracdo
Publica.

A Corregedoria Geral do Estado, representada pelo Corregedor-Geral do Estado,
tem competéncias relacionadas ao planejamento, coordenagdo, controle e avaliagdo das
atividades de correi¢cdo no ambito do Poder Executivo Estadual, bem como instaurar e instruir
os procedimentos disciplinares relacionados a servidores da CGE, propor a instauracdo de
procedimentos disciplinares com base nas denlncias e nos relatorios recebidos, conduzir e
instruir as InvestigacGes Preliminares, produzir informac6es para sustentar analises de riscos,
etc.

Como j& vimos no capitulo referencial tedrico, a CRFB/1988, no ambito do Poder
Legislativo, prevé que o controle externo fica a cargo do Congresso Nacional, no ambito
Federal, e da Assembleia Legislativa do respectivo Estado, e é exercido com o auxilio dos
Tribunais de Contas. A CERJ/1989 reforca, ao determinar que a fiscalizacdo do Estado e das
entidades da Administracdo Direta e Indireta, quanto rendncia de receitas, sera exercida pela
Assembleia Legislativa, mediante controle externo e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

4.2.2.2 Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro (Alerj)

A CERJ/1989, em seu art. 123, estabelece que o controle externo sera exercido com
0 auxilio do TCE, ao qual compete prestar as informagGes solicitadas pela Alerj, ou por
qualquer de suas Comissbes, sobre a fiscalizagdo contébil, financeira, orgcamentéria,

operacional e patrimonial, e sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas.
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Quadro 12. Ator: Alerj

ATOR UNIDADES

Assessoria Fiscal

Assembleia Legislativa | comissio de Orcamento Financas Fiscalizagdo Financeira e
do Estado do Rio de Controle

Janeiro Comissé&o de Tributagio Controle da Arrecadacéo Estadual e de Fiscalizagio
dos Tributos Estaduais

Fonte: elaboracdo propria

Segundo a Resolugédo n° 810 de 12 dezembro de 1997, que estabelece o Regimento
Interno da Alerj, cabe as comissGes permanentes discutir e votar projeto de lei que dispensar a
deliberacdo do Plenario, realizar audiéncias publicas representativas da sociedade civil, receber
peticdes, reclamacdes, representacfes ou queixas contra atos ou comissdes das autoridades ou
entidades publicas; apreciar programas de planos estaduais, regionais e setoriais de
desenvolvimento, e sobre eles emitir parecer.

A partir de 2004, com a edicao da Resolucdo n° 429 de 18 de marco de 2004, que
alterou a redacdo do Regimento Interno da Alerj, houve uma importante separacédo de funcoes
e instauragdo de comisséao especificamente voltada para Arrecadagéo.

Quanto a Comissdo de Orcamento, Financas, Fiscalizacdo Financeira e
Controle, é possivel destacar as seguintes competéncias: efetuar a tomada de contas do
Governador, examinar e emitir parecer sobre as contas anualmente apresentadas pelo
Governador, opinar sobre projetos de lei relativos ao PPA, as diretrizes orcamentérias, a LOA
e aos créditos adicionais, exercer o acompanhamento e a fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial do Estado e das entidades da administracdo direta e
indireta, examinar e emitir parecer sobre os planos e programas estaduais, regionais e setoriais
previstos na Constitui¢do Estadual, examinar os relatorios de atividades do Tribunal de Contas
do Estado e opinar sobre representacdo e recursos de suas decisdes, requerer informacdes,
relatorios, balancos e inspecdes sobre as contas ou autorizacdes de despesas de 6érgédos e
entidades da administracdo estadual, diretamente ou através do TCE, opinar sobre quaisquer
proposi¢cdes de implicagdes orgamentérias, inclusive sobre a fixacdo de subsidios do
Governador, do Vice-Governador do Estado e dos Deputados.

Ressalta-se também a Comissdo de Tributacdo, de Controle da Arrecadagéo
Estadual e de Fiscalizacdo dos Tributos Estaduais, a quem compete representar junto ao
TCE, solicitando que o mesmo promova inspecdes e auditorias na arrecadacdo de tributos

estaduais e manifestar-se sobre: todas as materias referentes a tributagcdo, arrecadacéo e
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fiscalizac&o dos tributos estaduais, 0 acompanhamento e fiscalizagéo da arrecadacéo de tributos
estaduais, em especial do ICMS, em articulagcdo com a Comissdo de Orgamento, Finangas,
Fiscalizacdo Financeira e Controle, projetos de incentivos fiscais, com acompanhamento e
auditagem, projetos de Lei que tratem de legislagdo tributaria, e 0o comportamento da
arrecadacdo de tributos estaduais, em fungéo de relatdrio trimestral, que sera enviado pelo Poder
Executivo a Aler;j.

Recentemente, em 2019, foi instituida a Assessoria Fiscal no ambito da Alerj
através da Resolucdo n° 262, de 18 de dezembro de 2019. Segundo E-2, “é um setor
independente com o foco no desenvolvimento econdémico do RJ e uma das vertentes € a questao
fiscal. A criagdo da Assessoria Fiscal foi baseada no Instituto Fiscal independente do Senado
Federal. Assessoria Fiscal € vinculada a presidéncia diretamente, mas ndo subordinada, o
objetivo é ter independéncia do poder politico ”. Pode atuar por iniciativa propria, ou mediante
sugestdo das Comissdes Permanentes. H& também a possibilidade do uso dos estudos e
relatérios da Assessoria para embasamento dos debates na Assembleia, “quando os Deputados
precisam de alguma informacédo técnica para votacOes é possivel solicitarem os estudos da
Assessoria Fiscal ”.

A finalidade da Assessoria Fiscal, conforme artigo 1° da Resolucdo, é divulgar suas
estimativas relevantes para a construcdo de cenarios fiscais e orcamentarios, analisar a
aderéncia do desempenho de indicadores fiscais e orgcamentarios as metas definidas na
legislacdo pertinente e mensurar o impacto de eventos fiscais relevantes, especialmente 0s
decorrentes de decisdes dos diversos poderes do Estado, incluindo os custos para o equilibrio
do Estado. Quanto a sua composicdo, esta Assessoria é dirigida por um Conselho Diretor,
composto de 3 (trés) membros: um indicado pelo Presidente da Alerj que presidira o conselho,
um indicado pela Comissdo de Orcamento da Alerj e um indicado pela Comissao de Tributacdo
da Alerj.

Considerando seus objetivos, E-6 mencionou que a Assessoria contribui com a
construcdo de uma agenda para o Estado do Rio de Janeiro, mediante debates na Assembleia.
Sobre o tema dos incentivos fiscais, outra pessoa entrevistada manifestou que “seria uma pauta
a mais, mas ndo é a prioridade, sua prioridade é discutir o desenvolvimento econdmico do
ERJ”. Entretanto, indiretamente, a Assessoria Fiscal podera desenvolver um papel fundamental
no contexto dos incentivos. Isso porque, poderd dar suporte para um plano estratégico de
desenvolvimento econémico para o ERJ, através da analise de setores no nivel regional e busca

pela elaboracdo de uma agenda.
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Nesse contexto, a pessoa entrevistada E-4 explicou que “ao conceder um incentivo
fiscal, vocé precisa ver a sinergia de todo o sistema produtivo, cada setor influencia nos
demais”. Sobre a criacdo da Assessoria Fiscal na Alerj em 2019, apontou que “foi um avanco
nessa area, muito positivo”. Mencionou ainda sobre a importancia de “elaborar uma boa matriz
insumo-produto com apoio de todo mundo ”, com participacdo de varios atores, como Sefaz,
TCE, IBGE, Seplag, Sedeeri, etc., a fim de embasar a definicdo das estratégias de
desenvolvimento para o ERJ. Discutiremos mais adiante sobre o tema no capitulo 05.

Seguindo com a andlise, como explicado neste estudo ao longo dos capitulos, ndo
incluimos o TCU especificamente, apesar de aparecer na nuvem de palavras, tendo em vista
que foge da delimitagédo do estudo por ser &mbito federal. Neste caso, abordamos a legislacao

correlata aplicada ao &mbito estadual, ao TCE.
4.2.2.3 Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE/RJ)

O TCE-RJY, como ja mencionado, deve auxiliar a Alerj no exercicio do controle
externo. De acordo com a Lei Orgénica do TCE-RJ (Lei Complementar n® 63/1990, atualizada
em 08 de setembro de 2020), o tribunal deve adotar providéncias assim que tomar ciéncia da
omissdo no dever de prestar contas, bem como nos casos de concessao de quaisquer beneficios
fiscais ou de renuncia de receitas de que resulte danos ao erario, sob pena de responsabilidade
solidaria, a fim de apuracao dos fatos, identificacdo dos responsaveis e quantificacdo do dano.

Conforme o Regimento Interno do TCE/RJ, representado pela Deliberagdo n°
167/1992 e atualizado pela Deliberacdo n° 327/21, compete ao TCE-RJ exercer a fiscalizacéo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial das unidades dos Poderes do
Estado e dos Municipios, e das demais entidades, decidir sobre a legalidade, a legitimidade e a
economicidade dos atos de gestdo e das despesas decorrentes, assim como sobre a aplicacédo de
subvencdes, auxilios e a renuncia de receitas. Compete, ainda, ao tribunal apreciar as contas
prestadas anualmente pelo Governador do Estado e pelos Prefeitos Municipais e acompanhar a
arrecadacao da receita a cargo do Estado e dos Municipios, e das demais entidades citadas no

regimento.

Yhttps://www.tce.rj.gov.br/organograma/. Acesso em: 28 de ago. 2021.
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Quadro 13. Ator: TCE/RJ

ATOR UNIDADES

Subsecretaria de Coordenadoria
Auditoria e Controle da de Controle da
Gestdo e da Receita Receita (CCR) -
Secretaria Geral (SSR) - EXt.I nta =xtinta
) Subsecretaria de 4 (quatro)
Tribunal de Co_ntas de Controle Controle de Contas e Coordenadorias de -
do E§tado do Rio de Externo Gestao Fiscal Auditoria de Contas
Janeiro Subsecretaria de Coordenadoria
Controle da Receita e de Auditoria -
Politicas de Cidadania em Receita
Ministério Publico de Contas - -

Fonte: elaboracdo propria

A primeira unidade em destaque neste ator é a Secretaria Geral de Controle
Externo, instituida pela Resolucdo n° 41, de 5 de janeiro de 1982. A (ltima edi¢do de suas
atribuicbes foi em maio de 2021, através do Ato Normativo n® 206/2021. Quanto as suas
responsabilidades, vale sublinhar a consolidacdo e integracdo dos planos setoriais, 0
acompanhamento das auditorias governamentais, propor e acompanhar o desenvolvimento de
sistemas de informacao corporativos relacionados as atividades de controle externo, realizar o
intercambio de informacdes junto a Orgdos externos, bem como o acompanhamento dos
trabalhos conjuntos realizados.

Insta salientar que, verificando a necessidade de reformulacéo das atribuicdes dos
setores vinculados a Secretaria-geral de Controle Externo, no intuito de proporcionar maior
eficiéncia e efetividade as acdes de controle, em 2020, através do Ato Normativo n° 183, 21 de
janeiro de 2020, houve uma mudanca em sua estrutura. A Subsecretaria de Auditoria e Controle
da Gestdo e da Receita (SSR) e a Coordenadoria de Controle da Receita (CCR), vinculada a
ela, cujas competéncias eram relacionadas ao interesse desta pesquisa, foram extintas. Vejamos:

A Subsecretaria de Auditoria e Controle da Gestdo e da Receita (SSR),
instituida pela Resolucéo n° 239, de 4 de dezembro de 2003, possuia suas responsabilidades
descritas no artigo 9° do Ato Normativo n® 166, de 3 de abril de 2019, alterado pelo Ato
Normativo n° 183, de 21 de janeiro de 2020:

I - Assegurar a qualidade do trabalho das Coordenadorias a ela vinculadas, mediante:
a) a formulacéo da estratégia de fiscalizacdo da Subsecretaria;

b) o planejamento, a coordenacdo e o controle das atividades;

c) o desenvolvimento e a implantacéo de rotinas de trabalho;

d) a adogdo de modelos de papéis de trabalho e de analise dos atos sujeitos a controle;
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e) a adocdo de rotinas de revisdo processual e de controle da qualidade e dos prazos
das auditorias;
f) a identificacdo de necessidades de capacitacdo para servidores.

Il - Instruir, em carater excepcional, processos em sua area de atuacéo;

Il - Formar, sob aprovagdo da SGE, grupos de trabalho com vistas ao
desenvolvimento de projetos que visem ao aprimoramento das atividades de controle
e de revisdo processual, em sua area de competéncia;

IV - Apresentar & SGE, para fins de aprovacdo, propostas técnicas com vistas a
formulacdo e edicdo de orientacdes, modelos e documentos técnico-normativos que
estabelecam metodologias, diretrizes, entendimentos, procedimentos, critérios e
indicadores em sua area de atuacdo;

V - Desenvolver indicadores aplicaveis as atividades de controle da SGE;

VI - Coordenar o processo de planejamento e elaboracdo do plano setorial de
auditorias e do plano setorial de capacitacéo;

VII - Submeter a SGE, para consolidacéo, integragdo e aprovacdo, o plano setorial de
auditorias e o plano setorial de capacitacéo.

A Coordenadoria de Controle da Receita (CCR) ja realizou auditorias tendo
como escopo exclusivamente o tema da concessdo de incentivos fiscais. Os relatorios de
auditoria foram minuciosos na descri¢do das deficiéncias de gestao e de controle da politica de
concessdo de incentivos fiscais do governo do Estado do Rio de Janeiro. Também forneceram
um diagnéstico das falhas verificadas e apontaram providéncias para minimizar as deficiéncias
encontradas.

Atualmente, com a edicdo da Resolucéo n° 366, de 19 de maio de 2021, que dispde
sobre a nova estrutura organica e operacional da Secretaria Geral de Controle Externo (SGE),
bem como do Ato Normativo n° 206, de 27 de maio de 2021, que a regulamenta, acreditamos
que, de maneira geral, as atribuicdes relacionadas ao presente estudo da Subsecretaria de
Auditoria e Controle da Gestéo e da Receita (SSR) foram divididas entre as duas das unidades
subordinadas a SGE, a Subsecretaria de Controle de Contas e Gestdo Fiscal (Sub-Contas) e
Subsecretaria de Controle da Receita e Politicas de Cidadania (Sub-Cidadania), como se vé em

seu artigo 3°:

| — Subsecretaria de Controle de Pessoal — SUB-Pessoal, a qual se vinculam;

()

Il — Subsecretaria de Controle de Contas e Gestao Fiscal (SUB-Contas), a qual se
vinculam:

a) 1* Coordenadoria de Auditoria de Contas — 12 CAC;

b) 22 Coordenadoria de Auditoria de Contas — 22 CAC,;

c) 32 Coordenadoria de Auditoria de Contas — 32 CAC; e

d) 42 Coordenadoria de Auditoria de Contas — 42 CAC.

111 — Subsecretaria de Controle da Seguridade Social e Politicas de Desenvolvimento
— SUB-Seguridade, a qual se vinculam:

()

IV — Subsecretaria de Controle da Receita e Politicas de Cidadania (SUB-
Cidadania), a qual se vinculam:

a) Coordenadoria de Auditoria de Politicas em Educacdo, Cultura, Ciéncia e
Tecnologia;

b) Coordenadoria de Auditoria de Politicas em Seguranca Publica e Cidadania;
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c¢) Coordenadoria de Auditoria em Receita; e

d) Coordenadoria de Auditoria de Politicas em Governanca e Tecnologia da
Informacéo.

V — Subsecretaria de Controle de Infraestrutura e Desestatizagdo — SUB-
Infraestrutura, a qual se vinculam: (...)

O artigo 4° do Ato Normativo n® 206/2021 estabelece as atribuices comuns as
Subsecretarias da Secretaria Geral de Controle Externo (SGE), sendo importante destacar,
dentre elas: assegurar a qualidade do trabalho das suas coordenadorias, mediante a implantagéo
de modelos de papéis de trabalho e de analise dos atos sujeitos a controle, realizar atendimentos
a demandas externas sobre sistemas de informacdo relacionados as atividades de sua
competéncia, resolver eventuais conflitos de atribuicdo estabelecidos no &mbito das unidades
técnicas subordinadas, bem como desenvolver indicadores aplicaveis as atividades de controle
externo vinculadas a respectiva area de atuacao.

Paralelamente, o artigo 5° do Ato Normativo n°® 206/2021 estabelece atribui¢des
comuns as Coordenadorias vinculadas as Subsecretarias da SGE relacionadas aos temas de sua
competéncia, com excecdo da 32 CAP, tais como realizar auditorias governamentais nos 6rgaos
e entidades jurisdicionados, promover o controle permanente das politicas publicas, programas
e acOes no ambito de sua atuacdo, propor acdes de orientacdo, transparéncia e controle social,
etc.

Quanto as atribuicBes especificas de cada Coordenadoria, até entdo tendo como
base 0 Ato Normativo n°® 206/2021, salientamos as principais responsabilidades relacionadas
ao tema de interesse da pesquisa no apéndice C.

A segunda unidade em destaque € o Ministério Publico de Contas (MPC),
também conhecido como Ministério Publico Especial, segundo a propria Lei Estadual n° 382,
de 1° de dezembro de 1980, que o regulamenta. H4, também, previsdo da atuacdo do MPC junto
ao Tribunal de Contas no artigo 77 da Lei Complementar n® 63/1990 (Lei Organica do TCE-
RJ).

Além das atribuigdes dos membros do MPC descritas no artigo 3°, a Lei n® 382/1980

estabelece os casos em que sua audiéncia prévia e obrigatoria, sendo vejamos:

Art. 4° - E obrigatoria a audiéncia prévia do Ministério Especial, em forma de parecer,
nos casos submetidos ao Tribunal que importarem em:

| - Consulta sobre emiss@es de titulos em abertura e operagdo de crédito, bem como
sobre duvidas suscitadas na execugdo das disposicdes legais concernentes ao
orcamento, contabilidade e finangas do estado e dos Municipios,

Il - Operagdes de crédito;

I11 - processos de aposentadoria, jubilagdes, reformas e pensoes;

IV - Prestacdo e tomada de contas;
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V - Prorrogacdo de prazo e levantamento de caucdes decorrentes dos atos previstos
no inciso II;

VI - Levantamento de financas;

VII - Prescrigéo.

Incumbe ao Ministério Publico de Contas, além de exercer o papel de fiscal da lei
junto ao TCE, realizar a defesa, fiscalizagdo e controle externo contabil, financeiro,
orcamentario, operacional e patrimonial do Estado, possuindo a prerrogativa e promover aces
para preservar e restaurar a moralidade da gestdo, agindo contra os abusos na aplicacdo do
dinheiro publico. Segundo Siqueira e Uliana (2019, p. 10), o MPC “fortalece o controle social
da gestdo publica, ja que € um 6rgdo que acompanha a regularidade do exercicio do proprio
Tribunal de Contas”.

Conforme narrou E-8, “o parecer do Ministério publico de Contas é uma das etapas
do processo. O MPC atua realizando a analise legal nos processos de controle externo do
tribunal. O Ministério Publico Especial, como guardido da lei, avalia a instrugdo técnica, o
relatério de auditoria e emite uma opinido para o plenario. Esse Ministério Publico faz parte
da estrutura do Tribunal de Contas, ndo tem vinculo com o Ministério Publico Estadual. Nao
esta dentro dos poderes, assim como 0s Tribunais de contas também néo estéo ”.

Por derradeiro, o Ultimo ator a ser destacado é o Ministério Publico do Estado do
Rio de Janeiro (MPRJ)®8, que também cumpre seu papel na fiscalizagdo do cumprimento da lei.
A sua principal funcdo é garantir a cidadania, assegurando o respeito e o exercicio dos direitos

individuais e coletivos no &mbito do Estado e dos Municipios.
4.2.2.4 Ministério Pablico do Estado do Rio de Janeiro (MPRJ)

Na forma do artigo 127 da CRFB/1988, o Ministério Publico é institui¢do essencial
a funcdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis. Dentre suas atribuicdes,
salientamos que cabe o MPRJ promover as medidas necessarias para a garantia dos direitos
previstos na Constituicdo, podendo, para tanto, exigir do Poder Publico o seu cumprimento,
além de proteger os interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos, dentre os quais se

sobressai a defesa do patrimonio publico.

