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RESUMO

O presente trabalho de pesquisa objetiva promover uma analise dos controles
existentes para o acompanhamento das atividades incentivadas através do Programa de

Desenvolvimento do Estado de Pernambuco — PRODEPE,

Inicialmente, o trabalho destaca o surgimento dos incentivos fiscais e financeiros
concedidos através da SUDENE para as empresas que optassem em se instalar na regido
Nordeste, configurando-se como um dos pilares da politica para desenvolvimento da
Regido, com o objetivo de promover a diminuicdo das desigualdades regionais existentes
no Brasil.

Procedemos, entdo, a um breve historico desses incentivos, que, inicialmente foram
concedidos pelo Governo Federal e complementados pelos Governos Estaduais, como
forma de propiciar um ambiente atrativo para estes novos empreendimentos.

Em seguida, em fungdo da diminui¢do dos incentivos concedidos pelo Governo
Federal, abordamos, ainda nesta secdo, os incentivos concedidos pelos Estados,
individualmente, como forma de atracdo as de novos investimentos, bem como para
manuten¢do dos empreendimento ja instalados, com enfoque voltado para os aspectos
juridicos e econdmicos desses incentivos e finalizamos esta etapa historiando a evolugao

dos incentivos concedidos pelo Estado de Pernambuco.

Ao final, descrevemos o atual modelo de concessdo de incentivos fiscais do Estado
de Pernambuco, através do PRODEPE, propondo demonstrar quais os controles existentes
para acompanhamento das atividades incentivadas. Identificando os oOrgdos publicos
envolvidos e avaliando o atual sistema de controle destes 6rgdo para o acompanhamento
das atividades incentivadas, com destaque para o reflexo desses incentivos nas contas
publicas, fazendo também uma comparacdo com o0s controles existentes para

acompanhamento das atividades ndo incentivadas.



Abstract

The present research dissertation aims at promoting an analysis of control mechanisms
used to monitor the activities that receive incentives through the Programa de

Desenvolvimento do Estado de Pernambuco - PROPEDE.

Initially, the work highlights the emergence of financial and tax incentives granted by
SUDENE for the companies that chose to install themselves in the Northeastern Region,
making it one of the pillars of the developmental policies of the Region, with the goal of
promoting the reduction of the regional inequalities in Brazil. Then, a brief history of such
incentives is presented, showing that they were first granted by the Federal Government
and complemented by the State Governments as a way of providing an attractive

environment for the new enterprises.

Next, still in the same section, the work approaches the diminishment of the incentives
granted by the Federal Government and the incentives granted by the individual States as
form of attracting new investments, as well as for the maintenance of the enterprises
already installed, with an emphasis on their legal and economic aspects. The section ends
by showing the chronology of the evolution of the incentives granted by the State of

Pernambuco.

Finally, the dissertation describes the current model for awarding fiscal incentives for the
State of Pernambuco through the PRODEPE, trying to show what are the existing control
mechanisms to follow up the activities under incentive. It identifies the public organisms
involved and evaluates the current control systems of such organisms, with special
attention to the impacts of these incentives upon the public accounts, and also establishes a

comparison with the control mechanisms for activities not benefiting from incentives.
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INTRODUCAO E APRESENTACAO

O Brasil vive, nos ultimos quinze anos, uma grande crise econdmica e
politica, cuja causa fundamental ¢ clara: a grande crise do Estado, crise fiscal
do Estado, crise do modo de interven¢cdo do Estado na economia; crise do
proprio aparelho estatal, definida pela desorganizacdo e pela desmoralizagao
de sua burocracia. Foram anos de crise, mas, também, de conscientizacdo da
existéncia dessa crise e de suas causas. Periodo de reformas econdémicas
orientadas para o mercado - de ajuste fiscal, de liberalizacdo comercial, de

desregulacdo da economia e de privatizagdes.

Historicamente a gestdo estatal da for¢a de trabalho e da moeda sempre
foi necessaria ao capital. A capacidade de adaptagdo do Estado as
necessidades do capital ¢ fundamental a prdopria sobrevivéncia do Estado, a
exemplo da politica econdmica contemporanea, hoje apresentada sob a forma
de organizagcdo global de dominag¢do capitalista, que trouxe consigo a
privatizacao dos servigos publicos e a internacionalizacdo do capital. As
acomodacdes do Estado as mudangas do capitalismo e as lutas sociais exercem
reflexos nas relagdes entre o setor publico e o privado e no modo como o

Estado organiza suas politicas econdmicas, tributarias e financeiras.

A destinacao de recursos publicos reflete a posi¢do ideologica de um
Estado e o nivel de pressio dos segmentos econdmicos. Essa destinacgdo
representa o exercicio da atividade estatal. A atividade financeira do Estado ¢
um meio, ou seja, o instrumento para viabilizar as a¢des do Estado, que sdo
regulamentadas através de leis que organizam as receitas e gastos publicos,
cabendo a Fazenda Publica o dever de arrecadar os recursos necessarios para

financiar o gasto publico através do sistema fiscal institucional.
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Os movimentos pro-democracia, que ocorreram a partir dos anos 80,
resgataram o sentimento federativo brasileiro. Esta corrente foi de
fundamental importancia para redefinicdo das competéncias e atribuigdes dos
Estados (Unidades da Federagdo) e, em especial, nas dreas sociais, que
passaram a exercer forte pressdao para a descentralizacdo dos servigos
publicos. A proposta descentralizadora teve maior prosperidade quando da
verificacdo do fracasso das politicas concentradoras adotadas pelos regimes
autoritarios, que se apresentavam ineficientes, ndo atendendo, do ponto de
vista dos servigos publicos, aos seus principais objetivos, que eram reduzir as

desigualdades sociais e econOmicos existentes no pais.

O Governo Central, que em diversas ocasides assumiu, juntamente com
outras entidades, o papel de financiador da atividade econdmica, participando
como empresario ou criando infra-estrutura, passou a atuar basicamente como
regulador do mercado, definindo regras e acompanhando as variagdes
econdmicas, transferindo parte de suas atribuicdes para os Governos
Regionais, sem, no entanto, elaborar um projeto de desenvolvimento e de

obtencdo de recursos para essas regides.

Os Governos Estaduais, também atingidos pela crise fiscal,
encontravam-se sem condi¢gdes de manter os investimentos necessarios para o
desenvolvimento de suas regides e, como forma de compensacdo a reducgdo
dos investimentos, passaram a fomentar a economia através dos incentivos
fiscais, reduzindo a cobranga de tributos das empresas que optassem por se

instalar ou até mesmo permanecer em seu territorio.

O excesso de incentivos criados pelos governos estaduais constituiu-se
na chamada “guerra fiscal”, onde cada vez mais os Estados abdicam de
receitas publicas para garantir a permanéncia do capital. O Programa de
Desenvolvimento de Pernambuco - PRODEPE foi instituido com o objetivo de
fomentar o desenvolvimento industrial e comercial, atraindo novos
investimentos produtivos, que agreguem, ao perfil industrial do Estado,
empreendimentos que venham a ampliar a geragdo de emprego e renda. O
Programa ¢ administrado por meio de um Comité Diretor, a quem compete

apreciar os projetos quanto a sua viabilidade e a sua adequagdo a politica
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industrial e comercial do Estado e por meio do Conselho Estadual de Politica
Industrial, Comercial e de Servigos - CONDIC, com competéncia para proferir
a decisdo final quanto a concessdo dos pedidos. Os beneficios do PRODEPE
poderdo ser concedidos as empresas industriais, empresas comerciais
importadoras atacadistas de mercadorias do exterior e centrais de distribuigao,
com sede ou filial em Pernambuco, com vistas a realizagdo de investimentos
fixos, de capital de giro ou ambos, em projeto de implantacdo, ampliagdo ou
revitalizacdo de empreendimento existente que for considerado prioritario e

de importancia para o desenvolvimento do Estado.

O Programa de Desenvolvimento de Pernambuco - PRODEPE foi
reformulado em outubro de 1999, através da Lei 11.675, de 11 de outubro, que
modificou a estrutura de beneficios, passando a ser da seguinte forma:
concessdo de incentivos fiscais em forma de crédito presumido,
correspondendo a até 85% do ICMS devido (nos casos de empreendimentos
industriais). Para as empresas comerciais importadoras foram concedidos
incentivos que correspondem ao financiamento por até 120 meses, de 30% a
60% do ICMS devido na importacdo, que podendo ainda obter até 75% de
abatimento no ato da liquidagdo. Para as centrais de distribuicdo ha um
diferimento do recolhimento da parcela do imposto correspondente a 3% do
valor total das saidas, para o prazo de até 180 meses apds ocorrida a

mencionada saida, cabendo um abatimento de até 75% no ato da liquidacao.

Essa sistematica veio sofrendo alteracdes desde a sua consolidagdo em
1999, tendo substituindo o critério de financiamento do ICMS pela concessdo
de crédito presumido. Essa mudanga afetou significativamente o valor do

repasse da parcela do ICMS devida aos municipios.

Trataremos nos capitulos III e IV, de forma mais aprofundada, os tipos
de incentivos e as caracteristicas inerentes a cada uma das modalidades

existentes.

Em relacdo ao efeito destes incentivos para contas publicas destacamos
que, em maio de 2001, o PRODEPE contabilizava 478 projetos aprovados, que

ao serem totalmente implantados, representardo um investimento (previsto em
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seus respectivos projetos) da ordem de R$ 3,540 bilhdes, com uma previsdo de

44.652 empregos a serem gerados, de acordo com os levantamentos realizados

pela AD/DIPER.

Para que esses investimentos sejam feitos em Pernambuco, o Estado
deverd renunciar a considerdvel volume de receita tributdria. Para se ter uma
idéia do montante da rentncia fiscal, estima-se que dos primeiros 108 projetos
aprovados (desde a sua criagdo em 1995, até abril de 1998) deixardo de entrar
nos cofres estaduais R$ 1,767 bilhdo, decorrentes do financiamento do ICMS,
e respectivo abatimento (forma de incentivo até outubro de 1999), até o final

do periodo de fruicao.

No triénio 1998-2000, o montante dos recursos que ndo chegaram aos

cofres do Estado, devido aos incentivos fiscais vem crescendo

gradativamente, representando, ao final, aproximadamente 5% do total do

imposto devido ao Estado, estando composto da seguinte forma:

QUADRO 1 - Participacido percentual dos incentivos em relacido a

arrecadacao do ICMS, no Estado de Pernambuco.

Ano Receita total Incentivo Recolhimento | Participagao
(R$ 1.000) Concedido efetivo

1998 1.742.992 48.264 1.694.728 2,8 %

1999 1.866.351 91.960 1.774.391 4,9 %

2000 2.256.970 113.010 2.143.960 5,0%

Fonte: SIAT/SEFAZ PE

O quadro acima mostra-nos o crescimento da participagdo dos
incentivos fiscais em relagdo ao ICMS arrecadado. Percebemos que, embora
tenha havido aumento na arrecadac¢ao, os incentivos concedidos superam esse

aumento, proporcionalmente.

Vemos ainda que, do ano de 1998 até o ano 2000 houve um crescimento
de aproximadamente 30% da arrecadacdo do ICMS. Ao mesmo tempo os

incentivos concedidos cresceram aproximadamente 135%.
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Apesar do considerdvel aumento na concessdao de novos beneficios, o
controle e o acompanhamento das atividades incentivadas ndo cresceram na

mesma propor¢ao das concessdes dos beneficios.

Os procedimentos de controles existentes ndo deixavam, de forma
transparente, evidéncias do efetivo acompanhamento dos resultados esperados
na concessdo dos incentivos fiscais através do PRODEPE, atualmente
PRODEPE II, o que tem provocado fortes criticas ao Governo de Pernambuco,
em especial porque impede, entre outras situagdes, a afericdo dos efeitos da

renuncia fiscal nas contas publicas.

Tendo em vista esse quadro, duas perguntas parecem incontornaveis:
por que estudar o tema incentivos fiscais? Com que finalidade? Para
respondé-las faz-se necessario uma explicacdo prévia sobre os motivos que
nos levaram a optar por esse tema para objeto de nossa dissertacdo de

mestrado.

Nossa proposta de pesquisa surgiu da observacdo de que os exames
fiscais realizados junto aos contribuintes beneficiarios de incentivos fiscais

nao diferem do tratamento adotado aos demais contribuintes.

Entendemos que seria necessdrio um procedimento especifico,
direcionado para os beneficidrios de incentivos, onde ndo fossem apenas
observadas as questdes de natureza fiscal, mas, principalmente, uma
constatagdo da manuten¢do dos requisitos necessarios a concessdo € ao
cumprimento das disposi¢des contratuais, apresentadas no projeto e

ratificadas no Decreto Concessivo.

A concessdo do incentivo ndo deve ser entendida como um prémio, mas
sim como um acordo entre partes que se comprometem a atingir um objetivo

comum, o desenvolvimento.

Defendemos que essas empresas, por gozarem de uma situagdo
privilegiada, do ponto de vista tributdrio e econdmico, tém a obrigacdo de
apresentar informacdes que atestem a regularidade de suas operagdes e,

principalmente, que estdo aplicando os recursos recebidos, em forma de

14



incentivos, de acordo com as regras estabelecidas através do Programa de

Desenvolvimento de Pernambuco.

Por se encontrarem em situag¢do singular, podem, no que se refere a
relacdo com as demais empresas, significar um motivo de desequilibrio
econdmico, dada a natureza das concessdes fornecidas pelo poder publico,
devendo, portanto, esse aspecto, ser considerado na avaliacdo das atividades

incentivadas.

A nossa percepcdo dessa problematica, inicialmente, fundamentava-se
tdo somente na experiéncia profissional. O que implica dizer que o método
utilizado, nesse caso, pode ser tomado como sendo especificamente
observacional e, portanto, em sua essé€ncia, pouco sistematizado e portanto

nio cientifico.

Por essa razdo, propomos a academia estudar a questdo com mais
profundidade, com base em pesquisa rigorosa e, na medida do possivel,

fundamentada em dados especificos, confidveis e passiveis de deducao.

Um aspecto, entretanto, pode, desde ja, ser considerado como ponto de
partida fundamental: os controles sobre os incentivos concedidos precisam ser
melhorados. Porque se antes os incentivos fiscais eram pouco significativos
em comparacdo com a receita, hoje o montante de recursos em torno do
PRODEPE ¢ bastante relevante, tanto o publico como o privado. Isso,
portanto, torna necessario um estudo mais criterioso da questdo, no intuito de
ser possivel uma revisao da atual estrutura de controle, no sentido de buscar

adequé-la a nova realidade do PRODEPE.

Além disso, o procedimento permite atingir ndo apenas um maior
conhecimento da questdo, mas também atender a importantes preceitos
constitucionais, tanto no que diz respeito as contas publicas, quanto no que
concerne ao interesse social, em especial no que diz respeito a aspectos como

transparéncia, objetividade e eficiéncia.
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I - Informacdes metodologicas

Com base na exposicdo e discussdo acima, agora ¢ possivel apresentar

os aspectos propriamente metodoldgicos de nossa proposta.

Primeiramente o nosso problema de pesquisa. Ele consiste em saber se
existe diferenca entre os procedimentos de acompanhamento junto as
empresas que gozam de incentivos e aquelas que ndo usufruem do mesmo

tratamento.

Ainda nesse sentido, interessa-nos saber até que ponto os controles
existentes sobre os incentivos concedidos pelo Governo do Estado de
Pernambuco sdo suficientes para avaliar o resultado obtido, em especial o seu

reflexo nas contas publicas.

Quando da elaboracdao de nosso projeto de pesquisa, ainda nao tinhamos
conhecimento da complexidade que envolvia a questdo: desconheciamos o

funcionamento e a sistematica dos controles.

Ao iniciar a pesquisa, fomos surpreendidos com a informacdo de que a
documentagdo relativa a ambos ndo poderia ser disponibilizada. O que de
certa forma frustrou parcialmente a nossa expectativa. Com isso, tivemos de

reorientar a nossa pesquisa, adequando-a as informac¢des disponibilizadas.

O documento que contém as informacdes necessarias a nossa pesquisa
faz parte de um banco de dados do Estado, no entanto, ndo disponibilizado
para estudo em funcao do sigilo fiscal e da prdépria organizagao

administrativa.

Em func¢do disso, em nossa dissertacdo ndo podemos abordar alguns

dados especificos relativos ao nosso problema de pesquisa geral.

Na impossibilidade de fazer o estudo conforme delineado
originariamente, tivemos como Unica op¢do fazer uma avalia¢do da legislacao

vigente em torno da matéria. Ou seja, a legislacdo que regulamenta o
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PRODEPE, os decretos concessivos, que também sao publicos e as Portarias

do Secretario da Fazenda determinando perda de incentivos.

Foram vistos também documentos que tratam de valores absolutos em
relacdo ao total e investimentos previstos, incentivos concedidos, empregos

criados etc, comparando o estimado e o realizado.

Com isso o perfil da pesquisa foi significativamente alterado: de
hibrida, qualitativa e quantitativa, ela passou a ser quase que unicamente

qualitativa.

Quanto a isso, devemos dizer ainda que, do ponto de vista qualitativo,
dados e informacgdes que seriam obtidos mediante entrevistas tiveram que ser
acessados por outros meios. Os entrevistados, em sua maioria (04 de 06
entrevistados) ndo quiseram abordar assuntos por eles considerados delicados.
As alegagdes eram de que poderiam infringir alguma norma ou quebrar o
sigilo fiscal de algumas empresas. Da mesma forma, ndao foram repassados
dados indicando o quantitativo das empresas fiscalizadas, de modo geral e

especifico.

Tendo em vista esse novo cenario metodoldégico, o problema central de
nossa pesquisa permite a formulacdo inicial de duas hipdteses, que
permaneceram inalteradas. A primeira consistia em dizer que se ndo hd um
trabalho especifico voltado para o acompanhamento das empresas
incentivadas no estado de Pernambuco, entdo o controle do acompanhamento
governamental ¢ insuficiente. Nesse mesmo sentido, a segunda hipotese seria
a de que se os instrumentos (informag¢des precisas sobre os resultados das
empresas incentivadas) sdo insuficientes, entdo ndo ¢ possivel aferir os reais

efeitos dos incentivos fiscais nas contas publicas.

No que diz respeito aos objetivos, pretendemos proceder a avaliagdo da
eficdcia dos controles instituidos pela Secretaria da Fazenda do Estado de
Pernambuco voltados para o acompanhamento das empresas beneficiarias dos
incentivos fiscais concedidos através do PRODEPE - Programa de

Desenvolvimento de Pernambuco.
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O enfoque da pesquisa ¢ o controle dos incentivos fiscais pelo poder
publico. Isso implica dizer que o estudo, embora possa ter conexdo com outras
areas de conhecimento, a pesquisa estara voltada especificamente para os

aspectos de ordem administrativa. Desse modo, os nossos objetivos sdo:
II - Objetivo Geral:

Aferir se os procedimentos de acompanhamento, por parte do poder
publico, sdo capazes de avaliar se as metas propostas pelas empresas para

obten¢do do beneficio foram alcancgadas;

III - Objetivos Especificos:

a) Descrever os tipos de incentivos concedidos através do PRODEPE,
apresentando as formalidades legais a serem atendidas pelas empresas no

sentido de obterem a habilitacgao;

b) Descrever os controles existentes para acompanhamento das empresas
beneficiarias, comparando-os com o tratamento adotado para empresas nao
incentivadas; buscando demonstrar, assim, como o efeito da renuncia fiscal

repercute nas contas publicas estaduais.

O instrumento de coleta de dados especifico foi a entrevista por pauta.
Com isso pretendiamos colher e aprofundar informagdes sobre o nosso tema

de pesquisa. Isso em parte foi bem sucessido.

Inicialmente, recorremos aos seguintes Orgdos, departamentos ou
institui¢cdes: a) AD/DIPER - Agéncia de Desenvolvimento de Pernambuco; b)
Diretoria Economica Financeira da Secretaria da Fazenda; c¢) PERPART -
Pernambuco Participagdes e Investimentos S/A; d) FIEPE - Federacdao das
Indtstrias do Estado de Pernambuco e; e) Assembléia Legislativa de

Pernambuco.

Infelizmente, conforme j4& mencionado, apenas parte dos entrevistados
puderam contribuir positivamente para a nossa pesquisa. Esses entrevistados

coordenam os seguintes setores: Na Secretaria da Fazenda: Geréncia de
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Planejamento e Controle — Segmento de Empresas Incentivadas; Geréncia de
Operagdes Fiscais - Geréncia Geral de Operagdes Fiscais — GOF. Na
PERPART - Pernambuco Participacdes e Investimentos S/A: Geréncia de
Operacdes. Na Agéncia de Desenvolvimento — AD/DIPER: Geréncia de

Negocios.

No segundo momento, inicialmente, pretendiamos fazer tabulacdo e
andlise aprofundada das informag¢des de natureza quantitativa a que

tivéssemos acesso.

Conforme ja mencionado, o acesso as informag¢des de ordem

quantitativa foi exiguo.

Isso frustrou nossas expectativas no que dizia respeito a esse

procedimento metodologico de pesquisa.

No que concerne as entrevistas, o nosso objetivo inicial era o de buscar
subsidios que permitissem um maior aprofundamento daquelas informagdes
porventura consideradas mais importantes. Mas, a disposi¢do de colaborar,
por parte dos entrevistados, foi bastante reduzida, em alguns casos por
absoluta ou relativa impossibilidade de disponibilidade de tempo e de
condi¢cdes efetivas e especificas de fornecer informagdes tidas como
estratégicas, sigilosas ou, até mesmo, pela alegacdo de que informacdes da
natureza que buscdvamos poderiam mais tarde ser utilizadas para fins

politico-eleitorais.

Quanto ao universo de pesquisa inicial ele compreendia, em maio de
2001, 478 projetos (industrias, centrais de distribuicdo e empresas
importadoras atacadistas). Esse universo de pesquisa teve substantivo
aumento, representando, em margo de 2003, aproximadamente 545 projetos

aprovados.

Para os objetivos de nosso estudo, evidentemente, embora esse dado
geral seja importante e significativo, ele ndo oferece condigdes que nos

permitam o seu estudo em sua totalidade e com o aprofundamento exigido.
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Para chegar a isso, teriamos de proceder a um trabalho de classificagao
por setor ou atividade econd6mica muito rigorosa, um procedimento que
inviabilizaria este trabalho devido, sobretudo, a dois fatores inversamente
proporcionais: a) o volume e a indisponiblidade de informag¢des e; b) o pouco
tempo de que dispomos para a nossa pesquisa, coleta de dados, analise das

informacdes e confeccao da dissertacdo de mestrado.

Outro motivo que impossibilitou um trabalho de classificacdo, nos
moldes que propomos inicialmente, foi o fato de ele depender de informagdes
que apenas os Orgdos a serem pesquisados poderiam fornecer, mas que

infelizmente ndo puderam disponibilizar.

Apesar de todas essas dificuldades, o procedimento adotado foi o de
selecionar uma amostra a ser pesquisada conforme o seguinte critério: a)
classificacdo da populagdo total (universo de pesquisa) em fungdo de
caracteristicas tidas como relevantes para o fenomeno a ser estudado
(incentivos fiscais por atividade); b) determinagdo da proporgdo dessa
populacdo a ser colocada em cada classe, com base na constituicdo conhecida
ou presumida da populagdo; c) fixacdo das cotas para sele¢do dos elementos
da populacdo a ser pesquisada, de modo tal que a amostra total seja composta

em observancia a propor¢do das classes consideradas.

Esse tratamento metodoldgico ndo-probabilistico ¢, porém, significativo
e operacionalmente adequado, apresentando rigor satisfatorio, dadas as

condi¢cdes nem sempre ideais da pesquisa.

Quanto ao método especifico a ser adotado, esse serd o de natureza
comparativa, mas o sentido aqui atribuido a ele leva em consideragdo a
seguinte particularidade: ao longo da pesquisa tomaremos como ponto de
partida o fato da existéncia de dois grupos bdasicos, quais sejam, o grupo dos
contribuintes incentivados e aquele dos contribuintes que ndo gozam de

incentivos fiscais.

A comparagdo a ser feita terd por objetivo verificar se ha diferenca
entre os tratamentos dispensados a ambos os grupos. Mas, para isso devemos

considerar que os dois grupos tém caracteristicas distintas, porém o
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tratamento dispensado a eles, pelo menos formalmente, ¢ o mesmo. Nesse
sentido, nossa inten¢do ¢ a de conhecer a natureza desses tratamentos para,
com base nisso, avaliar o grau de diferenga existente e, assim, poder propor
um tratamento especifico para cada grupo, mas de maneira que seja capaz de

levar em consideracao a singularidade de cada um deles.

IV - Delineamento da Pesquisa

O delineamento da pesquisa comportou dois momentos, a saber:
pesquisa documental e levantamento (survey) de dados a respeito das
empresas incentivadas e escolhidas para compor a amostra de pesquisa.
Através da pesquisa documental, pretendiamos analisar documentos oficiais,
contratos, relatéorios, demonstragdes financeiras ou contabeis, balangos,

tabelas estatisticas etc.

No entanto, efetivamente tivemos acesso apenas aos seguintes
documentos: documentos oficiais (legislagdo: leis, decretos, portarias),

processos administrativos, relatérios gerenciais e informacdes cadastrais.

Mediante levantamento (survey), conforme nossa proposta original,
objetivavamos através de procedimento estatistico adequado, analisar uma
amostra que pudesse ser considerada significativa para todo o universo, para

efeito de investigacao.

O levantamento (survey) foi escolhido como procedimento
metodolégico de delineamento devido ao seguinte: a) ele permite um
conhecimento direto da realidade pesquisada, mesmo que, num primeiro
momento, ela ainda se apresente de forma panoramica; b) o procedimento
assegura economia e rapidez no tocante a coleta de informagdes; c) permite

ainda a quantificacao de dados.

Fundamentalmente, a pesquisa seria efetuada junto aos seguintes 6rgaos
do governo de Pernambuco: AD/DIPER - Agéncia de Desenvolvimento de
Pernambuco; Secretaria da Fazenda do Estado de Pernambuco ¢ PERPART. A

AD/DIPER cabe avaliar os projetos apresentados pelas empresas de

21



Pernambuco com o objetivo de receber incentivos fiscais. A Secretaria da
Fazenda compete fiscalizar as atividades econdmicas, sob a oOtica fiscal, de
todos os contribuintes estabelecidos no estado. Sendo, portanto, a responsavel
pela obtencao de informagdes necessarias ao acompanhamento das atividades
incentivadas. Finalmente a PERPART — Pernambuco Participagdes S. A. A

essa ultima compete a administragdo do fundo PRODEPE.

Devido a fatos j& mencionados, apenas parte desse objetivo foi

parcialmente alcangado.

O delineamento da pesquisa comportaria, em sua proposta original, os

seguintes passos, que mantiveram-se parcialmente inalterados:

O primeiro passo: levantamento da legislagdo referente a: 1. concessdo
de incentivos fiscais; 2. fiscalizagdo de empresas incentivadas e; 3. controle

desses incentivos nas contas publicas.

O segundo passo: obtencdo de dados referentes as empresas
incentivadas. As informac¢des a elas pertinentes seriam obtidas junto ao 6rgao
responsavel pelo seu acompanhamento, a Diretoria Econdmica Financeira da
Secretaria da Fazenda. Esse procedimento foi mantido. No entanto, alguns
procedimentos de controle e conseqiientemente as informag¢des anteriormente
fornecidas por esse 6rgdo passaram ao controle da Geréncia de Planejamento e

Controle da Secretaria da Fazenda.

Quanto a esse aspecto, importa dizer que essas mudancas de ordem
administrativa tiveram, dentre outros motivos, o objetivo de atender a
necessidade de um maior controle, exatamente, das empresas beneficidrias de

incentivos fiscais.

Uma informacao importante a esse respeito ¢ a de que inicialmente os
beneficios concedidos eram de dois tipos: o primeiro, de natureza fiscal; o
segundo, de natureza financeira. Ambos tém como alvo trés setores

econdmicos: industria, centrais de distribui¢do e empresas importadoras.
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Ao dizer isso, importa ainda um esclarecimento essencial: nessa
pesquisa ndo concentramos nossa atencdo especificamente em nenhum dos

setores acima mencionados.

A énfase de nossa pesquisa estd na questdo dos controles instituidos
pelos o6rgaos publicos para o acompanhamento das empresas beneficiadas com
incentivos fiscais, independentemente de setor, atividade ou empresa
especifica que venha a ser contemplado com beneficios dessa ordem. Muito
embora a pesquisa tenha levado em consideracdo determinados setores ja

apontados mais acima.

A coleta dos dados para a pesquisa teve inicio efetivamente em meados

do més de abril de 2002 e conclusdo em outubro do mesmo ano.

No entanto, tivemos, ja a partir de novembro de 2002, que voltar a
campo para atualizagdo de dados ja obtidos, em fun¢do da reformulagcido do
modelo administrativo do estado, com reflexo na Secretaria da Fazenda, entre
outros 6rgdos envolvidos. A Secretaria da Fazenda, entretanto, foi o alvo

principal de nossa pesquisa.

A andlise e a interpretacdo dos dados foram iniciadas em novembro de
2002 e interrompidas devido as mudancas na estrutura administrativa dos
o6rgaos envolvidos; e retomadas em janeiro de 2003, tendo prosseguindo até o

final de maio desse mesmo ano.

O periodo escolhido para estudo compreendia, na proposta original, o
triénio 1999-2001. No entanto, devido as alteragdes ocorridas e ja
mencionadas, de natureza legislativa e administrativa, o periodo escolhido

para pesquisa foi ampliado, passando a contemplar o ano de 2002.

O motivo pelo qual adotamos esse procedimento de ordem
metodoldgica, relativo a escolha do periodo a ser estudado, deveu-se ao fato
de o PRODEPE - Programa de Desenvolvimento de Pernambuco, ter sido
consolidado e reformulado a partir de outubro de 1999, tendo ocorrido

alteragdes significativas ainda no ano de 2002.
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A partir desse momento, o estado de Pernambuco passou a ter uma
postura mais agressiva na busca de novos investimentos, utilizando, entre
outras alternativas, a concessdo de incentivos, passando a ser uma das

principais metas do atual governo.

No que diz respeito a politica de incentivos fiscais no estado de
Pernambuco, o destaque fundamental foi dado ao PRODEPE, pois esta
relacionado ao ICMS - Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulacdo de
Mercadorias e sobre a Prestacdo de Servigos de Transportes Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicag¢do, posto que representa o incentivo. Posto que

representa o incentivo que absorve maior volume de recursos.

O delineamento comporta ainda, especificamente, outros aspectos. Por
exemplo, para o conhecimento da natureza juridica de nosso tema, estudamos
situagdes de direito financeiro, em especial a que trata das receitas publicas,

como instrumento para a realizacdo das atividades estatais.

No que diz respeito as implicagdes de natureza tributdria, estudamos
questdes que tratem de harmonizac¢do fiscal e estrutura legislativa, para

concessao de beneficios fiscais (reparti¢do ¢ ndo-cumulatividade no ICMS).

O estudo, ao abordar os aspectos de ordem juridica, concomitantemente
proporciona a oportunidade de perceber aspectos de ordem econOmica
fundamentais para o presente trabalho. A saber: forma de intervenc¢do estatal
na economia, politicas de desenvolvimento regional, descentralizacdo de
politicas publicas e os efeitos dos incentivos fiscais para a economia

(nacional versus regional) e para o mercado.

Finalmente, examinamos os procedimentos administrativos, atualmente
existentes no Estado, para acompanhar as atividades das empresas

beneficiarias dos incentivos.

Para avaliar o efeito destes incentivos nas contas e orcamento do
Estado, estudamos, ainda, como se da o registro das receitas fiscais
renunciadas, no or¢amento publico, considerando as compensagdes que

deverdao ser adotadas de forma a atender as exigéncias da Lei de
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Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n.° 101, de 04 de maio de 2000)
e, em relacdo a igualdade de tratamento tributdrio de contribuintes dentro da
mesma Unidade da Federagdo, estudaremos o Codigo Tributario Nacional (Lei
5.172/66), no qual estdo definidos os procedimentos admitidos para
investigacao das empresas. Nesses casos, serdo aplicados conhecimentos e

técnicas de auditoria.

Este estudo comporta ainda uma analise do PRODEPE - Programa de
Desenvolvimento de Pernambuco. O PRODEPE ¢ um projeto de Estado, que
vem se mantendo desde 1995, e que, para o atual governo, passou a ser
considerado uma prioridade, sendo consolidado e alterado em outubro de 1999
e posteriormente, para se adequar a realidade econémica que estamos vivendo

e para atender as metas de desenvolvimento apontadas por esta gestao.

Com a restruturag¢do introduzida através da Lei n® 11.675, de 11 de
outubro de 1999, o Governo do Estado implementou dispositivos de
acompanhamento das atividades incentivadas e vem desenvolvendo analises
para acompanhar o efeito desses incentivos para a economia de Pernambuco.
Contudo, ainda sdo poucas as pesquisas que abordam a questdo da avaliagdo
dos métodos para medir os efeitos produzidos por estes novos investimentos,
quer nas empresas beneficiarias dos incentivos, quer nas contas do préprio

Estado.

Entendemos ser de valiosa contribuicdo um estudo que se proponha
questionar o modelo existente para o acompanhamento dos resultados obtidos
com os beneficios concedidos, permitindo ao gestor uma nova alternativa para
avaliacdo destes investimentos, adicionando novas formas de mensuragdo, de
modo que o Estado ndo perca recursos investindo em empreendimentos que
nao venham contribuir para o crescimento econdmico da regido; despertando
no gestor publico o interesse pelo aprimoramento dos critérios para avaliagdo
destes investimentos, desenvolvendo e implementando modelos de controle
que possibilitem o acompanhamento das empresas beneficiarias de incentivos,
de forma a direcionar esfor¢cos no sentido de interagir com aqueles atores do
setor privado que tenham compromisso e responsabilidade com o

desenvolvimento do Estado.
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No momento onde se reduzem significativamente os recursos publicos
dos Estados e que se tornam mais escassos 0s investimentos por parte do
governo central, a atragdo de investimentos via incentivos iiscais torna-se
uma das poucas alternativas existentes para os Governos Estaduais manterem
as empresas estabelecidas em seu territorio, mantendo assim os niveis de
emprego. O crescente volume de empresas incentivadas vem provocando para
os Estados a necessidade de informag¢des qualificadas sobre os efeitos destes
incentivos para as contas publicas. Um considerdvel volume de dados a
respeito das atividades das empresas incentivadas ja se encontram
disponibilizados através dos Sistemas de Informac¢des Tributarias e de
Informag¢des Financeiras, esses sistemas sdo utilizados pela SEFAZ. Esses
dados sdo obtidos através dos relatérios apresentados pelos proprios
contribuintes através das Guias de Informag¢des Economicos Fiscais - GIAM.
Contudo, o propoésito inicial das coletas destes dados ndao estd voltado para
fornecer informagdes sobre atividades incentivadas, motivo pelo qual

necessitam de tratamento para atender esta nova finalidade.

Em relacdao a disponibilidade de material para consulta, localizamos no
acervo da Biblioteca central da SUDENE - Biblioteca Celso Furtado, obras e
estudos que tratam de Incentivos Fiscais de forma abrangente, abordando os
incentivos concedidos nas areas de atuagdo da SUDENE, inclusive
comparando-os com os concedidos em outras regides do Brasil e até mesmo
em outros paises. Na Universidade Federal de Pernambuco, no Centro de
Ciéncias Sociais Aplicadas, encontramos um vasto acervo de livros e
peridodicos que tratam de economia, tanto a nivel nacional quanto regional.
Para abordagem das questdes juridicas ou de cunho legislativo dispomos da
Faculdade de Direito do Recife — UFPE, onde estdo catalogadas obras e
estudos que tratam de Direito Financeiro, Administrativo, Tributdrio e

Constitucional, suficiente para embasamento juridico necessario ao tema.

Selecionaremos, com base em amostragem estatistica, empresas que
tenham optado pelo Programa de Desenvolvimento de Pernambuco -
PRODEPE, no periodo de 1999 a 2002, abordando questdes que indiquem

volume de faturamento, produc¢do, nimero de empregos gerados, entre outras.
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Utilizaremos o Sistema de Administragdo Tributaria - SIAT, da
Secretaria da Fazenda de Pernambuco, que oferece, embora em forma de
banco de dados, volume consideravel de informagdes a respeito das empresas
que gozam dos incentivos fiscais concedidos pelo Estado de Pernambuco,
onde sao retratados os incentivos concedidos, a trajetéria econdmica destas
empresas. As informag¢des deste sistema sdo geradas através da Guias de
Informacdao Mensal de ICMS - GIAM que sdo elaboradas pelos contribuintes
do ICMS, e de outros relatorios apresentados pelas empresas beneficidrias de
incentivos, onde constam dados referentes as Demonstra¢cdes Financeiras ¢

outros relatorios de exigéncia legal.

Vejamos entdo qual a estrutura do presente texto.

V - A Estrutura da Dissertacao

No primeiro capitulo, conforme j& pudemos verificar, tivemos a
introdu¢do ao tema e as informacdes gerais a ele correspondentes. Num
segundo momento, tivemos a apresentagdo das informacdes gerais e

especificas de ordem metodoldgica.

A partir desse ponto teremos: no segundo capitulo, a apresentacao de
um histérico do instrumento de estimulo a atragdo de empreendimentos no
Nordeste, ou seja, os incentivos fiscais. Em segundo lugar, ainda neste
capitulo, apresentamos a evolu¢do das formas de incentivos fiscais concedidos
no estado de Pernambuco e, por ultimo, o atual programa de incentivos a
atracdo de investimentos, o PRODEPE — Programa de Desenvolvimento de

Pernambuco, sua evolu¢do, desde a sua concepcdo original até a forma atual.

O terceiro capitulo consiste de uma andlise dos incentivos fiscais ¢ dos
aspectos e problemas a ele correlatos. Essencialmente, os seguintes aspectos
serdo abordados: 1. a conceituagdo de incentivos fiscais; 2. os aspectos de
ordem juridica dos incentivos. Em relacdo a questdo Juridica avaliaremos o
atendimento aos principios de direito tributario: legalidade, igualdade e

eficiéncia.
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No quarto capitulo fazemos uma analise das implicagdes de natureza
econdmica relacionadas aos incentivos fiscais. Essencialmente, os seguintes
aspectos serdo abordados: a) os aspectos anticoncorrenciais dos incentivos e;

b) o efeito dos incentivos fiscais nas contas publicas.

No quinto capitulo teremos dois momentos distintos: no primeiro,
faremos a apresentacdo dos critérios para concessdo, manuteng¢do e perda dos
incentivos fiscais. Em seguida, faremos uma avaliacdo da eficiéncia desses
critérios, identificando falhas e propondo mecanismos que permitam seu
aprimoramento. Finalmente, discutiremos a responsabilidade do gestor
publico na concessao do Dbeneficio fiscal em relagdo a Lei de

Responsabilidade Fiscal.

No segundo momento, ainda no quinto capitulo, apresentaremos e
discutiremos dados que permitem visualizar o efeito da renuncia fiscal,
decorrente dos incentivos, na arrecadacdo do estado de Pernambuco. Além
disso, verificaremos o tratamento dispensado pelo gestor publico, as
empresas, no que concerne ao acompanhamento de seu desempenho, com base
no decreto concessivo. Isso, por sua vez, proporciona a possibilidade de
fazermos inferéncia, ou seja, constatarmos se logicamente ha distingao entre o
tratamento de empresas insuficiéncia no acompanhamento das empresas
beneficiadas pelo PRODEPE. Assim como se hé& insuficiéncia no

procedimento adotado para acompanhamento da atividade incentivada.

O sexto e ultimo capitulo consiste de uma breve reflexdo e

considerac¢des finais sobre o tema de pesquisa estudado.
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EVOLUCAO HISTORICA DOS INCENTIVOS FISCAIS
NO NORDESTE E EM PERNAMBUCO

Neste capitulo, apresentaremos de forma suscinta a definicdo e o
historico dos incentivos fiscais no Nordeste e, especificamente, no estado de
Pernambuco, ou seja, sua evolucao, desde o inicio, como instrumento de
complementar aos incentivos federais, at¢ o PRODEPE - Programa de

Desenvolvimento de Pernambuco, em sua concepg¢do original e forma atual.

Veremos, a partir deste ponto, como os incentivos fiscais foram

introduzidos no Estado de Pernambuco, mediante uma rapida retrospectiva.

I - Incentivos Fiscais na Regido Nordeste

Antes de conceituar e demonstrar a importancia dos incentivos fiscais ¢é
necessario lembrar que esta politica foi introduzida no Pais como resultado de

um planejamento para o desenvolvimento da Regido Nordeste.

Falar de incentivos fiscais ¢ como falar das politicas de
desenvolvimento implementadas para o desenvolvimento da regido Nordeste,

a partir dos anos 1960.

Inicialmente devemos dar destaque a situacdo vivida pelo Nordeste
brasileiro na segunda metade dos anos 1950, levando em conta aspectos que

descrevam o ambiente social, econdmico, politico e climatico.

Economicamente, destacamos a diferenca notada entre a situagao
nordestina, de pouco dinamismo, baseada na exportacdo de produtos

primarios, contrapondo-se com a situag¢do verificada no Sudeste brasileiro,
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uma regido industrializada e moderna, como fruto de consideraveis

investimentos publicos (Guimardes,1996: 230).

Politicamente, destacamos o acirramento das lutas de classes, tendo seu
maior expoente nas ligas camponesas que surgiram, principalmente na Zona
da Mata, exigindo o acesso a terra, o que provocou instabilidade na politica
interna, pela defesa dos interesses dos proprietarios de terras. Cabe mencionar
a Revolugao Cubana, que, internamente, gerou inquietagdo nos proprietarios
de terras (e de seus representantes politicos) e, externamente, a preocupac¢ao
do governo americano com os efeitos que poderiam ocorrer na América

Latina, decorrente da situagdo em Cuba (Guimaraes, 1996: 230).

Outro fato que deixou evidente a fragilidade da economia nordestina
frente aos agentes climéticos foi a seca de 1958, que levou a criagdo de
frentes de trabalho que mobilizaram mais de 500 mil pessoas, como forma de

sobrevivéncia das familias.

Em resumo, o Nordeste brasileiro no periodo referendado, se
apresentava como uma regido de reduzido dinamismo, com um produto por
habitante que representava cerca de 42% do produto interno por habitante do
pais, situacdo que se refletia em praticamente todos os indicadores sociais.
Este reduzido dinamismo contrastava com o intenso processo de crescimento
que vinha ocorrendo em Sao Paulo, em particular, e na regido Sudeste, em
geral, por conta do processo de desenvolvimento industrial que ali se
concentrara ¢ dos investimentos publicos realizados, também, na referida
regido, que antecedeu o processo de industrializagdo, entdo em curso. O
reconhecimento dessas diferencas, a mobilizacdo politica dos camponeses
associada a luta contra a pobreza ¢ pela reforma agrdria ¢ a resposta das
liderancas mais esclarecidas na busca de solugdo para a questdo regional
nordestina foram, sem duvida, os elementos mais importantes que
favoreceram o surgimento das idéias e das praticas que deram lugar a

montagem do sistema de planejamento regional (Guimardes,1996: 232).

Este cenario impulsionou os objetivos do Grupo de Trabalho para

Desenvolvimento do Nordeste — GTDN, que passou a divulgar e discutir no
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Nordeste e demais regides brasileiras uma nova proposta para o
desenvolvimento da Regido Nordeste. Este esforco teve o patrocinio do

Governo Federal e a lideranga de Celso Furtado.

Esta proposta estava firmada num modelo de desenvolvimento
econdmico baseado na industrializagdo, tendo como ponto principal a
modernizacdo e ampliacdo da infraestrutura, onde a intervencdo do estado
estivesse presente na forma de organizagdo social da producdo, agindo

também na reestruturacdo das areas agricolas.

A proposta do GTDN resumiu e direcionou atuagdo da Superintendéncia
de Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE, criada para ser o implementador

da reforma pretendida.

A SUDENE, que estava ligada diretamente a Presidéncia da Republica,
possuia um Conselho Deliberativo, composto pelos governadores dos estados
da regido abrangida pela atuagdo da Superintendéncia, juntamente com os
representantes dos ministérios e agéncias federais de maior importancia no
Nordeste. Era dotada de uma Secretaria Executiva, de reconhecido aparato
técnico, com a finalidade de desenvolver projetos ligados aos setores
econdmicos, a infraestrutura social e econdmica, aos recursos humanos e aos
recursos naturais. Os objetivos eram definidos através de Planos Diretores,
desenvolvidos através da Secretaria Executiva, que apos aceitagdo no
Conselho Deliberativo eram enviados ao Congresso Nacional a quem caberia
instituir normas legais e questdes de natureza orgamentaria necessaria a
viabilidade de implementacdo de uma politica de tratamento especial para a

Regido Nordeste.

A implementagdo das reformas necessarias para a implementacdao das
politicas de desenvolvimento do Nordeste reordenou os investimentos
publicos, através dos recursos or¢camentarios necessarios, principalmente, na
fase inicial dos projetos definidos pela SUDENE como prioridades. Este
momento foi marcado pelas parcerias entre o governo federal e os governos

estaduais e entre a SUDENE e os Ministérios no ambito do governo federal.
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A proposta do GTDN estava lastreada em trés pontos que pretendia
encaminhar. Em primeiro lugar a criagdo de um centro dindmico capaz de
substituir a fun¢cdo de impulsionar o crescimento econdmico em substitui¢ao
ao de exportagdo de produtos primarios, marcados pela pouca demanda
externa. Em  segundo lugar criar mecanismos que visassem reduzir a
fragilidade da economia agricola regional as estiagens. E, por ultimo, a
promocdo de mudancas na forma de organizag¢do social da produc¢do, com
diminui¢do da subutilizacdo dos recursos econdmicos, através do estimulo as

pequenas propriedades.

A concep¢dao de um planejamento passava pela necessidade de
estabelecer uma hierarquia bem delineada dos objetivos, os quais tiveram a

seguinte posicdo (Guimaraes, 1996: 233):

I - Organizacdo da economia do semi-arido (tema muito presente,
na época, tendo em vista a grande seca ocorrida um ano antes da
divulgac¢do do estudo);

IT - Implantagdo de wum centro autdbnomo de produgdo
manufatureira;

IIT - Reformulacao da economia das areas umidas;

IV - Colonizagdo dirigida nas dareas da fronteira agricola
regional, principalmente em funcdo da necessidade de aumento
da oferta de alimentos e da geracdo dos empregos produtivos
necessarios sobretudo a populagdo excedente do semi-arido que
deveria passar por profundas transformagdes nos seus processos
de trabalho, inclusive com a substituicdo da producdo tradicional
de alimentos, extremamente vulneravel aos fen6menos
climaticos, nas formas como era praticada.

Para implementacdo destas politicas era necessario criar instrumentos
para atragdo de empreendimentos com recursos privados. Neste sentido foram
direcionados esfor¢cos para investimentos na infra-estrutura e de estimulos
fiscais e financeiros para empresas que optassem por se instalar na area de

abrangéncia de atuacdo da SUDENE.

Neste momento um dos principais instrumentos utilizados pelo Governo
Federal para atrair os investimentos privados eram os estimulos fiscais,

concedidos em forma de isencdo ou reducdao do imposto de renda, através de
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leis instituidas com este propdsito. Outra forma de promover o
desenvolvimento regional se deu através de créditos externos, que, a partir de
projetos elaborados pela SUDENE, foram aplicados em projetos publicos na
regido Nordeste. Ndo poderiam deixar de serem citados, além disso, os
incentivos financeiros fornecidos e controlados pela prépria SUDENE, que se
configuraram num dos maiores atrativos para a implantagcdo de empresas na

regido Nordeste.

II - Incentivos Fiscais e Financeiros

As mudancas pretendidas, na medida em que ocorreram, s6 puderam ser
implementadas em fun¢do dos incentivos fiscais e financeiros concedidos, que
tinham como objetivo a “criacdo de centro autonomo de producdo industrial,
que deveria constituir-se no elemento dindmico da economia regional”.

(Guimaraes, 1996: 245).

Esta politica foi oficialmente implementada através da Lei n. 3692 de
15 de dezembro de 1959, que criou a Superintendéncia de Desenvolvimento
do Nordeste, definido sua area de abrangéncia os Estados Maranhao, Piaui,
Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe ¢ Bahia,

assim como a zona de Minas Gerais compreendida no Poligono das Sécas.
O Artigo 2° desta Lei, determinou que a SUDENE teria por finalidades:

- Estudar e propor diretrizes para o desenvolvimento do
Nordeste;

- Supervisionar, coordenar e controlar a elaboracdao e execucao
de projetos a cargo de oOrgdos federais na regido e que se
relacionem especificamente com o seu desenvolvimento;

- Executar, diretamente ou mediante convénio, acdrdo ou
contrato, os projetos relativos ao desenvolvimento do Nordeste
que lhe forem atribuidos, nos térmos da legislagdo em vigor;

- Coordenar programas de assisténcia técnica, nacional ou
estrangeira, ao Nordeste.
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A concessdo destes incentivos se deu na mesma seqiiéncia dos projetos
desenvolvidos para Regido Nordeste, ou seja, inicialmente pela isencdo de
impostos e taxas incidentes sobre a importacdo de maquinas e equipamentos
para industria local, com objetivo de construir ou modernizar o parque
industrial nordestino, tendo prioridade as empresas que se dedicassem a
producdo de alimentos, conforme podemos observar, através da leitura do Art.

18, da Lei 3995, de 14 de dezembro de 1961, que dita:

“Art 18. Fica isenta de quaisquer impostos e taxas a importagdo
de equipamentos destinados ao Nordeste, considerados
preferencialmente os das industrias de base e de alimentacdo
(sic), desde que, por proposta da SUDENE ou ouvido o parecer
da mesma, sejam declarados prioritdrios em decreto do Poder
Executivo.

Paragrafo unico. A isen¢do de que trata éste artigo ndo podera
beneficiar maquinas e equipamentos:

a) usados ou recondicionados;

b) cujos similares no pais, com &sse carater registrados, tenham
producdo capaz de atender, na forma adequada e reconhecida
pela SUDENE, as necessidades da execuc¢dao de desenvolvimento
do Nordeste”.

Como forma de direcionamento de recursos a instalacdo de novos
empreendimentos, foram criados ou ampliados os incentivos com base na
reducdo ou isen¢do do imposto de renda para as empresas que se dedicassem a

atividade industrial ou agropecuaria, em projetos aprovados pela SUDENE.

Foi instituido o sistema que permitia a destinacdo de parte do imposto
de renda em investimentos ou aplicagdes em industrias consideradas
prioritarias pela SUDENE, com obrigatoriedade de contrapartida de recursos
proprios, através da Lei 3995, de 14 de dezembro de 1961 e da Lei 4239 de 17
de junho de 1963, que tratam, entre outros assuntos, a forma de incentivo

fiscal a ser adotada para estas empresas.

A Lei 3.995, de 14 de dezembro de 1961, disciplinou, entre outros

assuntos, a forma pela qual as pessoas juridicas de capital 100% nacional,
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instaladas em qualquer parte do Pais, poderiam destinar parte do imposto de
renda devido, para aplicacdo ou reinvestimento em industria considerada
como prioritaria pela SUDENE, conforme podemos perceber pela leitura do

Artigo 34, da referida Lei:

“Art 34. E facultado as pessoas juridicas e de capital 100%
nacional efetuarem a deducdo até 50%, nas declaragdes do
impodsto de renda, de importancia destinada ao reinvestimento ou
aplicagdo em industria considerada pela SUDENE, de interésse
para o desenvolvimento do Nordeste.

§ 1° A importincia a que se refere €ste artigo serd depositada no
Banco do Nordeste do Brasil S.A., fazendo-se o recolhimento em
conta especial, com visto da Divisdo do Impdsto de Renda ou
suas Delegacias nos Estados, e ali ficard retida para ser liberada
na conformidade do disposto no paragrafo seguinte.

§ 2° A SUDENE aprovara, a requerimento do interessado, os
planos de aplicagdo da importancia retida, e, uma vez aprovados
os mesmos, autorizard a sua libera¢do, que se fara
parceladamente, a propor¢ao das necessidades da inversdo.

§ 3° Os planos aprovados deverdo ser aplicados no prazo de trés
anos a partir da retengdo do impdsto de renda. Esgotado é&ste
prazo, a importancia retida se incorporara a renda da Unido”.

Através da Lei 4329, de 17 de junho de 1963, ficou delineada forma dos
incentivos com base na reducdo do Imposto de Renda a pagar para as
empresas instaladas na drea de atuacdo da SUDENE, conforme observamos

pelo disposto nos artigos 13 e 18:

“Art 13. Os empreendimentos industriais e agricolas que se
instalarem na area de atuag¢do da SUDENE, até o exercicio de
1968, inclusive, ficardo isentos de imposto de renda e adicionais
nao restituiveis, pelo prazo de 10 anos, a contar da entrada em
operacdo de cada empreendimento.

Paradgrafo unico. O prazo de que trata &ste artigo podera ser
ampliado até 15 anos, de acdérdo com a localizagcdo e
rentabilidade desvantajosas do empreendimento beneficiado,
mediante parecer da Secretaria Executiva da SUDENE aprovado
pelo seu Conselho Deliberativo.
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Art 18. A pessoa juridica podera descontar do impdsto de renda e
adicionais ndo restituiveis que deva pagar:

a) até 75% (setenta e cinco por cento) do valor das obrigagdes
que adquirir, emitidas pela SUDENE, através do FIDENE, para o
fim especifico de ampliar os recursos do mesmo Fundo;

b) até 50% (cinqiienta por cento) de inversdes compreendidas em
projetos agricolas ou industriais que a SUDENE, para os fins
expressos neste artigo, declare de interésse para o
desenvolvimento do Nordeste.

§ 3° O beneficio de que trata a alinea " b ", supra, sOmente sera
concedido, se, a critério da SUDENE, o contribuinte que o
pretender, ou a emprésa beneficidria da aplicagdo, satisfeitas as
demais exigéncias desta lei, concorrer efetivamente para o
financiamento das inversdes totais do projeto com recursos
proprios nunca inferiores ao do desconto de cada contribuinte,
admitindo-se:

a) que o mesmo contribuinte realize inversdes em um ou mais
projetos aprovados pela SUDENE;

b) que o contribuinte efetue novos descontos, em relacdo ao
mesmo projeto, durante o periodo de sua execugdo, se o montante
do investimento exceder ao dobro do desconto realizado.

Nesse momento estava sendo posto em pratica a primeira etapa do
Plano Diretor do Desenvolvimento do Nordeste. Este incentivo ficou
conhecido como sistema 34/18, em referéncia aos artigos das leis supracitadas

que regulamentaram esta sistematica.

III - Incentivos Fiscais em Pernambuco - Historico

O historico dos incentivos fiscais em Pernambuco, a partir dos anos
1950, se confunde com a propria histéria dos incentivos fiscais federais
concedidos para as empresas que optassem em se instalar no Nordeste,
motivadas pelo ambiente favordvel criado a partir das politicas implementadas

pela SUDENE.
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No comeco da década de 1950, verificava-se no Nordeste um clima de
muito otimismo em fun¢do da expectativa de aumento da oferta de energia
elétrica a ser produzida pela Companhia Hidrelétrica do Sdo Francisco-
CHESF. Energia que seria colocada a disposicdo dos consumidores da regido
em abundancia e com custo reduzido. Ao mesmo tempo em que a oferta de
energia aumentava no Nordeste, o Centro-Sul do pais apresentava oferta
insuficiente desse insumo, o que poderia vir a comprometer a sua expansao ao
ritmo até entdo verificado, podendo até mesmo ameagar a expansdo industrial

brasileira (LIMA, 1997: 52).

Com a entrada em operacao das turbinas da CHESF, o Nordeste
comecou a ter farta disponibilidade de energia elétrica. Diante deste cenario
no dia 6 de agosto de 1952, houve uma reunido em que surgiu a idéia dos
Estados integrantes do Sistema CHESF criarem suas comissdes estaduais de

desenvolvimento econdmico.

Em Pernambuco, os efeitos dessa decisdo repercutiram na Comissdo de
Desenvolvimento de Pernambuco - CODEPE, que se pds, imediatamente, a
pesquisar oportunidades de investimento privado ¢ medidas capazes de fazer

Pernambuco atrativo aos esperados empreendimentos industriais.

A CODEPE foi criada em 11 de agosto de 1952, através do Decreto 180
do governador Agamenon Magalhdes. A Fung¢do inicial da CODEPE era
coordenar a implantacao de industrias no Estado, promovendo também agdes
em proveito do desenvolvimento econdmico, englobando nesse conceito os
setores industrial, agricola e de servigos, tudo visando a melhoria das
condigdes de vida e bem-estar da populagcdo pernambucana. (Decreto 180, de

11/08/1952, Art. 12).

A CODEPE, que até entdo era um Orgdo de carater consultivo e de
composicdo colegiada, teve a sua primeira reunido oficial em 16 de janeiro de
1953, passando a partir de entdo por modificagdes em sua estrutura
administrativa ¢ em 1954 transforma-se em Conselho de Desenvolvimento,
com uma secretaria executiva, ou seja, passa a ser uma instituicdo de

planejamento.
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Em reunido realizada no dia 17/03/54, o Conselho Deliberativo desse
Orgﬁo, alertou que os Estados de Alagoas, Bahia, Ceara, Paraiba e Piaui
estavam concedendo isengdes para empreendimentos que se instalassem em
seu territério, alertando para a necessidade de aferir os efeitos destas medidas
e o seu reflexo frente a economia pernambucana ¢ até mesmo para a avaliagao
da possibilidade de implementagdo de medida semelhante no Estado. (LIMA,
1997: 53).

Em fung¢do deste alerta foi feita uma avaliagdo da situag¢do e criado um
grupo de trabalho, que apresentou um ante-projeto de lei de isencdo. Contudo,
o envio do projeto de lei a Assembléia Legislativa s6 aconteceu em julho de

1955, um ano depois de encaminhado ao Chefe do Executivo Estadual.

Em dezembro desse mesmo ano, a Assembléia Legislativa aprova o
projeto, mas o Governador, por recomendacdo da Secretaria da Fazenda, veta-

o integralmente.

Novo projeto ¢ encaminhado, e a Assembléia pede regime de urgéncia
e, em 19/06/56, transforma-se na Lei 2451/56, marco inaugural, em

Pernambuco, de uma politica de incentivos fiscais a novas industrias.

Para concessdao de incentivos foram determinados dois critérios: o da
producdao de bens sem similar no Estado e o da localizagdo de certos

empreendimentos na regido semi-arida.

Devido a falhas na sua redagdo, durante os quatro anos de sua vigéncia,
nenhum pleito de isen¢do pode ser avaliado, por este motivo, em junho de
1961, foi encaminhado o Projeto de Lei n® 618, que resultou na Lei n°.

3831/61, com base na qual foram concedidas as primeiras isengdes.

Em 1965, apds o prazo de vigéncia da Lei 3.381/61, foi sancionada a
Lei n.° 5.661, de que previa a ampliacdo das hipoteses de concessdao, que
passou de duas para sete, de forma a se relacionar mais harmonicamente com

os incentivos concedidos pela SUDENE

A partir deste momento o Estado de Pernambuco assume de forma mais

agressiva a sua participacao na guerra fiscal que se instaurou naquele
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momento em busca de novos investimentos, fazendo proliferar novos tipos de

incentivo.

Naquele momento o sistema de incentivos fiscais tinha por base o
Imposto sobre Vendas e Consignagdes (IVC) e enfatiza-se a implantagdo de

industrias em areas especificas

Contudo, o quadro foi modificado com a reforma tributédria iniciada no
final de 1965, que criaria, a partir de 1967, o Imposto sobre Circulagido de
Mercadoria — ICM, estabelecendo novas formas para administragdo do novo
tributo e repartindo a competéncia para concessdo de novos incentivos,
exigindo dos Estados uma adaptacdo as novas regras do imposto e,
consequentemente, uma nova postura em relagdo a concessdo de incentivos

fiscais.