18 https://www.mprj.mp.br/conheca-o-mprj/sobre-a-instituicao. Acesso em: 18 de nov. 2021.
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Quadro 14. Ator: MPRJ

UNIDADES

Procuradoria-

Ministério Publico do . . Coordenagdo-Geral
. Geral de Justicado Gabinete do Procurador- ~Q .
Estado do Rio de . . de Atuacéo Coletiva  GAESF
. Estado do Rio de Geral de Justica L
Janeiro Janeiro Especializada

Fonte: elaboragdo propria

Na estrutura do MPRJ, destacou-se o Grupo de Atuacdo Especializada no
Combate a Sonegacao Fiscal e aos llicitos contra a Ordem Tributaria (GAESF), instituido
pela Resolucdo GPGJ n° 2.100, de 17 de fevereiro de 2017, & qual considerou a necessidade de
otimizacdo das acbes do MP, com exigéncia de metodologia especifica, orientada pelo
compartilhamento de dados e informaces e pela articulacdo entre os 6rgdos publicos, no
tocante ao combate a sonegacdo fiscal e aos ilicitos praticados em detrimento da ordem
tributéria.

Conforme o artigo 2° da Resolugdo, o GAESF incumbe-se da prevencdo e da
repressdo a sonegacéo fiscal, aos ilicitos penais cometidos em detrimento das ordens tributérias
Estadual e Municipais, bem como aqueles praticados por funcionarios publicos das Fazendas
Estadual e Municipais, no exercicio de suas fun¢des ou em razdo do oficio.

E mais, quanto aos ilicitos civis em detrimento das ordens tributarias Estadual e
Municipais, 0 GAESF busca combater atos que atentem contra as normas regulamentares,
legais e constitucionais referentes a previsao, instituicao e arrecadacdo da receita tributaria, em

especial nos procedimentos que tenham por objeto:

a) zelar pelo efetivo cumprimento das normas referentes a previsdo, instituicdo e
arrecadacdo da receita tributdria, previstas na Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio 2000) e outras legislacGes congéneres;

b) zelar pelo efetivo cumprimento das normas previstas na Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 4 de maio 2000) e outras legisla¢cdes congéneres
referentes & rendincia de receita tributaria;

d) acompanhar as metas fiscais estabelecidas na Lei de Diretrizes Orcamentarias
e outras normas congéneres que tenham referéncia com a receita tributaria, a fim de
zelar pelo cumprimento do resultado primario pretendido;

e) promover a responsabilizagdo dos agentes publicos por meio da agdo de
improbidade administrativa, pelo descumprimento das normas relativas a previsdo,
instituicdo, arrecadagdo e rendncia de receitas tributarias ou ainda em caso de
quaisquer condutas que atentem contra a ordem tributaria.

Por fim, insta salientar que, além das atribui¢es acima elencadas, incumbe ainda
ao GAESF, na forma do artigo 7° da Resolucdo GPGJ n° 2.100/2017,

I — Atuar como 6rgdo fiscalizador do Ministério PUblico no planejamento,
coordenacdo, controle e execucdo dos convénios celebrados pela Instituicdo para o
enfrentamento a sonegacao fiscal e aos ilicitos penais e civis contra a ordem tributaria;
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I1 — Apresentar ao Procurador-Geral de Justica sugestfes para a elaboracdo da politica
institucional relativa ao combate a sonegagao fiscal e aos ilicitos penais e civis contra
a ordem tributaria;

Il — Manter intercambio com os érgaos de combate a sonegacéo fiscal e aos ilicitos
penais e civis contra a ordem tributéria;

IV — Adotar medidas extrajudiciais e atuar em atividades de mediacdo fiscal,
observado o disposto nos arts. 2° e 5° desta Resolucéo;

V — Apresentar ao Procurador-Geral de Justica, a cada quadrimestre, relatério das
atividades do Grupo.

Na prética, de acordo com as entrevistas, conclui-se que o MPRJ, através do
GAESF, analisa o processo de concessao do incentivo fiscal para as empresas, e avalia se a
contrapartida se deu conforme o decreto autorizativo e termo de acordo (TARE), a fim de
definir se o resultado da politica foi alcancado. Vale ressaltar que esta analise é feita nos
processos em que o incentivo fiscal é concedido por decreto, sem deliberacdo da Confaz.

Concluido esse topico sobre as competéncias, vamos seguir para analise relacéo dos
padrdes de interacdo entre os atores (item 4.3 e 4.4) e, posteriormente, discutiremos como a

coordenagdo se relaciona com a accountability horizontal no item 4.5.
4.3 PADROES DE INTERACAO: COORDENACAO HORIZONTAL

Levando em consideracdo a opinido dos entrevistados, bem como as defini¢cdes do
Ciclo da Politica desenvolvidas neste estudo, distribuimos os atores nos estagios da politica de
concesséo dos incentivos fiscais.

Na primeira etapa, “Construcao de agenda”, encontram-se os atores Governador,
Sedeeri e os contribuintes interessados. Trata-se de uma arena de debates para definicdo das
prioridades da agenda de politica publica voltada para a concessdo de incentivos fiscais no ERJ.
Ja na segunda etapa, “Formulagdo da politica”, encontram-se a Sedeeri, Sefaz, PGE e as
Comissdes cujos objetivos estejam voltados para a formulagdo de politicas dos incentivos
fiscais. Na terceira etapa, 0 “Processo decisdrio” envolve as diversas Secretarias, a Alerj e 0s
contribuintes que pretendem analisar e defender seus interesses quando ja houver a definicédo
de uma politica para determinado setor produtivo.

Na quarta e penultima etapa, “Execucéo”, participam (ou deveriam participar), 0s
atores Governador, Sedeeri, Sefaz e CGE, com o intuito de aumentar a efetividade da politica.
Por fim, na dltima etapa do ciclo, “Avaliacdo”, acompanham as politicas postas em prética a
CGE, a Alerj, o TCE e 0 MPRJ. Cada ator deve operar de acordo com sua area de atuagao.

Assim, reinem-se as informacdes resultantes das analises e servem de base para construcdo da
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nova agenda (ou renovacgdo da agenda vigente). Podemos visualizar a dindmica esse ciclo,

conforme figura 10 abaixo.

Figura 10 - Atores no Ciclo da Politica Publica
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Fonte: elaboracéo prdpria com base nos dados da pesquisa.

Como podemos perceber, o ciclo da figura 10 estd um pouco diferente do
apresentado na figura 5 e no quadro 3. Isso porque, a figura 10 representa uma projecéo do que
seria o ciclo ideal reunindo as informagdes das entrevistas realizadas. A figura 5 e quadro 3
apresentam como identificamos a realidade junto ao destaque das pessoas entrevistadas quanto
a necessidade de atuacéo.

Durante as entrevistas, também identificamos a participagdo em audiéncias publicas
de diversos atores na fase processo decisoério, tais como, o MPRJ e o TCE, além dos
representantes das comissdes da Alerj, representantes dos setores interessados e as secretarias
envolvidas. No decorrer desta pesquisa, houve um destaque para a importancia da participagdo
desses atores ao longo do processo, devido a sua contribuicdo atraves do conhecimento
compartilhado e capacidades técnicas de andlise. Entretanto, ndo os relacionamos no ciclo
justamente para filtrar a atuacdo dos atores e focar nas responsabilidades principais.

Adiante, realizamos a descricdo da categoria Situacdo de Acdo para analise. O
processo de concessao dos incentivos fiscais envolve situagdes ao longo do seu ciclo da politica,

sdo as chamadas ““arenas sociais”, nas quais os atores discutem, formulam, aprovam e avaliam



126

a politica. Depois da juncdo dos documentos e das entrevistas transcritas, conforme figura 4,

encontramos 69 segmentos que esclarecem a situacdo de acao, que agrupamos conforme figura

11 abaixo.
Figura 11 - Destaques na categoria “Situacio de Ac¢iao”
Situacio de Acdo
Ambientes de debate sobre a fiscalizacio
i i to da Lei .
(o cumprimento @a Let Ambientes de debate no ambito do
Poder Executivo
Ambientes de debate sobre as
Leis Or¢amentirias Ambientes de debate no ambito
do Poder Legislativo
3%
Ambientes de debate sobre
Convénios celebrados no Ambito
o
do ICMS 3%
Ambientes de debate sobre o
22% Regime de Recuperagio Fiscal
Ambientes para debate de
ideias sobre o tema
Ambientes de debate sobre o
Ambientes de debate sobre a Sistema de Controle Interno

fiscalizacio da gestao dos
recursos publicos

Fonte: elaboragdo propria a partir dos dados categorizados no MAXQDA.

Separamos em nove grupos as situacdes encontradas que consideramos sendo
espacos de interagdo com os atores que formam a estrutura de implementagdo do processo de
concessao dos incentivos fiscais. Na categoria “situacdo de acao”, reunimos os ambientes de
debate ao longo das fases do processo, seja no momento de discussao e elaboracdo da lei, seja
no momento de controle e avaliagdo dos resultados. Os dados encontrados ndo significam os
unicos ambientes existentes, mas sim os que foram codificados no software MAXQDA durante
a andlise dos documentos reunidos nesta pesquisa, como também durante a analise da
transcri¢do das entrevistas.

O grupo com mais codificagdes, em evidéncia na figura 7, representa os ambientes
de debate no @mbito do Poder Executivo. Neste grupo, destacamos a atuacdo do Governo e
suas unidades administrativas no momento de discussdo a respeito da viabilidade de uma

politica de incentivos fiscais para atrair investimentos. Através da governanga publica, nestes
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é importante debater as propostas de criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de

politicas publicas dos incentivos fiscais e definir seus objetivos e resultados pretendidos.

a)

b)

Nestes ambientes de debate no &mbito do Poder Executivo reinem-se:

a Sedeeri, trazendo um plano de desenvolvimento econémico para ERJ junto a
demonstragéo do interesse do contribuinte;

a Sefaz, que coordena e executa as atividades de estimativa, acompanhamento e
analise dos valores das renuncias decorrentes dos incentivos fiscais e 0 espago do
Portal de Verificacdo de Beneficios Fiscais, aléem de realizar a anélise dos impactos
dos beneficios na arrecadacdo, sugerindo atualizacBes a legislacdo relativa aos
incentivos fiscais;

a PGE, que opina em consultas gque tratem de matéria tributaria,;

o Cira-RJ, que tem por objetivo reunir informac6es e decisbes para prevenir e
reprimir ilicitos fiscais, e que visa a defesa da ordem econdmica a tributaria; e, por
fim,

o0 Sis-GIFT, com o escopo de suprir a necessidade de ampliar a transparéncia e
acompanhamento dos incentivos fiscais concedidos pelo ERJ e a governanca de
futuras concessoes.

No grupo ambientes para debates de ideias sobre o tema, com 3% dos dados,

destacaram-se topicos como incentivos fiscais, renuncia de receita e afins. Sdo espacos

considerados fora do processo do ciclo da politica, sem relevancia na etapa de realizacdo das

entrevistas, mas consideramos que contribuem para debate e definicdo da agenda.

Como forma meramente expositiva, 0s atores em destaque que formam essas arenas

sociais sdo: (i) a Associacédo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon)!®, a

qual defende que a execucgdo de politicas publicas ordinariamente € viabilizada pela execucao

orcamentaria, ou seja, arrecadacdo de receitas e execucdo de despesas; (ii) a Confederacao

Nacional da Industria (CNI1)?°, que é uma representante da industria brasileira na defesa e na

promogcé&o de politicas publicas que favorecam o empreendedorismo e a producdo industrial; e

(iii) a Camara Técnica de Normas Contébeis e de Demonstrativos Fiscais da Federacéo

19 https://atricon.org.br/. Acesso em 18 fev. 2022.

20 hitps://www.portaldaindustria.com.br/cni/institucional/. Acesso em 18 fev. 2022.
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(CTCONF)?, responsavel por subsidiar a elaboracéo, pela Secretaria do Tesouro Nacional,
das normas gerais relativas a consolidagdo das contas publicas, e possui carater técnico e
consultivo, manifestando-se através de recomendacdes consignadas em atas em beneficio da
transparéncia da gestdo contabil e fiscal, da racionalizacdo de custos nos entes da Federacgéo e
do controle social.

As demais arenas sociais constantes da figura 11 serdo descritas a seguir, conforme
definicdo e andlise das relacbes de coordenacdo. A coordenacao horizontal define a interacédo
entre as unidades administrativas nas diversas etapas da politica publica e o nivel de articulacdo
da atuacdo de cada unidade, enquanto a accountability horizontal, mais a frente, define como
essas interac0es devem acontecer (e interferir) para gerar resultados efetivos. Posteriormente,
com as acdes definidas, analisaremos o impacto na accountability horizontal.

Considerando o foco na estrutura institucional de implementacéo, a pesquisa teve
como a amostra representantes das unidades administrativas identificadas, de forma que seus
relatos permitiram identificar elementos de redundancia, lacuna e incoeréncia na coordenagéo
horizontal da politica, assim como a analise da contribuicdo desses elementos (ou a auséncia
deles) para a accountability horizontal.

Na categoria Coordenacdo Horizontal, 104 segmentos codificados apresentaram as
relacfes de coordenacdo dentro das situacdes de acdo identificadas. A fim de facilitar a analise,
agrupamos em grupos de acordo com as arenas definidas na figura 11, como veremos nos

topicos seguintes.
4.3.1 Coordenacao no ambito do Poder Executivo

As responsabilidades em torno da estrutura do Poder Executivo foram as mais
predominantes durante a analise dos dados. As pessoas entrevistadas descreveram que sua
participacdo é de extrema importancia para que a politica dé resultados efetivos para o estado,

pois trata-se do inicio do processo dos incentivos fiscais, como e para que sao elaborados.

21 https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/contabilidade-e-custos/informacoes-e-eventos/ctconf. Acesso em 18
fev. 2022.
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Figura 12 - Coordenacdo no ambito do Poder Executivo
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Fonte: elaboracéao propria

Com a finalidade de contextualizacdo, em 2016, no Processo n° 108.773-3/16, a

Assessoria Especial de Estudos Econdmicos da antiga Secretaria de Estado de Fazenda e

Planejamento esclareceu, de forma sucinta, os procedimentos envolvidos na elaboracéo de
estudo de impacto orcamentario-financeiro. Explicou que, durante a criacdo de um novo
incentivo fiscal, é possivel que, através de Convénios Confaz, seja feita a analise pelos grupos
de trabalho do proprio Confaz. Por lei, a Sefaz contribui com a estimativa do impacto
orcamentario-financeiro quando é solicitada a analise por parte da Alerj. E, por decretos, a Sefaz
contribui com a estimativa do impacto orcamentario-financeiro quando é solicitada a analise
por parte da Casa Civil. No caso de enquadramento de empresa em um incentivo fiscal ja
existente, a estimativa fica a cargo da Secretaria de Estado responsavel pelo processo de analise
do pleito.

Com a LC 160/17, assim como o Convénio ICMS 19/17, foram convalidados os
incentivos fiscais concedidos irregularmente até aquele periodo, bem como buscou-se impedir
que novos beneficios fossem concedidos em desacordo com a lei. Assim, ao explicar a
instituicdo da norma que concede o incentivo, observamos que os incentivos utilizados pelos
contribuintes no Rio de Janeiro podem ter como origem atos legais tanto do Confaz, quanto da
Alerj e também do chefe do Poder Executivo. Nos casos sem Confaz, no geral, de acordo com

0s entrevistados, o pedido dos incentivos pode partir de diversas secretarias que fazem a triagem
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juntamente com a Sefaz. Depois, elabora-se um projeto e encaminha para o governador decidir
se vai enviar para a aprovagao da Aler;j.

Durante as entrevistadas, percebemos que o Poder Executivo ndo atua de forma
integrada, dentro de uma mesma estratégia. Ha divergéncia de opinides e conflitos politicos que
acabam engessando o processo e prejudicando a sua continuidade, gerando algumas falhas e
irregularidades ao longo de sua execucado. E, em relacdo a Renlncia de Receita no ERJ, o que
chamou mais atencéo foi a constatacédo de que ndo existe uma padronizacdo quanto a autoridade
competente para a concessdo dos incentivos fiscais no Estado. As formas de concessédo

identificadas foram apresentadas conforme quadro a seguir:

Quadro 15. Formas de Concessdo dos Incentivos Fiscais no ERJ

Automaticas Mediante posterior notificacdo a Sefaz

Por solicitacao Demandam prévio peticionamento de enquadramento no ambito da Sefaz

Concedidos pela CPPDE  [OIGERVINNE RN LG
Fonte: Relatério de Controle Interno a CGE-RJ (2020, p. 128)

Identificamos uma possivel falha de INCOERENCIA nessas relagdes de
coordenacdo. Na incoeréncia, a coordenacdo pode falhar quando a politica dos incentivos, que
tem objetivo de atender os mesmos contribuintes, possui requisitos e finalidades divergentes.
Ou seja, quando ndo temos uma atuacdo no ambito do Poder Executivo de forma padronizada
nos procedimentos, podemos estar diante de uma falha de incoeréncia na coordenacao.

Com o Decreto n®47.201, de 07 de agosto de 2020, que regulamenta a Lei n° 8.445,
de 03 de julho de 2019, a exigéncia de metas fiscais orcamentarias anuais de desempenho e as
regras para enquadramento e desenquadramento de incentivos fiscais condicionados e
incentivos financeiro-fiscais condicionados foram determinadas com mais clareza da seguinte
maneira: a Sefaz deve realizar, anualmente, com apoio dos demais 6rgaos competentes do Poder
Executivo, relatério sobre o cumprimento das metas, dos requisitos e das condicdes
estabelecidas para a fruicdo de incentivos. Esse relatorio deve ser enviado a Comissdo de
Avaliacéo Fiscal (CAF), ao TCE-RJ, a Comissao de Tributacdo da Alerj e ao chefe do Poder
Executivo.

A Codin e a Agerio devem elaborar relatérios que ddo subsidio ao relatério da
Sefaz. Entretanto, nos deparamos com possiveis falhas de LACUNA, em relacdo a estas tarefas.

De acordo com uma das pessoas entrevistadas, a Codin ndo consegue elaborar os relatorios
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necessarios. Ja de acordo com outra pessoa entrevistada, em contrapartida, a Sefaz ndo fornece
as informagdes solicitadas, pois ndo consegue de extrair 0s dados necessarios.

Recentemente editado, o Decreto 47.201/2020 determina que as metas fiscais
orcamentarias anuais de desempenho devem ser definidas por 6rgdo técnico pertencente a
estrutura da Sefaz. Este 6rgdo deve contar com a participacdo de membros externos da Sedeeri
(e da Codin). Durante as entrevistas, notamos que, de maneira geral, h& uma concordancia com
o0 que foi estipulado no decreto. Um dos entrevistados, por exemplo, acredita que “a maior parte
das informacdes dos incentivos fiscais devem ser elaborados pela Sefaz de acordo com as
competéncias de cada unidade dela, isto porque, € a instituicdo que possui os dados estatisticos
necessarios para andlise dos indicadores mencionados no decreto”.

De acordo com os dados recolhidos durante as entrevistas, é papel da Sefaz, em
resumo, apresentar o impacto financeiro da concessao dos incentivos e mostrar a repercussao
dessa decisdo ao governo e as secretarias envolvidas. Conforme explica E-8, a Sefaz entra no
processo “com o olhar de verificar os efeitos financeiros daquele programa de incentivos. Até
porque, é um requisito legal do artigo 14 da LRF que traz a necessidade de avaliar aquele
programa e todos os impactos previstos”. Cumpre a Sefaz apresentar relatérios, colocando-se
contra ou a favor da politica de incentivos apresentada, bem como justificar tecnicamente 0s
seus motivos. Dessa forma, o governador pode decidir, dentro da estrutura do Poder Executivo,
com base nas informacdes recebidas e de acordo com os interesses do estado.

Entretanto, como o Decreto 47.201/2020 foi publicado recentemente (em data
préxima do periodo de realizacdo das entrevistas), na préatica, ainda ndo foram identificadas
grandes mudancas na rotina operacional dos atores, de modo a suprir a lacuna apontada. Ante
a falta de integragéo da atuacéo e nédo definicdo clara das responsabilidades (antes da publicacéo
do decreto e da lei mencionados acima), identificamos a falha de LACUNA. Com as
informacdes recolhidas durantes as entrevistas, notamos que a coordenacédo pode falhar quando
identificada em uma situacdo de acdo algumas tarefas necessarias que ndo foram
desempenhadas por nenhuma das organizaces envolvidas na estrutura de implementagéo.
Inicialmente, houve o questionamento de quem seria de fato o responsavel pelos incentivos.