A partir de 1966, a Secretaria da Fazenda de Pernambuco assume
responsabilidade de definir um novo mecanismo de incentivo fiscal,
substituindo os entdo existentes, que ndo mais combinavam com o modelo
idealizado para o Estado e que também ndo mais estariam de acordo com as
regras a serem instituidas em fun¢do do novo imposto que surgiria em fungdo

da reforma proposta pela Emenda Constitucional n°® 18/65.

A Emenda Constitucional 18/65 estabeleceu o Imposto Relativo a
operacdoes de Mercadoria — o ICM, um novo tipo de imposto estadual, com
uma nova forma de administracdo. A partir deste momento os Estado tiveram
de se adaptar a nova realidade que comecaria a existir a partir de 1967. Dentre
essas mudangas, nos interessa em especial a que determinou que os Estados
ndo poderiam, unilateralmente fixar a aliquota daquele tributo. Verificou-se
neste momento um arrefecimento na “guerra Fiscal” que se instalara na regido

em busca de novos investimentos.

Em 28/10/66, os Estados do Nordeste, através dos seus Secretarios de
Fazenda, celebraram o Convénio de Recife, no qual, entre outras deliberacdes,
estabeleceram o compromisso de "harmonizar suas politicas de estimulos

fiscais a novos investimentos, no sentido de evitar uma competi¢do entre os
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proprios Estados do Nordeste que importe em utilizacdo inadequada dos

recursos disponiveis na regido" (clausula V).

Através deste ato os incentivos fiscais, que até entdo tinha o carater

estadual passa a assumir um abrangéncia regional.

Logo em seguida, em dezembro de 1966, foi celebrado Convénio de
Salvador, adotando nova forma para concessdo de incentivo, assemelhou-se a
utilizada pela SUDENE. De acordo com a nova sistematica, ndo haveria uma
dispensa de pagamento do imposto, a isen¢cdo, mas sim uma deducao do valor
a ser pago, que seria depositada no banco oficial do Estado para futura
inversdo, de acordo com um plano de aplicagdo previamente aprovado.

(LIMA, 1997:56)

Neste mesmo periodo outras formas de incentivos foram instituidas,
mas como forma de minorar os efeitos dos incentivos concedidos em outras
regides do pais. Verificava-se que as medidas adotadas pelos convénios de
Recife e de Salvador amenizavam apenas os efeitos da “guerra-fiscal”
intraregional, ndo conseguindo neutralizar os que rompiam as fronteiras

regionais. (LIMA, 1997: 56).

Preocupado com o acirramento da ‘“guerra-fiscal” entre as regides,
através da Emenda Constitucional 01/69, ficou determinado que todo e
qualquer beneficio fiscal com base no ICM sé poderia ser instituido por

convénio € com a unanimidade de todos os Estados.

Visando melhorar o resultado da balanca comercial o Governo Federal
instituiu Crédito Prémio as Exportagdes, um novo incentivo nacional, de
estimulo as exportagdes, fundamentado na restituicdo do IPI dos produtos
comercializados para o exterior do pais, buscando com isso a eliminagao do

que se tem chamado incidéncia em cascata.

Ao mesmo tempo foi firmado o Convénio AE 01/70, estendendo para o
ICM o mesmo beneficio concedido pela Unido aos contribuintes do IPI, esta
concessao foi decorrente de uma solicitagdo do préprio Governo Federal, que

se comprometeu a ressarcir os Estado pelas perdas na arrecadagao.
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Em 27 de janeiro de 1975, foi publicada a lei complementar n° 24, que
dispds sobre os convénios para a concessdo de isencdes do imposto sobre
operacdes relativas a circulacdo de mercadorias, que entre outras providéncias
determinou no Art. § 2° - que “A concessdo de beneficios dependera sempre
de decisdao unanime dos Estados representados; a sua revogacao total ou
parcial dependerd de aprovacdo de quatro quintos, pelo menos, dos

representantes presentes”.

Esperava-se que com esta medida fossem atenuados os efeitos da

“guerra fiscal. Contudo, ndo foi isto que ocorreu, pois,

“ndo podendo criar novos tipos de estimulos fiscais, em
decorréncia das limitacdes impostas pela lei complementar 24/75,
os Estados passaram a utilizar uma interpretagdo cada vez mais
larga do conceito de ndo-similaridade”, mantendo-se a concessao
de novos beneficios” . (LIMA, 1997: 59)

O Estado de Pernambuco, que sempre resistiu a ado¢do de incentivos
fiscais como politica publica, tendo, por diversas vezes, chamado a atencdo
para o estrito cumprimento das normas estabelecidas para concessdao de
incentivos, alertando para o respeito da legalidade para concessdao de
estimulos de natureza fiscal, acabou por ceder e rompendo o jurisdicismo até
entdo tdo defendido pelo que integravam o Governo. Desta forma, como

descreve Antonio Almeida Lima:

“Governo do periodo 1983-86, ndo resistindo as pressdes dos
orgaos de fomento e da classe empresarial, resolveu contornar o
jurisdicismo fazenddario e instituiu um incentivo financeiro a ser
concedido durante a gestdo: o Programa de Apoio ao Setor
Industrial - PASI, pela Lei 9403/83. E, ao apagar das luzes,
decide prorroga-lo, através da Lei n.°® 9857/86, e criar mais trés
incentivos financeiros: o Fundo de Desenvolvimento Industrial de
SUAPE - FDS, pela Lei 9861/86; o Fundo de Desenvolvimento da
Informatica em Pernambuco - FDIP, pela Lei 9932/86; ¢ o Fundo
de Desenvolvimento para Microempresa, pela lei 9861/86. Assim,
atendia as reinvindicagdes das classes produtoras, ao mesmo
tempo que ndo sacrificava sua gestdo das financas estaduais, pois
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transferia, consequentemente, para o proximo governo, a maior
parte do Onus de implementar todos esses incentivos novos
criados”. (LIMA, 1997: 61-62)

Como resultado da avaliagdo dos resultados produzidos pelos incentivos
fiscais, e, principalmente da constatacdo dos efeitos negativos que estes
exerciam nas receitas publicas, em 1989 foi revogado o incentivo Deducido
para Investimento, mantida pela Consituicdo Federal de 1988, a Lei
Complementar 24/75 continuou a proibir beneficios fiscais ndo avalizados
nacionalmente. Contudo, os Estados vizinhos, como forma de manter uma
politica de atracdo de novos investimentos privados, passaram a conceder

incentivos financeiros, ou fiscais de forma camuflada.

Em Pernambuco permanecia acesa a idéia de que a concessdo de
incentivos provocava perdas para arrecadagdo de tributos, de forma que
mantinha sempre em posi¢do contraria a concessao de estimulos, no entanto,
diante do quadro que se configurava na época, ndo conceder incentivos
poderia representar forte impacto na economia local. Logo, diante desta
percep¢do, foi criado um incentivo financeiro para as pequenas empresas
urbanas e rurais (Lei n.° 10.149/88), logo promovido a prerrogativa

constitucional (inciso III, do artigo 126, da Constituicdo Estadual) (LIMA,
1997: 63).

Em 1991, o Estado entra de forma mais agressiva na “guerra-fiscal”
visando atender as promessa de campanha eleitoral, que defendia a retomada
do crescimento econdmico do Estado. Os administradores ja expunham sua
inquietacdo com a guerra fiscal, que, embora expressamente proibida pela
Constituigdo Federal, representava um risco para os que dela se tornassem
meros observadores, principalmente pela visivel incapacidade do sistema de

coibi-la eficazmente.

As Secretaria da Fazenda e do Planejamento e a da Industria, Comércio
e Turismo, conjuntamente, desenvolveram um modelo de beneficios fiscais

que representassem a menor perda possivel para as recitas publicas.

42



O resultado desse esfor¢o foi a criagdo de um mecanismo de incentivo
financeiro, através da lei 10.649/91, que instituiu o FUNCRESCE, que
consistia na criacdo de um fundo para financiamento, por 24 meses, de 60%
do ICMS a de responsabilidade das empresas, medido de acordo com o

aumento dos investimentos realizados.

Essa nova modalidade consistia no estimulo a produc¢do tanto de bens
sem similar, ou que possuissem similares, mantendo dispositivos que

garantiam a manutenc¢do das atidades empresariais ja existentes no Estado.

Esta mesma Lei estabeleceu uma administragdo colegiada do incentivo,
que acompanharia a proposta, desde a andlise dos projetos de investimento e
da elaboracdo do parecer técnico conclusivo, até a apreciacdo final pelo
Conselho de Desenvolvimento Industrial e Comercial e de Servigos- CONDIC.

(LIMA, 1997: 65)

Dentro desta nova posi¢cdao do Estado de Pernambuco foi criado o
PROBATEC, um incentivo fiscal especifico para as empresas de base
tecnolégica (Decreto 16.482/93), voltou a utilizacdo do incentivo financeiro
do FDS (Fundo de Desenvolvimento de SUAPE), suspensos na gestdo
anterior, que posteriormente foi transformada na lei 10.759/92, de nao so
restaurar o incentivo a partir de entdo, mas também de permitir a apropriagdo
das parcelas referentes ao periodo de suspensdo, uma redu¢do do imposto a
ser pago sobre a aquisicdo de maquinas e equipamentos industriais, que

passou a ser concedida pelo Decreto 15.572/92. (LIMA, 1997:67)

Em dezembro de 1994, foi editada a lei 11.152, de 12/12/94, que
transformou o FUNCRESCE num incentivo fiscal, o diferimento do imposto,
para evitar boicote a sua utilizacdo, tal como acontecera no periodo 1987-90

com todos os incentivos financeiros entao vigentes.

Em 1995, através da Lei 11.288, de 22/12/95, foi instituido o
PRODEPE que substituiu o FUNCRESCE. Com isto Criava-se um incentivo
financeiro mais abrangente, mais versatil e com nova estrutura gerencial.
Como forma de preservar os incentivos ja concedidos. Este novo modelo

permitia que as empresas beneficiadas pelo FUNCRESCE e pelo FDS
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pudessem habilitar-se a esse novo incentivo, pelo prazo que lhes restasse de
frui¢do do estimulo revogado. Dos 136 projetos aprovados pelo FUNCRESCE,
28 foram transferidos, a pedido, para o PRODEPE, perfazendo 50% do total
dos projetos aprovados por este novo estimulo. Adotou-se um sistema de
pontuacao, para que o montante do incentivo varie ndo mais apenas em fung¢ao
da ndo-similaridade do produto a ser fabricado, mas da natureza, relevancia,
prioridade e localizagdo geografica do empreendimento, bem como de sua

compatibilidade com a politica industrial do Estado. (LIMA, 1997: 69-70).

IV - Programa de Desenvolvimento de Pernambuco - PRODEPE

Conforme debatido até este momento, visando o desenvolvimento dos
setores industrial, comercial e tecnologico de Pernambuco, o Governo vem, ao
longo do tempo, fazendo uso de um instrumento poderoso denominado

incentivo fiscal.

Os incentivos fiscais concedidos pelos Estados como estimulo ao
desenvolvimento dos setores industrial, comercial e tecnoldégico podem ser
oferecidos de sob varias formas como, por exemplo, a redugdo da base de
calculo sobre a qual o imposto incide, a redug¢do de aliquota do imposto, o
diferimento (postergag¢do) do prazo de recolhimento do imposto ou a

concessdo de crédito presumido, em matéria de ICMS.

A escolha do tipo de incentivo fiscal que ¢ concedido depende, entre
outros fatores, do interesse do Estado no desenvolvimento de determinada
atividade industrial ou comercial e da modalidade de incentivo que melhor se

adeque a esse setor da atividade econdmica.

Atualmente, os incentivos fiscais concedidos no Estado de Pernambuco
sdo realizados através do Programa de Desenvolvimento de Pernambuco, o
PRODEPE, que encontra-se, hoje, em sua terceira versdo, em virtude da
necessidade de aprimoramento e da adequag¢do as politicas industrial e

comercial do Estado.
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Faremos, a partir deste ponto, uma retrospectiva das mudancas
ocorridas no PRODEPE desde a sua institui¢do, descrevendo, em linhas gerais
sua forma de atuacdao, sem fazer, neste momento, uma analise mais

aprofundada sobre o assunto.

a) A Instituicao do PRODEPE

No dia 23 de dezembro de 1995 foi publicada a Lei n® 11.288, de 22 de
dezembro de 1995, que instituiu o PRODEPE — Programa de Desenvolvimento
de Pernambuco, em substituicdo ao antigo FUNCRESCE (Lei n° 10.649, de 25
de novembro de 1991).

Este programa tinha como finalidade fomentar o desenvolvimento
industrial, especificamente para aqueles setores produtivos definidos como
“relevantes e prioritarios” para a economia do Estado, para tanto adotara uma
politica de financiamento do ICMS, através de um fundo de investimento que
seria gerido pelo Banco do Estado de Pernambuco, podendo habilitar-se
empresas com sede ou filial no Estado de Pernambuco, que se dispusessem a
implantar novo empreendimento, revitalizar ou ampliar investimento ja

existentes.

O incentivo consistia no financiamento de até 80% do ICMS devido,
podendo estender-se para até 100% em funcao da localizagdo geografica do
empreendimento, do valor do ICMS de responsabilidade do direta
contribuinte, ou seja, do imposto decorrente da saida de mercadorias em cada
periodo fiscal. O financiamento corresponderia apenas a parcela do ICMS
pertencente ao Estado, ndo podendo ser financiada a parcela correspondente a

participacdo dos Municipios, de forma a respeitar disposicdo Constitucional.

Este financiamento poderia ser de até dez anos, atualizado de acordo
com a varia¢do da Taxa de Juros de Longo Prazo — TJLP. Para o inicio do
pagamento o empreendedor contaria com caréncia de dois anos, devendo haver
amortizacdo mensal das parcelas a partir do terceiro ano. Por ocasido da

liquidacao, desde que atendidas as clausulas contratuais para concessdao do
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incentivo, a empresa poderia receber um abatimento de até 75% do valor a ser

amortizado.

A concessdo do incentivo era reconhecida oficialmente através de
publicagdo em Decreto do Poder Executivo, denominado Decreto Concessivo,
que definia o percentual do ICMS a ser financiado e o abatimento a ser

concedido de acordo com:

I — natureza do projeto: implantag¢do, ampliacdo ou revitalizagdo;

IT — fabricagdo de bem enquadrado em setores considerados
relevantes e prioritdrios para a economia do Estado;

ITT — localizacdo geografica do empreendimento;

IV — volume do ICMS ja arrecadado pela empresa, na hipdtese de
projeto de ampliacdo, ou pelo setor, na hipdtese de projeto de
implantacdo ou de revitalizacido;

V — viabilidade e adequagdo do projeto a politica industrial do
Estado.

A administragcdo do PRODEPE dava-se por meio de um Comité Diretor,
integrado pelos Secretarios da Fazenda, de Industria, Comércio e Turismo, do
Planejamento, e de Ciéncia, Tecnologia e Meio Ambiente, bem como pelos
Presidentes do Banco do Estado de Pernambuco S.A. - BANDEPE e da AD-
DIPER, ao qual cabia apreciar os projetos quanto a sua viabilidade e
adequacdo a politica industrial do Estado, bem como avalia-los para fins de

classificacdo quanto ao incentivo a ser concedido.

Apos a avaliacdo do dada pelo Comité Diretor, os projetos eram
encaminhados ao Conselho de Desenvolvimento Industrial e Comercial do
Estado de Pernambuco — CONDIC, a quem competia proferir decisdo final

quanto a concessdo dos incentivos.

Cabia ainda a Administragdo do PRODEPE, além da analise ¢ avaliagdo
dos projetos, o acompanhamento da implantacdo e da operagdao do

empreendimento beneficiado durante todo o periodo de fruicdo do incentivo,
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devendo esse instituir os meios de acompanhamento, através de auditagem das

empresas beneficiarias.

Para poder se habilitar ao incentivo do PRODEPE a empresa
necessariamente deveria encontrar-se em situacdo regular perante a Secretaria
da Fazenda, relativamente aos respectivos débitos fiscais; apresentar situagao
cadastral que atenda aos requisitos para concessdo de empréstimos € ndo se
encontrar, na ocasidao, usufruindo de outro beneficio fiscal ou financeiro

similar.

A mesma Lei disciplina também a forma de acompanhamento dos
projetos, as situacdes que poderiam acarretar na perda dos incentivos, regra
para substituicdo, pelo PRODEPE, no caso de empresa que ja estivessem
usufruindo de outros incentivos similares, além de determinar abertura de

crédito orgamentario destinado a constituicdo do fundo PRODEPE.

O programa foi Regulamentado pelo Decreto n® 19.085, de 29/04/1996 ¢

modificado pelas alteracdes que se sucederam.

O programa sofreu alteragdes através da Lei n® 11.509, de 24/12/1997,

passando a apresentar as seguintes caracteristicas:
1 - Beneficios concedidos para industrias:

a) Financiamento de até 60% sobre o saldo devedor do ICMS normal a
recolher, apurado em cada periodo fiscal, de produtos incentivados sem

similar no Estado;

b) Financiamento de até 30% sobre o saldo devedor do ICMS normal a
recolher, apurado em cada periodo fiscal, de produtos incentivados com

similar no Estado;

c¢) Financiamento de até 75% para industrias localizadas no Parque
Eletroeletronico do Curado, P6lo Graniteiro, P6lo Gesseiro, P6lo de Bebidas,

Po6lo de Ceramica e P6lo Metal-Mecanico de Linha Branca, entre outros.
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d) Abatimento: até 99% do valor financiado, inclusive encargos, por ocasido

do respectivo pagamento

O prazo de frui¢do do beneficios ¢ de até 12 anos, contados a partir da
data de vigéncia do decreto concessivo, incluido 3 (trés) anos de caréncia

para iniciar os pagamentos.

2 — Beneficios concedidos para importador atacadista de mercadorias do

exterior.
a) Financiamento de 10% sobre o valor da mercadoria importada;

b) Abatimento: até 75% do valor financiado, inclusive encargos, por ocasiao

do respectivo pagamento;

Prazo de fruicdo do beneficio de cinco anos e um ano de caréncia para

iniciar os pagamentos.

b) A Primeira Alteracao

Em 12 de outubro de 1999, com base na Lei n° 11.675, de 11 de outubro
de 1999, surgiu o PRODEPE I, promovendo alteragdes nas regras
anteriormente instituidas. Regulamentado pelo Decreto n°® 21.959, de
27/12/1999, este novo modelo permitia as empresas beneficidrias passarem a
utilizar a sisteméatica do crédito presumido, ou seja, ao invés de financiar

parte do ICMS, passou a abater parte desse, no momento da apuragao.

As empresas que estivessem no prazo de fruicdo dos beneficios
concedidos por lei anterior, poderiam, pelo tempo restante do beneficio, optar
pela substituicdo do financiamento do ICMS pela sistemdatica do crédito

presumido.

De acordo com o novo modelo, a concessdo dos incentivos fiscais e
financeiros seria diferenciada em funcdao dos seguintes aspectos: I - natureza
da atividade; II - especificacdo dos produtos fabricados e comercializados; III

- localizagdo geografica do empreendimento; e IV - prioridade e relevancia
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das atividades economicas, relativamente ao desenvolvimento do Estado de

Pernambuco. (Decreto 21.959/99, Art. 1° § 1°).

Foi mantido o Fundo-PRODEPE, que passou a ser gerido pela
Pernambuco Participagdes e Investimentos S/A - PERPART, cujas finalidades

sdo as seguintes:
I - concessdo dos incentivos financeiros

IT - aquisi¢do de terrenos e execuc¢do de obras de infra-estrutura e de
instalagdes, objetivando a implantagdo, a ampliagdo ou a modernizagdo de

distritos industriais, no Estado de Pernambuco; e

IIT - realizagdo de treinamento de mao-de-obra necessario ao inicio das
atividades de novos empreendimentos, sem prejuizo da utilizagdo de outras

fontes de recursos com idéntica finalidade.

Os recursos destinados a aquisicao de terrenos e execucdao de obras de
infra-estrutura e de instalagdes, assim como a realizacdo de treinamento de
mao-de-obra necessdria para o inicio de novas atividades passaram a ser
administrados conjuntamente pela PERPART e pela Agéncia de

Desenvolvimento Economico de Pernambuco S/A - AD/DIPER.

Os recursos necessarios para desenvolver essas novas atividades foram
provenientes de dotagdes orcamentarias, oriundas de créditos adicionais ou de
convénios com entidades publicas ou privadas, podendo ser destinados a eles
a amortizacdo dos financiamentos concedidos no modelo de incentivo
anterior, compreendendo principal e encargo, assim como a aplicacdo desses

recursos, inclusive no mercado aberto.

De acordo com o novo modelo de incentivo as atividades industriais a
serem incentivadas serdo divididas em dois grupos distintos: Agrupamento

Industrial Prioritario e Agrupamento Industrial Relevante.

Serdo classificadas como atividades a serem reconhecidas como do
agrupamento industrial prioritdrio aquelas integrantes de uma das seguintes

cadeias produtivas: Agroindustria, exceto a sucroalcooleira ¢ de moagem de
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trigo; Metalmecdnica e de material de transporte; Eletroeletronica;
Farmacoquimica; Bebidas; Minerais ndo-metalicos, exceto cimento e ceramica
vermelha; Téxtil; Plastico (Desse segmento econdomico ndo fazem parte as

empresas que produzem materiais que tenham por matéria-prima o plastico).

As empresas que preenchessem os requisitos necessarios para
enquadrar-se na condi¢do de agrupamento industrial prioritdrio, poderiam
receber um Crédito Presumido de até 75% sobre o saldo devedor do ICMS
normal a recolher, apurado em cada periodo fiscal. Podendo chegar a 85% nos
4 (quatro) primeiros anos de fruicdo se o mesmo estivesse estabelecido em

SUAPE ou em municipio fora da regido metropolitana;

Conjuntamente, haveria o diferimento do ICMS para as operacoes
interestaduais que destinem mercadorias as demais regides geograficas do
Pais no percentual de 5% sobre o valor total das saidas, com vencimento para
o 180° més subsequente ao das respectivas saidas, limitado ao valor do frete

das vendas CIF ou FOB e a 15% do saldo devedor original.

O Prazo de fruicdo deste beneficio era de 12 anos, contados a partir do

més fixado no respectivo decreto concessivo.

Como Agrupamento Industrial Relevante poderdao enquadrar-se as
empresas industriais ndo pertencentes aos agrupamentos considerados
prioritarios e que fabriquem produtos outros, relacionados em seu decreto

concessivo.

Nesses casos, os beneficios concedidos corresponderiam ao
financiamento de até 60% sobre o saldo devedor do ICMS normal a recolher,
apurado em cada periodo fiscal, no caso de produto sem similar no Estado; e
financiamento de 30% sobre o saldo devedor do ICMS normal a recolher,
apurado em cada periodo fiscal, no caso de produto com similar no Estado,
podendo chegar a 60% nos 4 (quatro) primeiros anos de fruigdo se o mesmo
estiver estabelecido em SUAPE ou em municipio fora da regido

metropolitana;
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Em conjunto com uma das situacdes acima referidas, poderia haver o
diferimento do ICMS, limitado a montante de 5% sobre o valor total das
saidas em operacdes interestaduais de mercadorias que tivessem por destino
as demais regides geograficas do Pais. O pagamento deste imposto fica
postergado para o 180° més subsequente ao da respectiva saida, limitado ao
valor do frete das vendas CIF ou FOB e a 30% do saldo devedor original.
Podendo ser concedido, por ocasido do pagamento, um abatimento de até 75%

do valor financiado, inclusive encargos.

O prazo para o beneficio ¢ de até dez anos, incluido a caréncia de até
dois anos para iniciar os pagamentos, contados a partir do més subsequente a

assinatura do contrato de financiamento.

Nao poderiam se habilitar a solicitacdo de beneficios fiscais as
seguintes atividades industriais: I - construgdo civil; I - industrias extrativas;
III - agroindustria sucroalcooleira; IV - industria de acondicionamento de gas

liqiiefeito de petréleo; e V - moagem de trigo.

Outra inovag¢do desse novo modelo foi a extensdo do beneficio ao
Comércio Importador Atacadista de Mercadorias do Exterior e as Centrais de

Distribuigao.

No caso do Comércio Importador Atacadista de Mercadorias do Exterior

poder-se-ia conceder os seguintes beneficios:

a) Financiamento de 10% sobre o valor da mercadoria importada, limitado

a 60% do valor do ICMS a de responsabilidade da empresas;

b) Abatimento: até 75% do valor financiado, inclusive encargos, por

ocasido do respectivo pagamento.

O prazo do de frui¢do do beneficio pode ser de até cinco anos, incluido
um ano de caréncia, para iniciar os pagamentos, podendo ser renovado por
igual periodo. Devendo o valor do beneficio ser comprovadamente destinado a

formacdo de capital de giro;
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Sobre o valor financiado incidirdo encargos financeiros correspondente a
variagdo da Taxa de Juros de Longo Prazo — TJLP, capitalizada mensalmente,
ou qualquer outra que vier a substitui-la, com base em indice oficial editado

pelo Governo Federal, além de encargos administrativos

Por ocasidao do pagamento sera concedido um abatimento correspondente
a 75% (setenta e cinco por cento) do valor financiado, inclusive encargos

financeiros.

Para as centrais de distribui¢do, sdo os seguintes os beneficios

concedidos:

a) Crédito presumido de 3% sobre o valor total das transferéncias de
mercadorias oriundas de industria instalada em outro Estado da

Federac¢do, limitado ao valor do frete CIF ou FOB;

b) Diferimento do ICMS para as operagdes interestaduais no percentual de
3% sobre o valor total das saidas para o 180° més subseqiiente ao das

respectivas saidas.

O beneficio serd estendido por um prazo de 15 anos, contados a partir

do més fixado no respectivo decreto concessivo.

Logo em seguida, em 05 de janeiro de 2001 foi publicada a Lei n°
11.937, de 04 de janeiro de 2001, alterando e consolidando algumas normas

da Lei 11.675, passando, assim, a ser considerada como PRODEPE II.

A legislacdo sofreu alteragdes constantes das Leis 12.075, de
02.10.2001 e 12.138, de 19.12.2001 ¢ em 20 de setembro de 2002, através da

Lei 12.266, todos os beneficios foram convertidos em crédito presumido.

No capitulo IV faremos uma anélise mais aprofundada do modelo de
incentivos fiscais instituido através da Lei 12.138 de 02 de outubro de 2001, e
demais instrumentos infra-legais, no concerne aos controles estabelecidos por

este instrumento para acompanhamento dos incentivos fiscais.
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ASPECTOS JURIDICOS DOS INCENTIVOS FISCAIS

No capitulo anterior conhecemos a historia dos incentivos fiscais e de

sua evolucao até a criacao do PRODEPE.

Neste capitulo teremos a conceituacdo de incentivos fiscais e uma
analise de seus aspectos juridicos, considerando a concessdo de incentivos

frente aos principios constitucionais.

I- O Conceito e a Problematica dos Incentivos Fiscais

A politica de incentivos fiscais tem sido um tema propenso a polémica.
Mesmo a mais simples das tarefas, a definicdo do conceito de incentivo fiscal,
enseja um interessante exercicio analitico. Por exemplo, uma das definigdes
de incentivo fiscal ¢ a de que ele consiste em "(...) estimulos a determinadas
atividades criadas por medidas tributdrias que reduzem ou eliminam os
impostos efetivamente cobrados sobre tais atividades" (Woonacott/

Woonacott, 1994: 813).

Para Paulo Sandroni, incentivos fiscais sdao subsidios considerados
pelos governos...

"(...) na forma de renuncia de parte de sua receita com impostos,
em troca do investimento em operagdes ou atividades por ele
estimuladas. Os incentivos podem ser diretos ou indiretos.
Quando concedido na forma de isencdo do pagamento de um
imposto direto, como o imposto sobre a renda, beneficiam o
contribuinte; no caso de o imposto indireto, tendem a diminuir o
preco da mercadoria produzida pela empresa que recebe a
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isen¢do, beneficiando também o consumidor". (Sandroni, 1985:
203).

Em tese, concordamos com a definicdo dada por Sandroni para a
problematica dos incentivos fiscais. Os motivos de nossa concordancia

veremos ao longo deste trabalho.

Por ora, devemos considerar duas coisas: o impacto que os incentivos
fiscais exercem sobre as receitas publicas e a propria escassez de recursos
com os quais os Estados deparam-se em confronto com as necessidades de

oferta de bens e servigos publicos.

Nesse sentido, ao estudar o assunto, uma comissdo composta por sete
membros, tanto da Sudene, quanto do BNB - Banco do Nordeste do Brasil,

pondera criticamente que:

"Considera-se na atual administracdo federal a tendéncia no
sentido de entender-se incentivo como renUncia tributiria ou
renuncia de receita. No momento de dificuldade de caixa, ¢é facil
entender que se busque reduzir toda e qualquer modalidade de
evasdo ou frustracdo de receita.

Mas existem outras vertentes de obje¢do aos incentivos, em geral
e, em especial, aos regionais. Eles seriam por exemplo, tdo
somente investimento de capitalizacdo de empresas, ou seja, um
mecanismo para torna-las gratuitamente mais fortes, do ponto de
vista econdmico e financeiro. Chegou-se também a acusa-los de
dispositivos tipicos de um capitalismo cartorial - aquele
protegido pela reserva de mercado (contra a concorréncia) e pelo
socorro do Estado (contra a faléncia). Ndo escaparam da pecha de
constituirem uma via de introducao do Estado na economia,
considerando a tendéncia liberalizante observada em quase todo
o mundo.

Enfim, os investimentos regionais no Nordeste configurariam
uma generosa doacao de dinheiro publico a empresarios ricos".
(Sudene/BNB, 1990:34-35).
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Apds essa digressao sobre o contexto dos incentivos fiscais, tomando-o
como fato politico e/ou econdmico, a mesma comissdo fornece entdo a sua

propria defini¢do de incentivos fiscais. Para ela, incentivos fiscais sdo:

"(...) uma modalidade de mecanismo de politica so6cio-
econdmica, isto ¢, um dos tipos de investimento indireto do
setor publico. Configura uma forma, concreta e pratica, de
atuag¢do governamental ndo estatizante, no dominio da economia.
Nao se trata pois de renuncia de receita, mas, sim, de destina¢ao
precisa de uma parcela computada da receita a ampliacdo da
capacidade produtiva". (Sudene/BNB, 1990:35).

Ao chegarmos a esse ponto, talvez valha a pena confrontar mais duas

formas distintas de abordagem da questéo.

Na primeira temos, ainda que sendo na forma de uma alusao geral, um

trecho do mesmo relatorio de 1990, onde lemos:

"E preciso ter presente que o incentivo é também um recurso de o
setor publico assegurar a ampliacdo da base de arrecadagdo e
receita fiscal, o que, no caso do Nordeste, isso j4 se observa nos
planos federal e estadual" (Sudene/BNB, 1990: 36).

Na segunda, ¢ ilustrativa a leitura do seguinte paragrafo, constante
agora de uma publicagdo da FIEPE - Federacdo das Industrias do Estado de

Pernambuco:

"(...) € lamentavel ver a filosofia dos incentivos fiscais se
esfacelar em seus primoérdios. O objetivo do referido mecanismo
era o de fortalecer as empresas e grupos locais, visando criar uma
estrutura industrial sélida através de empresarios da terra e nao
apenas transferir empresas e grupos industriais de outras regides
para o Nordeste". (Sudene/BNB, 1992 apud Juca, 1982: 29).

Em 1988, no Relatéorio sobre o Desenvolvimento da Industria

Incentivada do Nordeste, lemos o seguinte:

"Criado como instrumento exclusivo de desenvolvimento no
Nordeste, os recursos do Sistema 34/18 - FINOR foram
gradativamente esvaziados, a medida que mudangas introduzidas

55



na legislacao permitiam deducdes em favor de outras regides e
até de setores especificos".

O mesmo documento faz uma afirmac¢ao digna de registro. Segundo ele:
"O privilégio nordestino no sistema de incentivos fiscais foi rompido em 1963
com a entrada na Amazdnia na disputa pela localizacdo dos investimentos".

(Sudene/BNB, 1992: 16).

O até aqui exposto pode ser visto como um exercicio que nos permite
agora optar por uma postura mais circunscrita do problema. O nosso interesse
¢ o de estudar os mecanismos locais de privilégio baseados na politica de
controle de incentivos fiscais por parte do governo estadual, em relacdo a

atividades econdmicas especificas do estado de Pernambuco.

Nesse sentido, Roberto Cavalcanti de Albuquerque, ao participar do
Férum Nacional - Brasil 500 Anos, Futuro, Presente, Passado, mediante o
artigo Viabilidade do Nordeste no Século 21, sugere a criagdo, no ambito da
Sudene ¢ do Banco do Nordeste, de um sistema regional de incentivos fiscais
e financeiros, administrado e gerido, de forma harmodnica e eficiente, pelas

duas entidades.

Albuquerque propode ainda a ampliacdo da "(...) base empresarial
exportadora do Nordeste pari passu a expansao produtiva regional". Fazendo-
o de forma que "(...) alcance maior diversificagdao setorial e intra-regional,

bem como maior participagdo de pequenas e médias empresas".

Mas até aqui, o enfoque de Albuquerque parece ainda tender para o
macroinvestimento e sua dindmica. Nosso enfoque sera mais especifico, e
Albuquerque também contribui para a discussao aqui proposta, ao fazer
meng¢do sobre "(...) os fatores especificos a cada empresa, de modo que possa
assegurar-lhes participacdo regular e crescente no mercado". (Albuquerque,

2000: 399-400).

Em nossa pesquisa, por participacao regular entendemos um tratamento
diferenciado, especifico, que consista no acompanhamento das empresas com

atividades incentivadas, por parte do estado.
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Glauco Arbix aborda a questdo nos seguintes termos:

"A dificuldades de Estados e prefeituras para estabelecer
relagdes de reciprocidade com o setor privado, demonstrando
recorrente incapacidade de definir direitos e deveres, de modo
equilibrado, recoloca com for¢a o debate sobre a profunda
disfuncdo dos processos politico e institucional brasileiro".
(Arbix, 2000: 262).

A questdo ¢ que a disfunc¢do gerada pelo atual processo de disputa
interestadual e inter-regional acaba por desestabilizar a dindmica e o
equilibrio internos, devido aos critérios desiguais com que a politica estadual
de incentivos tem sido pensada e posta em pratica. Assim, sem o provimento
de "(...) institui¢des capazes de irrigar o didlogo com a sociedade civil e os
distintos grupos de interesses privados, a guerra fiscal assume,

preponderantemente um carater predatério”. (Arbix, 2000: 2622).

Isso prejudica a atividade econOmica e inviabiliza uma politica de
fomento ao desenvolvimento mais linear e funcional, no que tange
especificamente ao desenvolvimento regional. Mas essa questdo comporta
uma dimensdo de grande importancia, que envolve tanto uma politica de
desenvolvimento sustentdvel, como procedimentos de controle desse mesmo

desenvolvimento. Esse, especificamente, ¢ o nucleo de nossa proposta.

II - Aspectos juridicos dos Incentivos Fiscais

Em linhas gerais, no que diz respeito a ordem legal, devemos considerar
primeiramente que a Constituicdo Federal representa a norma fundamental de
nosso ordenamento juridico. Nela encontramos a consolidacdo dos bens e
valores juridico-politicos que o constituinte resolveu, por bem, conceder a
qualificagdo de supremos quando comparados aos demais. Configura-se na
norma mais importante do ordenamento juridico, legitimando o direito estatal,

posto e ordenando o sistema juridico.

No campo Tributario, a Constitui¢do Federal, no Capitulo I, Titulo IV,

discorre de forma minuciosa sobre as normas que definem essa ordem,
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estabelecendo um conjunto de procedimentos a serem aplicados para
disciplinar essa relacdo com os contribuintes. Esse conjunto de procedimentos

estd amparado pelos principios constitucionais tributérios.

No que se refere a administragdo publica, a Constitui¢do Federal de
1988, destacou no artigo 37, quais os principios constitucionais deveriam, em
especial, ser atendidos, reiterando a subordinacdo do direito administrativo ao
poder constitucional. Dessa forma ficou evidente que qualquer ato
administrativo em desobediéncia a esses principios ndo produzird efeito

algum.

Em resumo, podemos afirmar que estes principios existem para regular
o tratamento entre os agentes publicos e o cidaddo, protegendo-o contra

eventuais excessos que possam ser cometidos pelo poder do Estado.

Sem desmerecer a importdncia do assunto, ndo nos cabe, neste
momento, discorrer sobre a amplitude juridica da aplicagdo dos principios
constitucionais tributarios. Nosso objetivo ¢ demonstrar qual a implica¢do ou

efeito de alguns desses principios para na concessao de beneficios fiscais.

Neste contexto, selecionamos aqueles principios que entendemos ter
mais relagdo com o tema em discussdo, analisando qual o efeito destes na
concessdo dos incentivos fiscais. Desta forma, a partir deste momento,
faremos uma abordagem sobre os principios da legalidade, capacidade

contributiva e igualdade e eficiéncia na concessdo dos incentivos fiscais.

III - Os Incentivos Fiscais frente ao Principio da Legalidade

A Constituicdo Federal de 1988, ao tratar da receita publica,
especificamente na esfera estadual, trata de uma forma bastante clara as
limitacdes ao poder de tributar, assim como da autorizagdo que as Unidades
da Federacdo possuem para concederem qualquer forma de beneficio fiscal,

mediante lei, para impostos de sua competéncia.
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Através da sua leitura fica evidente que a vontade constitucional se faz
representar em forma de lei. “A legalidade ¢ a expressdo daquilo que estd em
conformidade com a lei, em conformidade com o Direito, compreendido como

sindbnimo de regularidade juridica” (Tramontin: 2002. 77).

O Principio da Legalidade ¢ tido como o mais importante entre os
principios. Através da sua leitura, fica evidente que somente a Lei deve reger
a atividade administrativa, estabelecendo critérios as relagdes envolvendo a
Administra¢cdao Publica, direta ou indireta da Unido, Estados, Distrito Federal

ou Municipios

A legislacao tributaria, objetivando a constru¢do e manutencdao do
Estado, determina a obrigatoriedade do pagamento do tributo para todo aquele
que de alguma forma pratique o fato gerador, demonstrando que a
contribuicdo devera ser proporcional a todos, baseado no principio da

legalidade. (CTN).

A concessdao de qualquer beneficio tributdrio insere-se nesse contexto
como medida necessaria a expansdo de atividades ou ao crescimento de
institutos que atendam as necessidades vitais do Pais, protegendo ou

resguardando determinados segmentos da economia.

No que se refere ao ICMS, previsto no inciso II, do Art. 155, constata-
se que o Sistema Tributdrio Nacional, limitando o poder de tributar dos entes
federados, estabelece que qualquer beneficio relativo a esse imposto deve ser

instituido através de lei:

"(...) qualquer subsidio ou isen¢do, redu¢do de base de calculo,
concessdo de crédito presumido, anistia ou remissdo, relativas a
impostos, taxas ou contribui¢des, s6 poderd ser concedido
mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que
regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o
correspondente tributo ou contribui¢do, sem prejuizo do disposto
no artigo 155, § 2°, XII, g".

Ainda nesse texto, percebemos que o legislador, ao tempo que

determina que a lei deve ser aprovada pelo legislativo estadual, estabelece
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regras para compensac¢cdao no caso de concessdo de beneficios tributarios que
resultem na diminuicdo da receita publica. (§ 2°, inciso II, do Art. 155, a

CF/88)

A renuncia tributdria ¢ definida no Cédigo Tributario Nacional — CTN,
Lei 5172, de 25 de outubro de 1966, como exclusdo do crédito tributario.
Numa anélise mais aprofundada podemos perceber que ela representa a
vontade do legislador de particularizar uma determinada atividade econdmica
dentre as outras que integram a norma tributdria, configurando-se a reducdo
da carga tributdria em uma subvenc¢do, em dinheiro, concedida de maneira

indireta.

Esse mecanismo ¢ estabelecido através da funcdo extrafiscal, em que,
adequando a carga tributaria, o legislador protege determinado segmento, ou

resolve problemas sociais e econdémicos dos menos capazes de contribuir.

r

De acordo com o CTN a isencao ¢ sempre decorrente de lei, sendo esse
o unico documento héabil para sua constituicdo (art. 97, VI), obedecendo ao
principio da legalidade dos tributos. De acordo com o artigo 176 do CTN, ¢
através desta lei que serdo especificadas as condi¢gdes e requisitos exigidos
para a sua concessao, os tributos a que se aplica e, sendo o caso, o prazo de

sua duracao.

Quanto a forma de concessdo, as isenc¢des podem ser absolutas (em
carater geral), ou relativas (em carater especifico). Na primeira hipodtese,
decorre diretamente da lei. Nao depende de requerimento do interessado nem
de qualquer ato administrativo. Na segunda hipotese, a isencdo se efetiva
mediante despacho da autoridade administrativa em requerimento do
interessado, com o qual este comprove o preenchimento das condigdes e

requisitos previstos em lei ou contrato para sua concessao (art. 179 do CTN).

Ao analisar o efeito das isenc¢des de cardter geral sobre os precos dos

produtos e servigos, Romulo Sales conclui o seguinte:

Nas isen¢des de carater geral, o sentido teleologico da norma de
isencdo ndo seria outro sendo a redug¢do do preco final ao
consumidor. O ICMS, como imposto indireto e proporcional, ¢
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sempre uma parte da composicao do preco dos produtos que sao
alcancados pelo seu campo de incidéncia, sendo recolhido por
alguém (o empresario), mas, efetivamente, pago pelo consumidor
final. Neste caso, a finalidade tnica da isencdao ¢ baratear o
produto, tornando mais acessivel a populagdo, ou mesmo, numa
certa dose de extrafiscalidade, atuando na areca econdmica.
(SALES, 2002: internet)

E complementa seu estudo, alertando para o efeito das isenc¢des de

carater ndo geral, onde informa:

“Nas isenc¢des de carater ndo geral, como ¢ o caso dos incentivos
fiscais, a finalidade precipua da lei ¢ o crescimento econdmico
regional, incrementando a geragdo de renda local, com uma
contrapartida de reducdo do montante de receita disponivel de
imediato. Assim, um incentivo fiscal concedido para determinado
contribuinte ou grupo de contribuintes do ICMS tem o propédsito
de aumentar a oferta de empregos na regido, além de
proporcionar um crescimento regional motivado pelas instalagdes
de diversos segmentos fornecedores de servigos ou bens aquela
industria ou empresa beneficiada com a isen¢ao”. (SALES, 2002:
internet).

As isencdes relativas, em cardter especifico ou ndo geral, sdo
concedidas mediante despacho da autoridade administrativa, como, por
exemplo, a isen¢do do ICMS, concedida a titulo de incentivo fiscal para

instalacdo de determinada empresa dentro dos limites do estado.

Enquadram-se, no caso do ICMS, as isen¢des regulamentadas pelo
CONFAZ — Conselho Nacional de Politica Fazendaria , obedecendo ao § 6° do

art. 150 da Constituicdo Federal, como isen¢des em carater geral.

A Lei Complementar n°® 24, de 07 de janeiro de 1975, recepcionada pela
atual Carta Magna, regulamenta a atuacdo do CONFAZ, reunido que delibera
sobre as isengdes do ICMS. Conforme o Art. 2°, participam desta reunido os
representantes de todos os Estados e do Distrito Federal, sob a presidéncia de

representantes do Governo Federal.
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Nessa norma encontra-se descrito que “Considerar-se-a4 rejeitado o
convénio que ndo for expressa ou tacitamente ratificado pelo Poder Executivo
de todas as Unidades da Federagdo, ou, nos casos de revogacdo a que se refere
o art. 2°, § 2°, desta Lei, pelo Poder Executivo de, no minimo, quatro quintos

das Unidades da Federagao” (Art 4°, § 2°).

O CONFAZ foi criado para evitar a guerra fiscal entre os Estados-
membros; contudo, no decorrer dos anos, diversos Estados, isoladamente,
passaram a conceder incentivos diretamente as empresas, sem a anuéncia do
Conselho, de forma que, cada vez mais, o seu poder ficou relegado a segundo

ou terceiro plano.

Em se tratando de ICMS, objetivando impedir a chamada guerra fiscal
entre os Estados, a concessdo e revogacdo de isencdes e de quaisquer
incentivos ou beneficios fiscais dependem de deliberacdo conjunta dos
Estados e do Distrito Federal, através de Convénios como exigia o Art. 23, §
6°, da Constituicdo de 67/69, e que, de acordo com a atual de 1988, devera ser

regulada por uma lei complementar (Art. 155, inciso XII, alinea g).

As chamadas "Leis de Incentivos Fiscais" prevéem varias espécies de
desoneragdes, sendo a mais comum a isenc¢dao. Tais incentivos sao
implementados caso a caso através de contratos firmados entre a unidade
tributante e as empresas interessadas. Este procedimento, no que tange as
isenc¢des, encontra-se de conformidade com a legislacdo em vigor (Art. 176,

caput c/c Art. 179, caput, CTN).

Tanto nas isenc¢des de carater geral, como nas de cardter ndo geral, o
que se nota € que os objetivos do legislador raramente sdo alcancados. Os
precos dos produtos ndao tém reducdo apds a isen¢do; somente o Estado perde,
deixa de arrecadar naquele ramo de atividade; ao passo que os empresarios
incorporam o percentual (propor¢cdo do preg¢o) da isen¢do aos lucros dos seus
negdcios, de forma que a populagdo perde investimentos publicos e ainda

adquire os produtos isentos, como se fossem tributados.
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Entendemos que deveria haver a obrigatoriedade do destaque do valor a
ser abatido, demonstrando-se a diminui¢do do valor face a tributacao excluida

por lei.
Como observa Tramontin:

“a existéncia de lei disciplinando a concessao do incentivo, por si
s6, ndo ¢ suficiente para regularidade do ato administrativo. A
existéncia da Lei garante o respeito ao principio da legalidade,
mas ¢ preciso investigar se a referida lei estd em consonancia
com os outros principios que regem o ordenamento juridico”
(Tramontin: 2002, 77).

Diante do exposto, duas reflexdes tornam-se necessarias: a primeira
refere-se a forma pela qual os incentivos fiscais vém sendo concedidos, ou
seja, de forma unilateral, através de Leis Estaduais, sem a aprovac¢do do
CONFAZ, o que em si ja representa uma transgressdo ao dispositivo
constitucional que regulamenta a concessdo de beneficios, sendo portanto,

questionada a validade desses atos.

A Segunda reflexdo nos mostra que a existéncia da lei ¢ fundamental e
garante, até certo ponto, a seguranca do ato administrativo, mas nao ¢ o
bastante para assegurar que os demais mandamentos constitucionais,
relacionados com a Administragdo Publica, estejam atendidos; ou seja, a lei
podera conter falhas ou omissdes que comprometam o atendimento dos
principios da impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia,

colocando em questionamento a propria funcdo do estado.

Sem a pretensdo de esgotar o assunto, vejamos a questdo ainda sob a

Otica de outros principios.

IV - Os Incentivos Fiscais frente aos Principios da Igualdade e da
Capacidade Contributiva

O Principio da Capacidade Contributiva, que surgiu no ordenamento

juridico brasileiro através da Constituicdo de 1824, encontra-se atualmente
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inserido na Constitui¢do Federal de 1988, dada a sua importancia em propiciar

uma relagdo de equilibrio entre os contribuintes.

Esse principio decorre do desdobramento do Principio da Igualdade,
aplicado no ambito da ordem juridica tributaria, como forma de propiciar um
tratamento mais igualitario e menos injusto, defendendo uma tributacao mais

pesada sobre aqueles que tém mais riqueza.

Nao ha como aplicar o Principio da Capacidade Contributiva dissociado
do Principio da Igualdade Tributaria, pois, para que seja aferida a capacidade
contributiva das pessoas fisicas ou juridicas, € necessario que sejam
percebidas as condi¢gdes em que se encontram essas pessoas, de forma que seja
possivel a aplicacdo de tratamento semelhante as pessoas que se encontrem

em situac¢do idéntica.

Recorrendo ao ensinamento de Aristoteles, temos: "tratar igualmente os
iguais e desigualmente os desiguais, na medida em que eles se desigualam".
Verificamos mediante esse principio, a mais clara traducdo do que se espera
de um tratamento de igualdade, servindo como tradug¢do do sentimento

constitucional.

Buscamos ainda o conceito dado por Ruy Barbosa, em sua Oragdo aos

Mocos, temos (BARBOSA apud NOGUEIRA, 1999: 12)

"A regra da igualdade ndo consiste sendo em quinhoar
desigualmente aos desiguais na medida em que se desigualam.
Nesta desigualdade social, proporcionada a desigualdade natural,
¢ que se acha a verdadeira lei da igualdade. O mais sdo desvarios
da inveja, do orgulho ou da loucura. Tratar com desigualdade a
iguais ou a desiguais com igualdade seria desigualdade flagrante
e nao igualdade real.".

O principio da Capacidade Contributiva, aliado aos Principios da
Igualdade e da Generalidade, podem atuar para controlar o Legislativo e o

Judiciario, com referéncia a excessos e distor¢des da tributagao.

64



Contudo, no caso dos impostos indiretos, ou seja, aqueles incidentes
sobre a circulacdo de riquezas, devido a técnica de arrecadagdo utilizada, ¢
dificil a aplicacdo deste principio, pois esses tributos, devido a sua prdpria
natureza, acabam por transferir o 6nus tributdrio para o consumidor final do

produto, sem nenhuma observancia a capacidade contributiva do mesmo.

Em conseqiiéncia, o contribuinte de direito ndo ¢ aquele que
efetivamente arca com o encargo do tributo, posto que esse ¢ assumido pelo
consumidor, que ¢ o verdadeiro contribuinte. Na tentativa de diminuir as
conseqiiéncias dessa transferéncia, e de certa forma aplicar o Principio da
Capacidade Contributiva, o legislador criou o Principio da Seletividade, que,
em propor¢des bem menores, rege a instituicdo dos impostos indiretos,
impondo uma minima observancia a capacidade contributiva daqueles que, ao

final, pagam o tributo embutido no preg¢o dos produtos adquiridos.

Diante do cenario econdémico atual, onde se faz necessario que o
governo adote uma politica de incentivos para atracdo de novos investimentos
do setor privado, ¢ de fundamental importancia que o governante, ao conceder
qualquer beneficio fiscal a contribuinte, ou grupo de contribuintes, observe se
com a medida ndo estard promovendo tratamento desigual entre pessoas que
estdo em situacdo assemelhada, provocando um desequilibrio na condi¢do de

competitividade desses agentes. Celso Antonio Bandeira de Melo, diz que:

“(...) as discriminac¢des sdo admissiveis quando se verifique uma
correlacdo ldégica entre o fator de discriminagdo e a
desequiparagdo procedida e que esta seja conforme os interesses
prestigiados pela Constituicdo. Entende, ele, que para ndo se
agredir o principio da isonomia concorrerdo quatro requisitos: 1)
que a discrimina¢do ndo atinja de modo atual e absoluto um s6
individuo; 2) que o fator de desigualagdo consista num trago
diferencial residente nas pessoas ou situagdes, vale dizer, que nao
lhes seja alheio; 3) que exista um nexo légico entre o fator de
discriminac¢do e a discriminacgdo legal estabelecida em razdo dele;
e 4) que, no caso concreto, tal vinculo de correlagdo seja
pertinente em fun¢do dos interesses constitucionalmente
protegidos, visando o bem publico, a luz do texto constitucional’.
(MELO, 1993: 48).
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E necessario, portanto, fazer uma rigorosa avaliacdo antes de conceder
qualquer tipo de beneficio, tendo a preocupacdo ndo sé6 de verificar se o
beneficidrio atende as normas para concessao, mas, principalmente, se este
ndao vai acarretar em desequilibrio a ordem econdmica de uma regido,
concedendo privilégios a agentes privados que ndo comunguem com OS

interesses publicos.

Este sentimento ¢ compartilhado pelo Professor Alberto Monteiro
Alves, ao citar José Marcos Domingues, onde trata (DOMINGES apud
ALVES, 1997: internet):

"... As iseng¢des extrafiscais (tanto quanto as isenc¢des fiscais "que
preservam o necessario minimo"), quando nao iluminadas por
critérios como  esses, transformam-se em  privilégios
inconstitucionais e sao espurias; desvirtuadas, informam a
possivel colisao dos regimes de incentivos com o principio da
igualdade concebido como principio de capacidade contributiva,
conforme adverténcia das VI Jornadas Latino-Americanas de
Direito Tributario, intitulada Los Incentivos Tributarios Al
Desarrollo Economico.").

E no ideal de justica que se inspira o principio da igualdade, cujo
conteudo, por sua vez, ¢ integrado no Direito Tributario pelo principio da
capacidade contributiva, determinando-se desta forma o profundo sentido
ético-juridico do tributo, posto que, se um tributo violar a capacidade
contributiva estard desrespeitando a prépria isonomia constitucional e a

diretriz de justica fiscal, de que se reveste o principio.

Dessa forma, para que sejam respeitado os Principios da Igualdade e
Capacidade Contributiva, ¢ necessario que as empresa beneficiadas com
incentivos fiscais tenham um tratamento diferenciado, mais rigoroso, no que
se refere ao cumprimento das cldusulas contratuais estabelecidas no projeto
que fundamentou a concessido, de forma que ndo venha ser entendido um
privilégio o incentivo concedido, mas sim uma contraprestacdo pelo

desenvolvimento gerado em determinada regido ou atividade econdmica.
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Mas héa ainda o Principio da Eficiéncia, que talvez seja o que mais se

aplique ao objeto de nosso estudo.

V - Os Incentivos Fiscais frente ao Principio da Eficiéncia

As alterac¢des introduzidas através da Emenda Constitucional n°® 19/98,
conhecida como "Reforma Administrativa", tém promovido todo um processo
de mudanga no perfil da administracdo publica no Brasil. O discurso trata de
desburocratizacdo, desregulamentacdo e, em alguns casos, até de
desconstitucionalizacdo. Estamos assistindo a introducao de novos entes e

institutos na administracdo publica, como as organizacdes sociais, as agéncias

executivas, o contrato de gestdo etc.

Entre outras situagdes, estas mudang¢as no texto constitucional,

resultaram na alteragdo do artigo 37, que passou a ter a seguinte redacao:

"Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados ¢ do Distrito Federal e dos
Municipios  obedecerda aos  principios da  legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (...)" (grifo
nosso).

Ao nosso ver, a introducdo expressa do principio da efici€ncia tem
como objetivo responder as incessantes acusagdes contra a administragao
publica brasileira, acusagdes de corrup¢do, nepotismo, baixa qualidade dos
servigcos publicos, mordomia, desperdicios, entre outras, feitas pela sociedade
brasileira, que sempre se ressentiu dos servigos publicos que lhe sdo

oferecidos.

Com a insercdo deste principio no texto constitucional, podemos dizer
que passa a haver uma maior exigéncia para que as acdes administrativas
devam ser praticadas com presteza, perfeigdo e regimento funcional, impondo-
se como um instrumento de regulacdao da gestdo de recursos e bens publicos
com o fim de gerar resultados tuteis para a coletividade. Dessa forma, o

principio da eficiéncia traz a exigéncia de que toda atividade administrativa
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seja executada com agilidade e perfeicdo, sempre visando aos melhores
resultados possiveis, de modo a ndo deixar desatendidos e prejudicados os

interesses coletivos.

Juarez Freitas diz que o administrador publico estad obrigado a agir

(1P

tendo como parametro o “6timo”, e salienta que o mesmo “tem o compromisso
indeclinavel de encontrar a solucdo mais adequada economicamente na gestao

da coisa publica” (FREITAS, 1999: 84)

Na realidade, trata-se de um principio de natureza essencialmente
gerencial, vinculando-se a idéia de desempenho qualitativo pelo administrador
publico. Cuida-se do propdsito de obtencdo de um melhor resultado possivel
numa aloca¢do de recursos financeiros, isto ¢, se o caminho perseguido foi o
melhor dentre os possiveis e se, através dele, chegou-se na melhor equagdo

custo-beneficio social.

A esse respeito, Odair Tramontin escreve:

O principio da eficiéncia, que anteriormente estava restrito aos
deveres de todo administrador publico, a partir dessa alteragdo
passa a integrar a categoria dos principios de obediéncia
obrigatéria pelos agentes da administracdo publica direta e
indireta; ou seja, ndo basta que o administrador publico se
conduza dentro da legalidade, mas que sua acgdo esteja
necessariamente perseguindo resultados positivos, tempestivos ¢
eficazes dos interesses da coletividade. (Tramontin, 2002: 85).

Ainda nesse sentido, as conclusdes de Odete Medauar consistem no
seguinte:

r

“Agora a eficiéncia ¢ principio que norteia toda atuagdo da
Administragdo Publica. O vocéabulo liga-se a idéia de agdo, para
produzir resultado de modo rapido e preciso. Associado a
administracdo Publica, o principio da eficiéncia determina que a
Administragdo deve agir, de modo rdpido e preciso, para produzir
resultados que satisfagam as necessidades da populacdo.
Eficiéncia contrapde-se a lentiddo, a descaso, a negligéncia, a
omissao — caracteristicas habituais da administragdo Publica

68



brasileira, com raras exce¢des.” (MEDAUER apud TRAMONTIN,
1999: 45.)

De resto, cabe-nos a conclusdo de que o principio da eficiéncia, contido
no art. 37, da Constituigdo Federal de 1988, implica que todos os atos
administrativos devem estar realizados com a preocupag¢do de que sejam

alcancados os resultados esperados pelos cidadaos.

Deve entdo “ocorrer uma conciliacao entre os principios previstos como
norte de toda a Administracdo Publica, de modo que a eficiéncia seja
alcancada dentro da legalidade, da moralidade, da impessoalidade e da

publicidade” (TRAMONTIN, 2002: 87).

No que ser refere aos incentivos fiscais, fica evidente que o principio
da eficiéncia prima pela avaliagdo dos resultados efetivos alcangados pela

Administragdo Publica na concessdo de beneficios a empresas privadas.

Como ja foi observado, os beneficios fiscais sdo concedidos em troca
da perspectiva de investimentos que serdo realizados pelas empresas privadas,

gerando emprego e renda para a localidade onde se estabelecam.

Dessa forma, fica evidente a necessidade de ser questionado se houve a
correspondéncia entre os beneficios concedidos as empresas ¢ os objetivos

produzidos pela sua atividade.

O que se teme, mas que comprovadamente acontece, ¢ que o Poder
Publico conceda os beneficios aos particulares e que estes, embora usufruam
da infra-estrutura e da condi¢do privilegiada que foi oferecida pelo governo,
nao recompensem a localidade onde se estabeleceram, remetendo, em forma
de lucro, para suas sedes, a riqueza gerada, deixando a mingua a populacdo,
principalmente se, ao termino do prazo de fruicdo, esta empresa se desloque

para outra regido, em busca de novos incentivos.

Fazem-se entao necessarios instrumentos de aferi¢do que permitam o

acompanhamento das atividades incentivadas medindo, pari passu, o0s
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resultados alcangados, comparando-os com os estabelecidos nas condig¢des

para concessdo do beneficio.

Apenas através dos orgados controladores da administracdo publica é que
estas empresas poderdo ser acompanhadas, pois é esse o caminho que a
sociedade possui para exercer o controle efetivo da aplicacdo dos recursos

publicos.

Segundo Odair Tramontini

“num sistema de concessdao de incentivos de forma séria, e em
obediéncia ao principio da eficiéncia, certamente o0s
administradores publicos deveriam fazer uma avaliacdo mais
responsavel sobre os resultados a serem alcancados e tomar
firmes cautelas com o propdsito de evitar desperdicios de
recursos” (TRAMONTINI, 2002: 88).