Os entrevistados sugeririam Agerio, Codin, Secretaria de Fazenda, etc. Todavia
podemos notar que, de acordo com as palavras de uma das pessoas entrevistadas, “quando
existem muitos irresponsaveis, vocé ndo tem responsavel nenhum”. Logo, quanto a
coordenacgdo envolvendo a Codin (Sedeeri), concluimos, com base nas informacgdes dos

entrevistados, que havia um conflito interno com a Sefaz sobre quem seria responsavel pela
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concessdo e acompanhamento dos incentivos. Quanto a relacdo de coordenagdo, no ambito do
Poder Executivo no geral, ndo identificamos definicdo de como € a coordenacéo entre todos 0s
atores em particular (entre cada um dos atores mais especificamente).

No que se refere aos atores Casa Civil, Sedeeri e PGE, as relacbes foram
identificadas durante a analise documental e esclarecidas por meio das Comissbes CPPDE
(SECC, Sedeeri e Sefaz) e Sis-GIFT (SECC, PGE e Sefaz). Contudo, ndo tivemos informacoes
de como ocorrem na pratica. Ao tentar contato com um possivel candidato para entrevista na
Sedeeri, ndo houve interesse em agendar uma entrevista e recebemos a informacéo que o tramite
em torno do tema estaria definido no Decreto 47.618/2021 (que define o Regimento Interno do
CPPDE).

Com os dados das entrevistas, concluimos que, além da participacdo direta no
processo, a PGE foi destacada no estudo também pela presenca nas equipes das Comissdes Sis-
GIFT, CAF e no Cira-RJ. As competéncias da PGE foram sintetizadas como de analise do texto
legal do projeto por meio de solicitagdo, ndo apresentando qualquer impedimento/recusa no
exercicio de suas func@es, na opinido dos entrevistados.

Outro destaque na coordenacdo dos atores Sefaz e PGE que identificamos na
pesquisa foi em uma noticia de outubro de 2019, de Alessandra Horto??, apresentando que
ambos estavam em sintonia através do trabalho do Cira-RJ, “buscando o que ¢ mais importante
para o equilibrio das contas publicas e uma arrecadagdo tributaria condizente as necessidades”,
procurando resgatar créditos tributarios para o ERJ. Importante ressaltar que, além dos
membros Sefaz e PGE, também podem participar do Cira-RJ, como membros convidados,
outros atores, como por exemplo, Receita Federal e MPRJ.

Durante a analise, restou claro que a Sefaz é o ator que possui a capacidade técnica
necessaria para a realizacdo do estudo para implementacdo dos incentivos. Entretanto, houve
guestionamentos sobre 0 momento em que o estudo de impacto financeiro € realizado. Durante
a realizacdo das entrevistas, afirmaram que a Sefaz nédo participava das fases iniciais do
processo (“Construcdo de Agenda” e “Formulagdo da politica”), recebendo o processo para
andlise apenas ap0s sua execucao.

No fluxo ideal do processo, a realizacdo do estudo do impacto financeiro pela Sefaz

precisa ser prévia a decisdo de execucgdo da politica pelo Governador, ou seja, a avaliacdo do

22 https://pge.ri.gov.br/imprensa/noticias/2019/10/comite-interinstitucional-de-recuperacao-de-ativos-pge-rj-e-

sefaz-trabalharao-em-conjunto-para-resgatar-creditos-tributarios. Acesso em 20 de fev. 2022.
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impacto deve auxiliar a formulacdo da politica, fase anterior ao processo decisorio. Fato que
sugere outra falha de LACUNA nesta arena, a auséncia da atuacao da Sefaz nas etapas iniciais

do processo.
4.3.2 Coordenacao no ambito das Leis Orcamentarias

O Plano Plurianual (PPA) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA) séo instrumentos
bésicos de planejamento e orcamento publico que explicitam de forma detalhada as a¢fes do
governo. O PPA do ERJ indica os objetivos estratégicos, os programas, as agdes, 0s bens e

servigos que serdo alvo dos esforcos do governo no seu periodo de vigéncia.

/

Figura 13 - Coordenacao no ambito das Leis Or¢camentérias
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Fonte: elaborac&o propria

da CERJ/1989, o PPA sintetiza o esforgo da administracdo estadual em planejar sua atuacgéo,
comprometida com a geracdo de resultados e com o alcance do equilibrio fiscal, tornando
publicas as informacgbes referentes a administracdo estadual, dando maior transparéncia a
aplicacdo de recursos publicos e visibilidade as agBes do governo e aos resultados obtidos.
Existem principios basicos que devem ser seguidos para elaboracdo e controle do Orgcamento,
que estdo definidos na Constitui¢do, na Lei 4.320/1964, e na LDO. J& a LOA disciplina todas
as acOes do governo estadual.

No ambito da Alerj, os deputados discutem a proposta enviada pelo Executivo,
fazem as modificacdes que julgam necessarias através das emendas e votam o projeto. A

Constituicdo determina que o Orcamento deve ser votado e aprovado até o final de cada
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Legislatura. Depois de aprovado, o projeto é sancionado pelo governador do Estado e se
transforma em Lei.

A LDO, que deve ser enviada pelo Poder Executivo a Alerj, tem a finalidade de
nortear a elaboracdo dos orcamentos anuais, compreendidos aqui o orcamento fiscal, o
orcamento de investimento das empresas e orgcamento da seguridade social, de forma a adequa-
los as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica, estabelecidas no PPA. Com base
na LDO aprovada pelo Legislativo, a Sefaz elabora a proposta orcamentaria para o ano seguinte,
em conjunto com os 6rgéos e entidades dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.

Quanto a esta arena, os entrevistados esclareceram que “a lei é basicamente uma
minuta dos técnicos da Sefaz, Segov e PGE. Depois, € encaminhada para aprovacao na Alerj”,
confirmando o andamento processual nesta fase de acordo com as competéncias estabelecidas.
Acrescentaram, ainda, a participacao atuante das Comissdes da Alerj, CGE e do Tribunal.

Quanto aos cidadéos e entidades da sociedade civil, a LRF, em seu art. 48, lista
como instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal: os planos, orcamentos e LDOs; as
prestacbes de contas e 0 respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucdo
Orcamentaria e o Relatorio de Gestdo Fiscal. De acordo com algumas pessoas entrevistadas, a
participacdo do cidaddo na gestdo publica “é super positiva e traz muitos beneficios”.
Acrescenta que “0 ERJ néo precisa estar em todos os lugares, mas o cidadédo pode. O cidadao
pode trazer informacGes para colaborar com a deciséo do gestor”. Reconhecer o conhecimento
do cidaddo e incentivar a participacdo é dever do estado.

Contudo, ndo mencionaram a participacao da sociedade no papel de cidaddos nesta
arena, mas sim especificamente de jornalistas e pesquisadores. Uma das pessoas entrevistadas
ressaltou a importancia da ampliacdo dessa participacao para a sociedade em geral e ponderou
que “o cidaddo ndo esta preparado para essa participacdo, por isso os jornalistas e
pesquisadores sdo mais ativos no controle social”.

Por fim, encerramos a andlise dessa arena com a conclusdo de que, aparentemente,
0S processos no ambito das leis orcamentarias estdo bem desenhados, com a participacdo dos
atores em nivel de coordenagdo horizontal bem estabelecidos, com ressalva apenas para a
participacdo social neste processo, que ainda precisa de atencdo para melhor definicdo e

acompanhamento das politicas publicas elaboradas.
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4.3.3 Coordenagédo no ambito do Poder Legislativo

Como visto anteriormente, o Poder Executivo tem interacdo direta com a Alerj,
principalmente durante o processo decisorio (debate na audiéncia publica). De acordo com o
art. 123 da CERJ/1989, o controle externo, a cargo da Alerj, sera exercido com o auxilio do
TCE-RJ. Ja a LRF, em seu art. 59, explicita que o Poder Legislativo, diretamente ou com o
auxilio dos Tribunais de Contas, do sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério
Publico, fiscalizarda o cumprimento das normas, com énfase no que se refere ao atingimento das

metas estabelecidas na LDO.

Figura 14 - Coordenagdo no ambito do Poder Legislativo
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Fonte: elaboracédo propria

Na estrutura da Alerj, destaca-se a Comissdo de Orcamento, Financas, Tributacéo,
Fiscalizagdo Financeira e Controle que compete, dentre outros, interpor representacdes e
recursos das decisdes do Tribunal de Contas, solicitando sustacdo de contrato impugnado ou
outras providéncias a cargo da Alerj, e elaborando, em caso de parecer favoravel, o respectivo
projeto de decreto legislativo, nos termos do art. 123, § 1°, da Constituicdo Estadual.

Segundo uma das pessoas entrevistadas, uma assessoria da Alerj, enviou, aprovado
na Comisséo de Tributacdo, um oficio para Codin (Sedeeri), solicitando relatorio com todos 0s
incentivos fiscais concedidos, bem como o0 acompanhamento de suas metas. Nos informaram
que, até o momento, ndo haviam recebido o relatério. Neste caso, podemos destacar uma
possivel falha de LACUNA, tendo em vista que uma tarefa necessaria e relevante nédo foi
cumprida. Outro entrevistado informou que a Alerj possui uma boa coordenacdo com Sedeeri

e a Sefaz, mas que o contato com a Sefaz € mais atuante.
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Quanto a coordenacdo entre Alerj e Sefaz, durante as entrevistas, notamos que as
reunibes sdo realizadas para construir a agenda de planejamento estratégico para o0 ERJ. Um
representante da Alerj e um da Sefaz, junto a um grupo de economistas, buscam dar um suporte
ao Governador “na negociacao diante das pressdes com o governo federal”. Concluimos que
0 ator Alerj, junto a suas Comissdes, possui coordenacao positiva com Sefaz, Seederi, TCE e
SECC, pois trocam informagdes e realizam reunides para encontrar solu¢des para os gargalos
no processo de concessdo dos incentivos fiscais.

Ap6s analise das entrevistas, identificamos uma possivel falhade REDUNDANCIA na
coordenacdo desta arena. De acordo com uma das pessoas entrevistadas, ja& ocorreu de o
Governador (com a participagdo das secretarias) elaborar um projeto de incentivos para ser
executado através de decreto. Entretanto, uma fiscalizacdo do MPRJ na parte formal da lei
verificou que ndo seria possivel seguir com o projeto por meio desse instrumento. Logo, para
tentar resolver a situacdo, a Alerj teria que refazé-lo nos moldes de um projeto de lei. Entretanto,
como foi iniciativa do Poder Legislativo ndo foram feitos estudos de impacto. Sendo assim, o
MPRJ buscou uma medida liminar por ndo haver estudos de impacto, o0 que torna o projeto
irregular.

Diante disso, a pessoa entrevistada ressaltou a possibilidade de redundancia nas
atividades realizadas e afirmou que, até 0 momento (no periodo das entrevistas), ndo ha um

processo bem definito e as atribui¢fes de cada ator envolvido ndo estdo claras.
4.3.4 Coordenacdo no ambito do Confaz

Os entrevistados separam o processo de concessdo dos incentivos fiscais em dois
momentos: 0 momento com a participacdo do Confaz e sem a participacdo do Confaz. Devido
a realidade do ERJ, com foco de atuacdo nos processos sem Convénios Confaz, os padrbes de

interacdo no ambito desta situacdo de acdo ndo foram relevantes durante as entrevistas.
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Figura 15 - Coordenac¢do no ambito do Confaz
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Fonte: elaboracéao propria

Os atores no ambito do Sistema de Controle Interno buscam assegurar que 0S
objetivos do projeto sejam atingidos, por meio do monitoramento e da avaliagdo de seu
progresso, realizando acdes corretivas quando necessario. Ademais, deve gerar informacdes

sobre a gestdo publica, de modo a orientar a tomada de decisdes dos gestores.

Figura 16 - Coordenacédo no &mbito do Sistema de Controle Interno
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Fonte: elaboracao propria

Inicialmente, identificamos uma possivel falha de LACUNA, a partir de
informacdes fornecidas nas entrevistas, em relacdo a existéncia de controle interno no processo
dos incentivos fiscais. Uma das pessoas entrevistadas apontou gue ocorre “uma série de falhas
de controle nos casos que existia controle, pois em alguns nem controle existia. Foi a partir
dessa identificacdo das falhas de controle que se comegou mais efetivamente a atuagao nessa

area dos incentivos”.
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As auditorias realizadas nos processos dos incentivos fiscais apontam a auséncia de
um processo sistematizado, auséncia de informagodes claras e auséncia de controle estrutural.
Corrobora (CORREA; ARAUJO, 2021, p. 30) ao descrever que:

Essas falhas indicam que a falta de controle dos beneficios concedidos, tanto no que
se refere aos impactos econdmico-financeiros, quanto a geracdo de contrapartidas
socioecondmicas, permanece sendo a realidade no ERJ nestes 16 anos de auditorias
realizadas pela CCR, carecendo de sustentacdo a defesa desta politica publica sem
uma demonstracao transparente dos critérios de concessao e dos resultados obtidos a
custa de elevada rendincia de receita.

Como vimos ao longo da realizagdo das entrevistas, algumas falhas foram
identificadas, mas apontadas por controle externo ou entdo expostas ao longo das entrevistas.
Mas ndo foi mencionada a atuacdo de Unidades de Controle Interno das instituicdes.

Nesse contexto, lembramos que os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, em
conformidade com o art. 74 da CRFB/1988, deverdo manter atuacdo de forma integrada, com
a finalidade de avaliar o cumprimento das metas previstas no PPA, a execuc¢do dos programas
de governo e dos orcamentos da Unido; comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto
a eficécia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgdos e entidades
da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito
privado; além de apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional. Como
salientou uma das pessoas entrevistadas, a atual Constituicdo trouxe a importancia do controle
para nossa realidade orcamentaria.

Nesta arena, identificamos que houve uma pequena participacdo em alguns
processos de concessdo dos incentivos, entretanto, como ja mencionado anteriormente, ainda
ndo é o foco do controle interno do ERJ, ndo tendo sido identificadas unidades de controle
interno das instituicdes atuantes. Notou-se, nas entrevistas, que “0s atores ndo dialogam como
deveriam”, ha uma defini¢do normativa que define essa atuagdo, mas “na pratica ndo esta sendo
executada, ha auséncia de definicdes claras de papeis em torno do processo dos incentivos”.
Acrescentou que, “em alguns casos pontais, até ha definicdo de papéis, mas tem uma
redundancia na atuagdo das instituicbes”. Nesse caso, ressaltamos uma possivel falha de
REDUNDANCIA no processo de concessio dos incentivos fiscais.

Em 2016, o controle no processo dos incentivos fiscais foi objeto da auditoria que
resultou no Processo TCE-RJ n° 106.302-6/16. Nesta auditoria, foi constatada a auséncia de
controle das informagdes prestadas no DUB-ICMS. Dessa forma, determinaram que a Sefaz

implementasse um sistema de fiscalizagcdo para monitorar os incentivos concedidos, conforme
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Processo TCE-RJ n° 108.773-3/16. Neste caso, identificamos uma falha de LACUNA, ou seja,
a ndo execucdo de tarefas necessérias voltadas para a fiscalizacdo dos incentivos.

Cumpre salientar que o Decreto n.° 46.237/2018, que alterou o Decreto n°
43.463/2012, trouxe uma reestruturacdo do sistema de controle interno do Poder Executivo
estadual. A principal mudanca foi a transferéncia da gestdo das atividades de auditoria e de
contabilidade setorial para as Secretarias, a fim de possibilitar a coordenacao das atividades de
controle interno com eficéacia e eficiéncia.

Umas das pessoas entrevistadas informou que, “o ERJ, equivocadamente, fez uma
Auditoria Geral do Estado (AGE) dentro da Sefaz e, por muitos anos, foi assim”. Explicou que,
a AGE ndo possuia autonomia, pois estava inserida na Sefaz, que é ordenadora de despesa.
Entender e distinguir a responsabilidade de cada um é imprescindivel para fazer esse
mapeamento, porém como ndo ha uma defini¢do clara de responsabilidades, a eficiéncia do
controle interno acaba sendo afetada diretamente.

Com a criagdo da Lei n°7.989, de 14 de junho de 2018, houve uma modernizacéo,
e 0 controle interno passou a ser vinculado diretamente ao governador. Com mais
independéncia, foram feitos relatérios publicos de auditoria, varios trabalhos que estdo na
midia, inclusive com relagdo a questdo do impeachment do ultimo governador. A partir desta
lei, ficou criada a CGE, com status de Secretaria, diretamente vinculada ao Chefe do Poder
Executivo, instituicdo permanente e essencial a Administracdo Puablica, que atua como
responsavel pela coordenacéo e defini¢do de diretrizes gerais de controle interno.

Dentre as responsabilidades da CGE, estdo a de representar ao TCE-RJ sobre as
irregularidades e ilegalidades que evidenciem danos ou prejuizos ao erario (ndo reparados
integralmente pelas medidas adotadas pela administracdo) e de monitorar o processo de
elaboracdo da prestacdo de contas do governador, promovendo a articulacdo com os 6rgados do
Poder Executivo e 0 TCE-RJ.

Apesar da Lei n° 7.989/2018 trazer um inciso sobre a obrigacdo da CGE monitorar
as contrapartidas dos incentivos fiscais concedidos, na opinido de uma das pessoas
entrevistadas, “essa atribui¢do confronta o que a CGE é. O monitoramento deve ser realizado
pelo dono do processo, pelo 6rgdo que gerou o processo. HA uma grande confusdo quando
criaram esse inciso. Alguns consideram uma falha conceitual, pois ha auséncia de segregacao
de func&o”, o que pode gerar uma falha de REDUNDANCIA.

Esmiucando, a CGE possui uma visdo externa em relacdo aos processos de

concessdo de incentivos, so que atua dentro da estrutura do proprio governo. A diferenga para
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0 TCE-RJ é que este tem o poder de puni¢do e esta totalmente fora do Poder Executivo. No
ambito do controle interno exercido pela CGE, o diadlogo ndo é sancionatdrio, mas sim de
aprimoramento. Nesse cenario, a pessoa entrevistada acrescentou que “instituiram uma
auditoria sistematica dentro dessa lIdgica de avaliacédo do processo”.

Outra pessoa entrevistada acrescentou que a CGE “foca na necessidade de
melhorar a transparéncia ativa. O gestor deve ter ciéncia de que estd lidando com recurso
publico, é sua obrigagdo”. Entretanto, ressaltou que “essa consciéncia ndo esta boa no ERJ”.
Essa questdo de transparéncia com as contas do governo e recursos publicos também é
responsabilidade do sistema do controle interno. A funcdo de mostrar ao cidadao que ele deve
participar de gestdo publica e mostrar como pode participar.

4.3.6 Coordenacao no ambito da Fiscalizacdo do Cumprimento da Lei

Durante as entrevistas, foi possivel identificar relacdes de coordenacao entre MPRJ,
Sefaz, Sedeeri (especificamente Codin) e TCE-RJ. Nas arenas de debate sobre a fiscalizagéo do
cumprimento da lei, 0 MPRJ possui a competéncia de avaliagdo do cumprimento legal nos

processos de concessao dos incentivos fiscais dos requisitos estabelecidos.

/

Figura 17 - Coordenacao no ambito da Fiscalizacdo do Cumprimento da Lei
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Fonte: elaboracdo propria

Uma das pessoas entrevistadas esclareceu a coordenacdo da seguinte forma:
“primeiro o servidor analisa 0 DECRETO ou a LEI dos incentivos para entender qual é o
beneficio e qual € a sua contrapartida legal. Depois, busca o processo de enquadramento
(aberto pela Secretaria de Desenvolvimento, principalmente a CODIN), aprovado através de

uma reuniao da CPPDE, com assinatura do TARE”.
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Na estrutura do MPRJ, destaca-se a atuacéo do Grupo de Atuacgdo Especializada em
Combate a Sonegacdo Fiscal e aos llicitos contra Ordem Tributaria (GAESF). O GAESF tem
atribuicdo em todo o ERJ e atua na fiscalizacao dos processos de concessédo de incentivos fiscais
sem participacdo do Confaz. Segundo uma das pessoas entrevistadas, a analise realizada pelo
GAESF ¢é bem ampla, utiliza a LOA e os relatorios de comparativos com o0s gastos em relacéo
a Saude, Educacdo, Despesas Administrativas etc. Esclareceu ainda que os estudos resultantes
dessas analises concluiram pela existéncia de falha no sistema de acompanhamento dos
incentivos fiscais.

Isso porque, na coordenacdo envolvendo o MPRJ e a Sedeeri (especificamente a
Codin), verificou-se que a Codin ndo consegue apresentar relatérios com os dados sobre a
fiscalizacdo dos incentivos. Por essa razdo, podemos considerar uma falha de LACUNA. O
MPRJ acaba realizando uma investigacdo dos incentivos fiscais concedidos e analisa as
contrapartidas estabelecidas no Termo de Acordo, o que seria tarefa da Codin e da Sefaz,
podendo caracterizar, portanto, uma possivel falha de REDUNDANCIA.

Ao receber o0s processos, 0 GAESF se depara com um cenario de poucos recursos
e dificuldade de acesso a informac6es fiscais com a Sefaz. Entretanto, identificamos que o
GAESF e Sefaz estéo juntos para resolver problemas identificados no processo dos incentivos
fiscais. Uma das pessoas entrevistadas ressaltou que é “necessario trazer o valor dos incentivos
para a realidade, e fazer uma ponderacao real sobre esses valores. Fazer essa ponderacgéo que
é a grande dificuldade”. Nos ultimos anos, 0 MPRJ também passou a participar das audiéncias
publicas sobre o tema na Alerj.

Ainda quanto a relacdo MPRJ e Sefaz, identificamos uma possivel falha de
INCOERENCIA. Um dos entrevistados apontou um cenario dificil, “muitas discussoes
técnicas da Sefaz com 0 MPRJ. A realidade econémica € a formalidade, ela implica que o ideal
seria conceder incentivo fiscal depois que se fizer um estudo de impacto”. Mas muitas vezes

ndo ha tempo habil para elaboracdo do estudo.
4.3.7 Coordenacao no ambito da Fiscalizacdo da Gestdo dos Recursos Publicos

Neste item, tratamos dos ambientes de debate que envolvem a fiscalizac¢do da gestdo
dos recursos publicos, e damos destaque para ator TCE-RJ e as relagGes de coordenagdo com
ALERJ, MPRJ, PGE e CGE. Essa arena envolve, em primeiro plano, a avaliacdo da legalidade
e legitimidade da aplicacdo dos recursos publicos ou, no caso do nosso objeto de pesquisa, a

gestdo dos incentivos fiscais.
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Figura 18 - Coordenacao no ambito da Fiscalizacdo da Gestdo dos Recursos Publicos
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Quanto ao fluxo do processo dos incentivos fiscais, com os dados coletados nas

o

entrevistas, é possivel dizer que, de 2016 para cd, ocorreram algumas mudancas. Mudangas
devido a questdes politicas, mudancas no cenario econémico e também mudancas na legislagéo.
Em decorréncia disso, podemos destacar um Vviés positivo, a busca pela definicdo clara do
processo e melhora dos procedimentos, e um viés negativo, de acordo com uma das pessoas
entrevistada, “a ndo continuidade das politica/procedimentos acaba por prejudicar os
trabalhos da area técnica”.

Em relacdo a coordenacdo no TCE-RJ, em um primeiro momento, identificamos a
dificuldade de acesso aos dados necessarios para executar suas atividades. Como apontado por
uma das pessoas entrevistadas, para sanar tal dificuldade, “foi necessaria a adocao de medida
judicial a fim de garantir ao TCE o pleno exercicio de sua competéncia constitucional, no
ambito da arrecadacao estadual”. A Pessoa entrevistada acrescentou gque os procedimentos de
fiscalizacdo correspondentes a receita ainda estdo em construcdo, ao contrario daqueles
adotados na despesa, sedimentados e consagrados por anos de prética.

Nesse sentido, objetivando exercer em sua plenitude a competéncia delegada pela
CRFB/1988 e o disposto na LRF, bem como atender as recomendacGes de uma CPI instaurada
pela Alerj, o TCE-RJ instituiu a Subsecretaria de Auditoria e Controle da Gestdo e da
Receita (extinta na estrutura recente do tribunal), em que o TCE fiscaliza principalmente a
obediéncia dos limites estabelecidos para renuncia de receitas. Foi elucidado que a estrutura

inicial do TCE previa realizar um levantamento dos dados das politicas dos incentivos, porém
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encontraram dificuldades pela alegacdo de sigilo fiscal das informagdes, por isso o tribunal
ajuizou uma acdo, a instauragdo da medida judicial mencionada anteriormente.

Em um segundo momento, notamos a declaragdo de que “as andlises feitas pelo
TCE séo superficiais demais”. De acordo com as informacdes passadas nas entrevistas, 0s
técnicos sdo muito apegados aos requisitos formais, “até porque, ndo tem esperteza e técnica
para lidar com as politicas dos incentivos”. Esclarecem que as analises sdo voltadas apenas
para o cumprimento dos requisitos legais, mas ndo do ponto de vista da politica publica.

Outro entrevistado completou dizendo que o controle das politicas dos incentivos
fiscais € quase inexistente. Explicou que o que existe é o controle de legalidade pelo TCE-RJ.
Contudo, ““as vezes o incentivo foi muito bom para o ERJ, mas, como faltou algum requisito
legal, eles ja vao atacar aquele incentivo. O controle da politica publica e o seu efeito social e
econbmico ndo existe”. Assim sendo, podemos destacar uma possivel falha de LACUNA, no
caso da auséncia de atividades de controle, e uma falha de INCOERENCIA, quando a mesma
politica dos incentivos fiscais € vista com objetivos e requisitos diversos por diferentes atores.

Os participantes da pesquisa informaram que atualmente o acesso as informaces é
liberado, mas hé dificuldade de se alcancar de forma completa as informac6es necessarias e a
auséncia do controle ainda permanece. Uma das pessoas entrevistadas afirmou que “a politica
do TCE tenta privilegiar a politica dos incentivos fiscais para ocupar um espaco em termos de
controle e tentar fortalecer o sistema de controle interno”.

Através das entrevistas, foi possivel concluir que o TCE/RJ possui boa interacao
com o MPRJ e a Alerj, inclusive dando ciéncia dos seus achados a ambos ap6s o plenario
realizado em sua sede. Quanto aos auditados, busca solucionar de forma pacifica, comunicando
as inconsisténcias e solicitando razGes de defesa e acertos. Em Gltimo caso, ndo sendo aprovadas
as justificativas, sdo sugeridas aplicacdes das penalidades previstas em lei.

Quanto a coordenacdo do Ministério Publico de Contas, outra pessoa entrevistada
esclareceu que sua atuacao é junto ao TCE. Inclusive, sendo possivel a remessa de copia dos
autos (processos) ao MPRJ, para o ajuizamento das agdes cabiveis. Na tramitacdo de processos
dentro do TCE, ressaltou que “uma das etapas € o Ministério Pablico de Contas. Este atua
como guardido da lei, avalia a instrucdo técnica, avalia o relatério e, por fim, emite opinido
para o plenario. Esse Ministério Publico faz parte da estrutura do Tribunal, ndo tem vinculo
com 0 MPRJ. Néo esté dentro dos poderes, assim como o TCE também né&o esta”.

A relacdo de coordenacdo entre TCE e a PGE foi identificada através da Lei
Complementar n° 15, de 25 de novembro de 1980, que trata da Lei Organica da PGE/RJ. O
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trecho sobre o assunto determina que compete a PGE, dentre outros, “opinar, por determinacao
do Governador sobre as consultas que devam ser formuladas pelos 6rgdos da administragdo
direta e indireta ao Tribunal de Contas e demais 6rgéos de controle financeiro e orcamentario”
(R10 DE JANEIRO, 1980, Art. 2°, XVII). Nada de relevante foi mencionado nas entrevistas

sobre essa interagéo.
4.3.8 Coordenacao no ambito do RRF

O Regime de Recuperacéo Fiscal (RRF)? foi criado para fornecer aos Estados com
desequilibrio financeiro grave instrumentos para o ajuste de suas contas. Dessa forma, ele
complementa e fortalece a Lei de Responsabilidade Fiscal. Entre as principais medidas estao:
a revisao de incentivos fiscais, a modernizacdo da Gestdo Fazendéria, a revisdo da receita de

outorgas, 0 aumento da contribui¢do previdenciaria e a alienacdo de imdveis do Rioprevidéncia.

4 N

Figura 19 - Coordenacdo no &mbito do RRF
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Fonte: elaboracédo propria

A Lei Complementar n°® 159, de 19 de maio de 2017, instituiu o regime de
recuperacdo fiscal dos estados e do Distrito Federal e a Lei Complementar n°® 178, de 13 de
janeiro de 2021 (LC n° 178/2021), estabelece o Programa de Acompanhamento e Transparéncia
Fiscal e o Plano de Promocéo do Equilibrio Fiscal.

O novo regramento possibilita a suspensdo das dividas administradas e garantidas

pela STN até dezembro de 2022. Em contrapartida, o Estado deve respeitar as vedacOes e

Zhttp://www.transparencia.rj.gov.br/. Acesso em 22 set. 2021.
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medidas de ajuste obrigatdrias estabelecidas no texto legal, visando obter o equilibrio fiscal das
contas publicas estaduais. Para aderir ao NRRF, o Estado deve elaborar o Plano de Recuperacao
Fiscal (PRF), que inclui, por exemplo, um diagndstico da situacéo fiscal do Estado, projecdes
financeiras de receitas e despesas até o final do Regime e as medidas de ajuste que pretende
implementar.

Uma das pessoas entrevistada salientou que, no RRF, “durante os 3 anos, passaram
a exigir reducdo de, no minimo, 10% ao ano nos incentivos fiscais concedidos. Na Ultima
alteracdo, aumentaram para uma reducdo de, no minimo, 20% ao ano. Entretanto, era
necessario, primeiro, chegar ao valor real para saber o que seria uma reducdo de 10%
(reducdo de 10% de qual valor?) para conseguir monitorar esses numeros”. Ou seja,
identificamos mais uma possivel falha de LACUNA, a tarefa de calculo para conhecimento
desses valores é importante para execucdo das atividades, mas nao era realizada.

Tendo em vista a necessidade de o ERJ intensificar a arrecadacdo tributéria, a
concessdo de incentivos tributarios foi vedada durante o periodo de vigéncia do RRF,
ressalvados os beneficios aprovados no ambito do Confaz. Neste contexto, o Estado do Rio de
Janeiro editou o Decreto n° 46.409, de 30 de agosto de 2018, reinstituindo 231 (duzentos e trinta
e um) incentivos fiscais com o objetivo de regulariza-los perante o Confaz, conforme apontado
no Processo 101949-1-2019 (TCE/RJ, 2019, fls. 12588).

O Estado do Rio de Janeiro estava em processo de elaboragdo do Novo Regime de
Recuperacdo Fiscal, instituido pela LC n° 178/2021, durante o periodo de realizacdo das
entrevistas. Mas alguns dos entrevistados estavam participando desses ambientes de debate.
Um dos participantes das entrevistas esclareceu que o Regime de Recuperagdo Fiscal “é cheio
de regras e umas delas é sobre 0s incentivos fiscais”.

Dentre as regras estabelecidas, estdo a reducdo de, pelo menos, 20% (vinte por
cento) dos incentivos e beneficios fiscais ou financeiro-fiscais dos quais decorram rendncias de
receitas e a obrigatoriedade de os titulares de Poderes e 6rgaos autbnomos, das Secretarias de
Estado e das entidades da administracéo indireta encaminharem ao Conselho de Supervisao do
RRF relatérios mensais contendo, no minimo, informac@es sobre os incentivos de natureza
tributéria concedidos, renovados ou ampliados. Outro participante revelou que “a revisdo de
incentivos fiscais promovida pelo governo do estado sob o RRF nédo esta de acordo com o
previsto no Plano de Recuperacédo Fiscal do ERJ e ndo demonstra os critérios exigidos”.
Restou, assim, identificada uma possivel falha de INCOERENCIA.
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Nesse cenario, identificamos uma outra possivel falha de LACUNA na
coordenacdo dessa arena. O Conselho Supervisor do RRF, em um dos seus relatdrios de
monitoramento, ressaltou que houve uma aceleracdo dos incentivos entre 2019 e 2020 e sua
maioria ndo conta com informacdes detalhadas sobre seu impacto nas receitas do Estado. “A
auséncia dos calculos prejudica a analise dos técnicos sobre a capacidade de o Rio atingir o
equilibrio em suas contas ou sobre a necessidade de medidas complementares” (TOMAZELLLI,
2020).

Ademais, durante as entrevistas, concluimos que existem programas de trabalho
debatendo possiveis solu¢bes para o ERJ. Contudo, nas palavras de uma das pessoas
entrevistadas, “eles querem fazer o planejamento de recuperacao fiscal para conseguir um
plano estratégico de desenvolvimento, mas, para isso, precisam desenvolver uma grande base
de dados. Até fizeram um planejamento para construir uma em 18 meses. Inclusive, foi
solicitado que a Sefaz coloque isso como obrigatério na renovacao do RRF .

Por fim, quanto ao Conselho Consultivo da Comissdo de Acompanhamento e
Monitoramento Econémico-Financeiro do Regime de Recuperacdo Fiscal (COMISARRF),
instituido pelo Decreto n® 47.699, de 22 de julho de 2021, ndo obtivemos dados a respeito de
sua coordenacdo. Sua finalidade se resume a assegurar a participacdo dos demais poderes do
Estado do Rio de Janeiro no processo de planejamento e acompanhamento da elaboracgdo do
Plano de Recuperacéo Fiscal.

Abaixo, um quadro sintese das questdes das falhas de coordenacao encontradas nos

ultimos topicos.

Quadro 16. Coordenacdo e Falhas de Coordenagdo identificadas

QUADRO SINTESE FALHAS DE COORNACAO

ARENAS ATORES DEFINICAO DA FALHAS DE
SOCIAIS ENVOLVIDOS COORDENACAO COORDENACAO

Todos participantes
da estrutura de
implementacdo dos
Incentivos Fiscais

Auséncia da atuacdo no dmbito do Poder

Executivo de forma integrada (ou mesmo

congruéncia) nos procedimentos podemos
estar diante de uma falha

Incoeréncia

AL nesta arena
No ambito - - =
do Poder A Codin e a Agerio deverdo elaborar
. relatorios que dardo subsidio ao relatorio da
Executivo

Sefaz. A Codin ndo consegue elaborar 0s
Codin e Sefaz relatorios necessarios. Lacuna
Em contrapartida a Sefaz ndo fornece as
informagdes solicitadas pois ndo consegue
de extrair os dados necessarios.




Todos participantes
da estrutura de

Auséncia de definicdo das competéncias e
responsabilidades que envolvem os

No ambito
do Poder
Legislativo

implementacéo dos incentivos fiscais. Consequentemente Lacuna
Incentivos Fiscais auséncia de execucao de atividades
nesta arena necessarias a0 andamento do processo.
Auséncia da atuacdo da Sefaz nas etapas
iniciais do processo, deveria no momento
Governador e Sefaz S o x i Lacuna
anterior a decisdo de execucdo da politica
pelo Governador
Auséncia de envio a Alerj de relatério com
Alerj e Codin 0s com todos os incentivos fiscais Lacuna

concedidos pela Codin, bem como o
acompanhamento de suas metas.

Governador (e
secretarias) e Alerj

Governador (com a participacdo das
secretarias) elabora projetos de incentivos
fiscais por meio de decreto, mas através de
uma fiscalizacdo do MPRJ verificou-se que

ndo seria possivel seguir com o projeto
através desse instrumento. Com isso, a Alerj
refazer o projeto nos moldes de um projeto
de lei. Entretanto, como foi iniciativa do
Poder Legislativo ndo foram feitos estudos
de impacto.

Redundancia
e Lacuna

No ambito

do Sistema

de Controle
Interno

Todos participantes
da estrutura de
implementacéo dos
Incentivos Fiscais
nesta arena

Auséncia de procedimentos de controle no
processo de concessao dos incentivos fiscais

Lacuna

Sefaz, Codin e CGE

Em alguns casos pontais ha definicdo de
papéis, mas tem uma redundancia na atuacao
das instituicdes.

Redundancia

Auséncia de um sistema de fiscalizacdo para

Sefaz . . . . Lacuna
monitorar os incentivos concedidos.
A Lei n°®7.989/2018 traz um inciso sobre a
obrigacdo da CGE monitorar as
contrapartidas dos incentivos fiscais
CGE e Sefaz concedidos, considerado pelos atores como Redundancia

uma falha conceitual grave e ha auséncia de
segregacOes o que pode ocasionar uma falha
de redundancia.

No a&mbito da
Fiscalizagdo do
Cumprimento

da Lei

MPRJ, Sefaz e
Sedeeri (Codin)

Falha no sistema de acompanhamento dos
incentivos fiscais: a Codin ndo consegue
apresentar relatérios com os dados sobre a
fiscalizacdo dos incentivos, 0o MPRJ realiza
tais relatdrios para embasar 0s inquéritos
abertos. Quanto as atividades ndo realizadas
pela Codin e Sefaz, podemos considerar uma
falha de lacuna.

Lacuna

O MPRJ acaba realizando uma investigacdo
dos incentivos fiscais concedidos e analisa
as contrapartidas estabelecidas no Termo de

MPRJ e GAESF Acordo, o que seria tarefas da Codin e Sefaz, Redundancia
podemos destacar uma possivel falha de
redundancia.
Ainda quanto a relacdo MPRJ e Sefaz,
MPRJ e Sefaz identificamos uma possivel falha de Incoeréncia

incoeréncia. Muitas discussdes técnicas
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entre a Sefaz e 0 MPRJ. O ideal seria
conceder incentivo fiscal depois que se fizer
um estudo de impacto. Mas muitas vezes
ndo ha tempo habil para elaboracdo do
estudo, entdo concedem o incentivo para
depois realizar um estudo de impacto junto
ao acompanhamento das metas.

No ambito
da Fiscalizacdo
da Gestao
dos Recursos
Publicos

TCE

O controle da efetividade, legitimidade e a
economicidade politicas dos incentivos
fiscais é quase inexistente. O controle da
politica pablica e o seu efeito social e
econdmico ndo existe.

Lacuna

TCE e Sefaz

As vezes a Sefaz considera que o incentivo
foi positivo para o ERJ, mas como faltou
algum requisito legal o TCE, em seus
relatdrios, define como negativo. Assim
sendo, podemos destacar uma possivel uma
falha de incoeréncia, quando a mesma
politica dos incentivos fiscais é vista com
objetivos e requisitos diferentes por
diferentes atores.

Incoeréncia

No ambito
do RRF

Né&o identificamos
atores especificos

Uma das pessoas entrevistada salienta que
no RRF “durante os 3 anos passaram a exigir
redugdo de no minimo 10% por ano nos
incentivos fiscais concedidos, na Gltima
alteracdo aumentaram para uma reducgdo de
no minimo 20% ao ano. Entretanto, era
necessario primeiro chegar ao valor real para
saber o que seria uma reducédo de 10%
(reducéo de 10% de qual valor?) para
conseguir monitorar esses nimeros”. Ou
seja, identificamos mais uma possivel falha
de LACUNA, a tarefa de célculo para
conhecimento desses valores € importante
para execucdo das atividades, mas ndo era
realizada.

Lacuna

Governo

Outro participante revela que “a revisdo de
incentivos fiscais promovida pelo governo
do estado sob 0 RRF ndo esta de acordo com
0 previsto no Plano de Recuperacéo Fiscal
do ERJ e ndo demonstra os critérios
exigidos”. Sendo identificada como uma
possivel falha de INCOERENCIA.

Incoeréncia

Né&o identificamos
atores especificos

Nesse cenario, identificamos uma outra
possivel falha de LACUNA na coordenacao
dessa arena. O Conselho Supervisor do RRF,

em um dos seus relatérios de
monitoramento, ressalta que houve uma
aceleracdo dos incentivos entre 2019 e 2020
e sua maioria ndo conta com informacdes
detalhadas sobre seu impacto nas receitas do
Estado

Lacuna

Fonte: elaboragdo propria.
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Com isso, concluimos a analise das relagdes de coordenacdo e apresentamos as
falhas relatadas nas entrevistas. No topico a seguir, daremos continuidade ao estudo

descrevendo a andlise dos padrdes de interacdo no nivel da accountability horizontal.
4.4 PADROES DE INTERACAO: ACCOUNTABILITY HORIZONTAL

A accountability horizontal é representada pelo sistema de controle interno e pelo
controle externo no &mbito do Estado do RJ. Com a promulgacdo da CRFB/1988, segundo
Azevedo e Fernandes (2016), percebe-se uma movimentacdo dos 6rgéos de controle interno no
sentido de voltar sua atuacao para a efetividade das politicas publicas e a prevencdo e 0 combate
a corrupgao.

A criagédo do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo do Estado do Rio de
Janeiro (SICIERJ) ocorreu considerando a necessidade de fortalecimento do Sistema de
Controle Interno, por meio de aprimoramento dos instrumentos de accountability, principio este
correlato a todos os demais principios insculpidos no art. 37, caput, da CRFB/1988. De acordo
com uma das pessoas entrevistadas, “o estado e qualquer organizacao que nao tiver uma linha
de comando que determine as responsabilidades pecard em eficiéncia. A prépria
transparéncia, ao meu ver, tem que ser individual, tem que ser de cada 6rgao”.