Para a eficiéncia no acompanhamento dos incentivos fiscais o
Administrador Publico deverd, neste sentido, ter a cautela apropriada, que
poderia ser concretizada através da assinatura de um contrato em que o
particular, tomador dos beneficios, se obrigasse a atingir certos objetivos
prometidos, sendo que o ndo-alcance das metas (numero de empregos,
faturamento, recolhimento de impostos etc.) importaria na revoga¢do dos
beneficios e o reembolso dos valores despendidos pelos cofres publicos. No
caso dos imoveis, por exemplo, poderia ocorrer a reversdao em prol do Poder

Publico se a utilizagcdo ndo for aquela prometida.

Em suma, nessa proposi¢do a empresa beneficidria deveria prestar
alguma modalidade de garantia ao Poder Publico, para que este ndao fique a
mercé de aventureiros ou aproveitadores. De outro lado, verificando-se que a
concessdo foi temeraria e advindo prejuizos aos cofres publicos, a autoridade
responsavel pela concessdo deve ser responsabilizada por improbidade

administrativa.
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Por tudo que se disse, chega-se a conclusdao de que, pela moderna
concepcdao do Direito Administrativo, ndo se admite que os atos
administrativos sejam praticados sem uma direcdo certa. A eficiéncia ¢

postulado obrigatoério a ser perseguido por todos os administradores publicos.

Assim, ¢ preciso que todas as acdes administrativas sejam executadas
com base na inovagdo constitucional ocorrida pela recepcdo expressa do
principio da eficiéncia, o que significa que estardo sendo proporcionados, de

modo oportuno, os resultados esperados por toda a coletividade.

De acordo com Alexandre de Morais, o administrado "poderd exigir da
Administragdo Publica o cumprimento de suas obriga¢cdes da forma mais

eficiente possivel" (MORAIS, 1999: 293).

Com base nesta visdo podemos concluir que a sociedade podera a
qualquer tempo cobrar do gestor publico a “prestagdo de contas”, a analise do
“custo x beneficio” dos incentivos concedidos, ou seja, confirmagao de que a
acdo administrativa esteve todo o tempo orientada para a concretizagio
material e efetiva da finalidade posta pela lei, buscando dessa forma o alcance
das metas legalmente estipuladas, ndo cedendo o administrador as tentativas
de "flexibilizacao" das normas que regulam o procedimento administrativo

previsto para o caso concreto.

Somente h4d o respeito e a observancia do principio da eficiéncia
administrativa quando o administrador respeita, no seu conjunto, o
ordenamento juridico, considerando a finalidade legal a ser efetivamente
atingida: o desenvolvimento econdmico, mas sem desprezar os demais

interesses publicos.
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IMPLICACOES DOS INCENTIVOS FISCAIS FRENTE
AO MERCADO E AS CONTAS PUBLICAS

No capitulo anterior vimos os aspectos de ordem juridica relacionados a
politica dos incentivos fiscais. Neste capitulo faremos uma sucinta avaliagdo
dos efeitos economicos dos incentivos fiscais, considerando, especificamente,
o impacto que eles podem provocar nas relagdes comerciais. Avaliaremos

também o impacto dos incentivos fiscais nas contas publicas.

I - Aspectos Economicos dos Incentivos fiscais

A crescente oferta de incentivos estaduais para atrair investimentos
privados vem ocasionando o que a midia tem denominado de "guerra fiscal".
Os incentivos fiscais, conforme anteriormente tratado, sdo aqueles de natureza
tributaria, consistindo, principalmente, na redu¢cao ou, até mesmo, isenc¢ao do
ICMS a ser cobrado das empresas que optem por se estabelecer em
determinado Estado. Esse incentivo, de acordo com a forma legalmente
estabelecida, s6 poderia ser concedido através de Lei Complementar ou de
Convénios interestaduais, celebrados e ratificados pelos Estados, que somente

passam a ter eficdcia apos aprovacao por Decreto Legislativo.

Este mecanismo tem por objetivo atender interesses da Administragdo
Publica, de acordo com a politica de governo instituida nos estados, mas
acabam por produzir efeitos econdmicos, por ter influéncia direta nas

empresas e pelo impacto sobre a concorréncia e sobre o mercado.

Neste contexto vamos avaliar os aspectos econdmicos dos incentivos

fiscais sob duas Oticas: a primeira, tratando do efeito que esta podem provocar
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na concorréncia entre as empresa; ¢ a segunda aferindo o impacto destas

medidas nas contas, em especial receitas publicas.

No que tange a questdo da concorréncia, a concessdo de incentivos
fiscais relativos a impostos indiretos, ou seja, aqueles incidentes sobre o
faturamento, influencia diretamente o pre¢o do produto. Dessa forma, a
incidéncia de tributagdo sobre o valor do produto beneficiado acaba por ser
reduzido, deslocando para cima a curva da oferta a curto prazo na medida do

valor do tributo, o que eleva o pre¢o de mercado do produto.

Assim, analisando-se a questdo por outro lado, percebe-se que a
empresa beneficiada com um incentivo fiscal de um determinado estado
possuiria vantagem sobre suas demais concorrentes, uma vez que a curva de
oferta seria deslocada para baixo em relacdo as demais. A concessdo de
incentivos fiscais, por conseguinte, influi na formag¢ao de pregcos no mercado,
matéria intrinsecamente ligada a defesa da concorréncia (LOSS, 2000:

internet).

Nido sdo muitos os estudos sobre o tema, contudo o tratamento
legislativo no caso de transagdes interestaduais dentro do Brasil tem sido o
mesmo que na legislacdo de comércio exterior, ou seja, conceitua "subsidios"
como as varias modalidades de auxilio financeiro, fiscal e comercial oferecido
pelo governo aos produtores e/ou exportadores, inserindo-se, portanto, os
incentivos fiscais nesse conceito, com fundamento no art. 6° do Codigo de
Subsidios e Medidas Compensatorias do GATT (General Agreement on Tariffs
and Trade), hoje Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) (LOSS, 2000:

internet)

Assim como se reconhece internacionalmente que a concessdo de um
subsidio estatal por outro pais pode justificar imposicao de direitos
compensatorios, também, no que se refere a concessdo de incentivos pelos
Estado brasileiros, a legislacdo prevé, ao menos teoricamente, a possibilidade
de negativa de crédito por parte do Estado de destino, relativo ao tributo nao
recolhido no estado de origem, em fun¢do de incentivo ndo aprovado nos

termos da lei.
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Cabe agora definir quais efeitos produzidos pelos incentivos fiscais
poderiam ser considerados como prejudiciais a concorréncia, definindo assim
quais sdo as infra¢gdes contra a ordem econdmica. A esse respeito diz Jodo

Bosco Leopoldino da Fonseca que:

"Para caracterizar tais atos como infragdes contra a ordem
econdmica, tera o julgador que verificar se eles sao
concretamente aptos a produzir qualquer dos efeitos, mesmo que
estes, na vida econdmica real, ndo sejam alcangados. E os efeitos
previstos sdo os seguintes:

lesdo da livre concorréncia e da livre iniciativa;
formacgao de mercado relevante de bens ou servigos;
situac¢ao de lucros arbitrarios;
exercicio de posicdo dominante".

(FONSECA, 1999: 89).

A WN =

No intuito de saber se os efeitos da “guerra fiscal” poderia ser
interpretado como infracdo a ordem econdomica, o PNBE (Pensamento
Nacional das Bases Empresariais) formulou consulta ao CADE (Conselho

Administrativo de Defesa Econdmica) sobre a questio.

Com base nesse consulta, caberia ao CADE avaliar o efeito real ou
potencial da conduta empresarial, das atividades incentivadas analisando se
esses efeitos poderiam ser entendidos como infracdo & ordem econdmica, de

acordo com o estabelecido no artigo 20 da Lei 8.884/94. Reza o artigo 20 que:

"Constituem infragcdo da ordem econdmica, independentemente
de culpa, os atos sob qualquer forma manifestados, que tenham
por objeto ou possam produzir os seguintes efeitos, ainda que
ndo sejam alcancgados:

I — limitar, falsear ou de qualquer forma prejudicar a livre
concorréncia ou a livre iniciativa;

IT - dominar mercado relevante de bens ou servigos;
IIT - aumentar arbitrariamente os lucros;

IV - exercer de forma abusiva posi¢do dominante.

2"
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A forma desordenada e desenfreada de concessdo de incentivos fiscais
por parte dos Estados brasileiros, denominada de “guerra fiscal”, pode estar
provocando desajuste, podendo, inclusive, ser visto como uma infragdo a
ordem econdmica, podendo o Estado figurar como parte no processo

administrativo do CADE.

O problema da "guerra fiscal" ¢ uma realidade. A reforma tributaria, em
estudo no Congresso Nacional, busca a federalizagdo da legislacdo do ICMS,

objetivando por fim, ou ao menos, diminuir a sua existéncia.

E evidente que de uma forma ordenada e criteriosa, conforme preceitua
a Lei complementar 24/75, estes beneficios poderiam ser concedidos, desde
que o mercado concorrencial ndo fosse prejudicado através de praticas
anticompetitivas que geram concorréncia desleal entre agentes privados

instalados nas diversas unidades da federagdo brasileira.

Os governos Estaduais devem estabelecer critérios para a concessao de
tais beneficios, garantindo assim uma concorréncia saudavel de forma a evitar

a chamada guerra fiscal.

Dessa forma, os agentes privados beneficiar-se-ao0 de um ambiente
econdmico concorrencialmente saudavel, tributariamente neutro e isondmico
e, sobretudo, com seguran¢a juridica; e também os agentes publicos se
beneficiardo com limites e critérios para comprometimentos or¢camentarios

destinados aos setores privados.

Os incentivos fiscais decorrem da vontade publica de propiciar uma
melhor condi¢do social e econdmica para determinada regido, assim sendo
esta medida ndo podera resultar em prejuizos para aqueles que ja estejam, de
alguma forma, promovendo o crescimento ou mesmo a manutengdo do

equilibrio econdmico desta regiao.

E pois, necessario que os incentivos atraiam novos investimentos, mas
que esses venham a somar riquezas, e ndo gerar perdas para as atividades
empresariais ja instaladas, sob pena de o Estado ser responsabilizado por

provocar desequilibrio nas relagdes de mercado.
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II - Efeito dos Incentivos Fiscais nas Contas Publicas

E dever do Estado promover o bem-estar social dos seus cidaddos. Para
alcancar esse objetivo, atua através de seus 6rgdos, cada um com sua func¢io
especifica, utilizando-se de pessoas que, a titulo de emprego, dele recebem
uma remuneragdo como contrapartida pelos servigos prestados. Os recursos
necessarios para manuten¢do dos seus Orgaos sdo formados principalmente
pela arrecadacdo de tributos instituidos sobre o patrimonio de todos os seus
cidaddos. Este ¢ o mecanismo de funcionamento do Estado, ¢ assim que ele

sobrevive.

O Estado figura como a personificagdo do Ordenamento Juridico, toda
atividade estatal estd regulada pelo Direito. Dessa forma, todo funcionamento
da maquina estatal ¢ regido por meio de normas juridicas, que segundo seu
carater abstrato e genérico, garantem seguranca aos administrados. Assim
sendo, a lei que cuida do Orcamento Publico, ou seja, que regula a
arrecada¢do de receitas e a sua aplicacdo, ¢ o produto legislativo mais
importante para a sobrevivéncia do Estado, pois todo o seu mecanismo de
funcionamento depende de recursos. O orcamento demonstra como serdo
destinadas as verbas e quais os objetivos sociais a serem alcan¢cados com essa
distribuicdo. A esse respeito temos, segundo Regis Fernandes Oliveira e

Estevao Horvath, o seguinte:

“O aspecto juridico do Org¢amento caracteriza-se pelo fato de
observar os preceitos constitucionais e legais. A nossa atual
Constituigdo, destina um titulo (Titulo VI) especifico para a
Tributacdo e o Or¢amento. No Capitulo II, Se¢do II, do referido
titulo, encontramos os artigos que tratam dos orcamentos”
(OLIVEIRA e HORVATH, 1999: 70).

Nos artigos 165 a 169 da CF, estdo prescritas as regras que
regulamentam os orcamentos. O artigo 165 enumera trés leis, todas de
iniciativa do Poder Executivo: I - o plano plurianual; II - as diretrizes

orcamentarias; e III - os or¢camentos anuais.
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Dita ainda o mesmo dispositivo que a lei que instituir o plano
plurianual devera estabelecer, de forma regionalizada, as diretrizes, os
objetivos e as metas da administragdo para as despesas de capital e outras

delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada.

Cabe a lei de diretrizes orgamentarias: a) estabelecer as metas e as
prioridades da administragdo publica, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subseqiiente; b) orientar a elabora¢cdo da lei or¢camentéria
anual; c) dispor sobre as alteragdes na legislagdo tributéria; e d) estabelecer a

politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

A lei or¢amentaria ¢, na verdade, o conjunto de trés categorias de
or¢amentos. Compreende, na primeira categoria, o or¢amento fiscal dos
Poderes da Unido, dos seus fundos, dos 6rgados e entidades da administragdo
direta e indireta, incluindo o or¢amento das fundagdes instituidas e mantidas
pelo Poder Publico. Na segunda categoria, estdo os orgamentos de
investimentos das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha
a maioria do capital social com direito a voto. Por ultimo, dentro da terceira
categoria, estda o orcamento da seguridade social, abrangendo todas a
entidades e 6rgados vinculados a Unido, quer sejam da administragdo direta ou

indireta; bem como o dos seus respectivos fundos e fundacdes.

Entretanto, para viabilizar a producdo dos efeitos dos dispositivos
orcamentarios, a constituicdo prevé a criagdo de uma lei complementar.
Cabendo a essa lei complementar dispor sobre o exercicio financeiro, a
vigéncia, os prazos, a elaboragdo e a organizag¢do do plano plurianual, da lei
de diretrizes orcamentarias e da lei or¢amentaria anual; bem como,
estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administragao direita
e indireta, e estabelecer, também, as condi¢des para a instituigdo e o0

funcionamento de fundos.

Convém observar que, como o Brasil ¢ uma Republica Federativa, onde
existem normas validas para todo o territério nacional e normas validas
somente para determinadas partes do territdrio nacional, as regras impostas

pela Constituicdo Federal aos planos orgamentarios servem como normas
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gerais para todos os entes da federacdao. O artigo 24 da Carta Magna, no seu
inciso primeiro, estabelece que compete concorrentemente a Unido, aos
Estados e ao Distrito Federal legislar sobre matéria de direito financeiro.
Devem, portanto, todos os demais entes da federagdo (Estados, Distrito
Federal e Municipios) elaborarem respectivamente o seu plano plurianual, a
sua lei de diretrizes orcamentdrias e a sua lei orcamentaria anual, para que
possam continuar sobrevivendo, ja que a lei orcamentaria ¢ de fundamental
importancia para a vida do Estado, pois sem ela o Estado ndo pode dar

seqiiéncia a consecucdo de suas finalidades e atribuigoes.

A preocupacdo apenas com o equilibrio entre as receitas e as despesas,
que tratava o Or¢camento como um fim em si mesmo, tem dado lugar a uma
preocupacdo a mais, que podemos chamar de social ou humanista. O
Orgamento deixa de ser um mero instrumento de controle de contas e passa a
ser um importante instrumento de atuagcdo do Estado na economia, por meio

do qual passa a procurar promover um equilibrio, dessa vez sdcio-econdmico.

A lei or¢amentaria, no entanto, ¢ lei somente no aspecto formal, pois
ndo ha uma cobranga efetiva no que diz respeito ao cumprimento do
estabelecido. A este respeito destacamos os casos onde ocorre arrecadagao de
receitas em montante inferior ao que estava previsto na Lei Or¢amentaria.
Mas ndo ha que se falar em violagdo de norma, nem em ato ilicito, da mesma

forma nos casos em que o montante das despesas ultrapassar o estabelecido.

Existem alguns principios que norteiam a elaboragdo do or¢amento
publico. Nao podemos, contudo, desprezar a essencialidade da lei
or¢amentdria para que o Estado possa continuar perseguindo as suas

finalidades.

III - Os Incentivos Fiscais frente a Lei de Responsabilidade Fiscal

A Lei Complementar n°® 101, de 04 de maio de 2000, chamada Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF, foi promulgada com o objetivo de reduzir os

desperdicios do Estado aos limites suportdveis pela sociedade. Neste sentido,

78



tem como objetivo limitar os gastos ao que foi considerado como necessario
ao bom desempenho da atividade publica, determinando os limites das
despesas com pessoal, despesas de custeio etc. Ao mesmo tempo, obriga o
agente publico a implantar mecanismos eficazes de arrecadagdo e, entre outras

providéncias, o planejamento antecedente a rentncia de receita.

A limitacdo dos incentivos, prevista nesta Lei, tem por objetivo evitar
que estas concessdes se elevem de modo que cheguem ao ponto de prejudicar
a administracdo publica. Ao lermos o Art. 14, da LRF, verificamos que esta
estabelece uma nova ordem para concessdo de beneficios publicos, onde, em
qualquer caso de concessdao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributaria, deve haver um projeto basico indicando as seguintes

condigdes:

a) A estimativa do impacto or¢camentario-financeiro no exercicio em

que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes;
b) atender ao disposto na lei de diretrizes or¢camentarias;

c) Demonstragdo de que a renuncia foi considerada na estimativa de
receita da lei or¢camentdria e ndo afetarda as metas de resultados fiscais
previstas no anexo proprio da lei de diretrizes or¢amentdrias ou indicagdo de
medidas de compensacdo, no periodo de trés anos, a contar do inicio da
vigéncia, através do aumento de receita proveniente da elevacdo de aliquotas,
ampliacdo de base de calculo, majoragdo ou criagdo de tributo ou

contribuic¢ao.

Observe-se que os itens acima sdo condi¢des indispensaveis para a
concessdo ou ampliagdo de qualquer incentivo ou beneficio de natureza
tributaria. Também fica condicionada a concessdo a implementagdo das

medidas de compensac¢ao, caso afetem as metas de resultados fiscais.

A propria lei define que o deverd ser entendido como rentncia de
receita, ou seja, a anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessao de
isencao de carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de

calculo que implique redu¢dao discriminada de tributos ou contribuig¢des, e
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outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado (§ 2°, do

Art.14, da LRF). Evitando riscos de desvio na sua interpretagao.

A LRF vem complementar disposi¢cdo constitucional no sentido de dar a
devida importancia no controle das renuncias de receitas publicas, esta
preocupacao esta configurada no artigo 70, da Constituicdo, que submete o
assunto ao controle do Congresso Nacional:

“Art. 70 — A fiscalizacao contabil, financeira, orcamentaria,

operacional e patrimonial da Unido e das entidades da Administragdo

direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvengdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo

Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder".

Cabe destacar que ndo se trata de uma proibicdo a concessdo ou
amplia¢do de incentivos fiscais, nem as isen¢des, mas sim de criagcdo de um
controle com o qual se possa avaliar os efeitos dos incentivos, de modo que

fique demonstrado ndo havera prejuizo ao equilibrio das contas publicas.

IV - O Impacto Or¢camentario dos Incentivos Fiscais

A partir da vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal, o gestor publico
necessitou realizar e apresentar um planejamento das suas acdes, esta
inovacdo legal determina que o programa de governo deve ser demonstrado no
Plano Plurianual (PPA), a cada ano e detalhado pela Lei de Diretrizes
Or¢amentarias e pormenorizado, também anualmente, através da Lei

Org¢amentaria Anual — LOA.

O Projeto do Plano Plurianual - PPP, para vigéncia até o final do
primeiro exercicio financeiro do mandato presidencial subseqiiente, devera ser
encaminhado até quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio
financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento da sessdo legislativa,
regra valida, como ja vimos, também para os mandatos de governadores e

prefeitos.
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O projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO deve ser
encaminhado até quatro meses antes do encerramento do exercicio financeiro
e devolvido para sancdo até o encerramento do primeiro periodo da sessdo
legislativa, valendo para a Unido, ao passo que as Constitui¢des Estaduais

seguem, via de regra, o mesmo caminho.

O projeto de Lei Orgcamentaria deve ser encaminhado até quatro meses
antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para san¢do até o
encerramento da sessdo legislativa, também, valendo para a Unido e seguido

pelos entes federados.

Nos Estados, o PPA estd regulamentado por Constituicao Estadual,
estabelecendo de forma regionalizada, as diretrizes ¢ metas da Administracao
para o quadriénio, normalmente, excluindo-se o primeiro ano do mandato e

incluindo-se o primeiro ano do mandato subsequente, sempre através de Lei.

Dessa forma, entendemos que os Estados, na LDO, ndao podem deixar
em aberto as informacdes relativas aos incentivos fiscais, devendo haver um
estudo preliminar que defina o impacto de tal renuncia, de forma que, na
revogacao, se houver aumento na receita, deve ser encaminhado um projeto de
lei de crédito adicional e, na ampliacao do beneficio, se houver diminui¢ao de
receita, deve-se entdo, anular despesas em valor equivalente, caso produzam

impacto financeiro no mesmo exercicio.

A questdo que se coloca ¢ a seguinte: como, na pratica, deve ser

realizado tal planejamento?

Para responder a este questionamento, duas situagdes precisam estar
definidas. Uma, que identifique o aumento da receita quando da revogacado por
cancelamento ou suspensdo de incentivo anteriormente concedido; e a

segunda, como reconhecer as novas concessoes.

Quando refere-se ao fato de ocorrer revogacdo de incentivo, ndo cabera
maior preocupacdo, pois ndo haverd comprometimento dos projetos elencados
no PPA, visto que havera um aumento da disponibilidade de recursos para o

Estado.
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Contudo, quando houver previsao de nova concessdo ou ampliacao de
incentivo ja existente, haverd um impacto financeiro, podendo vir a
comprometer o projeto aprovado pela Lei do plano plurianual, pois estara
ocorrendo a chamada rentncia de receita. Nestes casos a preocupagdo sera a
de mensurar o efeito desta rentincia e demonstrar, comprovadamente, que esta

ndo comprometerd o equilibrio financeiro do Estado.

O equilibrio serd mantido quando houver previsdo concreta de
incremento de receita que suporte tal renincia, onde mesmo renunciando a
parte da receita, havera um crescimento real de arrecadagdo, onde a operacao
resultard em saldo positivo, com superdvit orcamentario. Doutra forma, a
anulacdo de alguma despesa também mantera o equilibrio desejado, ou mesmo
um aumento de receita proveniente de elevagdo de aliquota, ampliacdo da base

de calculo, majoracdao ou criagdo de tributo ou contribuigdo.

No Estado de Pernambuco o registro da rentincia de receita nas contas
publicas vem sofrendo variacdes em relagdo a forma, devido as mudancas
ocorridas no PRODEPE, cujo fundo de investimento, antes administrado pelo
BANDEPE, passou ser administrado pela PERPART, assim como pela
mudanca da forma de incentivo fiscal, que passou de financiamento de parte

do imposto devido para utilizacdo de crédito presumido.

Dessa feita, podemos separar em duas formas de registro: a primeira,
até meados do 2° semestre do ano de 1999, quando o incentivo concedido
correspondia exclusivamente ao valor do abatimento concedido por ocasidao da
liquidagcdo do ICMS financiado (rebate). Esse registro dava-se diretamente nas

contas do Fundo PRODEPE.

A partir de outubro 1999, com a adog¢do da concessdo de crédito
presumido (em substituigdo ao sistema de financiamento de parte do ICMS
devido) o registro no Fundo PRODEPE foi mantido apenas para as empresas

que optaram em manter a sistematica do financiamento do ICMS.

A partir desse momento percebe-se uma acentuada queda no volume de
recursos do fundo, reflexo da opcao da maioria dos empreendimentos

incentivados em migrar para o novo critério.
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Apresentamos abaixo o Balang¢o Financeiro do Fundo PRODEPE, dos

exercicios 1999 a 2002, através dos quais ¢ possivel verificar uma

significativa redu¢do no volume de recursos administrados pelo fundo entre os
biénios 1999-2000 ¢ 2001-2002, em funcdo da mudanga de critério de

financiamento para crédito presumido.

QUADRO II - Balanco Patrimonial do Fundo PRODEPE, em RS mil.

Exercicio 2002 2001 2000 1999
Créditos a receber (Circulante e 7.919 4.922 6.271 13.863
Longo Prazo)
Financiamentos Concedidos 12.097 19.477| 40.696 60.917
Provisao para perdas (4.178)| (14.555)| (33.975)| (47.054)
financiamento

Fonte: STAFEM / Publicag¢des Diario Oficial do Estado de Pernambuco.

O A partir de 2001, com a privatizacdo do agente financiador, o
BANDEPE S/A, o registro do fundo PRODEPE passou a ser feito através do
SIAFEM. Contudo, esse registro apresenta valores pouco significativos,
correspondentes a financiamentos vencidos que estavam sendo renegociados

ou cobrados.

Essa situacao pode ser verificada com a leitura do quadro abaixo, que
demonstra a realizacdo financeira do Fundo Prodepe nos exercicios 2001 e

2002.

QUADRO III - Balanco Financeiro: Fundo PRODEPE.

Receitas / Ano 2002 2001
Receitas extraorcamentarias 3.704.041| 6.831.585
Depdsitos de origens diversas 1.979.313| 5.036.532
Valores em transito -1 1.770.882
Recebimentos de Ativos financeiros 1.724.728 -
Outros valores pendentes - 24.171
Saldo do exercicio anterior
Disponibilidade 170.201 300.011
Total 3.874.242| 7.131.596

Fonte: SIAFEM
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Observando a variacdo dos valores constantes do quadro acima,
verificamos uma reducdo dos valores recebidos pelo Fundo PRODEPE, que,
como ja foi dito, representa o saldo de financiamentos anteriores que se

encontram em negociagao.

Com a adocao do crédito presumido como critério para concessdao de
beneficio fiscal, o registro do valor da rentincia fiscal deixou de ser percebido
através do Fundo PRODEPE, pois, com o novo critério o valor do incentivo
passa a ser calculado pelo proprio beneficidrio, por ocasido da apuracdo
mensal do ICMS devido. Por esse motivo nao ha o registro desse valor nas

contas do estado.

Esse valor ¢ informado a SEFAZ através das Guias de Informacao e
Apuracdo do ICMS - GIAM e da Guia de Informag¢do e Apuragdo de

Incentivos Fiscais e Financeiros — GIAF.

4

Essa informagao ¢ utilizada como instrumento para acompanhamento
das atividades incentivadas, porém nao hd o registro desse valor nos balancos

publicados pelo Estado

A partir de 2000, através da Lei Complementar n° 101, os estados
tiveram que informar em seu or¢camento o valor dos incentivos fiscais
concedidos, assim como informar também as medidas de compensacdo para a

renuncia fiscal decorrente desses incentivos.

O caput do Art. 12 da LRF, determina que as previsdes de receita
observarao as normas técnicas e legais, considerardao os efeitos das alteragdes
na legislacdo, da variacdo do indice de precos, do crescimento econdmico ou
de qualquer outro fator relevante e serdo acompanhadas de demonstrativo de
sua evolu¢do nos ultimos trés anos, da proje¢cao para os dois seguintes aquele
a que se referirem, e de metodologia de cdlculo e premissas utilizadas (os
registros desses valores serdo apresentados no “QUADRO X”, que trata do

orcamento dos estados para os anos 2001-2003).

O aumento da carga tributaria, incidindo sobre a populag¢do, ndo deve

ser bem recebido, assim como, ¢ bem sabido, que ha bastante dificuldade na
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anulagdo de despesas, visto que representam prejuizo no desenvolvimento de

algum projeto.

Por este motivo, cabe ao Administrador Publico, ao conceder incentivo
fiscal, avaliar o efeito deste valor no total da receita estimada para o exercicio
financeiro. Este valor deverd ser em montante inferior ao do crescimento real
previsto para o mesmo periodo. O valor da concessdo deverd, no maximo,
anular a receita que entraria de forma suplementar, ndo afetando as metas

fiscais previstas.

Uma forma de se permitir concessdo de incentivos sem prejudicar o
equilibrio fiscal ¢ esclarecer ja na LDO, uma estimativa de aumento da
renuncia fiscal em um percentual inferior a diferenca entre o crescimento
nominal da Receita Corrente Liquida — RCL (somatério das receitas
tributarias, de contribui¢des, patrimoniais, industriais, agropecudarias, de
servigos, transferéncias correntes ¢ outras receitas também correntes, com
deducdo de valores previstos nas alineas do inciso IV, do Art. 2°, da LRF),

devendo ser considerada a previsdo de inflagdo para o exercicio.

Diante de tudo o que vimos até aqui, constatamos que existe uma
determinacao legal quanto a forma com a qual deve ser tratado o registro da
receita publica. Essa determinacdo ¢ dada através da Lei de Responsabilidade
Fiscal, que alerta para a necessidade de comprovacdo do estabelecimento de
medidas compensatdrias, contudo, nem sempre estas determinagdes sdo

cumpridas.

Ainda no que se refere as contas publicas, veremos no topico seguinte
os efeitos do atual critério de concessdo de incentivos, o crédito presumido,

quando da elaboracao dos calculos para a reparticdo do ICMS.

V - Efeito dos incentivos fiscais no repasse do ICMS

Outro fato que merece atenc¢do trata do efeito dos incentivos fiscais no
repasse do ICMS que deverd ser realizado pelo Estado para os municipios e

poderes judiciario e legislativo.
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No caso do repasse a ser feito para os municipios, a Constitui¢do
Federal de 1988, ao tratar da Reparti¢do das Receitas Tributarias determina,
no art. 158, que 25% do valor arrecadado com o ICMS pertence aos
municipios, sendo portanto intocavel pelo Estado. Lemos, literalmente, na

Constitui¢do Federal, o seguinte:

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

(...)

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadacdo do
imposto do Estado sobre operacdes relativas a circulagdo de
mercadorias e sobre prestagcdoes de servigcos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo (grifamos).