O SICIERJ visa assegurar o exercicio da administracdo superior da Administracao
Publica Estadual, a cargo do Governador do Estado, bem como auxiliar no aperfeicoamento da
gestdo publica (nos aspectos de formulagdo, planejamento, coordenacdo, execucdo e
monitoramento das politicas publicas) e garantir a transparéncia e a integridade dos atos
praticados na Administracdo Publica. Ademais, objetiva assessorar 6rgdos responsaveis pela
gestdo governamental, os administradores de bens e recursos publicos, inclusive sobre a forma
de prestar contas, conforme disposto no paragrafo Unico do art. 122 da CERJ/1989.

Dentre as finalidades do SICIERJ definidas no Decreto n® 43.463, de 14 de fevereiro
de 2012, podemos destacar para este estudo a garantia do cumprimento das normas técnicas,
administrativas e legais, o auxilio a Administragdo no sentido de evitar erros, fraudes, abusos,
malversacao, desvios, perdas e desperdicios €, caso necessario, identifica-los, junto aos agentes
responsaveis, a fim de salvaguardar o patriménio puablico.

De acordo com a Lei n° 7.989, de 14 de junho de 2018, o SICIERJ visa assegurar o
controle, a fiscalizag&o contabil, financeira, orcamentéaria, operacional, patrimonial e funcional,

quanto a legalidade, legitimidade e economicidade na gestdo dos recursos publicos e a avaliagdo
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dos resultados obtidos pela administragédo, nos termos dos artigos 74 da CRFB/1988 e 129 da
CERJ/1989. Quanto aos 6érgdos participantes do SICIERJ, em seu art. 5°, a lei dispe:

Entende-se por Sistema de Controle Interno o conjunto de 6rgdos e entidades do Poder
Executivo Estadual organizados por macrofuncdes e atividades de controle, que
devem agir de forma articulada, multidisciplinar, integrada e sob a orientacéo técnico—
normativa da CGE para 0 desempenho das atribuices de controle interno indicadas
na Constituicdo Federal e na Estadual.

Nesta mesma lei, no art. 3°, foi instituida a Controladoria Geral do Estado do Rio
de Janeiro (CGE), “com status de Secretaria, diretamente vinculada ao Chefe do Poder
Executivo, instituicdo que atuard como responsavel pela coordenacéo e definicdo de diretrizes
gerais de controle interno”. A CGE € o érgdo central do SICIERJ e, de acordo com a Resolucgéo
CGE n° 61, de 14 de setembro de 2020, tem como finalidade “assegurar uma boa gestdo na
aplicagédo dos recursos publicos em beneficio da sociedade”.

Ja o Controle Externo no ERJ, definido no art. 123 da CERJ/1989, fica a cargo da
Alerj, contando com o auxilio do TCE/RJ. Ambos possuem a competéncia de, dentre outras,
realizar a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do Estado e
das entidades da Administracdo Direta e Indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencdes e rentncia de receitas, e aplicar aos responsaveis, em
caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as san¢fes previstas em lei, caso
necessario.

Ademais, de acordo com o art. 79 da CERJ/1989, o controle dos atos
administrativos do Estado e dos Municipios é exercido pelo Poder Legislativo (Alerj — controle
externo), pelo Ministério Publico, pela sociedade (Controle Social - accountability vertical),
pela prépria administracdo (controle interno) e, no que couber, pelo Tribunal de Contas do
Estado (TCE — controle externo). Ou seja, podemos considerar que ha a inclusdo do MPRJ
como outro ator do controle externo.

A accountability horizontal, nesse estudo, foi identificada através da analise de
organizacOes estatais que possuem competéncia legal para fiscalizar as a¢Ges dos atores
envolvidos. Como vimos nos paragrafos anteriores, as instituicdes responsaveis pelo Sistema
de Controle Interno e Controle Externo, sdo a CGE, as unidades responsaveis pelo controle
interno de cada 6rgdos e entidades do Poder Executivo Estadual, a Alerj, o TCE/RJ e 0 MPRJ.

No processo de concessdo dos incentivos fiscais, a accountability horizontal foi
definida, em sintese, como sendo uma juncéo das tarefas de responsabilizacdo e prestacdo de

contas. E, para realizarmos a sua analise, buscamos na legislacdo, nas regras e nas entrevistas
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realizadas palavras-chave e informagbes que nos permitem entender a sua relagdo com a
coordenacao no processo estudado.

Para tanto, além da definicdo de accountability horizontal, buscamos as fungdes
que podem nos guiar neste processo. Sdo elas: funcionalidade interna, funcionalidade externa,
funcionalidade de papel, funcionalidade de valor e funcionalidade adaptativa (DUBNICK;
YANG, 2015, p. 176, traducdo nossa). Considerando que accountability € responsabilizacdo
com prestacdo de contas, a transparéncia € fator fundamental de sucesso para uma
accountability efetiva. Inclusive, quando tratamos da politica dos incentivos, reforcou uma das
pessoas entrevistadas que “ha a obrigatoriedade de disponibilizar informacgdes na
transparéncia ativa. E o ator responsavel pela verificagéo e contribuicéo dessa obrigacéo ¢ a
CGE”.

A fim de contribuir com a analise da accountability horizontal em nosso estudo,
trouxemos um estudo realizado por Santos et al. (2018) que teve como finalidade entender
como os atores interessados nos dados das politicas publicas de renuncia fiscal (relagédo
horizontal) podem colaborar para aumentar a transparéncia dessa politica, contribuindo com
um melhor controle social (relacdo vertical) e, consequentemente, uma gestdo mais efetiva dos
gastos publicos.

Os autores constataram que ha um baixo grau de transparéncia das informacdes em
alguns Estados brasileiros, dentre eles, o Rio de Janeiro, e apontaram a alegagéo de sigilo fiscal
e a ndo sistematizacdo ou auséncia de um banco de dados como fatores motivadores (SANTOS
et al., 2018), conclusGes que corroboram com informacgfes coletadas ao longo de nossa
pesquisa.

A partir dos resultados coletados no estudo, os autores elaboraram um mapa com
0s atores sociais envolvidos na politica, seus interesses estratégicos e 0s potenciais fatores de
resisténcia a transparéncia (SANTOS et al., 2018). Consideramos alguns dos atores listados

relevantes para nossa pesquisa, resumimos as informacdes conforme quadro abaixo.



Quadro 17. Atores x Transparéncia
INTERESSE NA SOLUCAO

DE DADOS ABERTOS DE
RENUNCIA FISCAL
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POTENCIAIS
ALIANCAS/CONFLITOS

Gestores —
Executivo Estadual

Servidores —
Executivo Estadual

Veiculos de Midia

Orgaos de Controle
e Fiscalizagdo,
ONGs e entidades
afins da sociedade
civil

Cidadaos

Empresas
beneficiadas
com politicas de
renuncia fiscal

Aumento do capital politico pelo
discurso publico da transparéncia.
Atracéo de novos investimentos
em funcdo de maior controle
fiscal.

Melhoria nos processos internos
de gestdo da informacdo, melhoria
na analise de impacto de politicas
de rendncia fiscal.

Exercicio do jornalismo
investigativo, agilidade
na criacdo de matérias e
reportagens.

Melhora da capacidade de
fiscalizacdo e cobranga na
execucao das politicas fiscais.
Viabilizagdo de uma politica
de “check and balances”.

Participacéo social e exercicio
da cidadania. Transparéncia
dos resultados das politicas de
renuncia fiscal por meio de
beneficios & sua comunidade.

Sigilo dos dados de beneficiario
da renuncia fiscal de acordo com
a legislacdo atual.

Potencial conflito com atores como Veiculos de
Midia, ONGs e Orgaos de Controle e
Fiscalizacdo em funcéo da reducéo da assimetria
de informagéo.

Potencial alianga com Bancos de
Desenvolvimento para captacdo de novos
investimentos.

Potencial conflito com Empresas se houver
interferéncia em assuntos técnicos internos.
Potencial alianga se objetivo for ampliar
capacidade técnica do corpo burocratico e
melhoria dos processos de gestdo da informac&o.
Potencial alianca com ONGs e Empresas para
analise dos dados governamentais. Potencial
conflito com Politicos do Executivo caso as
matérias se concentrem apenas em aspectos
negativos.

Potencial conflito com Politicos do Executivo
em fungdo da redugdo da assimetria de
informagéo.

Potencial alian¢a com ONGs, Veiculos de
Midia e Empresas para analise dos dados
governamentais. Potencial alianca com Cidadéos
para respaldo popular.

Potencial alianca com ONGs e entidades afins
da sociedade civil para respaldo popular.
Potencial conflito com Politicos, em especial em
épocas de eleicdo, na cobranca de uma melhor
aplicacéo dos recursos publicos.

Potencial conflito com todos os atores em
funcdo da transparéncia das a¢des de renincia
fiscal e eventual demanda de prestacéo de
contas.

Fonte: Santos et al., 2018 - adaptado.

Como vimos da Revisdo de Literatura, ndo ha uma definicdo conceitual universal

para accountability, e também identificamos dificuldade em analisar e desenvolver a

accountability nos processos. Nesse sentido, Dubnick e Yang, (2015, p. 176, traducdo nossa),

concluiram que ‘“grande parte da literatura ndo explica empiricamente como os atores da

governanca enfrentam as pressdes de accountability conflitantes, nem prescreve o que

exatamente os gestores devem fazer para lidar com os dilemas de prestacéo de contas”.

Entretanto, os dados do quadro acima, nos ajudaram a desenvolver a pesquisa ao

destacar os potenciais aliangas e conflitos, definindo um sistema de relacionamento entre os
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atores da estrutura de implantacéo. Tal definic&o, junto a visdo multifuncional apresentada pelos
autores Dubnick e Yang (2015), formam a base da andlise quer realizaremos a seguir.
De acordo com (SANTOS et al., 2018, p. 162),

a sensibilidade politica da tematica de rendncia fiscal, em especial em um contexto de
pouca transparéncia de informacéo, leva a necessidade de um prévio mapeamento dos
atores interessados e a elaboracéo de um plano de agdo que potencialize oportunidades
de aliangas e mitigue eventuais resisténcias.

Nesse contexto, é inegavel a importancia da divulgacao de informacgdes no processo
como papel fundamental para promover a melhoria da accountability no setor publico.

A accountability, como relacdo social, pode desempenhar diferentes fungdes em
diferentes niveis de atividade social, tendo uma natureza multifuncional, como explica Dubnick
e Yang (2015). Importante ressaltar que nem todos os mecanismos de accountability
necessariamente desempenham um papel positivo na promoc¢édo de democracia, algumas (por
exemplo, burocraticas) podem ser consideradas como disfuncionais. Nossa intencdo € utilizar
os conceitos da multifuncionalidade para auxiliar a analise da accountability no tema dos
incentivos fiscalis.

Inicialmente, identificamos a accountability exercendo uma funcionalidade interna
e externa. Interna, no sentido de impedir que interferéncias externas atrapalhem nas relacdes
internas, e externa, como forma de melhorar a relagdo com outras entidades da estrutura de
implementacdo. Em seguida, a funcionalidade de papel no sentido de a accountability servir
como base para a relacédo entre todos envolvidos na estrutura de implementacéo.

A proxima, funcionalidade de valor, quando a accountability contribui para a
melhoria do desempenho narelacéo entre os atores. Lembrando que podem gerar consequéncias
positivas ou negativas. Por fim, a funcionalidade adaptativa representa a accountability como
um componente essencial para a viabilidade de manter o sistema de relacionamento continuo.

Santos (2019, p. 47) defende que, no Brasil, ““a accountability sera consolidada com
0 aumento da transparéncia das instituicGes e das prestacdes de contas dos agentes publicos. A
pouca disponibilizacdo de informacdes a populacdo faz com que os governos, tanto federal
guanto estaduais e municipais, sejam pouco responsivos as demandas da sociedade, o que
reflete numa ampliacéo da corrupgédo”. Ja os Tribunais de Contas brasileiros estdo conscientes
de que devem dar respostas mais rapidas e eficazes a sociedade (ATRICON, 2014).

Entretanto, o cenario € esse: em regra, conforme relatorios analisados e entrevistas
realizadas, héa pouca intervencdo proativa dos 6rgaos estaduais no procedimento de concessdo

de incentivos fiscais. Ndo ha procedimentos de controle no processo de concessdo dos
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incentivos fiscais, ha falha no sistema de acompanhamento dos incentivos fiscais, falha

conceitual grave e auséncia de segregagoes.
4.5 FALHAS NA COORDENACAO E EFEITOS NA ACCOUNTABILTY HORIZONTAL

Uma vez realizado o estudo pormenorizado do processo da politica de concessao
dos incentivos fiscais e a coordenacdo identificada, levando em conta a visdo dos atores
envolvidos no processo e as informacdes coletadas na analise documental, neste ultimo item do
capitulo, apresentamos uma sintese dos resultados obtidos na pesquisa, ressaltando como as
interacdes na coordenacdo horizontal (e suas falhas) nesse processo se relacionam ao exercicio
da accountability horizontal.

Ao que tudo indica, as falhas de coordenacédo de Lacuna, Redundéncia e Incoeréncia
identificadas geram um aumento da complexidade da accountability, tento em vista que se
verificou que a coordenacdo esta diretamente ligada ao resultado da accountability.

Vejamos. As falhas de Lacuna encontradas nessa pesquisa se resumem a: auséncia
de elaboracdo de relatérios relevantes e demais atividades necessarias ao andamento do
processo; auséncia de defini¢do das competéncias, responsabilidades e procedimentos; auséncia
de elaboracdo de estudos de impacto prévio; e auséncia de disponibilidade de dados brutos para
elaboracdo das tarefas. Neste mesmo cenario, possivelmente como consequéncia, identificamos
auséncia de procedimentos de controle, auséncia de um sistema de fiscalizagdo, falhas no
sistema de monitoramento da politica, auséncia de fidedignidade dos valores e auséncia de
controle da politica publica e o seu efeito social e econémico.

Assim sendo, a responsabilizacdo, conceito de relevancia acentuada no estudo da
accountability, fica insatisfatoria, uma vez que apresenta valores negativos para 0 processo.
Ademais, no cenério apresentado, foi dificil encontrar os efeitos das relagdes de accountability,
visto que na maioria dos casos era inexistente. Lembramos que a responsabilizacdo que a
accountability traz em sua definicdo vai além de apenas buscar os responsaveis pelos atos
irregulares (ou auséncia de tarefas necessarias) e apontar culpados. Assim como Schedler
(2004) apresenta, a accountability pode estar presente em trés dimensdes: Informacao,
Justificacdo e Punicdo.

A responsabilidade, como trazido nas Categorias de Andlise deste estudo, seria a
juncdo da Answerability e Enforcement. Ou seja, ndo sé ligada a identificacdo dos atores
responsaveis e aplicacfes de sanc¢des pelos atores fiscalizadores (Enforcement), mas também a

capacidade dos responsaveis em responder pelas acdes e decisdes, justificando-as e buscando
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ajustéd-las sempre que necessario. E a analise pode ocorrer dentro do processo no d&mbito do
Estado (relacdo horizontal), ou de fora, advindo dos mecanismos de accountability vertical.

Quanto as falhas de Redundéancia, se resumiram a: elaboracdo dos mesmos projetos
de incentivos fiscais por mais de um ator devido a um erro processual; realizacdo da mesma
tarefa por vérios atores; auséncia de segregacgdes das funces; e auséncia de definicdo clara dos
papéis entre os atores.

Esta falha esta relacionada a funcionalidade de valor da accountability. Neste caso,
a accountability terd mais influéncia na relacdo de coordenacdo entre os atores, no sentido de
identificar as redundancias e aproximar a comunicacdo, a fim de buscar solucGes para estas
falhas. A continuidade dessas falhas gera perda de confianca e de credibilidade nas politicas
publicas executadas. De acordo com os dados das entrevistas, “a dificuldade em demonstrar
efetivamente o retorno esperado e a falta de transparéncia, potencializadas pela disputa
acirrada pelos recursos pubicos, acarretam um verdadeiro bombardeio aos direitos e
garantias socais”.

Quanto as falhas de Incoeréncia, destacamos: a ndo atuacdo dos atores do Poder
Executivo de forma integrada nos procedimentos; discordancia de conceitos entre os atores;
divergéncia de opinido técnica sobre a politica publica; e desacordo de informacdes ao longo
do processo. As falhas de incoeréncia afetam a accountability no sentido de atrasar o
desenvolvimento da cultura da proatividade que os mecanismos de accountability buscam,
como também atrapalham a relacdo entre dos atores na busca por processos mais eficientes e
transparentes.

Ante 0 exposto, podemos notar que, no geral, a coordenacdo no processo de
concessdo dos incentivos fiscais é ruim, o que ocasiona uma maior complexidade da
accountability, maior tempo demandado para monitoramento da politica e dificuldade na
analise dos resultados, gerando atraso nas respostas, ndo havendo tempo habil para solucionar
os problemas de maneira efetiva, trazendo prejuizos a administracdo publica. Com isso,
aumentam os gargalos e desentendimentos entre os atores, prejudicando o relacionamento e a
comunicagéo.

Uma boa coordenagéo proporciona uma melhor troca de informagdes, prevenindo
interferéncias externas, assegurando relacionamento entre as partes. Assim como, uma
coordenacdo bem consolidada contribui para o relacionamento externo, definindo o vinculo
com as outras entidades envolvidas na estrutura de implementagdo. Com uma coordenacgdo bem

integrada e os atores agindo de forma articulada, a accountability cumpre sua funcionalidade
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de papel no sentido de servir como base para a relagéo entre todos envolvidos na estrutura de
implementacéo.

Quando a accountability contribui para o desempenho entre a relacdo entre 0s
atores, exerce sua funcionalidade de valor, lembrando que podem gerar consequéncias positivas
ou negativas. A funcionalidade adaptativa representa a accountability como um componente
essencial para a viabilidade de manter o sistema de relacionamento continuo. Estdo diretamente
ligados, ndo ha continuidade sem que haja coordenacdo bem definida entre os atores.

Podemos afirmar que ndo é um problema atual, de acordo com o Processo n°
101.949-1/2019, o MPRJ, em sua ACP, retoma o assunto ao dizer que o TCE-RJ emitiu o
parecer n° 003.884-8/2014, no qual constataram que o Estado do Rio de Janeiro possuia
fragilidades no sistema de controle de acompanhamento e avaliacdo da renuncia fiscal, os quais
ja haviam sido detectados desde 2007 (quando do relatério da CPI supracitada). Entretanto, de
acordo com o exposto no “Relatdrio 2016, “no momento em que a guerra fiscal se estabeleceu
no Brasil, a praxe vigente na maioria dos estados era ndo dar divulgacéo clara e ampla de suas
estratégias de incentivos.

O Estado do Rio de Janeiro tem buscado formas de modificar essa cultura,
aprimorando 0s mecanismos de governanga para enfrentar a falta de transparéncia e de
acompanhamento dos incentivos” (SIS-GIFT, 2017, p. 9). Durante as entrevistas, confirmou-
se que ha uma movimentagdo no sentido de mudar essa realidade, procurando melhor definicao
das competéncias, uma busca por meios de definir um planejamento estratégico para o
desenvolvimento econdmico do ERJ.

Quanto aos efeitos nos mecanismos de accountability (ou seja, os controles
realizados), concluimos que, apesar de haver a obrigatoriedade de disponibilizacdo de
informacBes na transparéncia ativa, de acordo com as palavras de uma das pessoas
entrevistadas, “o estado do rio ndo estd fazendo muito bem”. Ha registros de demanda de
solicitagdo de informacges sobre os incentivos fiscais e os 6rgdos mais demandados s&o a Sefaz
e a Sedeeri. Tal fato atrapalha tanto a coordenacao entre atores, quanto o controle social.

A falta de planejamento e, consequentemente, de tempo habil para elaborar e
acompanhar a execugdo dos incentivos fiscais induz aos gestores tomar decisfes com a
motivacao de que a concessao de incentivos fiscais € a manutencdo dessas bases produtivas e,
de acordo com as entrevistas, tem sido utilizada, sobretudo, como meio de preservar a
arrecadacao do Estado. Explicou uma das pessoas entrevistadas que isso acontece porque “a

capacidade de atracao de novos investimentos, em todos os estados, é muito pequena”.
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As possiveis falhas mencionadas estdo diretamente ligadas a eficiéncia da
accountability. Isto é, a accountability, diante das falhas identificadas, € prejudicada,
considerando que a transparéncia e responsabilizacdo permite um melhor controle e gestdo dos
recursos publicos pela administracdo. O que ndo acontece no processo estudado, onde
identificaram-se lacunas, incoeréncias, redundancias, auséncia de transparéncia e inexisténcia
de um sistema de controle.
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4 DISCUSSAO

Diante desse cenério, emergiu a seguinte questao de pesquisa: como a coordenagao
no processo de concessdo dos incentivos fiscais se relaciona ao exercicio da accountability
horizontal? Ou seja, 0 objetivo geral da pesquisa foi compreender como a coordenacdo do
processo de concessdo dos incentivos fiscais - envolvendo seus atores, interesses e
responsabilidades - se relaciona ao exercicio da accountability horizontal.

Para responder a questdo de pesquisa, ao longo da investigacdo, revisitamos 0s
pilares normativos que regulamentam o or¢camento publico brasileiro, a previsao de receita e 0
processo de concessdo de incentivos fiscais; analisamos a previséo legal e conceitos basicos
sobre o controle e accountability horizontal na politica de incentivos fiscais no Estado do Rio
de Janeiro; mapeamos visualmente o processo de concessdo de incentivos fiscais, apresentando
os atores envolvidos, suas acbes e responsabilidades; e relacionamos a estrutura de
implementacdo do processo de concessdo dos incentivos fiscais & accountability horizontal.

Importante destacar que, de acordo com o resultado da pesquisa, ficou claro que a
concessao dos incentivos fiscais nao foi a causa da crise estrutural do Rio. Apesar dessa hipétese
ter sido apontada como justificativa da pesquisa, nos deparamos com uma questao
socioecondémica no Rio muito mais complexa. Segundo informagdes recolhidas no estudo, o
ERJ ainda ndo tem alternativa para solucionar a crise estrutural, a maquina publica é ineficiente
e a politica tributaria a muito tempo é negligenciada.

Inclusive, segundo Ferreira e Silveira (2020, p. 83),

parece-nos razodvel que politica de incentivo fiscal, sendo uma das modalidades de
rendncia de receita, € um bom caminho para fluidez do mercado, para o
desenvolvimento econdmico equilibrado, organizado e sustentavel, desembocando
em uma eficiéncia alocativa, distributiva e produtiva, marchando avante para
producdo de renda, emprego, estabilidade e seguranca.

A politica de concessao de incentivos fiscais esta inserida na politica econémica de
cada ente federado como forma de atrair novos investimentos, estimular cadeias produtivas,
gerar empregos, desenvolvimento e renda no respectivo territorio. Na opinido de todos os
participantes, os incentivos ndo foram a causa da crise, mas a crise trouxe mais énfase a
importancia da elaboracdo de uma agenda governamental para fortalecimento do Estado.

Quando estamos diante de um orgamento elaborado adequadamente, é possivel,
diante de uma crise econdmica, mitigar o déficit fiscal com a extin¢ao de incentivos fiscais que

ndo se mostrem eficazes quanto ao alcance de seus objetivos, ou cuja justificativa original ndo
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mais subsista. Para tanto, é necessario definir corretamente dos impactos dos incentivos fiscais
concedidos e monitorar a efetividade dos resultados pretendidos.

A concessdo de incentivos fiscais é uma politica publica a ser utilizada pelos
gestores devidamente normatizada pelo nosso ordenamento juridico. Entretanto, além da
observancia aos aspectos legais, para ser legitima, deve se pautar pela racionalidade econémica
e apresentar resultados para a sociedade que justifiquem 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 resultados concretos, sua defesa ndo
se sustenta, particularmente em um cenério de deterioracdo das financas estaduais, como é o
caso do ERJ (CORREA; ARAUJO, 2021). Uma das pessoas entrevistadas esclareceu que, o
problema ndo é a politica pablica em si, mas sim como ¢é executada. Os gestores “Usam guerra
fiscal como uma desculpa para direcionar incentivos, corrupcédo”. Acredita-se que ha falta de
parametros e pessoas qualificadas.

Sabe-se que, muitas vezes, a renuncia de receita se reveste de decisdes politicas,
mas para que ndo se desvincule do interesse publico, os Entes pablicos devem observar ndo
apenas 0s requisitos legais, enquanto a forma da concessdo dos incentivos, mas verificar se eles
coadunam com o interesse comum da sociedade em que se insere, sob pena de favorecer
interesses particulares.

E enfatizado o carater ilegal dos incentivos concedidos, na medida em que a grande
maioria dessas acdes de incentivo sdo concedidas por meio de leis ou decretos estaduais, e ndo
a partir de convénios nacionais, como determina a LC n° 24/75. N&o deve partir do estado sair
concedendo incentivos fiscais, isso ndo é o ideal. Essa é uma iniciativa do estado, mas que deve
atuar como reacgdo a realidade econdmica e social da regiéo.

A saida da crise, de acordo com os dados recolhidos nas entrevistas, deve iniciar
em uma “reflexao sobre o Rio e elaborar uma estratégia, preparar uma agenda para renovar
0 estado”. E trabalhar com o0s conceitos de sistema produtivo “continua sendo muito
importante”. De acordo com uma das pessoas entrevistadas, o Poder Executivo “ainda néo atua
de forma integrada, os trabalhos devem se integrar, caminhar em uma mesma direcdo, dentro
de uma mesma estratégia”. E necessaria uma cultura de planejamento no estado, bem como que
o plano diretor (0 PPA do estado) esteja integrado entre as secretarias e com 0s planos

municipais.
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De acordo com os dados das entrevistas, percebeu-se que € preciso integrar as
politicas, integrar por regido de governo e desenvolver uma coordenagéo de politicas e da viséo
sistémica.

Segundo ponto da discusséo é sobre a auséncia de processo e de um ciclo da politica
bem definido. Como se pode notar no quadro 4, foram muitos os atores identificados na
estrutura de implementacéo do processo dos incentivos fiscais. Os dados demonstram que ha
uma falta de controle estrutural, uma vez que as falhas perpassam varias gestdes e setores das
diferentes secretarias envolvidas na concesséo e monitoramento dos incentivos fiscais, além de
apresentar graves falhas de concepgéo, operacionalizacdo e apuracéo de resultados.

Contudo, como vimos no item 4.1.1, sdo vérias fases no Ciclo da Politica e muitos
processos de incentivos no ERJ. Acreditamos ser possivel que o processo funcione com todos
atores envolvidos, mas é essencial que haja uma coordenacdo bem definida e uma
accountability efetiva. Durante uma das entrevistas, questionei sobre o processo e recebi o
esclarecimento de que “o problema metodol6gico, tocando um ponto de vista da pesquisa, vocé
nao encontrou o0 processo porque néo existe esse processo bem definido”. Conforme relataram
nas entrevistas, houve um alinhamento interno (em alguns atores com suas unidades
administrativas) sobre o procedimento, mas ndo havia uma atuagéo integrada.

Inclusive, corroborando com os achados da pesquisa, Lima e Lima (2020) concluem
em seu estudo que, a falta de unicidade do conceito de renuncia de receita € um fator que
prejudica avancos relacionados ao tema e ndo ha consenso doutrinario e 6rgaos/entidades tem
adotados seus proprios conceitos.

Tal cenéario dificulta a realizagdo de um controle efetivo. Quanto a transparéncia,
verificou-se que os Estados ainda ndo demonstram o cumprimento dos requisitos legais
minimos quanto as medidas de compensacdo e apresentacdo das informacdes das rendncias,
indicando que, mesmo apo6s mais de 15 anos da LRF, seus mandamentos ndo sdo integralmente
cumpridos. Quanto ao controle por parte dos TCs, embora se observe um aumento no enfoque
do tema, ndo foram identificados nos documentos exarados pelos TCs informagdes sobre os
resultados concretos obtidos com as rendncias, de maneira que ndo ficou evidenciado o real
efeito fiscal do gasto tributario nos Estados.

Na concessdo de incentivos, notamos que 0 processo ocorre “de traz pra frente,
primeiro concedem o incentivo, depois pensam na politica publica”. Uma das pessoas

entrevistada apontou que ndo é apenas realidade no ERJ, “os problemas com a falta de controle
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e de avaliacdo dos gastos tributarios em nivel federal e em outros estados da federacéo se
assemelham a realidade do ERJ”.

A falta de planejamento e de transparéncia (inexisténcia de objetivos, indicadores
e metas), o descumprimento as regras previstas na LRF, a auséncia de monitoramento e de
avaliacdo sistematicos, sem afericdo de contrapartidas e de metodologia de apuragdo sdo
problemas relatados por Correa e Araldjo (2021). O controle realizado enfatiza aspectos
formais, haja vista a auséncia de evidéncias de um controle quanto a efetividade da politica de
renuncia realizada pelos Estados (LIMA; LIMA, 2020).

O terceiro ponto da discussao trata das possiveis causas, apresentadas durante a
realizacdo das entrevistas, da auséncia de processo e de uma coordenacdo bem definida.
Prejudicando a transparéncia e possivelmente impactando negativamente o equilibrio das
contas publicas.

A primeira delas € a auséncia de pessoal qualificado para execucdo e
acompanhamento dos incentivos fiscais. H& casos em que relataram que, embora existam alguns
servidores capacitados para a analise dos dados, o quantitativo de servidores é insuficiente para
o desempenho eficaz das suas atribuicGes. Acrescentaram, ainda, que faltam parametros para
definicdo das fungoes.

Outro problema mencionado € que, aparentemente, hd um aproveitamento da
auséncia de controle, “usam guerra fiscal como uma desculpa para conceder 0s incentivos
fiscais, direcionam incentivos e envolvem-se em esquemas corruptivos”. A politica de
incentivos fiscais no ERJ, de acordo com alguns das pessoas entrevistadas, é defensiva. Nao
foi, até entdo, uma politica de atracdo de investimentos.

Houve um caso que umas das pessoas entrevistadas trouxe a visao de que até existe
um processo definido na lei, mas “a questdo politica influéncia além da conta”. Existe uma
defini¢do na lei, o problema é que “ele ndo é cumprido”. Outra ocorréncia é a constante
mudanca no ambito da politica dos incentivos fiscais que atrapalha a memdria institucional e
dificulta 0 mapeamento e o rastreamento do processo. Mas a cooperacdo aparentemente
melhorou nos Gltimos anos, citaram que “tenho visto um esforco ultimamente de alguns atores
para ajustar esse processo”.

Atualmente, o ator que tem condi¢cbes de mudar o cenario pelo acesso as
informagdes necessarias é o Poder Executivo, afirmou uma das pessoas entrevistadas. O Poder

Executivo, articulado com a Sefaz e a Sedeeri, poderia definir as competéncias de maneira clara
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e integrar a atuacdo dos atores principais. Isso contribuiria com o0s mecanismos de
accountability, abrindo caminhos para atuacao das entidades envolvidas com sua execugéo.

Quando temos uma atuacdo harmonica de ¢rgdos dos diferentes poderes
(Executivo, Legislativo e Judiciario) com a coordenacdo bem definida, podemos avaliar com
mais clareza a accountability horizontal. Caso contrario, podera ocorrer a impossibilidade de
supervisdo das acdes, a auséncia, redundancia ou incoeréncia na execucdo das etapas do
processo.

Outro fator que foi mencionado como obstaculo ao andamento (ou defini¢do) do
processo é o0 apego demasiado aos requisitos legais que geram embates. Um dos entrevistados
esclarece que “faz parte do jogo politico”, entretanto precisamos de uma “forga tarefa” para
lidar com os entraves do processo e de uma andlise de politica publica voltada para os efeitos
socioeconémicos, sempre buscando a melhoria processual dentro dos tramites legais.

O quarto ponto da discussdo é sobre os resultados da accountability. O que mais
chamou atencéo no processo foi que néo ficou claro se os dados apresentados estdo de acordo
com a realidade. Muitas opinides e visdes de processos, ha duvidas e incertezas a respeito das
etapas do processo ainda. Talvez pela falta de dados, ou até mesmo pela auséncia de processo
e falhas de coordenacéo.

Lembrando que a accountability horizontal definiu como as interagdes interferem
na estrutura para gerar resultados, enquanto a coordenagéo horizontal definiu a existéncia ou
ndo das interacdes (que serdo avaliadas pela accountability) entre as unidades administrativas
nas diversas etapas da politica publica. Avaliando a coordenacdo horizontal, foi possivel
identificar a interagdo entre as unidades administrativas e o nivel de articulacdo entre cada
unidade, enquanto a accountability contribui com a analise de como essas interacfes podem
interferir para gerar resultados efetivos.

Neste estudo, a accountability horizontal pode ser explicada por dois componentes
principais, segundo os conceitos trazidos por Brinkerhoff (2001). O primeiro é answerability,
traduzido na capacidade de resposta, na responsabilidade em responder pelas acGes e justifica-
las. Notamos uma falha nesse quesito, considerando que estad relacionado a questdo da
transparéncia, concluimos que ha dificuldade de acesso a informacdo precisa, completa e
confiavel, bem como ha dificuldade na responsabilizacdo dos atos e dificuldade em obter
respostas na justificacdo das acdes.

O segundo conceito, enforcement, esta ligado ao potencial de execugdo e aplicagdo

das sangdes. Trata-se da capacidade de atuacao dos atores fiscalizadores. Notamos uma atuagéo
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relevante desses atores, entretanto a falta de padronizacdo dos entendimentos e a dificuldade
em definir objetivo, resultados e desempenho da politica de concessdo dos incentivos fiscais
atrapalha a efetividade em sua atuacao.

Um fato mencionado nas entrevistas foi a ndo divulgacdo da estrutura atualizada
dos atores em mudanca institucional, o que dificulta a designacdo de responsabilidades. Uma
das pessoas entrevistadas apontou que, “geralmente, quando vocé entrevista servidores do
estado, a pessoa s6 conhece seu quadrado”. H& uma grande dificuldade de conseguir entender
onde comega e onde termina o processo. Alega ainda que, quando se correlacionam as
competéncias descritas no regimento interno com as atribuigdes apresentadas pelo servidor, ha
divergéncia de informagéo, “ou se faz coisas que ndo deveria fazer, ou deixa de fazer o que é
importante ser feito”.

Como vimos ao longo do estudo, na estrutura do estado precisamos de um ator
central que defina as responsabilidades, sob pena de perder eficiéncia no processo. Durante a
andlise do processo dos incentivos fiscais, publicaram a “Lei de Metas” que contribui com a
definicdo das competéncias e esclarece os papéis, entretanto, durante as entrevistas, ainda ndo

percebemos mudancas significativas no processo.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Podemos concluir que o nivel de complexidade da accountability aumenta quando
a coordenacdo ndo estd bem definida, ainda mais quando lidamos com muitos atores
envolvidos. A coordenacdo esta diretamente ligada ao resultado da accountability. Uma
coordenacdo bem definida, com um minimo de falhas, contribui para execugdo da
accountability, que, por sua vez, retrata melhor a realidade da politica publica.

O uso da estrutura de implementacdo contribuiu para uma determinacéo préevia dos
envolvidos na politica e, consequentemente, nesta pesquisa. A estrutura compreende as
unidades organizacionais, seus atores, regras e responsabilidades e auxiliou na elaboracdo do
roteiro inicial para recolher os dados relevantes para o estudo. Paralelamente, utilizou-se a
Analise e Desenvolvimento Institucional (IAD) para prover a documentacdo das informacdes
com a finalidade de compreender como as instituicGes operam e mudam ao longo de um
periodo. Dessa forma, foi possivel criar um historico institucional capaz de colaborar com
analises futuras.

O foco da analise da coordenacdo foi avaliar aimportancia dos fatores que causaram
as possiveis falhas. A abordagem utilizada da Grounded Theory (GT), com énfase nos mapas
da Anélise Situacional (CLARKE, 2003), ofereceu uma visdo da organizacdo social com
destaque para as relagdes entre as redes coletivas e seus efeitos no espaco e no tempo. O uso da
GT teve como proposito gerar percepgdes tedricas a partir de uma abordagem indutiva na
analise dos dados. Quanto andlise situacional, especificamente, foi um modo de analisar os
dados. Além de facilitar as transcrices de entrevistas e analises dos relatorios, esta metodologia
contribuiu com a esquematizacdo de todo contetdo absorvido na pesquisa.

Nesse ponto, o importante foi avaliar as interagdes de grupos, os discursos dos
atores coletivos, e realizar o mapeamento da situacdo delimitada buscando uma anélise ampla.
A investigacdo foi além do individuo como tomador de decisGes centrado, consideramos
também as causas culturais, tecnologicas, politicas e, inclusive, a atuacdo da midia. Ou seja,
néo sé o que é resultante da acdo humana no processo, mas também consideramos outros fatores
que influenciam as relagdes.

Neste estudo ndo foi possivel esgotar a analise do processo de concessdo dos
incentivos fiscais, esse esta em constante mudanca, com novas leis e normas sendo publicadas

recentemente. A politica estd passando por periodo de adaptacdo as novas regras, algumas
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unidades administrativas foram extintas e outras novas foram criadas. O foco desta pesquisa foi
chamar atencéo para o que esta acontecendo no &mbito do estado do RJ neste tema.

Podemos citar alguns atores envolvidos no processo de incentivos, mas que nao
foram trazidos neste estudo, como o Supremo Tribunal Federal (STF), a Receita Federal do
Brasil (RFB), como atuantes no tema na esfera federal, assim como o Conselho Administrativo
de Recursos Fiscais (CARF), Camara Superior de Recursos Fiscais (CSRF), Comissédo de
Valores Mobiliarios, Congresso Nacional, Ministério da Economia, Federacdo Brasileira de
AssociacOes de Fiscais de Tributos Estaduais, dentre outros.

N&o se esgotam também os manuais e trabalhos a respeito do tema, mas alcangamos
0 objetivo dessa analise preliminar, trazendo sugestfes e destacando que os atores envolvidos
com a accountability ressaltam, ha alguns anos, a importancia do tema. E necessario
compreender os interesses dos atores envolvidos e criar mecanismos politicos que mitiguem os
gargalos e favorecam a colaboragdo entre estes atores. Do mesmo modo, devemos fortalecer a
transparéncia e a participacao, criando meios que facilitem o acesso a informacao, por meio de
uma linguagem acessivel a toda populacao.

Quanto a limitacdo da pesquisa, importante esclarecer que, durante a coleta de
dados, a estrutura organizacional do Estado do RJ esteve em constante mutagdo. Houve a troca
de governo no periodo de realizacdo da pesquisa e tivemos que considerar a possibilidade de os
sites institucionais estarem desatualizados. Além disso, houve alteracbes legislativas
significativas, como as mudancas na estrutura organizacional dos atores e as novas regras para
0 Regime de Recuperacdo Fiscal, o que acarretou mudancas nos procedimentos ligados ao
processo de concessdo dos incentivos fiscais. Como ndo ha uma definicdo clara das fases do
processo, enfrentamos dificuldade para a realizacdo de entrevistas com um maior nimero de
atores envolvidos e também no desenvolvimento de uma descri¢cdo do processo mais detalhada.

Em relacdo aos acertos da pesquisa, podemos considerar que a metodologia usando
0 mapeamento visual do processo foi um acerto e contribuiu para o esclarecimento de uma
politica que ndo possui procedimentos e fases claras para os atores envolvidos. Resolver os
problemas identificados na politica de concessdo dos incentivos fiscais internamente é
extremamente complicado. A realizacdo de um estudo de impacto apontada na pesquisa € um
requisito formal, mas que sozinha ndo consegue captar e trazer solucGes para o cenario de guerra
fiscal (principal consequéncia da concessao desordenada dos incentivos fiscais). Nao podemos
deixar de considerar também as mudancas trazidas pelo RRF e os debates sobre a reforma

tributaria, por exemplo.
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As falhas identificadas de Lacuna, Redundancia e Incoeréncia na coordenagao
geram um aumento da complexidade da accountability. A auséncia de definicdo das
competéncias e responsabilidades que envolvem os incentivos fiscais, a ndo elaboracdo dos
relatorios necessarios para a tomada de decisdo, a auséncia da atuagdo integrada no ambito do
Poder Executivo, a caréncia de atribuicOes das tarefas, a falta de pessoal qualificado e a
inexisténcia de procedimentos de controle no processo de concessdo dos incentivos fiscais
trazem implicacOes diretas para a accountability. Os achados na pesquisa revelaram que, com
as falhas de coordenacéo, ndo é possivel cumprir com efetividade a accountability horizontal,
considerando seu Vviés de transparéncia, prestacdo de contas e responsabilizacéo.

Ademais, percebeu-se uma sinergia entre os atores envolvidos para suprir as
lacunas no processo de concessdo dos incentivos fiscais. Presumimos que seja um incentivo
para a continuidade dos estudos no assunto, j& que o ERJ precisa somar esforcos para se
recuperar e investir no desenvolvimento econdmico e social, para se tornar a poténcia regional
compativel com a fama que possui tanto em nivel nacional, quanto internacional. Nesse sentido,
sugerimos que seja realizada uma pesquisa que contribua com a analise dos efeitos econémicos
e sociais da legislacdo dos incentivos. Qualquer estudo que busque desvendar essa realidade ou
pelo menos uma parte dela, estudos voltados para realizar um comparativo entre a realidade de
empresas que recebem os incentivos e as que nao os recebem.