Observe que o constituinte manifesta a sua vontade no sentido de
assegurar que, embora o imposto seja de competéncia estadual, uma parcela

deste ndo pertencera ao Estado, mas sim aos municipios que o integrem.

Cabe, no entanto, lembrar que o ICMS ¢ um imposto que tem por
caracteristica a ndo-cumulatividade, um principio constitucional inerente aos
impostos indiretos incidentes sobre as operagdes relativas a circulacdo de

mercadoria e produtos.

Este principio consiste em, para efeito de apuracao do tributo devido,
deduzir-se do imposto incidente sobre a saida de mercadorias, o imposto ja
cobrado nas operagdes anteriores, relativamente a circulacdo daquelas mesmas

mercadorias ou as matérias-primas necessarias a sua industrializacao.

A finalidade da nado-cumulatividade ¢ favorecer a cobranca apenas
sobre o valor que se adicione a mercadoria ou ao produto, nas diversas etapas
de negociacdo, evitando a cobranca do imposto em “cascata”. Segundo o Ruy

Barbosa Nogueira:

"A técnica da ndo-cumulatividade tem por fim evitar a
superposicao de incidéncias sobre uma série de operagdes que
visam completar um Unico ciclo econdmico de producdo. Esta
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superposicao ¢ evitada através do mecanismo de crédito e débito
de imposto pago e a pagar quando feito generalizadamente."
(NOGUEIRA apud ROSA, 2002: internet).

Tendo em conta que o ciclo econdomico de producdo e circulagdo como
um todo, visa distribuir, igualitariamente, a carga tributdria, de modo que
cada contribuinte suporte apenas o quantum do tributo correspondente ao

valor que agregou a mercadoria.

A ndo-cumulatividade do ICMS faz nascer para os contribuintes,
quando da entrada de mercadorias em seu estabelecimento ou da aquisi¢cdo de
servigos tributados pelo imposto, um crédito contra o sujeito ativo - Estados e
Distrito Federal, conforme definido no inciso I do § 2° do artigo 155 da Carta

1

Magna - ".. compensando-se o que for devido ..".

Em Pernambuco, esse mandamento constitucional foi instituido no
ordenamento juridico estadual através da Lei n® 10.489 de 02 de outubro de

1990, com alteracdes introduzidas através da Lei 11.899, de 21 de dezembro

de 2000.

A regulamentag¢do deste tratamento ocorreu através de varios decretos,
culminando com o de n° 23473, de 10 de agosto de 2001. De acordo com este

decreto:

Pardgrafo Unico. A participagdo de cada Municipio, na receita do
ICMS pertencente ao conjunto dos Municipios do Estado,
referente ao critério do valor adicionado, serd 75% (setenta e
cinco porcento) de sua participagdo relativa no valor adicionado
do Estado, nos termos do inciso I, do art. 2°, da Lei Estadual n°
10.489, de 1990, com alteragdes dada pela Lei n°® 11.899, de 2000
(grifamos)

Quando estamos tratando de ICMS, devemos entender como valor
adicionado aquele correspondente a diferenga a maior entre os créditos,

decorrentes da aquisi¢do de produtos, mercadorias ou servicos alvo de
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tributacao do ICMS, e os débitos decorrente da saida subsequente desses bens

ou Servigos.

Ao tratarmos do PRODEPE, fazemos alusdao a lei n® 11.937/01, que
definiu Crédito Presumido como ftunica forma de incentivo; e da Lei
12.266/02, que determinou a obrigatoriedade da conversdao em crédito

presumido, dos incentivos com base no financiamento do ICMS.

Com os efeitos produzidos através dessas leis, o céalculo do valor
adicionado passa a ser sensivelmente afetado, ou seja, com a utilizagdo de
crédito presumido as empresas beneficidrias passaram a reconhecer em seus
registros fiscais um crédito fiscal presumido, o que na apuragcdo do imposto
implica na diminui¢do do valor liquido a ser recolhido e, conseqiientemente,

no valor a ser repassado.

Verificamos entdo que, se cabe ao Estado efetuar o repasse aos
municipios de parte da arrecadacao de impostos estaduais efetivamente
recolhidos aos cofres do Tesouro Estadual, entdo a sistematica do crédito

presumido afetard negativamente esses valores.

Na sistematica anterior (financiamento do ICMS), onde o valor
correspondente a 25% do imposto apurado era recolhido em documento de
arrecada¢do, com codigo de receita especifico, reconhecendo a parte

correspondente ao municipio, ndo se verificava esse efeito.

O efeito financeiro na diminui¢do do repasse aos municipios sera

proporcional ao montante de crédito presumido concedido.

Estima-se que apenas no periodo de janeiro a agosto de 2001, os
municipios pernambucanos perderam R$ 16,5 milhdes com a renuncia fiscal
do programa de incentivos, devido as altera¢cdes implementadas a partir do

que se passou a chamar Prodepe II, referente a cota parte do ICMS, repassada

mensalmente aos municipios.

Os numeros foram apresentados pelo Grupo de Contas Publicas do

Sindicato dos Funcionarios Integrantes do Grupo Ocupacional Auditoria do
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Tesouro Estadual de Pernambuco, Sindifisco-PE. O objetivo do estudo era o

de alertar as prefeituras para os prejuizos financeiros dos incentivos fiscais.

Em matéria publicada no jornal Diario de Pernambuco em 20 de
setembro de 2001, de acordo com o estudo realizado pelo Sindifisco, a queda
de arrecadacao dos municipios com os incentivos sdao decorrentes das
mudancas implementadas pelo Prodepe II, (Lei n® 11.937/2001), os incentivos
fiscais foram transformados em crédito presumido. A maioria das empresas
beneficiadas adotou o novo mecanismo de beneficio fiscal. Com a mudanga,
de acordo com o Sindifisco, a parcela de arrecadacdo do ICMS devida aos
municipios caiu de R$ 28.789 mil (periodo de janeiro a agosto de 2000), para

RS 12.268 (periodo de janeiro a agosto de 2001).

O estudo do Sindifisco mostra também que o estado renunciou a R$
109,9 milhdes de ICMS no ano de 1999, R$ 116,4 milhdes em 2000 e R$ 17,2
milhdes até o més de margo de 2001. Esses recursos deixaram de ser
recolhidos aos cofres do Estado, devido a concessdo do incentivo fiscal as
empresas beneficiadas com o Prodepe II. O Governo abriu mao de R$ 234,6
milhdes de ICMS, no periodo de 1999 a marco de 2001 para atrair novas
empresas, situacao também informada na reportagem publicada no Diario de

Pernambuco, de 20 de setembro 2001.

O entdo presidente da Associagdo Municipalista de Pernambuco -
AMUPE, Sérgio Miranda, na mesma reportagem confirma os prejuizos das
prefeituras. Segundo ele, a AMUPE estaria negociando com o Governo um
mecanismo de compensacdo para as perdas de receitas. Entenda-se: “o repasse
da cota parte de 25% do ICMS direto as prefeituras”. Para ele, “as prefeituras
menores pagam a conta dos incentivos e ndo usufruem dos beneficios que se
concentram na Regido Metropolitana do Recife e area litordnea”. Tentamos,
por diversas vezes, contato com a atual diretoria da AMUPE, com o objetivo
de obter os nimeros reais que retratem as perdas dos municipios em funcdo do
Prodepe II. Porém, com a alegacdo de que estava empenhado nas negociagdes
da reforma tributaria em tramitacdo no Congresso Nacional, ndo pode nos

atender.
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Da parte do Governo, temos o que o entdo secretario da Fazenda, Jorge
Jatobd, declarou. Para ele, pela lei, é competéncia de cada Estado decidir o
que fazer com o ICMS. "Os municipios pernambucanos recebem e vao
continuar a receber 25% do imposto efetivamente recolhido, mas ndo podem
exigir uma cota parte gerada pelo crédito presumido", disse. Por outro lado,
ele afirma que o Estado ndo pode deixar de conceder isen¢des ou incentivos

fiscais, sob pena de comprometer outras receitas.
Em conclusdo a tudo que foi visto neste capitulo temos:

Primeiro: O Estado, ao conceder os incentivos fiscais, potencialmente
esta afetando as relagdes de mercado, ou seja, ele pode estar promovendo
desequilibrio, visto que estara reduzindo a carga tributiria para determinada
empresa ou grupo de empresas, fazendo com que essas tenham condigdes de
diminuir o pre¢o de seus produtos, for¢cando as demais integrantes do mercado
a fazer o mesmo (as que tenham condi¢des de fazé-lo). Essa pratica, embora
ndo haja nenhum estudo mais aprofundado a respeito, ¢ entendida como
subsidio pela Organizagdo Mundial do Comércio — OMC. Ainda a esse
respeito, lembramos que o CADE tende a aceitar as decisdoes da OMC e adota-
las internamente. Caso esse entendimento seja adotado internamente, o
Estado, como agente propiciador do subsidio, poderéd ser citado como réu em
uma a¢do de infracdo da ordem econdémica, possibilitando a imposi¢do de
medidas de compensacdao por aqueles que se sentirem prejudicados por essa
politica tributdria. Além do que, esses créditos fiscais correm o risco de nao

serem reconhecidos por outros estados.

Segundo: A mudanca na sistematica de incentivos fiscais provocou a
perda da percepc¢ao dos efeitos dos incentivos fiscais sobre as contas publicas.
Antes a renuncia era reconhecida quando da concessdo do rebate na liquidacao
do financiamento. Com a sistematica do crédito presumido, ndo ha o registro,

nas contas publicas do montante dos incentivos concedidos.

A Lei de responsabilidade Fiscal determina que sejam tomadas medidas
de compensacao nos casos de renuncia de receita fiscal. Determina ainda que

essas medidas sejam informadas antes mesmo de sua ocorréncia, através da
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Lei de Diretrizes Org¢amentarias. De forma que fique comprovado que a
renuncia ndo provocara desequilibrio nas contas publicas. Contudo, percebe-
se que essa medida ndo ¢ suficientemente eficaz, uma vez que caso ndo seja
cumprido o estabelecido na LDO, ndo acarretard qualquer tipo de cobranca
adicional ao administrador publico. Adiante, veremos significativas diferencas
entre o valor estabelecido na LDO, como renuncia recorrente do Prodepe, e os
valores constantes nos registros internos da SEFAZ , o que suportard nosso

ponto de vista.

Terceiro: Se do ponto de vista de mercado temos uma situagdo de
intervenc¢ao discutivel do ponto de vista estatal, e no que se refere ao registro
da renuncia fiscal uma ineficiéncia no que se refere 4 transparéncia, cabe
agora comentar o posicionamento do Governo do estado de Pernambuco,
mediante declaracdo de seu entdo Secretario da Fazenda, Sebastido Jorge
Jatoba, em entrevista publicada no jornal Diario de Pernambuco, em 20 de

setembro de 2001.

Ao comentar a questdo do repasse do ICMS, o secretdrio, afirma que
“os municipios recebem e vao continuar a receber os 25% do imposto
efetivamente recolhido”. Essa afirmag¢do declara o posicionamento do
Governo em manter-se contrario ao mandamento constitucional que declara

pertencer ao municipio 25% do produto da arrecadagdo do ICMS.

Uma declaracao dessa natureza demonstra o posicionamento claro do
Governo do estado de Pernambuco, nesse momento, de levar adiante uma
politica de incentivos fiscais agressiva, mesmo que, para isso, tivesse que
estabelecer, unilateralmente, uma nova ordem, contornando até mesmo o
dever de respeitar as demais institui¢des publicas e principalmente a

Constitui¢ao.

Nesse caso cabe a reflexdo: por mais importante e necessaria que seja a
implementagdo de uma politica de desenvolvimento. Por mais indicado que
seja a adogdo dos incentivos fiscais como instrumento para realizagdo de um
projeto de Estado, declarar publicamente discorddncia em relagdo a

Constitui¢do Federal ndo parece ser posicionamento digno de ser utilizado
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como meio para justificar fins discutiveis do ponto de vista democratico e

legal.

Na atual conjuntura, onde a busca por novos empreendimentos ¢
necessaria a manuten¢do do nivel de investimentos no Estado, a adocdo da
concessao de beneficios fiscais ¢, provavelmente, a inica medida possivel de
implementada. Contudo, ¢ fundamental que o gestor publico tenha a
responsabilidade de ndo agredir de qualquer modo os demais agentes
econdmicos envolvidos, respeitando ordem e, sobretudo, a lei, que ndo pode,
com a desculpa da necessidade de novos investimentos, ser atropelada, ou

seja, “os fins ndo podem justificar os meios” (ditado popular).
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AVALIACAO DOS CONTROLES EXISTENTES PARA O
ACOMPANHAMENTO DAS ATIVIDADES INCENTIVADAS
E PARA O REGISTRO DA RENUNCIA FISCAL

Neste capitulo temos a descricdo de como se encontra atualmente o
PRODEPE - Programa de Desenvolvimento de Pernambuco e a nossa
avaliacdo dos Controles atualmente existentes para o acompanhamento das

atividades incentivadas.

Comecemos pela apresentacdo dos critérios para concessdo e

manuten¢do dos incentivos fiscais.

I - Critérios para concessdo dos incentivos fiscais

Conforme comentado anteriormente, o PRODEPE sera administrado
através de um “Comité Diretor, formado pelos secretarios da Secretaria da
Fazenda, Secretaria de Desenvolvimento Econdomico, Turismo e Esportes e de
Ciéncia, Tecnologia e Meio Ambiente, bem como pelo Presidente da

AD/DIPER”. (Decreto 21.959/99, Art. 12, I).

Caberad a esse Comité apreciar os projetos, avaliando a sua adequagdo
as politicas industrial e comercial do Estado, devendo também verificar se

este empreendimento nao afetard os niveis de arrecadacao do ICMS.

A partir de 05 de janeiro de 2001, de acordo com a Lei 11.937 de
04/01/2001, o PRODEPE assume uma nova etapa, denominada PRODEPE II,
uma nova modalidade de incentivos previstos para novos empreendimentos
que optarem por se instalar em Pernambuco, assim como para aqueles ja

existentes e que queiram ampliar sua producdo ou comercializagao.
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Mantendo o disposto no Art. 13, da Lei 11.675 de 11 de outubro de
1999, essa nova Lei admite a habilitacdo ao Programa de empresas Industriais,
Comerciais Importadoras Atacadistas e Centrais de Distribui¢cdo, com sede ou

filiais no Estado de Pernambuco.

Para habilitar-se ao Programa a empresa devera encaminhar ao Comité
Diretor do PRODEPE, um requerimento em trés vias, ao qual devera ser

anexada a seguinte documentacao:

a) Comprovacdo de atos constitutivos e da existéncia juridica da

empresa;

b) Projeto técnico, contendo dados econdmicos e financeiros sobre o
empreendimento, assim como demais informac¢des adicionais

pertinentes;

c) Certiddo de regularidade fiscal da empresa em relagdo aos seus

débitos juntos a Fazenda Estadual;

d) Certiddo de regularidade fornecida pela Companhia Pernambucana
de Controle da Poluicdo Ambiental e da Administracdo dos Recursos

Hidricos — CPRH;

e) Declaragdo formal dos responsaveis legais, atestado que a empresa

ndo usufrui incentivo financeiro ou fiscal similar; e

f) Outros documentos e informagdes que o Comité Diretor

oportunamente entender como sendo necessarias.

O pleito, que devera ser feito em formulario, seguindo modelo
disponibilizado pelo proprio PRODEPE, serd analisado pelos técnicos da
Agéncia de Desenvolvimento Economico do Estado de Pernambuco S/A -
AD/DIPER e Secretaria da Fazenda, que emitirdo, em conjunto, um parecer

técnico sobre o empreendimento solicitante.

A AD/DIPER ¢ wuma empresa vinculada a Secretaria de

Desenvolvimento Econémico, Turismo e Esportes do Estado de Pernambuco, e
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que tem como objetivo promover ¢ fomentar o desenvolvimento econdmico do
estado, apresentando a iniciativa privada as potencialidades do estado, além
de oferecer e negociar condigdes favordveis para a atracdo de investimentos
nos setores industrial, comercial e de servigos. Dessa forma cabera a
AD/DIPER, neste contexto, a fun¢do de avaliar o pleito quando a sua

adequacdo as politicas comerciais do estado.

Complementarmente, a Secretaria da Fazenda, que tem como missdo
prover e gerir os recursos financeiros necessdrios a implementacdo das
politicas publicas do estado, cabera avaliar os programas de concessdo de
beneficios fiscais existentes e sua repercussdo no alcance das metas do
programa de ajuste fiscal, assim como adequar a programagdo executiva as
disponibilidades or¢camentarias e financeiras, assessorando o Nucleo
Estratégico de Governo sobre as normas e limita¢cdes contidas na Lei de

Responsabilidade Fiscal.

O parecer emitido conjuntamente pela AD/DIPER e pela Secretaria da
Fazenda serd submetido a apreciagdo do Comité Diretor do PRODEPE, a quem
cabera apreciar os projetos quanto a sua viabilidade e a sua adequacgdo as
politicas industrial e comercial do estado, bem como a manuten¢do dos niveis
de arrecadacdo do ICMS. O parecer sera enviado ao CONDIC, a quem

compete proferir decisdo final quanto a concessdo dos pedidos.

Para estar apto ao programa as empresas deverdo atender aos seguintes
requisitos, regulamentados através do Decreto 21.959 de 27 de dezembro de

1999, e alteragdes posteriores, até o Decreto 23.188 de 10 de abril de 2001:

I — Encontrar-se em situa¢do regular junto a Fazenda Estadual. Isto
implica em dizer que os pleiteantes ndo poderdo ter pendéncia tributaria

relativa ao ICMS (Art. 19,1,).

IT — Atender aos requisitos necessdrios a concessdo de empréstimos
bancarios. Aplica-se nas hipdteses de concessdo de financiamento — apenas
para os projetos que optaram em manter o incentivo financeiro (Art. 19, II,
Dec. 21.959/99 e alteragdes). Considerando que esta modalidade de incentivo

ndo mais serd concedida, este requisito encontra-se em desuso.
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IIT — Nao esta usufruindo incentivo financeiro ou fiscal similar,
relativamente ao mesmo produto ou empreendimento a ser incentivado,
incluso em relagdo ao crédito presumido do ICMS, concedido nos termos da
legislagao tributaria estadual (Art. 19, III). Neste caso podera optar em fazer
a substituicdo do programa antigo (FUNCRESCE, por exemplo) pelo
PRODEPE.

IV — Nao operar com produtos que impliquem em concorréncia com
produto fabricado no por empresa industrial estabelecida no estado. Essa
hipotese aplica-se as empresas importadoras atacadistas e centrais de
distribuic¢ao (Art. 17, II, “a” e III, “a”). De forma a atender essa exigéncia, o
solicitante devera publicar no Diario Oficial do Estado, bem como ao menos
em um jornal de grande circulagdo no estado, edital especifico discriminando
os produtos objeto do pleito, a fim de viabilizar manifestacdo de fabricantes
localizados em Pernambuco, quanto a possivel concorréncia entre os
mencionados produtos e os de sua fabricagcdo. Nesse caso, sO serd permitida a
concorréncia, quando a capacidade instalada no Estado for insuficiente para o
atendimento da demanda em niveis minimos, conforme resolu¢do do Comité

Diretor do PRODEPE (art.17, §1°,1I).

V — Nao redugdo do ICMS pertencente ao Estado de Pernambuco. Devera
ser feita uma avaliagdo do efeito do beneficio a ser concedido tomando-se por
base a média anual do ICMS dos 12 meses anteriores a publicacao do decreto
concessivo do PRODEPE. Devera ainda ser observado se os projetos nao
provocardo redug¢do do ICMS devido e arrecadado pela empresa pleiteante, em
decorréncia de diversificacdo na linha de fabricagdo ou no programa de

produc¢do de mercadorias ndo incentivadas.

VII — Em relagdao aos projetos industriais de ampliagdo, serd exigido um
aumento minimo, prévio a utilizacdo do incentivo, de 20% da capacidade

instalada; (art.18, I).

VIII — Para os projetos industrias de revitalizacdo, o empreendimento
devera estar paralisado por, no minimo, 12 meses ininterruptos,

imediatamente anteriores a data de protocolizacdo do projeto na AD/DIPER,
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ou ter reduzido o indice de utilizacdo da capacidade instalada da produg¢ao em,

pelo menos, 60%; (art.18, 11 e § 2°).

I[X — Relativamente aos projetos de ampliacdo do empreendimento, o
valor a ser incentivado sera calculado, exclusivamente, com base na parcela
equivalente ao ICMS mensal, que exceda a arrecadagdao média dos ultimos 12
meses, imediatamente anteriores ao da publicacdo do decreto concessivo do
beneficio, corrigidos més a més, com base no indice Geral de Precos — IGP-

DI, (art.1°, § 1°, decreto n°® 24.188/2002).

Em sintese, o critério para concessdo de incentivos fiscais esta
totalmente definido na legislacdo que regulamenta o PRODEPE. Em parte
esses critérios serdo, posteriormente, utilizados para o acompanhamento das

atividades incentivadas.

Cabe ressaltar que ha necessidade de participagdo de diversos oOrgdos
publicos para concessdao do incentivo fiscal. Cada um com atribuigdes
especificas, que somadas, constituiram a avaliacdo do pleito do contribuinte

frente aos interesses do Estado.

Il - Manutencao dos incentivos fiscais

A manutencdo dos incentivos fiscais dependerd necessariamente do
cumprimento das normas relativas a concessio, ou seja, que sejam mantidas as
exigéncias necessarias a habilitagdo bem como da realizacdo dos
investimentos previstos no projeto. Essas situagdes estardo determinadas
expressamente no decreto concessivo e variardo de acordo com o segmento € o

beneficio.

As informag¢des necessdrias para manutencdo dos incentivos serdo
obtidas através da acao conjunta de trés agentes: a AD/DIPER, a PERPART e
a SEFAZ. Cada um com atribui¢des especificas, relacionadas a sua missdo

enquanto agente publico.

A AD/DIPER cabe o acompanhamento do cumprimento das metas de

desenvolvimento estabelecidas no projeto e ratificadas através do Decreto
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Concessivo, em especial a geracdo do nuimero de empregos propostos € ao

investimento a serem realizados em cada uma das etapas do projeto.

Atualmente, a AD/DIPR nao dispde de sistemdatica regular de
acompanhamento. A selecdo dos projetos a serem fiscalizados ¢ realizada em
fun¢do das informagdes fornecidas pela Secretaria da Fazenda, através da
Geréncia de Planejamento e Controle, unidade gestora ligada a Coordenagido

Geral de Beneficios Fiscais e Relagdo com Municipios — CBM.

A Pernambuco Participagdes em investimentos S/A — Perpart,
regulamentada pelo Decreto n® 19.243 de 07 de agosto de 1996, esta ligada a
Secretaria de Administracdo e Reforma do Estado. Foi criada como uma

sociedade de economia mista, na forma de sociedade andnima de capital

fechado.

As atribui¢des da Perpart estdo relacionadas a administracao estadual.
Entre as suas competéncias estdo: a de gerar e gerir recursos para alocagdo de
investimentos em Pernambuco; administrar fundos de desenvolvimento do
Estado que estavam a cargo do Bandepe; participar de empreendimentos
destinados a geragdo de empregos e fortalecimento da economia do Estado de
Pernambuco; e administrar os débitos, créditos, direitos, obrigacdes e o
pessoal remanescente da Cohab e Emater, empresas estaduais extintas. Além
disso, a Perpart deve promover projetos especiais que interessem ao Estado, e
participar de outras sociedades, sejam elas publicas ou privadas, e ainda

providenciar a locagdo de mao-de-obra. (SARE/PE, internet)

A Perpart atua como o6rgdo de gestdo dos incentivos baseados no

financiamento do ICMS, nédo exerce controle sobre as atividades incentivadas.

Antes da Lei 11.937/2001, a Perpart cabia informar a Secretaria da
Fazenda de Pernambuco, através da Diretoria EconOmico Financeira, a

regularidade do recolhimento do ICMS.

As informacdes sobre o cumprimento das obrigacdes eram obtidas
através das proprias empresas beneficiadas, que apresentavam, ao final de

cada periodo (més), o montante do ICMS apurado (saldo devedor) e remetiam
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a Perpart os respectivos comprovantes de recolhimento. Eram emitidos trés
Documentos de Arrecadacao Estadual — DAEs. , sendo um com o valor do
ICMS a ser diferido — correspondente ao percentual do incentivo, o qual
deveria vir acompanhado de uma Nota Promisséria assinada pelo responsavel
legal da empresa, o segundo com o valor correspondente a 25% do ICMS
devido (parcela dos municipios) e o terceiro correspondente ao ICMS restante,

que seria recolhido ao estado.

Ap6s o periodo de caréncia, que poderia variar de 12 a 36 meses,
ocorria o pagamento do financiamento do ICMS. Neste momento eram
concedidos abatimentos (rebate) as empresas. Este abatimento se dava em

fun¢do do incentivo concedido, variando de 35% a 99%.

O valor do abatimento era informado a Secretaria da Fazenda, através
da Diretoria do Controle do Tesouro, para que efetuasse o reconhecimento
contabil da renuncia fiscal, que era registrada como despesa financeira do

fundo PRODEPE (Provisao para perda com financiamento).

Na atual fase do PRODEPE, onde ndao sio mais concedidos incentivos
baseados no financiamento do ICMS, a atuacdo da Perpart ficou limitada ao
acompanhamento dos incentivos concedidos antes da lei 11.937 de 04 de
janeiro de 2001, uma vez que foi dada a opcdo de conversdo do diferimento do
ICMS pelo crédito presumido, onde a maioria das empresas optaram pela nova
modalidade, tendo restado apenas 30 empresas que se mantiveram no regime
anterior. A atuacdo da Perpart ficou ainda mais reduzida, por ocasidao da

conversdao obrigatoria do Financiamento em Crédito Presumido, através da Lei

12.266 de 20 de setembro de 2002.

A partir de janeiro de 2001, os incentivos concedidos com base nos
dispositivos das Leis 11.288/95 e 11.675/99, ou seja, aqueles baseados no
Financiamento do ICMS, foram convertidos em Crédito Presumido, pelo
periodo de fruicdo que lhes restasse, inicialmente por op¢do do beneficidrio
(Lei 11.937/2001) e posteriormente de forma obrigatéria, reduzindo
sensivelmente a participacdo da Perpart no que diz respeito a geracdao de

informagdes sobre atividades incentivadas pelo PRODEPE.
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O terceiro orgao envolvido no acompanhamento das atividades
incentivadas ¢ a Secretaria da Fazenda — SEFAZ, a quem cabe a verificagdo
do cumprimento das obrigacdes de natureza tributdria, quer principal ou

acessorias.

Para exercer suas atividades de fiscalizacdo, a SEFAZ obtém
informacdes sobre as atividades comerciais dos contribuintes inscritos sob o
regime normal de apuracdo do ICMS. Essas informagdes sdo obtidas através
da Guia de Informacdo de Apuracdo do ICMS - GIAM, que apresenta,
separados por natureza de operacdo, os valores das entradas e saidas de
mercadorias e servigos por periodo fiscal, assim como os valores do ICMS
creditado e debitado, decorrentes das respectivas operagdes. Esse informativo
¢ preenchido com periodicidade mensal ou semestral e enviado pelos

contribuintes através de arquivo eletronico.

Embora represente uma imprescindivel ferramenta de controle para
desempenho da agdo fiscal, as informagdes fornecidas pela GIAM eram ainda

insuficientes para fins de acompanhamento das atividades incentivadas.

Por este motivo, em 14 de dezembro de 2001, através da Portaria do
Secretario da Fazenda n° 239 de 14 de dezembro de 2001, estabeleceu
procedimentos proprios relativos a emissdo e escrituracdo de documentos e
livros fiscais a serem adotados pelos beneficiarios dos estimulos concedidos
através do PRODEPE; tendo, inclusive, instituido a Guia de Informacdo ¢
Apuragdo e Informagdo de Incentivos Fiscais e Financeiros — GIAF (Anexo 1
da Portaria 239/01), que deveria ser entregue juntamente com a GIAM,

retroagindo aos fatos ocorridos desde janeiro/2000.

Essa nova ferramenta veio a contribuir significativamente para o
acompanhamento das atividades incentivadas, pois com base nas informagdes
obtidas foi possivel implantar um banco de dados capaz de gerar informagdes

que permitiram acompanhar com maior precisdo as atividades incentivadas.

Nessa guia sdo fornecidos dados como identificagdo do contribuinte,
tipo do projeto (industrial, importador atacadista ou central de distribuicao),

tipo do incentivo (financiamento ou crédito presumido), percentual de
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concessdo, valor das saidas incentivadas e ndo incentivadas, saldo devedor do
ICMS (parcela incentivada e ndo incentivada) entre tantas outras importantes

informac¢des de igual relevancia.

Essa guia de informacdo representou um grande avango para o
acompanhamento das operacdes das atividades incentivadas. Para as empresas,
o sistema foi oportuno por representar uma ferramenta capaz de apurar o valor
do incentivo e ICMS minimo, evitando erros de calculo que pudessem

representar risco de suspensdo ou até de perda do incentivo.

Para a SEFAZ o novo sistema permitiu a obtencdo de dados com
riqueza de detalhes suficientes para desenvolver mecanismos de afericdo e

acompanhamento mais eficazes.

No final de ano de 2002, a SEFAZ desenvolveu um programa
denominado Sistema de Escrituracdo Fiscal - SEF. Esse sistema tem
capacidade de gerar um arquivo digital que contendo todos os dados
necessarios para que os contribuintes inscritos sob o regime normal de
apuracdo cumpram com suas obrigag¢des relativas as informac¢des econdomico-
fiscais, as informacdes relativas aos beneficios fiscais do Prodepe ¢ a escrita

fiscal mensal em um unico software.

O layout desse sistema se espelha no modelo definido pelo Convénio
ICMS 57/95, com pequenas modificacdes em alguns registros e campos
especificos, de forma a atender aos procedimentos de apuragdo do imposto e
de geracdo de informagdes especificas para os contribuintes do Estado de

Pernambuco.