Recomenda-se que, em futuras pesquisas, se avance sobre este tema, enriquecendo
a literatura e o debate sobre o processo de concessdo dos incentivos fiscais, bem como a analise
estratégica de atores, da sua estrutura de implementacdo, evoluindo no desenvolvimento do
processo e na melhora das relagcdes de coordenacdo horizontal. Reforcado pela opinido dos
entrevistados, ha poucos estudos sobre o assunto relacionados ao Estado do Rio de Janeiro. Nao
sO precisamos debater o desenvolvimento econémico e social no Rio, como também elaborar

um planejamento estratégico para superar a crise e atrair 0s investimentos.
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APENDICE A - TOPICO-GUIA DAS ENTREVISTAS

Informacdes Iniciais

Instituicao:

Setor (subsetor se aplicavel):

Cargo:

Funcao:

Obs.: Consideramos que cargo é a posi¢ao que a pessoa ocupa. Funcéo € a atividade que a

pessoa executa por meio do seu cargo.

Primeiro tema — Leqgislacdo e Funcdo

1) Qual a funcdo do seu setor dentro a politica de concessao de incentivos fiscais?

2) Qual a legislacdo aplicavel ao exercicio e auxilio da sua fun¢éo?

Sequndo tema — Atividades realizadas

1) Quais sdo as atividades realizadas dentro da politica de concessao de incentivos fiscais?
2) De qual instituigdo (ou setor) vocé recebe/envia a solicitacdo?
3) Qual a sua percepc¢do do trabalho realizado? (Todas as tarefas necessarias séo realizadas ou

na sua percepcao poderiam ser realizadas outras tarefas)

Terceiro tema - Responsabilidade

1) O setor realiza alguma prestacéo de contas pelas acdes e decisdes?

2) O setor possui algum canal de Transparéncia? Um local onde compartilham o andamento do
processo, esclarecimentos, tomada de decis@es etc.?

3) Existem métodos corretivos diante da identificacdo de uma falha ou infracdo na politica de
concesséo de incentivos fiscais? Se sim, qual o procedimento?

4) O setor possui competéncia legal para fiscalizar agdes de outras organizacGes ou agentes
estatais dentro da politica de concessao de beneficios fiscais?

5) Gostaria de realizar mais algum comentario, explica¢do ou pergunta?
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APENDICE B - REGISTRO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Informac0es aos participantes

Titulo do protocolo do estudo: Concesséo de Incentivos Fiscais e Accountability Horizontal:
Processos, Atores e Responsabilidades

1. Convite

Vocé esta sendo convidado(a) a participar da pesquisa Concessao de Incentivos Fiscais e
Accountability Horizontal: Processos, Atores e Responsabilidades. Antes de decidir se
participara, é importante que vocé entenda porque o estudo estd sendo feito e o que ele
envolvera. Reserve um tempo para ler cuidadosamente as informacdes a seguir e faca perguntas
se algo ndo estiver claro ou se quiser mais informacdes. N&o tenha pressa de decidir se deseja
ou ndo participar desta pesquisa.

2. O que é o projeto?

O projeto consiste em um estudo sobre a coordenagdo no processo de concessdo de
incentivos fiscais no &mbito do Estado do Rio de Janeiro.

3. Qual é o objetivo do estudo?

O estudo visa compreender como a coordenagdo na estrutura de implementacdo do
processo de concessao dos incentivos tributarios contribui para a accountability horizontal.
Mapeando as etapas, tarefas e relagdes de coordenacdo identificadas no processo.

4. Por que eu fui escolhido(a)?

Vocé foi convidado a participar desse estudo por fazer parte do grupo representantes de
uma das unidades administrativas envolvidas na politica de concessdo de incentivos fiscais. A
participacdo nessa pesquisa é voluntaria, conforme desejo e autorizacdo dos interessados.

5. Eu tenho que participar?

Vocé é quem decide se gostaria de participar ou ndo deste estudo. Se decidir participar
do projeto Concessédo de Incentivos Tributarios e Accountability Horizontal: Processos,
Atores e Responsabilidades vocé receberd uma cépia deste registro para guardar e devera
assinar um termo de consentimento. Mesmo se vocé decidir participar, vocé ainda tem a
liberdade de se retirar das atividades a qualquer momento, sem qualquer justificativa. 1sso ndo
afetar4 em nada sua participacdo em demais atividades e ndo causard nenhum prejuizo.
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6. O que acontecera comigo se eu participar? O que eu tenho que fazer?

Caso vocé aceite participar, serdo realizadas entrevistas que visam compreender as
atividades exercidas no ambito do processo de concessdo de incentivos fiscais.

7. O que é exigido de mim nesse estudo além da pratica de rotina?
Somente a vontade e disponibilidade em participar da pesquisa.
8. Quais sdo o0s eventuais riscos ao participar do estudo?

De acordo com as Resolucdo 466 e 510 do Conselho Nacional de Salde, todas as
pesquisas envolvem riscos, ainda que minimos. Desta forma, os possiveis riscos relacionados a
participacdo nessa pesquisa séo:

- Cansaco ou aborrecimento ao participar de entrevistas.

- Desconforto, constrangimento ou alteracGes de comportamento durante as entrevistas.

- AlteracOes na autoestima provocadas pela conscientizagdo sobre condigdes de formacao e
capacitacao.

- Apreensdo e desconhecimento quanto a confidencialidade dos dados reportados.

- Sentimento de tempo desperdicado ao participar da entrevista.

- Quebra de sigilo.

Acrescentamos que, devido a pandemia do SARS-CoV-2, existem riscos a salde
inerentes a interacdes copresenciais necessarias a realizacdo de entrevistas. A Comissdo
Nacional de Etica em Pesquisa (CONEP) emitiu um comunicado no dia 01 de abril de 2020
orientando a adocdo das diretrizes do Ministério da Salde (MS) decorrentes da pandemia
causada pelo coronavirus SARS-CoV-2 (Covid-19), com o objetivo de minimizar os potenciais
riscos a saude e a integridade dos participantes de pesquisas, pesquisadores e membros dos
Comités de Etica em Pesquisa (CEPS).

Ainda, "em observancia as dificuldades operacionais decorrentes de todas as medidas
impostas pela pandemia do SARS-CoV-2, é necessario zelar pelo melhor interesse do
participante da pesquisa, mantendo-o informado sobre as modificacbes do protocolo de
pesquisa que possam afeta-lo, principalmente se houver ajuste na conducdo do estudo,
cronograma ou plano de trabalho™.

Sendo assim, devido ao atual cenario de pandemia, como medida preventiva, optamos pela
realizacdo das entrevistas na forma virtual, através do programa Skype. No caso de algum
impeditivo por parte do participante, verificaremos a possibilidade de utilizar outra plataforma.
De acordo com o comunicado da CONEP do dia 01 de abril de 2020, “nas situagdes em que o
consentimento nao for possivel de forma presencial, podera ser realizado, excepcionalmente,
por meio eletrénico, mantendo-se o registro do processo de consentimento livre e esclarecido”.
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9. Quais séo os possiveis beneficios de participar?

Estudos sobre a estrutura de implementacdo contribuem para o desenvolvimento de
melhorias nos processos e para formulacdo de alternativas que gerem mais efetividade a politica
publica. Entretanto, do ponto de vista dos participantes, ndo ha beneficios previstos, além de
colaborar para uma pesquisa de cunho social.

10. O que acontece quando o estudo termina?
Ao final do estudo, a pesquisa ficara disponivel para consulta.
11. E se algo der errado?

Essa pesquisa sera realizada somente com o consentimento dos envolvidos. Mesmo
assim, durante a participacdo, caso vocé ndo se sinta confortavel, podera se retirar da pesquisa
quando desejar, sem qualquer prejuizo ou justificativa.

12. Minha participacao neste estudo sera mantida em sigilo?

Sim, é garantido o sigilo dos participantes. N&o serdo utilizados nomes ou marcadores
demogréaficos que permitam qualquer tipo de identificacdo dos participantes da pesquisa.

13. Contato para informacdes adicionais

Dados do responsavel: Paola Lomeu Ferreira — E-mail: paola.lomeu@gmail.com. Fernanda
F. Sauerbronn - E-mail: fernanda.sauerbronn@facc.ufrj.br.

Dados do CEP: Comité de Etica em Pesquisa do CFCH — Campus da UFRJ da Praia Vermelha
— Prédio da Decania do CFCH, 3° andar, Sala 30 — Telefone: (21) 3938-5167 — E-mail:
cep.cfch@gmail.com

Dados da Instituicdo Proponente: Faculdade de Administracdo e Ciéncias Contabeis da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (FACC/UFRJ) — Programa de Pds-Graduacdo em
Ciéncias Contéabeis (PPGCC/UFRJ): Campus da UFRJ da Praia Vermelha — Paléacio
Universitario, 2° andar, Sala 250 — Telefone: (21) 3938-5117 — E-mail: ppgcc@facc.ufrj.br

14. Remuneracdes Financeiras

Nenhum incentivo ou recompensa financeira esta previsto pela participacdo nesta
pesquisa.

Obrigada por ler estas informagdes. Se deseja participar deste estudo, assine o Termo
de Consentimento Livre e Esclarecido abaixo e devolva-o a pesquisadora. Vocé deve guardar
uma copia destas informacdes e do Termo de Consentimento Livre e Esclarecido para seu
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préprio registro. Informamos que, de acordo com o comunicado da CONEP do dia 01 de abril
de 2020, “nas situacdes em que o consentimento nao for possivel de forma presencial, podera
ser realizado, excepcionalmente, por meio eletronico, mantendo-se o registro do processo de
consentimento livre e esclarecido”. Assim sendo, durante a gravacdo das entrevistas,
enviaremos este arquivo e realizaremos o registro do consentimento.

1 — Confirmo que li e entendi a folha de informacGes para o estudo acima e que tive a
oportunidade de fazer perguntas.

2 — Entendo que minha participacéo € voluntaria e que sou livre para retirar meu consentimento
a qualquer momento, sem precisar dar explicacfes e sem sofrer prejuizo ou ter meus direitos
afetados.

3 — Concordo em participar da pesquisa acima.

Nome do participante:

Assinatura do participante:

Data: / /
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APENDICE C - SINTESE DAS LEIS RELEVANTES PARA O ESTUDO

ESTRUTURA INSTITUCIONAL DOS ATORES

SECRETARIA DE ESTADO DA CASA CIVIL

UNIDADE
ADMINISRATIVA

LEGISLACAO

COMISSAO
MISTA
(SIS-GIFT)

Decreto Estadual n° 45.976, de 10 de abril de 2017 (Art. 4°)

Dentre as principais atribuices do Sis-GIFT destacam-se:

- Implantar Sistema Integrado que possibilite identificar, apurar e controlar a concessdo
de incentivos fiscais e 0s resultados alcangados;

- Definir indicadores e instrumentos para medir e acompanhar 0s impactos dos
incentivos fiscais e financeiros concedidos; analisar os impactos financeiro-
orcamentarios na arrecadacdo tributaria, bem como acompanhar os pleitos, concessdes
e fruicdo dos incentivos fiscais submetidos e aprovados por Comissdo Especifica,
notadamente a CPPDE;

- Aprimorar o acompanhamento do impacto dos beneficios econdmicos e sociais
gerados, monitorando o cumprimento das contrapartidas assumidas pelas empresas
incentivadas;

- Reavaliar os instrumentos de concessdo e acompanhamento dos incentivos
existentes, tendo em vista as politicas publicas, prioridades administrativo-econdmicas
e perspectivas fiscais do Estado do Rio de Janeiro.

Lei n° 7.652 de 19 de julho de 2017

A LDO de 2018 determinava que 0s incentivos com impacto negativo deveriam ser
avaliados no &mbito do Sis-GIFT.

O intuito era analisar o resultado negativo de 2016 e concluir se isso se deu em razdo
da crise econdmica ou se 0 programa dos incentivos ndo foi capaz de atrair empresas
para o Estado do Rio de Janeiro. E mais, caso verificado que o programa atraiu
investimentos, entender se o resultado negativo se deu por estar no inicio de sua
implementacdo, sem tempo suficiente para o retorno, ou se o programa dos incentivos
apenas reduziu o imposto, sem gerar os efeitos socioeconémicos desejados.

COMISSAO
(CPPDE)

Decreto n® 47.618, de 25 de maio de 2021

O relatério que subsidia a decisdo da CPPDE deve ser encaminhado a sua Secretaria
Executiva, conforme art. 10 do decreto, contendo, dentre outras, as seguintes
informagcdes:

§ 1° O valor dos investimentos previstos, a quantidade de empregos diretos gerados e/ou
manutencdo de empregos, a estimativa do impacto orcamentario-financeiro, inovagéo
social, certidao de regularidade ambiental, tecnologias da informagdo e comunicacdo
(TIC).
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§ 2° A parcela de investimentos que seja referente a pesquisa e desenvolvimento
devera ser apresentada a parte e discriminada de forma detalhada.

§ 3° Serd elaborado relatdério de impacto mercadoldgico estimando a variacdo na
atividade das outras empresas.

§ 4° A estimativa do impacto orgamentério financeiro devera ser feita para pelo
menos trés exercicios e contera a metodologia de calculo, que utilizara, entre outros
fatores, o relatdrio do § 3°

§ 5° Os relatdrios e estudos deverdo utilizar os mesmos parametros e metodologia para
empresas do mesmo segmento e, na medida do possivel, parametros e metodologia
similares para os diversos segmentos.

§ 6° O parecer final devera estimar em métrica Unica a relagéo entre a ponderacéo
dos efeitos socioecondmicos e a rendncia tributaria estimada.

§ 7° A métrica do § 6° servira de base para analises futuras da viabilidade da manutengéo
do beneficio, bem como para revisa-lo em caso de ndo atingimento de metas.

SECRETARIA DE ESTADO DA FAZENDA - SEFAZ

Assessoria de
Estudos
Econ6micos

Resolucdo Sefaz n° 48, de 18 de junho de 2019

Vale mencionar, inicialmente, a extinta Assessoria de Estudos Econémicos, que
estava ligada ao Gabinete do Secretario, na forma do Regimento Interno aprovado
pela Resolugéo Sefaz n° 48/2019, cujas atribuicBes, de acordo com o artigo 3°, estavam
diretamente ligadas ao objeto desta pesquisa, quais sejam:

- Efetuar estudos e analises, visando a fornecer subsidios para decisdes quanto as
politicas tributaria, fiscal e econdmica do Estado;

- Promover estudos econémicos que visem a fornecer substrato técnico para as decisGes
a serem tomadas pelos 6érgdos estatais pertinentes;

- Efetuar estudos técnicos sobre dados disponiveis no sistema de informagdes, que
permitam, aos diversos niveis da administracdo, analisar o desempenho da economia
do Estado;

- Estudar os modelos econémicos mais eficientes para a aplicagdo em &mbito estadual;
- Analisar, acompanhar os impactos dos beneficios e incentivos fiscais na arrecadacao,
sugerindo se for o caso, atualizagdes a Legislagdo relativa aos incentivos e beneficios
fiscais, a fim de buscar o equilibrio de incentivos e da arrecadacéo; e

- Produzir relatérios gerenciais para o Secretario de Estado de Fazenda com relagdo aos
incentivos e beneficios fiscais.

Gabinete do
Secretario

Resolucdo Sefaz n® 103, de 20 de dezembro de 2019

Atualmente, vinculada ao Gabinete do Secretario encontra-se a Assessoria Especial,
com atribuicdo definida pela Resolucdo Sefaz n° 103, de 20 de dezembro de 2019, que
alterou o Anexo | do Regimento Interno da Sefaz, aprovado pela Resolucéo Sefaz n°
48, de 18 de junho de 2019. Quanto as competéncias relacionadas ao tema deste estudo,
vale mencionar:

Art. 2° Compete a Assessoria Especial do Secretério de Fazenda:

(..)
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XIII - acompanhar e analisar alteragdes institucionais que condicionem a arrecadacéo
tributéria dos Estados; (Inciso XIII do art. 2° acrescentado pela Resolucdo SEFAZ n°
103/2019, vigente a partir de 23.12.2019)

()

XVI - acompanhar as propostas de captacdo de recursos quanto a prazos, custos e
estruturacdo, entre outros critérios, com vista a orientar as areas do Estado interessadas;
(Inciso XVI do art. 2° acrescentado pela Resolugdo SEFAZ n° 103/2019, vigente a partir
de 23.12.2019)

() )

Paragrafo Unico - Compete a Assessoria Especial, na area de relacionamento
institucional (AERI), em especial com o Tribunal de Contas do Estado do Rio de
Janeiro:

()

Il - Assessorar o Secretario de Estado de Fazenda na articulagdo com os 6rgédos do Poder
Executivo, nos temas afetos ao controle externo, interno e as contas do Governador;

Il - Providenciar e acompanhar o atendimento as consultas e aos requerimentos
encaminhados a Secretaria de Estado de Fazenda pelo Tribunal de Contas do Estado do
Rio de Janeiro e demais 6rgdos do Poder Executivo;

()

V1 - Colaborar com a Controladoria nos temas referentes ao controle interno;

Assessoria de
Estudos
Econdmico-
Tributarios

Decreto n® 47.560 de 08 de abril de 2021

Sobre a atuagdo desta unidade, é importante ressaltar a realizagdo de um trabalho de
qualificagdo das informagdes do Sistema DUB-ICMS. Segundo o TCE, no processo n°
108.773-3/16 (Relatorio de Auditoria Governamental, 2016, p. 113), o refinamento das
informagdes aproximou a mensuragdo do valor renunciado & realidade. O resultado
passou a ser chamado de “Rentncia Efetiva”. Entretanto, mesmo apds o avango
promovido por esta unidade, com a publicagdo do Decreto n® 47.560/2021, a Assessoria
de Estudos Econdmico-Tributarios foi expressamente extinta, de acordo com o Anexo
I do citado decreto.

Subsecretaria
Geral de Fazenda

Resolucdo Sefaz n° 48, de 18 de junho de 2019

A segunda unidade destacada é a Subsecretaria Geral de Fazenda. Segundo art. 2° da
Resolugdo Sefaz n° 48/2019, suas competéncias sdo: analisar e acompanhar os impactos
dos beneficios fiscais na arrecadacdo, através de relatérios periodicos; sugerir
atualizacdes a legislacdo relativa aos incentivos e beneficios fiscais, a fim de buscar o
equilibrio de incentivos e da arrecadacdo; produzir relatérios gerenciais para o
Secretario de Estado de Fazenda com relagdo aos incentivos e beneficios fiscais;
participar de reunides em nivel governamental que apreciem sugestdes de incentivos e
beneficios fiscais. Neste ponto, ndo houve alteracdo substancial pelo Decreto n°
47.560/2021.

Assessoria Especial

E, segundo art. 3° (Resolugdo Sefaz n® 48/2019), vinculada a Subsecretaria Geral de
Fazenda, compete diretamente a Assessoria Especial da Subsecretaria Geral de
Fazenda: atender as demandas de consultoria e assessoramento técnico do Gabinete do
Subsecretério Geral de Fazenda; emitir pareceres em processos e elaborar minutas em
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assuntos que envolvam matéria cujo exame lhe seja determinado; assessorar
tecnicamente o Subsecretario Geral de Fazenda, no exercicio de suas funcdes; exercer
outras atividades que Ihe forem delegadas.

Subsecretaria de
Estado de Receita

Decreto n® 47.560 de 08 de abril de 2021

A terceira unidade € a Subsecretaria de Estado de Receita. A ela, encontra-se
vinculada a (antiga) Superintendéncia de Fiscalizacdo (Sufis), que passou a se chamar
Subsecretaria Adjunta de Fiscalizacdo, por conta do Decreto n® 47.560/2021. Cabe a
Sufis exercer a supervisdo e o controle operacional das atividades fiscais desenvolvidas
no Estado do Rio de Janeiro e propor ao Subsecretario de Estado de Receita a expedicdo
de atos relativos a competéncia do érgéo.

Cumpre destacar as duas Coordenadorias subordinadas & Subsecretaria Adjunta de
Fiscalizagéo, de acordo com a nova estrutura basica da Secretaria Estadual de Fazenda,
estipulada pelo Decreto n® 47.560/2021, sdo elas: Coordenadoria das Auditorias Fiscais
Especializadas e Coordenadoria de Beneficios Fiscais.