Comporao o arquivo do SEF: a) Dados de identificacdo do contribuinte;
b) Registro de Entradas - RE; c¢) Registro de Saidas - RS; d) Registro da
Apuragdo do ICMS - RAICMS; e¢) Mapa-Resumo de Equipamento Emissor de
Cupom Fiscal - ECF; f) Registro de Inventario - RI; g) Registro de
Observagdes - RO; h) Guia de Informacdo e Apuracdao do ICMS - GIAM; 1)
Guia de Informacdo e Apuracdo de Incentivos Fiscais e Financeiros - GIAF; e

j) Registros do Sintegra.
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Por ocasido da adoc¢dao do SEF, as guias de informagdes fiscais

anteriormente adotadas (GIAM e GIAF) foram extintas.

Contudo, por falhas na elaboragdo do sistema, até a presente data
(agosto de 2003), nenhuma informagao foi obtida através desse novo sistema,

estando esses dados, portanto, atualizados apenas até dezembro de 2002.

Outro fato que contribuiu significativamente para o controle das
atividades incentivadas foi a determinacido, através do Decreto 24.188 de 11
de abril de 2002, da obrigatoriedade de informar, no decreto concessivo, o
valor do “ICMS minimo” a ser recolhido anualmente, relativamente aos
projetos de ampliagdo (empreendimentos industriais), centrais de distribui¢ao
ou comércio importador atacadista, bem como nos projetos de implantagao de

nova linha de producdo (empreendimentos industriais).

A partir dessa nova exigéncia foi possivel, para o administrador,
visualizar, sem a necessidade de analisar fisicamente os registros das
empresas beneficiarias, uma eventual redu¢do do nivel de arrecadacdo do
ICMS, situagdo ja comentada, capaz de acarretar a suspensdo ou até mesmo a

perda do incentivo.

O quadro abaixo demonstra os efeitos dessa medida, tendo como

parametro o recolhimento das empresas incentivadas.

QUADRO IV - Arrecadacao em Pernambuco, referente as empresas

incentivadas, em RS mil.

Evolucao Evolucgao
Efetivamente Parcela Relaciao ICMS Parcela
Ano recolhido incentivada |Receita total |incentivo minimo Incentivo
A * B ** C (A +B) A /C D E

1999 211.671 96.170. 307.843 31% ok * % ok
2000 257.817 137.979 395.799 35% 46.146 41.809
2001 337.089 171.758 508.849 34% 79,272 33.779
2002 464.154 211.403 675.559 31% 127.065 39.645

Fonte: SIAT — SEFAZ/PE

* - Somatorio de todos os codigos de recolhimentos, exceto o cddigo 096-5

102



*% - Somatério da parcela “Deducdo para Investimento”
*%* _ Nao havia controles relativos a essas informag¢des nesses periodos.

O quadro anterior demonstra os valores arrecadados e os valores que
deixaram de ser arrecadados em fun¢do dos incentivos fiscais. Com base

nesses valores (quadro anterior) fizemos as seguintes composicdes:

QUADRO V - Evolu¢io do ICMS minimo das empresas incentivadas em

Pernambuco
Recolhimento

efetivo ICMS minimo Evolu¢ao ICMS
Ano Em RS mil Em RS$ mil Minimo - Em %
1999 211.671 ook ok ok
2000 257.817 46.146 21,80%
2001 337.089 79,272 30,75%
2002 464.154 127.065 37,69%

Fonte: SIAT — SEFAZ/PE

*%% . Nao havia controles relativos a essas informag¢des nesses periodos.

QUADRO VI - Evolucao incentivo, em RS mil e %, em Pernambuco

Valor do Incentivo Parcela incentivo Evolucao parcela
Ano Em R$ mil Em R$ mil incentivo em %
1999 96.170. ok ok * ok
2000 137.979 41.809 43,47%
2001 171.758 33.779 24,48%
2002 211.403 39.645 23,08%

Fonte: SIAT — SEFAZ/PE

*%% . Nao havia controles relativos a essas informag¢des nesses periodos.

Uma breve leitura dos quadros acima demonstra que houve consideravel
aumento das atividades incentivadas ano a ano (Quadro IV), refletindo no

incremento na receita tributdria total dessas empresas. Percebe-se também
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uma pequena reducdo na relagdo entre o total da receita dessas empresas e 0s

incentivos concedidos no triénio 2000-2002 (Quadro 1V).

Vemos também que houve significativo aumento no recolhimento do

ICMS minimo (Quadro V).

Esse aumento nao decorreu de ag¢des realizadas pela SEFAZ ou qualquer
outro 6rgdo envolvido no acompanhamento dessas atividades, mas de forma
espontanea, fruto da declaragdo expressa, através do Decreto Concessivo de
Incentivo, do valor do ICMS minimo a ser recolhido pelas empresas

incentivadas em cada periodo.

Outra significativa contribui¢do para a melhoria do sistema de controle
decorreu das modificagcdes do modelo de acdo promovida pelo Projeto de
Modernizacdo da Administracdo Fazendaria - PROMOFAZ, cujo objetivo
principal era o de modernizar a performance da agdo fiscal, visando a
concentracdao de esfor¢os nas 4areas que representassem maior risco para a

Administracdo Fazendaria.

Nesse sentido, foram criados grupos de trabalho que fizeram o
mapeamento ¢ a avaliacdo do sistema operacional da Secretaria da Fazenda
em suas diversas areas de atuacao: fiscaliza¢do, cobranca e atendimento, para

os quais foram criados projetos especificos.

Foram feitos também estudos no sentido de identificar situa¢cdes outras
que pudessem influenciar no alcance das metas pretendidas pela institui¢do no

cumprimento de sua funcao.

Como resultado dessas agdes, entre outras alteragdes realizadas, foi
implementado na SEFAZ o sistema de monitoramento das empresas. De
acordo com esse novo sistema, o universo de contribuintes inscritos no
Cadastro de Contribuintes do Estado de Pernambuco - CACEPE, foi dividido
de acordo com a categoria que se enquadrasse a sua atividade empresarial.
Dessa forma, ndo apenas as atividades incentivadas pelo PRODEPE, mas
todas as atividades com relevante interesse econdmico para o estado,

passaram a ser acompanhadas com maior eficacia.
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Essas categorias, denominadas de segmento econdmico, passaram a ser
monitoradas de acordo com o desempenho alcangado na arrecadacdo do ICMS.
Estes segmentos passaram a ser controlados pela Diretoria de Planejamento e
Controle de Acdo Fiscal — DPC, através de suas Geréncias de Planejamento e

Controle — GPC.

A GPC, através de sistema eletronico de processamento de dados,
desenvolvido de acordo com a necessidade de informac¢des demandadas pelos
usuarios de cada segmento, passou a acompanhar as atividades das empresas
incentivadas, de acordo com as metas estabelecidas nos respectivos decretos

concessivos.

Nos casos de deteccdo de qualquer irregularidade no desempenho de
contribuinte com atividade incentivada, a GPC informa a Diretoria de
Operacgdes Fiscais — DOF, o6rgdo responsavel pela execucdo da acdo de
fiscalizagdo, que através da Geréncia de Suporte da Acdo Fiscal — GSAF,
programa uma visita ao contribuinte beneficidrio que ndo esteja alcancando os

niveis de investimento ou arrecada¢do desejados.

Todo esse quadro permite-nos dizer que as mudancgas ocorridas e por
nds verificadas representam um conjunto de acdes positivas que representam
um avang¢o significativo no que diz respeito a insuficiéncia de controle do
acompanhamento das atividades incentivadas. Esse aspecto compreende parte
de nossas hipdéteses de trabalho. Percebemos portanto sua efetiva
comprovacdo: a necessidade de implementacao de um controle mais efetivo do

acompanhamento das atividades incentivadas era real.

Ainda nesse sentido, descreveremos a seguir as hipdteses de suspensdo

e perda dos incentivos fiscais.

III - Suspensio e perda dos incentivos fiscais.

As hipoteses de suspensdo dos incentivos fiscais estdo definidas no
Decreto 21.959 de 27 de dezembro de 1999, que determina que os
contribuintes beneficidrios do PRODEPE que incorrerem em qualquer das

situagdes abaixo indicadas estardo sujeitas a suspensdo do incentivo:
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I — Deixar de recolher em parte ou integral o ICMS devido, a qualquer
titulo, nos prazos legais, sem prejuizo da perda do incentivo, caso deixe de
recolher o ICMS por 12 vezes consecutivas ou nao (art.21,I). A suspensdo sé

ocorrera, nesse caso, se o prazo legal for ultrapassado 05 dias (art.21, §2°).

IT - Deixar de cumprir, a qualquer tempo do periodo de frui¢cdo, os

requisitos necessarios a habilitacdo; (art.21,1I).

IIT - A Central de Distribui¢do nao alcangar o limite minimo de
recolhimento, (art.11) em qualquer dos semestres do periodo de fruicdo. Ou
seja, caso a central de distribuicao ndo atinja um indice de recolhimento no
semestre, no valor padrdo de 5%, tera seus incentivos suspensos para todo o

semestre seguinte; (art.21,I1I).

IV - ndo efetuar, no respectivo vencimento, o pagamento da taxa de

administracdo devida a AD/DIPER; (art.21,IV)

V — Nao alcang¢ar o limite minimo de recolhimento anual, conforme o
disposto no Decreto n° 24.188 de 11/04/2002. Neste caso a suspensdo ocorrera
a partir do primeiro dia do periodo fiscal imediatamente subseqiiente ao da
percepcdao de que a empresa ndo tenha atingido o montante minimo de
arrecadag¢do. A suspensdo aqui prevista ndo devera ser considerada para fins

de perda do incentivo.

A suspensdo do incentivo s6 implicard no impedimento da utilizagdo do
beneficio durante o periodo em que persistirem as causas da suspensdo, nao
abrangendo as parcelas ou periodos que ja tenham sido objeto do incentivo
(art.21,§1°). O fim da suspensdo, por sua vez, ndo implicard na utiliza¢do dos
beneficios relativamente aos meses da vigéncia da referida suspensdo.

(art.21,§3°)
IV - Hipoteses de perda

De acordo com o disposto no Decreto 21.959/99 serdo passiveis de
perda dos incentivos fiscais concedidos através do PRODEPE os contribuintes

que incorrerem em qualquer das situagdes abaixo indicadas:
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I — Deixar de recolher integralmente o ICMS devido, a qualquer titulo,

nos prazos legais, por 12 (doze) vezes, consecutivas ou ndo; (art.22,1);

IT - Alterar as caracteristicas do produto que tenha fundamentado a
concessdao do beneficio, ressalvada prévia e expressa aprovagdo do CONDIC,

apos apreciagdo pelo Comité Diretor; (art.22,I1);

IIT - No caso de ampliacdo, reduzir a capacidade instalada,
independentemente de ter havido aumento de faturamento e, em qualquer

hipdtese, paralisar as atividades do empreendimento beneficiado; (art.22,I1I);

IV - Nao iniciar a implantacdo do projeto, no prazo maximo de 12
(doze) meses, contados do més subseqiiente ao da publicacdo do decreto
concessivo do beneficio. Nos casos onde conste do projeto o investimento
sera realizado em etapas sucessivas, considerar-se-4 um prazo de até 05 anos

(art. 5°, § 6° e no art. 7°, § 8° c/c art.22,IV).

V - Praticar crime de sonegacao fiscal, apos transitada em julgado a

correspondente sentenga; (art.22,V);

VI - Promover a terceirizacdo das suas atividades, ressalvada a hipotese
de prévia e expressa aprovacdo do CONDIC, apos apreciacdo do Comité

Diretor e desde que se refira, exclusivamente, a sua atividade-fim; (art.22,VI).

VII - Relativamente aos beneficios estabelecidos no art. 5°, § 8°, e no
art. 7°, §9° (crédito presumido nas saidas promovidas por estabelecimento
industrial para contribuintes estabelecidos fora do Nordeste), praticar infragao
que se caracterize como desvio de destino de mercadorias, apos transitada em

julgado, na esfera administrativa, a correspondente decisdo. (art.22,VII).

VIII — Tiverem suspensos os seus incentivos por periodo superior a 12

(doze) meses, consecutivos ou nao. (art.22,VIII).

Os efeitos do cancelamento do beneficio retroagirdo a data em que

tenha ocorrido o fato que tenha provocado a perda do incentivo (art.22, §3°).

Como conseqiiéncia da perda do incentivo, o valor do imposto que
deixou de ser recolhido em fungdo do beneficio deverda ser recalculado,

restaurando-se o valor original, que devera ser corrigido, pelo indice aplicavel
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aos débitos do ICMS. A este valor serdo acrescidos os demais encargos legais
cabiveis, a partir do termo final do prazo em que o mencionado imposto

deveria ter sido recolhido, caso ndo tivesse havido o incentivo (art.22, §1°).

Na hipotese de perda do financiamento, fica cancelado o beneficio,
sendo as parcelas devidas consideradas vencidas, devendo ser amortizadas em
sua integralidade, sem qualquer dedug¢do, independentemente da aplicacdo das

penalidades cabiveis. (art.22, §2°).

E importante também destacar que, de acordo com o inciso “V”, art. 14
do Decreto 21.959/99, que nado sofreu alteragdes, a competéncia para
determinar a perda ¢ exclusivamente do Secretario da Fazenda, e que nao ha
delegacdo desse poder a nenhum outro agente, vinculado a SEFAZ-PE, ou

nao.

O destaque se faz merecer por dois motivos: o primeiro diz respeito as
acOes fiscais realizadas pelos agentes fiscalizadores, situacdo que sera tratada
em momento futuro, ainda neste mesmo trabalho; a segunda questdo trata dos
efeitos da medida, que pode ainda acarretar na perda do incentivo, situac¢do

que veremos a partir deste momento.

A respeito das situagdes que podem acarretar perda do incentivo,

fazemos referéncia a dois fatos que, entendemos, sdo merecedores de atencao.

1) No que se refere ao item III, alertamos poderd haver reducdo da
capacidade instalada em fun¢do de falta de demanda por determinado
produto anteriormente fabricado. Nestes casos deveria ser feita uma
avaliacdo considerando os motivos que levaram a redu¢do da producado.

Contudo, ndo ha defini¢do legal de como deve ser analisada esta situagao.

i1) Em relacdo ao item VI, deve ser esclarecido que a terceirizagdo a qual
se refere a lei, trata-se de atividades e ndo de pessoal. Dessa forma, a
empresa que contratar pessoal através de outras empresas ndo estaria
incorrendo em situagcdo que lhe pusesse em condigdo de perda do

incentivo.
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As exigéncias para suspensao (impedimento) ou perda dos incentivos
estdo diretamente ligadas ao atendimento do que estipulam as disposi¢des

legais para a propria concessdo do incentivo.

Essas situagdes serdo analisadas mediante a apresentagdo ¢
interpretacdo das formas de procedimento do agente fiscalizador. Por que?
Porque a atuacdo desse agente ¢ determinante para a manutencdo ou perda dos

incentivos.

Temos comités de avaliacdo (técnico: AD/DIPER e SEFAZ; e politico:
CONDIC).

No entanto, na pratica, para determinar a suspensdo ou perda do
incentivo bastard uma interpretacdo desfavordvel do agente fiscalizador para
desfazer ou reverter todos os efeitos dos incentivos concedidos desde a data

da concessdo até o momento da decisdo.

Nossa posi¢do nao consiste em julgamento, mas em uma tentativa de

refletir a respeito da l6gica desse procedimento.

Apresentaremos a seguir duas situagdes recentes do que chamamos de
“interpretacdo desfavoravel do agente fiscalizador”, que resultaram em Auto
de Infragcdo que poderd determinar a perda do incentivo para as empresas

citadas.

O primeiro caso a ser relatado ¢ o da empresa Itapessoca
Agroindustrial S/A, (industria) que obteve, em 06 de fevereiro de 1998,
através do Decreto n® 20.305, publicado no Diario Oficial do Estado, o
direito, referente a aprovacdo do projeto de Revitalizagdo/Substitui¢ao do
entdo FUNCRESCE, ao diferimento de 75% do ICMS devido, incentivo este

posteriormente convertido em crédito presumido.

Em abril de 2003, foram lavrados autos de infracado com dentincia de
falta de recolhimento de ICMS, por utilizacdo de crédito fiscal inexistente.
Essa situacdo foi entendida pelo autuante como suficiente para determinar a
perda do incentivo fiscal, de acordo com o estabelecido no inciso V, art. 22

do Decreto 21.959/99.
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Esta denuncia estava baseada na constatacao, apds andlise dos livros
fiscais e comerciais, de que a empresa teria incorrido em diversas
irregularidades que resultaram no recolhimento a menor de imposto, nos
periodos de 1998 a 2002. Essas supostas irregularidades foram denunciadas
em outros autos de infracdo (sete ao todo) e que, segundo interpretacdo do

autuante caracterizavam situac¢do de perda do beneficio

Por este motivo, lavrou o 8° Auto de Infracdo, determinando a perda do
beneficio, retroagindo ao inicio do periodo de frui¢cdo. Resultando na falta de
recolhimento de ICMS no valor de R$ 7.595 mil, que acrescido de multa e

juros, totalizou o crédito tributario no total de R$ 18.576 mil.

Observe que neste caso, o Auditor Tributdrio excedeu as suas
atribui¢des tendo, por conta propria, determinado a perda do incentivo,
atribuicdo esta que ¢ de competéncia do Secretario da Fazenda (Art. 19 do

Decreto 19.086/96).

Ao analisar a situacdo acima, a 5° turma julgadora, embora tendo
apresentado questdes que provocariam a nulidade da medida, concluiu pela
improcedéncia do Auto de Infracdo, tendo como fundamentagdo: 1) a falta de
Portaria do Secretdrio da Fazenda, para declarar a perda ou suspensdo do
incentivo; 2) A empresa estava sujeita aos efeitos dos incentivos financeiros,
que uma vez convertidos em crédito presumido descaracterizam a medida; 3)
Inexisténcia, neste caso, de imposto devido, vez que a parcela do ICMS a ser
incentivada serd quitada, pelo 6rgao gestor, com recursos do PRODEPE; ¢ 4)
que a relacdo entre o contribuinte e o Estado deixou de ser tributdria para ser

de carater privado, conforme podemos constatar no acérdao abaixo:

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO DO ESTADO

5“ TURMA JULGADORA - REUNIAO DIA 29/07/2003.

Al SF 005.00261/03-2 TATE 00.198/03-0 AUTUADO:
ITAPESSOCA AGROINDUSTRIAL S/A. CACEPE:
18.1.500.0006649-9. CNPJ/MF: 10.318.806/0001-86. ADYV.
VALDECI LAURENTINO DA SILVA - OAB/PE 0524-A.
ACORDAO 5° TJ N.° 0036/2003(14). EMENTA: AI. ICMS. 1.
Auto de Infrag¢do lavrado sob a denuncia da existéncia de outros
autos de infrag¢do, ndo descrevendo uma infra¢do a legislagdo
tributaria estadual. Descumprimento do inciso I do art. 28 da Lei
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n® 10.654/91. Motivo que leva a nulidade do auto de infragdo
que, em razdo do disposto no §2° do art. 249 do Codigo de
Processo Civil, ndo é declarada. 2. Nos periodos fiscais, objeto
da autuag¢do, o contribuinte era beneficiario de incentivo
financeiro (referentes aos exercicios fiscais de 1998, 1999 e
2000) e beneficiario de incentivo fiscal (referente ao exercicio de
2001). 3. Os periodos fiscais, objeto da autuagdo, sdo todos
anteriores a Lei n° 12.308/2002, que alterou o sistema de
sangoes aplicaveis ao PRODEPE, ndo se aplicando a este
processo nos termos do art. 144 do CTN. 4. Necessidade de
Portaria do Secretario da Fazenda, para declarar a perda ou
suspensdo do incentivo. A citada Portaria embora tenha carater
meramente declaratorio, tem a finalidade de dar publicidade ao
ato administrativo, inclusive com a fun¢do de cientificar o
beneficiario, para que cumpra espontaneamente as obrigag¢oes
decorrentes, no presente caso, da perda do beneficio. 5. A perda
do incentivo financeiro, nos termos do paragrafo unico do art. 7°
da Lei n° 11.288/95 e do §2° do art. 17 da Lei n° 11.675/99, tem
como conseqiiéncia o fato de que as parcelas devidas serdo
consideradas vencidas, devendo ser amortizadas em sua
integralidade, sem qualquer dedu¢do. Inexisténcia, neste caso, de
imposto devido, vez que nos termos do item XVI da Portaria n’
157/98, a parcela do ICMS a ser incentivada sera quitada, pelo
orgdo gestor, com recursos do PRODEPE. Em razdo disso a
relacdo entre o contribuinte e o Estado deixou de ser tributadria
para de cardter privado. A 5¢ Turma Julgadora do TATE, no
exame e julgamento do processo acima, ACORDA, por
unanimidade de votos, em julgar improcedente o auto de
infragdo para desconstituir o crédito tributario lang¢ado.
(REPUBLICADO POR HAVER INCORRECAO NO ORIGINAL)
Recife, 04 de agosto de 2003
WILTON LUIZ CABRAL RIBEIRO
Presidente da 5°TJ

O segundo exemplo que trazemos para avaliacdo dos efeitos ¢ o da

empresa Remepe Industrial e Comercial Ltda. (industrial) que obteve em 23

de janeiro de 2002, através do Decreto n°® 23.970, publicado no Diario Oficial

do Estado, com direito, a utilizagdo de crédito presumido correspondente a

85% do ICMS devido, decorrente saida de produto incentivado, assim como

de crédito presumido correspondente a 5% do valor do servigo de frete

contratado para entrega das vendas destes produtos em outras Unidades da

Federacgdo, nao podendo ser o montante recolhido inferior a R$ 30.130,58.
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Em abril de 2003, foi lavrado auto de infracao com dentncia de falta de
recolhimento de ICMS, devido a utilizacdo de crédito tributario (presumido)
decorrente do PRODEPE. O beneficio teria sido perdido em fun¢do da
terceirizacdo, o que teria provocado a perda do incentivo, por forga de
determinacao legal e entendimento de que este deveria ser o tratamento
adotado pelo agente fazendario, considerando ainda que ndo houve portaria do

Secretario da Fazenda determinando a perda do incentivo.

Neste caso, ndo teve a empresa autuada a mesma sorte que teve a da
situagdo anteriormente relatada. Como pode ser observado pelo acédrdao
abaixo, a decisdao da 2* Turma Julgadora foi de que houve prejuizo ao Estado e
que a acdo foi procedente, sendo devido o crédito tributdrio constituido de
ICMS no valor de R$ 1.561 mil, que acrescida dos encargos legais montam em

R$ 3.250 mil.

Decisdao da 2* Turma Julgadora do TATE, publicada no DOE em 09 de
agosto de 2003:

Al SF 005.00346/03-8 TATE : 00.242/03-9. AUTUADO:
REMEPE INDUSTRIAL E COMERCIAL LTDA . CACEPE:
18.1.412.02856513. ADVOGADO: RAIMUNDO DE SOUZA
MEDEDIROS JUNIOR, OAB/PE 13.005. RELATOR:
NORMANDO SANTIAGO BEZERRA. ACORDAO 2* TJ N°
0092/2003(09). EMENTA: 1. ICMS. AL 2. A DENUNCIA
DESCREVE A INFRACAO COM A CLAREZA NECESSARIA;
A INTIMACAO POR EDITAL COM PRETERICAO DA
INTIMACAO PESSOAL E DA POSTAL ESTA LEGALMENTE
JUSTIFICADA. 3. O DCT de fls. 08, acostado ao AI, ¢ meio ¢ €
instrumento suficiente para demonstrar quais SAO os periodos e
os valores considerados devidos. 4. DESNECESSARIAS
PERICIA E DILIGENCIA, PORQUANTO O PROCESSO JA SE
ENCONTRAVA NECESSARIAMENTE INSTRUIDO. 5. O
AUDITOR FISCAL E COMPETENTE PARA PROCEDER A
DENUNCIA DE IMPEDIMENTO E CONSEQUENTE USO
IRREGULAR DE CREDITO FISCAL RELATIVO AOS
BENEFICIOS DO PRODEPE, INDEPENDENTE DE PORTARIA
DO SECRETARIO DA FAZENDA, A QUAL TEM POR
FINALIDADE JURIDICA DECLARAR A PERDA DA BENESSE
TRIBUTARIA, EMBORA DEVA, TAMBEM, AUTORIZAR A
COBRANCA DE CREDITOS FISCAIS IRREGULARES SE
AINDA NAO APURADOS QUANTITATIVAMENTE. 6. A
concessao E O GOZO dos beneficios fiscais advindos do
PRODEPE ndo s6 exigem pressupostos para frui¢do, como,
concomitantemente, deveM  obediéncia  interpretativa A
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literalidade DA LEI (Art. 111, do CTN). 7. quanto ao mérito
propriamente dito, ndo se pode negar, apds a andlise do presente
processo, tal como estd composto, que o impedimento ao direito
de uso do crédito fiscal presumido restou caracterizado, posto
que, ainda que ndo tivesse ocorrido qualquer ato incidental
indutor DESSE IMPEDIMENTO, consta dos autos o registro do
cancelamento da inscricao cadastral (CACEPE). Ademais, como
bem enfatizou o autuante-informante, em sua INFORMACAO
FISCAL, houve "terceirizagdo das atividades da autuada", a qual
teria ocorrido sem prévia e expressa aprovagdo do CONDIC.
Alias, nesta circunstancia, falece qualquer alegagdo de mera
infracdo regulamentar pela falta da comunicagdo e pedido ao
COMITE DIRETOR (ART. 22, inciso VI do regulamento do
prodepe-II com a nova redacdo dada pelo decreto Nr.
23,248/01), haja vista que a propria legislacdo especificada ja
estabelece ndo apenas o simples impedimento ao favor fiscal, mas
a perda do proprio beneficio fulminando todo o projeto
anteriormente Aprovado. 8. CONCLUSAO: A 2* TJ, no processo
acima indicado, considerando o que se deflui dos termos
descritos na ementa supra, ACORDA, com unanimidade de votos,
em rejeitar todas as preliminares de nulidade arguidas pela
defesa, e, no mérito, por maioria de votos, vencido o Julgador
Arnaldo Borges, JULGAR totalmente procedente o presente
Auto de Infracdo, para condenar o ja qualificado contribuinte ao
pagamento do ICMS no valor principal de R$ 1.561.854,80 mais
a multa legalmente aplicada de 100%, afora os juros de mora,
tudo a ser devidamente atualizado na data do efetivo
recolhimento. P.I.C.
RECIFE, 07 DE AGOSTO DE 2003
ARNALDO BORGES
PRESIDENTE DA 2* TJ] /TATE

Nao nos cabe avaliar o mérito das decisdes acima proferidas, contudo ¢
necessaria a reflexdo quanto ao sentimento dos funciondrios da Secretaria da

Fazenda em relagcao a concessao de beneficios fiscais.

Nos capitulos anteriores, em diversas ocasides, retratamos que sempre
houve um posicionamento contrario a essa forma de estimulo ao setor privado,
por parte dos integrantes da SEFAZ-PE. O aumento da concessdao de
incentivos vem sendo motivo de desconforto para os fazendarios que através
do seu representante, o Sindicato dos Funcionarios Integrantes do Grupo
Ocupacional Auditoria do Tesouro Estadual de Pernambuco SINDIFISCO -

PE, tem manifestado este posicionamento.
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Nao queremos com este comentario avaliar a isen¢do e imparcialidade
do agente fazenddrio, mas sugerir a reflexdo de que seria necessario, antes de
ser determinada uma situagcdo de perda de incentivo, nessas circunstancias,
que a questdo fosse analisada por um grupo de técnicos, de forma a ratificar

ou negar os fatos apontados por ocasido de uma fiscalizagao.

Num primeiro momento, observamos que os critérios adotados para a
concessdo do incentivo sdo a principio transparentes, harmonicos.
Apresentam, oficialmente, caracteristicas de contrato, de pacto entre partes

que tem objetivo comum.

Num segundo momento, ou seja, quando do acompanhamento da
atividade incentivada essa relacdo ¢ fortemente abalada, passando a
prevalecer a vontade de apenas um dos lados, muitas vezes representando por

uma pessoa ou um grupo de pessoas contrarias a manutenc¢ao dessa relagao.

Se o entendimento dessa pessoa, o auditor, for de que a empresa
incorreu em uma das situagcdes passiveis de determinacdo de perda dos
incentivos, poderd, sem qualquer comunica¢cdo prévia, ou ainda sem antes

ouvir a empresa, declarar a perda do incentivo.

V - A responsabilidade do gestor publico na concessdo do beneficio fiscal

em relacdao a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Nao ¢é recente a preocupacdo com os resultados dos incentivos fiscais
concedidos. As primeiras iniciativas no sentido de avaliar os efeitos dos
beneficios concedidos foram verificadas em 1970, momento em que oOs
estados, por solicitagdo do Governo central, estenderam os beneficios do

incentivo denominado “Crédito Prémio Exportacdao” (LIMA, 1997: 57).

Conforme relata Antonio Almeida Lima:

“Nesse ano, a recente criada Assessoria Técnica de Programacao
da Secretaria da Fazenda de Pernambuco divulga internamente
um trabalho sob o titulo "Controle dos Incentivos Fiscais", em
que chama a atencdo para o fato de que nao se conhecia o
montante dos estimulos fiscais concedidos e era muito dificil
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reunir os dados dispersos. Alguns estavam disponiveis nas
peticdes encaminhadas ou nos boletins informativos mensais dos
contribuintes mas nao arquivados adequadamente, e outros
registrados fora da Secretaria e ndo fornecidos sistematicamente
aela” . (LIMA, 1997: 58).

Naquele momento havia apenas conhecimento de quais incentivos
encontravam-se vigentes, sem no entanto conseguir dimensionar a magnitude
financeira que estes beneficios atingiam. Para se ter uma idéia do volume de
recursos que nao entravam nos cofres do Estado, estimava-se na época que
Pernambuco conseguia arrecadar apenas 52% do potencial do ICM gerado,
sendo que esta evasdo dava-se por conta da sonegacdo e dos beneficios fiscais

concedidos (LIMA, 1997: 58).