Conforme artigo 10 da Resolucdo Sefaz n° 48/2019, compete as Auditorias Fiscais
Especializadas e Regionais:

Il - Elaborar relatérios conclusivos sobre agdes fiscais, quando exigido pelos 6rgéos
superiores;

I11 - exercer atividades de apoio administrativo aos 6rgéos envolvidos nos sistemas de
cadastro e informacdes econdmico-fiscais, arrecadacdo, fiscalizacao e tributacéo;

()

V - Cumprir e fazer cumprir as normas emanadas dos 6rgdos centrais e propor normas
pertinentes para integrar a legislacdo tributéria;

()

X1l - efetuar o exame, instrucdo e decisdo em processos relativos a pedidos de
reconhecimento de suspensdo, isencdo, remissdo, ndo incidéncia ou imunidade e de
restituicdo dos tributos de sua competéncia, cabendo recurso ao Superintendente de
Fiscalizag&o;

()

XIV - encaminhar noticia ao Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro sempre
que encontrar indicios da pratica de ilicitos penais de natureza tributaria e conexos, em
especial das condutas previstas nos artigos 1° e 2° da Lei n° 8.137/1990.

A Resolugdo 48/2019 da Secretaria de Estado de Fazenda, em seu artigo 26 do Anexo
IV, estabelece quais sdo as competéncias da Coordenadoria de Gestao de Beneficios
Fiscais (CGBF):

| - Assessorar 0 Superintendente de Fiscalizagdo na analise de processos relativos a
beneficios fiscais, manifestando-se conclusivamente quanto & sua concessdo e seu
cancelamento;

I - Promover controle dos contribuintes que usufruem de beneficios fiscais;

Il - subsidiar a Coordenadoria de Controle de Acdes Fiscais e Intercambio com
elementos para a propositura de a¢des fiscais especificas relativas a beneficios fiscais;




190

IV - Propor a expedicdo ou alteracdo de atos normativos relativos a beneficios fiscais;
V - Orientar, supervisionar e controlar as atividades executivas das unidades
descentralizadas quanto a analise de processos relativos a beneficios fiscais.

Superintendéncia
de Planejamento
Fiscal

Resolucdo Sefaz n° 48, de 18 de junho de 2019

Na forma do Regimento Interno (Resolucdo Sefaz n° 48/2019), compete a
Superintendéncia de Planejamento Fiscal, dentre outras atribuicBes, propor a
Subsecretaria de Estado de Receita aces de contato prévio com contribuintes com
vistas a oportunizar a autorregularizagdo, além de implementar ou auxiliar outros
6rgdos da Subsecretaria de Estado de Receita na implementacdo de controles
permanentes, cuja acdo imediata seja aconselhavel.

Em relagdo as atribuicbes de suas coordenadorias, destaca-se:

Art. 30. Compete a Coordenadoria de Planejamento Fiscal:

I - Realizar levantamentos, estudos e analises exploratdrias dos dados da Subsecretaria
de Estado de Receita e em outros que se mostrem necessarios ao desempenho da fungéo,
com o objetivo de identificar oportunidades de recuperacdo de receita;

()

IV - Realizar a avaliagdo global dos programas executados com base nas agdes
planejadas e, de acordo com o desempenho apurado, propor acerca de sua continuidade
ou descontinuidade e de eventuais aperfeicoamentos tendentes a maior efetividade das
operacdes planejadas;

Art. 31. Compete a Coordenadoria de Monitoramento:

I - Determinar critérios para selecionar os contribuintes que justifiguem
acompanhamento individualizado, tendo em vista sua representatividade perante a
arrecadaco total do ICMS no Estado e perante o montante das atividades realizadas;
()

IV - Verificar as influéncias diretas e indiretas de incentivos fiscais na arrecadacdo dos
contribuintes selecionados;

(--.)

VIII - apresentar relatérios das analises feitas nos contribuintes;

()

IX - Solicitar ao Superintendente de Planejamento Fiscal a comunicago as unidades
competentes dos indicios de infragbes a legislacdo tributaria verificados no
monitoramento;

X - Identificar, com base nas analises de monitoramento, oportunidades de alteragdes
normativas que possibilitem aumento de arrecadacdo e encaminhéa-las para apreciacdo
pelos érgdos competentes.

Art. 33. Compete & Coordenadoria de Andlises Fiscais Integradas:

()

V - Realizar levantamentos, analises e estudos dos dados originarios de érgdos externos,
de modo a fornecer a Superintendéncia de Planejamento Fiscal sugestfes de aplicacbes
dos referidos dados, em malhas levantamentos para desenvolvimento e aprimoramento
de programas fiscais;

VI - Verificar a necessidade de termos de acordo, para que sejam elaborados pelos
Orgdos responsaveis, com vistas a obter dados e informagdes externos a Secretaria de
Estado de Fazenda.

Art. 8. Compete a Coordenadoria de Estudos Econémicos-tributarios:

I - Realizar estudos econdmico tributérios, pesquisas e analises gerais e setoriais para
avaliar, aperfeicoar e subsidiar o planejamento e a formulacdo da politica
tributéria do Estado do Rio de Janeiro;
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Il - Coordenar e executar as atividades de estimativa, acompanhamento e analise dos
valores das renuncias decorrentes dos beneficios fiscais previstos na legislacdo
tributaria;

(...)

IV - Elaborar e manter atualizadas estatisticas necessarias ao desempenho de suas
atividades;

V - Coordenar e desenvolver estudos e estatisticas econdmico-tributarios em articulacao
e estreita colaboragéo com as subsecretarias e demais unidades visando aprimorar 0s
estudos e as politicas publicas a cargo da instituicao;

VI - Disseminar estudos, informacdes e estatisticas econémico-tributarios mediante
publicacdes e outras formas de divulgacdo, interna e externamente;

VII - fornecer apoio técnico, no que tange a informacdes relativas a Subsecretaria
de Estado de Receita, para a Subsecretaria de Fazenda de Politica Fiscal e para a
Subsecretaria de Financas;

VIl - Cooperar com a Coordenadoria de Planejamento e Analise da Arrecadacao nas
atividades de estimativa, acompanhamento e anélise da arrecadacéo das receitas
administradas.

Ressaltamos que a Coordenadoria de Estudos Econdmicos-tributérios era antes
vinculada & Superintendéncia de Fiscalizacdo. Contudo, a partir do Decreto n°
47.560/2021, esta subordinada a Superintendéncia de Planejamento Fiscal.

Superintendéncia
de Tributacéo

Resolucdo Sefaz n° 48, de 18 de junho de 2019

Segundo o Regimento Interno da Sefaz, séo atribuicfes das suas coordenadorias:

Art. 37. Compete & Coordenadoria de Estudos e Legislacdo Tributéria:

I - Analisar, sob o ponto de vista juridico-tributario e de técnica legislativa, proposta de
alteracdo normativa, inclusive aquela relativa a isencéo e outros incentivos e beneficios
fiscais;

Il - Elaborar, por solicitacdo, minuta de norma legal e regulamentar sobre matéria
tributéria e instrucfes necessarias a sua execucao;

I11 - Organizar e manter atualizadas coletneas de atos normativos tributarios;

IV - Desenvolver pesquisa, estudo e analise objetivando a sistematizagdo, reavaliagéo,
consolidacéo e atualizacdo da legislacdo tributéria;

V - Propor a correcdo de distor¢ao verificada na aplicacdo de ato normativo tributério;
VI - Elaborar manual de orientagdo sobre matéria tributaria;

VII - realizar diligéncias externas, a seu critério, objetivando conferir maior preciséo e
eficiéncia as atividades indicadas nos incisos deste artigo.

Art. 35. Compete a Coordenadoria da Comissdo Técnica Permanente do ICMS:

I - Oferecer suporte ao Superintendente de Tributacdo na sua representagdo junto a
Comissdo Técnica Permanente do ICMS;

Il - Submeter ao Superintendente de Tributagcdo os processos relativos a convénios,
protocolos e demais assuntos relacionados a Comissdo Técnica Permanente do ICMS;
Il - organizar e manter atualizados os relatérios e os documentos pertinentes aos
assuntos discutidos na Comissao Técnica Permanente do ICMS e no Conselho Nacional
de Politica Fazendaria;

IV - Auxiliar a administracdo e gestdo relativas a participacdo dos Auditores Fiscais
representantes do Estado nos diversos grupos de trabalho.
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Superintendéncia
de Arrecadacéo

Resolucdo Sefaz n° 48, de 18 de junho de 2019

Em relacdo as suas coordenadorias, a Resolugdo Sefaz n° 48/2019 estabelece:

Art. 41. Compete a Coordenadoria de Planejamento e Analise da Arrecadacéo:

I - Acompanhar e analisar a evolugdo da arrecadacdo prevista e da realizada;

()

IV - Encaminhar a Comissdo Técnica Permanente do ICMS - COTEPE, mensalmente,
dados relativos a arrecadacao, em conformidade com os protocolos de intercambio de
informagdes, firmados entre o Estado do Rio de Janeiro e as demais Unidades da
Federacéo;

(-..)

VIII - preparar relatorios e estudos que versem sobre arrecadacdo de tributos estaduais
demandados pela Secretaria de Estado de Fazenda, por outros 6rgdos ou institui¢es,
bem como as consultas realizadas com base na Lei de Transparéncia Fiscal.

Art. 42. Compete & Coordenadoria de Controle da Arrecada¢do Tributaria:

()

Il - dar apoio técnico e operacional aos 6rgdos de informatica, aos agentes
arrecadadores, aos 6rgdos internos ou externos, inclusive a Procuradoria da Divida
Ativa, usuarios do Sistema de Arrecadacdo e de geracdo de documentos de arrecadacéo;
IV - Proceder & atualizacdo das tabelas utilizadas pelo Sistema de Arrecadacdo e de
geragdo de documentos de arrecadacdo.

Superintendéncia
de Cadastro e
Informacdes Fiscais

Resolucdo Sefaz n° 48, de 18 de junho de 2019

A guem compete, na forma do artigo 47 da Resolucéo Sefaz n°® 48/2019:

- A administracdo, a orientagfo normativa, a supervisao técnica, o controle e a avalia¢do
do Sistema de Cadastro de Contribuintes do ICMS, cadastros especiais de interesse da
Secretaria de Estado de Fazenda e tabelas auxiliares de informagdes complementares;
- A administracdo, a orientagdo normativa, a supervisao técnica, o controle e a avaliagdo
dos Sistemas de Informacdes Fiscais;

- Manter o intercdmbio de informagBes com Orgdos congéneres, objetivando o
aprimoramento dos Sistemas de InformagBes Fiscais, em sintonia com o Sistema
Nacional Integrado de Informagdes Econdmico-Fiscais e demais 6rgdos externos
que, de forma direta ou indireta, tenham relacdo com os sistemas gerenciados pela
Superintendéncia;

- Participar de projetos relacionados com o intercdmbio de informacdes de natureza
fiscal e de dados cadastrais entre a Secretaria de Estado de Fazenda e drgaos externos,
inclusive os que envolvem o acesso direto por meio de sistema eletrdnico de dados; e,
ainda,

- Promover o atendimento das solicitagOes requeridas pelos 6rgaos internos e externos,
com fornecimento de dados e informacfes integrantes dos Sistemas de Cadastro e de
Informacg0es Fiscais.
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Subsecretaria de
Contabilidade
Geral do Estado

Resolucdo Sefaz n° 48, de 18 de junho de 2019

Na forma da Resolucdo Sefaz n® 48/2019, as principais atribuicdes conferidas a
Subsecretaria de Contabilidade Geral do Estado que possuem relagcdo com o objeto
do estudo sdo:

- Elaborar e divulgar a prestacdo de contas anual do Governador do Estado;

- Elaborar, analisar e dar publicidade aos relatdrios bimestrais, quadrimestrais e anuais
estabelecidos na Lei Complementar Federal n.° 101, de 04 de maio de 2000;

- Analisar as demonstragdes contabeis objetivando identificar situacdes que possam vir
a afetar a eficacia e a eficiéncia dos programas de governo;

- Elaborar informagBes gerenciais com vistas a subsidiar o processo de tomada de
deciséo;

- Estabelecer mecanismos de acompanhamento e fiscalizacdo da execucdo
orcamentaria, financeira e patrimonial que facilitem o controle e o equilibrio das
finangas publicas, e

- Propor normas de natureza contabil voltadas a auxiliar o alcance e a manutengéo do
equilibrio fiscal do Estado.

Superintendéncia de Relatérios e Demonstrativos Contabeis

Quanto a Superintendéncia de Relatérios e Demonstrativos Contabeis, podemos
destacar as seguintes incumbéncias:

- Efetuar a consolidacdo das informagdes contabeis que compdem as contas de governo,
coordenar, observados os prazos estabelecidos, respostas as diligéncias e solicitagdes
expedidas pelo TCE, quando relacionadas a Subsecretaria de Contabilidade Geral do
Estado;
- Monitorar as acdes realizadas na elaboracdo dos relatérios da LRF quanto ao
cumprimento de metas de resultados e & obediéncia aos limites, observar o cumprimento
dos prazos de publicacdo do Relatério Resumido de Execucdo Orgcamentaria e do
Relatdrio de Gestdo Fiscal;
- Subsidiar a tomada de decisdes dos gestores da Secretaria de Estado de Fazenda com
informacdes de natureza contébil, além de elaborar e enviar para publica¢do no Diéario
Oficial os Relatdrios de Execugdo Orcamentéria da Receita e da Despesa do FECP e do
FUNDEB.

Coordenadoria de Contas de Governo e Relatdrios Fiscais

Em relagdo a coordenadoria a ela vinculada, cite-se:

Art. 13. Compete & Coordenadoria de Contas de Governo e Relatérios Fiscais:
()

IV - Monitorar o atendimento as determinagdes e recomendagdes expedidas pelo
TCE/RJ, relativas as Contas de Governo;

V - Coordenar o atendimento as demandas externas, em especial as do TCE/RJ,
subsidiando com informacdes relativas a gestao fiscal, patrimonial e orcamentaria;
VI - Acompanhar a legislacéo vigente e as alteracBes dos manuais divulgados pela
Secretaria do Tesouro Nacional - STN;
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VII - Propor indicadores de gestdo que possibilite a analise dos resultados da
execucao orcamentaria, financeira e patrimonial;

VIII - Monitorar o cumprimento dos limites legais e constitucionais;

()

X1 - Subsidiar com informagdes contabeis, no ambito de sua competéncia, a
elaboragdo dos Anexos de Metas Fiscais previstos no artigo 4.° da LRF;

XII - monitorar o cumprimento dos prazos de publicacdo dos anexos do RREO e do
RGF; XIII - coordenar e avaliar a elaboragao dos relatdrios previstos na LRF, bem como
monitorar 0 cumprimento de metas e a obediéncia a limites e condi¢es contidas no
§1.° do artigo 1.°, da LRF; XVII - acompanhar a atualizacdo da legislacao referente a
LRF, através dos manuais aprovados pelas Portarias da STN.

Subsecretaria de
Fazenda de Politica
Fiscal

Resolucdo Sefaz n° 48, de 18 de junho de 2019

Superintendéncia de RelacGes Federativas e Transparéncia Fiscal e Projecdes de
Receita

Quanto as suas coordenadorias, assim dispunha o Regimento Interno:
Art. 5° Compete & Coordenadoria de Relagdes Federativas e Transparéncia Fiscal:

Il - Estudar e sugerir medidas que aumentem a transparéncia fiscal do Estado, bem
como participar das avaliagdes de transparéncia ativa a que o Estado do Rio de Janeiro
seja submetido;

()

IV - Participar de grupos de estudo e de trabalho no &mbito das diferentes esferas
governamentais, para o aprimoramento das rela¢des federativas;

VI - Atuar no Programa de Transparéncia Governo Aberto conforme Decreto n°
46.205 de 27 de dezembro de 2017.

Art. 6° Compete & Coordenadoria de Proje¢des e Acompanhamento de Metas
Fiscais e Estudos Econdmicos:

| - Elaborar estudos e projetar eventuais impactos, sobre a arrecadagdo do Estado, de
mudancas ocorridas na conjuntura econdmica;

I - Acompanhar o ingresso das receitas tributarias; das participacdes governamentais;
e das transferéncias constitucionais (Sistema Contabil);

111 - acompanhar o ingresso das receitas tributérias (Sistema de Arrecadacédo); analisar
e acompanhar a arrecadagdo dos tributos em relacdo aos demais entes da Federacéo;
()

VII - participar, junto a administracdo superior, da elaboragdo dos projetos de leis
orcamentarias;

VIII - acompanhar projetos de leis de interesse do ERJ e avaliar o impacto nas contas
do ERJ;

()

X - Realizar estudos sobre o Panorama Econdmico e as Participacdes Governamentais
para a elaboracdo das Contas de Gestdo do Governador.
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TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO - TCE/RJ

Secretaria Geral de
Controle Externo

Ato Normativo n°® 206, de 27 de maio de 2021

Subsecretaria de Controle de Contas e Gestdo Fiscal

Na Subsecretaria de Controle de Contas e Gestdo Fiscal (SUB-Contas), ressaltamos as
atribuicdes basicas da 42 Coordenadoria de Auditoria de Contas, conforme
estabelecido no art. 10 do ato normativo citado:

| — Examinar, instruir e revisar 0s processos oriundos de 0rgdos e entidades estaduais
referentes a:

a) contas de governo estadual, visando a subsidiar a elaboracdo do Relatdrio Analitico
e Parecer Prévio - RAPP;

b) contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiro, bens e valores
publicos;

c) tomadas de contas daqueles responsaveis pela omissao no dever de prestar contas e
pela ocorréncia de desfalque, extravio, perda, subtracdo ou deterioracdo culposa ou
dolosa de valores e bens publicos;

d) relatérios resumidos da execucdo or¢amentéria e relatérios de gestéo fiscal, dos
6rgaos e entidades estaduais, previstos na Lei Complementar n® 101/00; e

e) pedidos de certiddo em matéria de sua competéncia.

Il — Acompanhar a elaboracdo, a aprovacéo e a execucao das leis relativas a planos
plurianuais, diretrizes orgamentarias e orgamentos anuais do estado; e

I11 — Analisar e acompanhar a execugdo or¢camentéria, o endividamento publico e os
demais indicadores de gestdo do estado.

Paragrafo Unico. Sem prejuizo das demais, a fungéo 28 — Encargos Especiais, conforme
definida na Portaria n® 42/1999 do MOG, esta precipuamente associada a area de
atuacdo da 42 CAC.

Subsecretaria de Controle da Receita e Politicas de Cidadania

Ademais, em relagdo a Subsecretaria de Controle da Receita e Politicas de Cidadania
(SUB-Cidadania), cabe destacar as responsabilidades atribuidas no artigo 16 a
Coordenadoria de Auditoria em Receita (CAD-Receita):

I — O controle e a fiscalizagdo das a¢des e politicas publicas relacionadas a receita e a
rendncia de receita do estado e dos municipios jurisdicionados;

Il — Acompanhar e avaliar as medidas de combate a evasdo e sonegacdo fiscal, as
quantidades e valores de acOes ajuizadas para cobranga de divida ativa, bem como a
evolugdo do montante dos créditos tributarios passiveis de cobranca administrativa no
ambito do estado e dos municipios jurisdicionados; e

Il — Analisar e acompanhar o desempenho da receita do estado e dos municipios
jurisdicionados.
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Enfim, de acordo com o artigo 17, a Coordenadoria de Auditoria de Politicas em
Governanca e Tecnologia da Informacao (CAD-Governanga) possui como
atribuicGes basicas o controle e a fiscalizacdo das acdes e politicas publicas referentes:
| — Aos sistemas de governanca publica dos entes jurisdicionados;

Il — As acdes e aos mecanismos de transparéncia publica e de participacio e controle
social;

I11 — Aos sistemas de controle interno e de auditoria interna, sob os aspectos da
legitimidade, da legalidade, da eficiéncia, da eficécia e da efetividade;

IV — Aos processos de identificacdo, avaliacdo e gestdo de riscos e de combate a
fraudes, corrupcdo e mau uso de recursos publicos;

V — As atividades de ouvidoria publica e de corregedoria;

VI — A governanca da tecnologia da informagao dos entes jurisdicionados;

VIl — Aos sistemas informatizados;

VIII — As politicas e implementacdes da seguranca da informagéo e da protecdo dos
dados enquanto ativo organizacional;

IX — As iniciativas de governo eletrdnico/governo digital;

X — A gestdo dos recursos e das contratacdes de TI;

X1 — Aos demais trabalhos especificos de fiscalizacdo em Tecnologia da Informac&o;
e

X1l — Aos demais mecanismos de apoio a governanca e ao controle externo.
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