Na segunda metade dos anos 1970, a preocupa¢do com a mensuracao
dos efeitos dos incentivos fiscais nas contas publicas ainda era visivel. Em
1976, o tema volta ser questionado, assumindo uma nova concepc¢do: a de
gasto tributdrio. A partir deste momento, os beneficios baseados em renuncia
fiscal passaram a ser vistos como uma redu¢do de impostos e, embora ndo seja
contabilizada explicitamente sob a rubrica de despesa publica, a rigor pode
ser encarada como tal, pois significa uma devolucdo, uma saida de caixa, um

gasto enfim. (LIMA, 1997: 58).

Essa nova concepcdo foi amplamente divulgada no seio da
administracdo fazendaria, que passou a adotar esse novo conceito para
reconhecimento dos incentivos fiscais nas contas publicas. Um dos objetivos
pretendidos com a adocdao desta nova sistematica era o de sensibilizar a
administracdo fazenddria a respeito da importancia do controle dos gastos
publicos, com a esperanca de que ela, vendo mensalmente o valor que eles

atingiam, viesse a se interessar pela eficdcia dos incentivos.

A partir deste momento estava dado o primeiro passo no sentido de
implementar um registro mais adequado dos incentivos fiscais. A partir da
avaliagdo dos resultados apresentados neste novo mecanismo de controle, as
magnitudes observadas come¢aram a disseminar preocupagdes nos gestores da

arrecadagdo tributaria e das finangas publicas. (LIMA, 1997: 58).
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As preocupagdes geradas com o conhecimento dos efeitos financeiros
dos beneficios concedidos foram suficientes para levar a criagdo, através do
Ato Governamental n.° 315/76, de um grupo de trabalho com o objetivo de
exprimir uma opinido sobre a eficdcia destes incentivos. Contudo, os
resultados deste trabalho nao foram divulgados, conforme observamos no

relato de Antonio Almeida Lima:

“(...) grupo de trabalho formado por técnicos das varias
secretarias econdmicas para, dentro de noventa dias, apresentar
um parecer conclusivo sobre a eficacia dos incentivos fiscais ao
investimento privado. Lamentavelmente os resultados desse
trabalho ndo foram levados a publico. Dai ndo ser absurdo
admitir-se que ele ndo foi otimista, também porque ja haviam
comecado as pressdes das classes empresariais em prol da
primeira prorrogacdo dele”. (LIMA, 1997: 59)

Atualmente o controle dos incentivos fiscais ndo depende diretamente
do interesse daqueles que exercem a atividade de controle das contas publicas.

H4a disposi¢do constitucional no sentido de que devem ser
demonstrados, ainda na fase de planejamento das atividades de exercicios
futuros, os efeitos dos incentivos fiscais nas contas publicas.

Através do orgamento, ou seja do instrumento legal no qual sao
registradas a previsdo das receitas e a autorizag¢do das despesas, deverdo ser
demonstrados os planos governamentais e a vinculacdo destes com os
interesses efetivos da populagcao. Deverd ser demonstrado o equilibrio
orcamentario, que sera condicao preliminar indispensavel de qualquer

administracdo publica.

A forma de execucdo deste controle e planejamento esta estabelecida no
Art. 165, da Constitui¢do, que determina a elaboracdo de trés leis
orcamentarias, todas de iniciativa do Executivo: o plano plurianual, a lei de

diretrizes e a de or¢amento anual.

Através do plano plurianual devera ser definido o planejamento das
atividades do governo. A Lei de Diretrizes Or¢camentarias, que devera ter
periodicidade anual, tem o objetivo de tragar regras gerais para aplicagdo ao

plano plurianual e também aos orcamentos anuais, devendo tratar também das
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alteracdes na legislagao tributaria. E, por Gltimo, a lei orcamentaria anual, que
corresponde ao orcamento fiscal (relativo a receita e a despesa de todos os
poderes, seus fundos, 6rgdos e entidades da administragdo direta e indireta,
inclusive funda¢des instituidas e mantidas pelo Poder Publico), o or¢camento
de investimento das empresas onde, direta ou indiretamente, detenha a
maioria do capital social com direito a voto e o orcamento da seguridade

social.

Pois bem, tanto o projeto de lei orcamentaria anual, como a lei de
diretrizes orgamentarias, devem trazer as modificagdes em matérias
tributarias, incluindo ai as isenc¢des e beneficios fiscais, sempre demonstrando

o impacto regionalizado das alteragdes que serdo implantadas.

O planejamento das a¢cdes ndo se trata mais de um mero controle, mas
sim de uma exigéncia legal, imposta como medida que deve anteceder
qualquer acdo governamental. Com isto objetiva-se que o programa de
governo seja explicitado no Plano Plurianual, a cada ano, detalhado pela Lei
de Diretrizes Or¢camentarias e pormenorizado, também anualmente, através da

LOA - Lei Orgamentaria Anual.

Neste sentido a Constituigdo Federal, no Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitérias - ADCT, no inciso I, do pardgrafo 2°, do Art. 35,
estabeleceu-se que o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do
primeiro exercicio financeiro do mandato presidencial subseqiiente (aplicavel
também aos governadores e prefeitos), serd encaminhado até quatro meses
antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro e devolvido para

sancdo até o encerramento da sessdo legislativa.

O projeto de Lei de Diretrizes Or¢camentarias deve ser encaminhado até
quatro meses antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para
sancdo até o encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa, valendo
para a Unido, ao passo que as Constitui¢gdes Estaduais seguem, via de regra, o

mesmo caminho.

O projeto de Lei Orcamentaria deve ser encaminhado até quatro meses

antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para san¢do até o
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encerramento da sessdo legislativa, também, valendo para a Unido e seguido

pelos entes federados.

Nos Estados, o PPA estda regulamentado através da Constitui¢ido
Estadual, estabelecendo de forma regionalizada, as diretrizes e metas da
Administra¢do para o quadriénio, normalmente, excluindo-se o primeiro ano
do mandato e incluindo-se o primeiro ano do mandato subsequente, sempre

através de Lei.

Dessa forma, o Estado, na LDO, ndo deve deixar um campo bastante
aberto para iseng¢des fiscais, devendo, para isto, haver um estudo preliminar
que defina o impacto de tal isencao, de forma que, na revogacao, se houver
aumento na receita, deve ser encaminhado um projeto de lei de crédito
adicional e, na ampliacdo do beneficio, se houver diminui¢do de receita, deve-
se entdo, anular despesas em valor equivalente, caso produzam impacto

financeiro no mesmo exercicio.

A Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, chamada Lei de
Responsabilidade Fiscal, foi promulgada com o objetivo de reduzir os
desperdicios do Estado aos limites suportaveis pela sociedade, em uma

conjuntura estrutural pesada que nao cabe dentro do PIB.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, visando instituir critérios que
garantam o equilibrio das contas publicas, impde, aos administradores
publicos, maior responsabilidade nas medidas de gestdo adotadas, cuja diretriz
maxima ¢ que a despesa nunca podera ser maior que a receita. Nesse contexto,
estabelece limites para determinados gastos que possam vir a representar um

risco ao equilibrio pretendido.

Essas limitagdes tém como principal alvo as despesas com pessoal,
despesas de custeio etc., ao passo que obriga o agente politico a implantar
mecanismos eficazes de arrecadac¢do, inclusive com cobranca de divida ativa e
outras providéncias, dentre as quais o planejamento antecedente a rentncia de

receita.
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A renuncia de receita foi limitada pelo legislador com o objetivo de
evitar a concessdao de isengdes ou incentivos que prejudiquem a administragcao
publica, impondo a nova ordem do Art. 14, da LRF, que em qualquer caso de
concessao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria, deve

haver um projeto basico indicando as seguintes condigdes:

1. estimativa do impacto or¢camentdrio-financeiro no exercicio em que deva

iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes;
2. atender ao disposto na lei de diretrizes or¢camentarias;

3. demonstragdo de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da
lei or¢camentdria e nao afetard as metas de resultados fiscais previstas no
anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias ou indicacdo de medidas de
compensac¢do, no periodo de trés anos, a contar do inicio da vigéncia, através
do aumento de receita proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliagdo de

base de calculo, majorag¢do ou criagdo de tributo ou contribuigao.

Cabe destacar que sdo condi¢gdes indispensaveis para a concessdo ou
ampliacdo de qualquer incentivo ou beneficio de natureza tributaria. Também

fica condicionada a concessdo a implementacdo das medidas de compensacao,

caso afetem as metas de resultados fiscais.

A proépria lei, a titulo exemplificativo, tratou de definir o campo de
renincia de receita, compreendendo anistia, remissdo, subsidio, crédito
presumido, concessdo de isencdo de carater ndo geral, alteragdo de aliquota ou
modificagdo de base de céalculo que implique reducao discriminada de tributos
ou contribui¢des, e outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado (§ 2°, do Art.14, da LRF).O legislador resguardou os impostos
que tém a func¢do extrafiscal, ou seja, os previstos nos incisos I, II, IV e V do
Artigo 153 da Constitui¢do, ndo incluindo as alteragdes de aliquotas no campo
da renuncia de receita prevista no pardgrafo 1°, do Artigo 14, da referida Lei.
Também, por serem onerosos a propria administracdo publica, excluiu do
campo da renuncia o cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao

dos respectivos custos de cobranca.
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O Artigo 70, da Constituicao, destaca a importancia do controle das
renuncias de receitas quando submete o assunto ao controle do Congresso

Nacional:

"Art. 70 — A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
Administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e
renuncia de receitas, serda exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder".

Ao final verificamos que, de acordo com o Art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, este instrumento legal ndo se opde a concessdo de
incentivos fiscais, mas sim que ela s6 devera ser feita quando nao resultarem
em perdas financeiras para o Estado; além do que, haverd a necessidade de
demonstracdo cabal de que nenhum prejuizo serda causado ao equilibrio das

contas publicas.

Discorremos sobre a responsabilidade do gestor publico e, a partir de
agora veremos quais os efeitos desses incentivos na arrecadacao do ICMS do

estado de Pernambuco.

VI - Efeito da renuncia fiscal, decorrente dos incentivos, na arrecadacio

do estado de Pernambuco.

O controle da rentncia fiscal da-se através da Coordenacao Geral de
Beneficios Fiscais e Relagdo com Municipios — CBM, que possui membro

permanente na COTEPE.

Inseridas no Plano Plurianual, a estimativa de rentUncia decorrente dos
beneficios deve ser informada anualmente a Assembléia Legislativa, através
de Projeto de Lei contendo as Diretrizes Or¢camentdrias do Estado para o
exercicio; se aprovadas transformar-se-3o em Lei da Diretrizes Or¢camentarias,

estabelecendo: I — as prioridades e metas da administragdo publica estadual; 11
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— a estrutura e organiza¢do dos orcamentos; III — as diretrizes para elaboracao

e execucao dos orcamentos do Estado e suas alteracdes;

IV - disposicdes

relativas as despesas do Estado com pessoal e encargos sociais;

vV —

disposicdes sobre alteragdes na legislagdo tributaria; e outros assuntos de

interesse do Estado, que se refira ao or¢amento.

O projeto de lei orcamentéaria, assim como a lei promulgada, deverdo
conter em anexo proprio um demonstrativo da estimativa e compensacio da
renuncia de receita, estabelecendo o critério para proje¢do desta estimativa

para os trés exercicios seguintes.

De acordo com o anexo II da Lei de Diretrizes Or¢camentarias 2001, era

a seguinte a estimativa de rentncia fiscal para os anos de 2001 a 2003.

QUADRO VII — Demonstrativo da estimativa e compensacio da Rentincia

de Receita para os exercicios 2001 a 2003 - Em RS 1.000.

Incentivos Total Receita %
Corrente
Exercicio | PRODEP SIC 1° Outras (a) (b) (a) /
E Emprego (b)
2001 70.000| 10.000 8.000 7.000 95.000| 3.714.472| 2,6
2002 74.620| 10.660 8.528 7.462| 101.270| 3.959.627| 2,6
2003 79.545| 11.364 9.091 7.954 | 107.954| 4.220.963| 2,6

Fonte: Lei 11.790 de 04 de julho de 2000.

De acordo com o anexo II da Lei de Diretrizes Or¢camentarias 2002, era

a seguinte a estimativa de rentncia fiscal para os anos de 2002 a 2004.

QUADRO VIII -
Renuncia de Receita para os exercicios 2002 a 2004 - Em RS 1.000

Demonstrativo da estimativa e compensaciao da

Incentivos Total Receita %
Corrente
Exercicio | PRODEP SIC 1° Outras (a) (b) (a) /
E Emprego (b)
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2002 78.834| 10.000 8.000 7.000| 103.834| 4.424.184| 2,34

2003 84.664| 10.000 8.000 7.000| 106.664| 4.733.876| 2,31

2004 91.552| 10.000 8.000 7.000| 116.552| 5.065.247| 2,30

Lei 12.048 de 18 de julho de 2001.

De acordo com o anexo II da Lei de Diretrizes Or¢camentarias 2003, era

a seguinte a estimativa de rentncia fiscal para os anos de 2003 a 2005.

QUADRO IX - Demonstrativo da estimativa e compensacio da Renuncia

de Receita para os exercicios 2003 a 2005 - Em RS 1.000

Incentivos Total Receita %
Corrente
Exercicio PRODEPE Outros beneficio (a) (b) (a) /
(b)
2003 25.925 8.124 30.048 | 4.800.355] 0,62
2004 28.815 8.618 37.433| 5.092.442| 0,73
2005 32.030 8.333 40.863 | 5.402.487| 0,75

Fonte: Lei n® 12.232, de 26 de junho de 2002

Inicialmente chamamos a atengdo para significativa redug¢do na
estimativa de reduc¢do da renuncia decorrente do PRODEPE no ano de 2002, ¢
seguintes. Uma leitura mais apressada nos levaria a conclusdo que houve uma
reducdo no volume de incentivos concedidos, que poderia ser resultado de
término de periodo de fruicdo, suspensdo ou perda de incentivo, contudo ndo

esta relacionada a nenhum desses fatos a reducdo ora apresentada.

Essa diminui¢do da-se em fun¢do do atual critério de incentivos
adotado, a sistematica do crédito presumido. Essa sistematica, j& comentada,
foi adotada para os incentivos concedidos a partir de 2001, inclusive com a
conversdo obrigatoria, para os que anteriormente optaram em permanecer com

o diferimento do ICMS.

Esta alteracdo provocou, além dos fatos j4 comentados, alteragdo nos
critérios de calculo das estimativas de renuncia. Anteriormente, o valor da

renuncia era calculado de acordo com a expectativa do montante do
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abatimento concedido as empresas (rebate) por ocasido da amortizagao
(pagamento do financiamento) do ICMS. Esses valores eram informados pela

Perpart S.A.

A partir da LDO de 2003, a estimativa da rentncia ¢ calculada
considerando apenas o acréscimo esperado em relagdo ao ano anterior, mais a
expectativa de inflagdo; ou seja, os valores da rentncia sdo obtidos em func¢ao
da estimativa do ICMS que ndo serd recolhido, de acordo com os projetos
aprovados no ano anterior, ndo sendo incluido o valor do total do crédito

presumido concedido, aos projetos anteriores.

Isso implica em dizer que houve reducao do valor do incentivo?
Resposta: Nao. Por que? Porque o que houve, na verdade, foi uma mudanca no
critério de concessdo de incentivo, que repercutiu na informa¢do do montante
de incentivo fiscal concedido.

Ou seja: A partir de 2002, vem sendo

informado na LDO apenas o valor dos projetos aprovados no ano
imediatamente anterior ao da sua publicacdo, o que ndo reflete a realidade do
total de rentncia de receita, visto que ndo sdo considerados, nessa informagao

0s incentivos ja existentes.

Observe que, se comparado com os valores da efetiva renuncia,
registrada nos exercicios 2000, 2001 e 2002, ¢ significativa a diferenca entre

os valores or¢ados ¢ o efetivamente renunciado.

QUADRO X — Comparativo da renuncia de acordo com a LDO e dos

valores constantes dos controles dos registros da SEFAZ PE.

Exercicio Rentuncia Incentivo Diferenca Relacio
estimada - LDO concedido - Estimado X
GPC Concedido
A B C (A - B) A /B
2001 70.000 123.595 53.595 56,47 %
2002 78.834 240.935 162.101 32,72 %
2003 25.925 262.780 236.855 9,87 %

Fonte: LDO e Sistema de Acompanhamento e Controle de Incentivos — ACI / SEFAZ PE
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Esse critério, apesar de ndo se contrapor a Lei de Responsabilidade
Fiscal, ndo deixa a mostra o verdadeiro valor dos incentivos concedidos

através do PRODEPE.

E fundamental que sejam informados de maneira clara e objetiva qual o
efetivo valor da renuncia fiscal, mostrando também o montante de riquezas
geradas pelas empresas beneficiadas, de forma a dar legitimidade a este
instrumento de intervencdo estatal, evitando que o mesmo seja entendido

como apenas mais uma benesse com recursos publicos.

VII - Tratamento dispensado pelo gestor publico, as empresas, no que
concerne ao acompanhamento de seu desempenho, com base no decreto

concessivo e as regras do PRODEPE.

Desde a sua restruturacdo, em 1999, o PRODEPE contabiliza 545
projetos aprovados (até 31/07/2003). Se somarmos a esses 0s projetos
anteriormente concedidos e convertidos, este numero corresponde a 771

projetos.

Os projetos aprovados pelo PRODEPE estdao assim distribuidos:

QUADRO XI - Composicao dos projetos aprovados pelo PRODEPE, de

acordo com controles internos da SEFAZ-PE.

Atividade Projetos Participac¢do por atividade
Aprovados em n° de projetos
Industrial 382 70%
Central de distribuigao 77 14%
Importador atacadista 86 16%
Total 545 100%

Fonte: Sistema de Acompanhamento e Controle de Incentivos — ACI / SEFAZ PE, em
05/08/2003.
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Juntos estes projetos representam um investimento de R$ 1,729 bilhao,
a serem realizados entre 1999 e 2013. Neste mesmo periodo estima-se que

havera, referente a estas empresas, uma rentncia fiscal de R$ 3,019 bilhoes.

No que se refere a geragdo de empregos, esses empreendimentos

apresentam a seguinte situagao:

QUADRO XII — Geracao de empregos através dos projetos aprovados pelo
PRODEPE, de acordo com controles internos da SEFAZ-PE.

Momento Numero de Variacao
Empregos
Antes de Projeto 7.093 -
Apds o Projeto 18.499 160,8%

Fonte: Sistema de Acompanhamento e Controle de Incentivos — ACI / SEFAZ PE, em
05/08/2003.

Nao hé disponivel, nos sistemas consultados, dados que permitam uma
avaliacdo qualitativa ou quantitativa dos empregos gerados, ou seja, ndo ha
dados que informem o tipo ou grau de especializacdo dos novos postos de
trabalho criados assim como o valor correspondente a remuneracdo média dos

empregos gerados.

Antes de qualquer outra consideragdo, cabe reconhecer que ndo seria
correto considerar o fato de que, se ndo houvesse o estimulo fiscal,
provavelmente a maioria dessas empresas nao teria se instalado ou ampliado

suas atividades em nosso Estado.

Conforme anteriormente comentado, através do PRODEPE o estado de
Pernambuco passou a participar da “Guerra Fiscal”, de uma forma mais

aguerrida, abandonando a posicao de expectador e critico.

Atualmente os projetos aprovados apresentam-se da seguinte forma:
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QUADRO XIII - Situacdo dos projetos aprovados pelo PRODEPE, de

acordo com controles internos da SEFAZ-PE.

Atividade Aprovado | Normal | Cancelad | Retificad | Revogado | Suspensos
s os os s

Industrias 382 343 9 9 20 1
Central de 77 64 3 6 4 0
Distribuigao

Comércio 86 73 4 2 7 0
Importador

Total 545 480 16 17 31 1

Fonte: Sistema de Acompanhamento e Controle de Incentivos — ACI / SEFAZ PE, em
05/08/2003.

Como esses resultados vém sendo obtidos as custas de rentuncia fiscal,

faz-se necessario um rigoroso controle da operacionalizagdo desse

mecanismo, para evitar possiveis efeitos ndo desejados.

De forma a averiguar e compreender qual o procedimento adotado para
o acompanhamento das empresas com atividades incentivadas, buscamos,
através do Sistema de Acompanhamento e Controle de Incentivos — ACI da

SEFAZ PE, as empresas industriais cujos projetos de investimento

apresentavam valores superiores a 35 milhdes de reais e, aleatoriamente,

outras atividades incentivadas.

Selecionamos entdo trinta e cinco projetos, cujo somatdrio dos

investimentos propostos representam, aproximadamente, R$ 595 milhdes, o
correspondente a, aproximadamente 34% do total de investimentos previstos

nos projetos aprovados pelos CONDIC através do PRODEPE.

Através do Sistema de Acompanhamento e Controle de Incentivos —

ACI, localizamos as empresas cujos projetos foram selecionados e

procedemos uma analise da situag¢do cadastral desses empreendimentos, cujo

resultados demonstramos no quadro abaixo:
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QUADRO XIV -

Analise da situacdo cadastral das empresas com

atividade incentivada

Periodo da Quant. | Participacdo | Investimento Incentivo
concessao Em R$ mil Em R$ mil
Até 31/12/2000 15 43% 481.092 1.210.366
Apo6s 31/12/2000 20 57% 114.665 611.583
Programa de Quant. | Participag¢do | Investimento Incentivo
Incentivo Em R$ mil Em R$ mil
PRODEPE I 13 37% 448.896 424.798
PRODEPE II 22 63% 146.861 783.509
Tipo de Projeto Quant. | Participag¢do | Investimento Incentivo
Implantagao 26 74% 164.464 889.839
Ampliagao 9 26% 491.923 318.468
Atividade Quant. | Participacdo | Investimento Incentivo
Industrial 22 63% 595.757 893.081
Central Distrib. 02 6% - 3.386
Importador 11 31% - 311.840
Situacao / ACI Quant. | Participacdo | Investimento Incentivo
Normal 35 100% 595.757 1.210.366
Revogado - - - -
Suspenso - - - -
Guias de Informacao | Quant. | Participagdo | Investimento Incentivo
Entregues s/erro 19 54% 160.757 715.245
Omissas/erro 16 46% 435.000 493.062
Processos Fiscais Quant. | Participag¢do | Investimento Incentivo
registrados
Nao Registradas 22 63% 509.317 992.609
Registradas 13 34% 86.440 217.757
Irregularidades Quant. | Participacdo | Investimento Incentivo
cadastrais/outras
Nao Registradas 22 63% 509.618 913.913
Registradas 13 34% 86.139 296.453
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Fonte: Sistema de Acompanhamento e Controle de Incentivos — ACI / SEFAZ PE, em
05/08/2003.

Ao que podemos perceber, algumas das empresas selecionadas
apresentam  irregularidades junto a SEFAZ PE. Algumas dessas
irregularidades se deram por simples falta de apresentagdo de documentos
(cadastrais) contudo, outras irregularidades detectadas podem acarretar a
perda do incentivo, ou seja, sao decorrentes da falta ou insuficiéncia de
pagamento de tributos ou cometimento de infragdes de natureza tributaria
O sistema implementado permite a detec¢do de irregularidades num curto
espaco de tempo, possibilitando um acompanhamento mais eficiente.

Destacamos ainda que estdo sendo realizados pela SEFAZ PE novos
procedimentos para o controle das atividades incentivadas, ou seja, estdo
sendo mantidos os valores de recolhimento definidos como “ICMS minimo”,
para incentivos aprovados a partir de 2002; vém sendo mantidos arquivos
atualizados informando faturamento, produg¢do, recolhimento entre outras
situagoes definidas como necessarias a manuten¢cao do beneficio, estdo sendo
promovidas acdes de fiscalizacdo que resultam em visitas ao contribuinte nos
casos em que as atividades incentivadas apresentaram m desempenho inferior
ao esperado.

Embora ndo seja possivel ainda avaliar a eficacia desses novos
procedimentos de controle, quer pelo fato de, muitos ainda se encontrarem em
fase de testes, quer pelo curto espaco de tempo em utilizagdo, uma coisa ¢
possivel verificar: esses novos controles permitem detectar em curto espago
de tempo qualquer variacdo no comportamento das empresas incentivadas,
possibilitando a tomada de medidas corretivas em tempo hébil.

Porém, como ja destacado, devido as falhas na implanta¢do do Sistema
de Escrituracdo Fiscal — SEF, as informag¢des sobre as atividades incentivadas
(assim como as dos demais contribuintes inscritos sob o regime normal de
apurag¢do) encontram-se atualizadas apenas até dezembro de 2002,

prejudicando o acompanhamento.
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VIII - Comentarios sobre a eficiéncia dos Critérios para Concessio,

manutencio e perda

Desde o inicio de nossa pesquisa, em 2001, foram implementados
procedimentos de acompanhamento das atividades incentivadas, tanto no que

diz respeito a concessao quanto a manutencao dos incentivos.

Essas mudancas ocorreram na legislacio do PRODEPE, que instituiu
procedimentos mais rigorosos para concessdo dos projetos e principalmente
para o acompanhamento, nos procedimentos relativos a emissdo e a
escrituracdo de documentos e livros fiscais a serem adotados pelos
beneficidarios dos estimulos fiscais e foram ainda resultado de reformas
estruturais realizadas nos 6rgdos envolvidos no controle das atividades das
empresas incentivadas, em especial a SEFAZ, cujos resultados podem ser
aferidos em fun¢do do numero de portarias do Secretario da Fazenda
determinando a perda dos incentivos, 49 até agosto de 2003, onde, em sua
maioria, a perda dos incentivos se deu por falta de cumprimento de obrigagdes
de natureza fiscal (recolhimento abaixo do minimo) ou por falta de

implantacdo da atividade incentivada.

Para suportar nossa afirmag¢do, citamos dois casos recentes de perda de
incentivo, decorrente de suspensdo de incentivos por periodo de tempo
superior a 12 meses, cujas portarias transcrevemos abaixo, Ambas publicada

no DOE 05/08/2003:

1°) PORTARIA SF N° 122, de 04.08.2003

O SECRETARIO DA FAZENDA, tendo em vista o disposto
no art. 19, V, do Decreto n° 19.085, de 29.04.96, reproduzido no
art. 14, V, do Decreto n® 21.959, de 27.12.99, e alteragdes,
considerando o cancelamento da inscrigdo estadual de empresa
beneficiada pelo PRODEPE e a Comunicagdo Interna n® 116/2003
— GPC/GBM - Protocolo n® 9.2003.07.11762-8, RESOLVE:

I — Declarar, a partir de 19.12.2001, a perda dos beneficios
referentes ao PRODEPE, concedidos pelo Estado, por meio dos
Decretos n® 19.684, de 31.03.97, n° 20.836, de 11.09.98, ¢ n°
20.908, de 02.10.98, a empresa Rhodia Poliamida Ltda.,
estabelecida na BR 101, Km 101, prédio 32, bairro Primeiro,
Cabo, PE, inscrita no CACEPE sob o n° 18.1.080.0211598-7, por
enquadramento na hipotese prevista no art. 17, VIII, combinado
com os arts. 13 e 16, II, todos da Lei n® 11.675, de 11.10.99, e
alteragoes.
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II - Determinar, nos termos do art. 17, § 1°, da Lei n°
11.675, de 1999, ¢ alteragdoes, a imediata cobranga de débitos
porventura existentes e ndo pagos, relacionados com os
beneficios ora cancelados, independentemente do seu
vencimento, em sua integralidade, sem qualquer deducdo e com
os acréscimos legais cabiveis.

IIT - Esta Portaria entra em vigor na data de sua
publicagio.

IV - Revogam-se as disposi¢des em contrario.

Mozart de Siqueira Campos Araujo — Secretdrio da
Fazenda

2° )PORTARIA SF N° 123, de 04.08.2003

O SECRETARIO DA FAZENDA, tendo em vista o disposto
no art. 14, V, do Decreto n® 21.959, de 27.12.99, ¢ alteragodes,
considerando o cancelamento da inscrigdo estadual de empresa
beneficiada pelo PRODEPE e a Comunicagdo Interna n°® 178/2003
— GPC/GBM - Protocolo n® 9.2003.07.08249-2, RESOLVE:

I — Declarar, a partir de 13.06.2002, a perda dos
beneficios referentes ao PRODEPE, concedidos pelo Estado, por
meio do Decreto n° 23.969, de 23.01.2002, a empresa PECCIN
S.A., estabelecida na Rua José Alves Bezerra, 454, D, Prazeres,
Jaboatdo dos Guararapes, PE, inscrita no CACEPE sob o n°
18.1.580.0285185-4, por enquadramento na hipdtese prevista no
art. 17, VIII, combinado com os arts. 13 e 16, II, todos da Lei n°
11.675, de 11.10.99, e alteragdes.

II - Determinar, nos termos do art. 17, § 1°, da Lei n°
11.675, de 1999, e alteragdes, a imediata cobranca de débitos
porventura existentes e nao pagos, relacionados com o0s
beneficios ora cancelados, independentemente do seu
vencimento, em sua integralidade, sem qualquer deducdo e com
os acréscimos legais cabiveis.

IIT - Esta Portaria entra em vigor na data de sua
publicacdo.

IV - Revogam-se as disposi¢des em contrario.

Mozart de Siqueira Campos Araujo — Secretdrio da
Fazenda

Os trabalhos realizados caminham também no sentido detectar as falhas
existentes e exigir do contribuinte a regularizagdo da sua situagcdo de forma
que possa e permanecer usufruindo os incentivos pelo restante do prazo de

frui¢do, como ¢ o caso da Portaria SF 076, de que reproduzimos a seguir:

O Secretario da Fazenda, no uso de suas atribuicdes, tendo em
vista o disposto no § 1° do art. 14 do Decreto n® 15.571, de
06.02.92, considerando a falta de recolhimento do ICMS nos
prazos legais pela empresa beneficidria do FUNCRESCE e
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atendendo a solicitagdo da Coordenadoria Geral de Beneficios
Fiscais e Relagdes com Municipios - CBM da Secretaria da
Fazenda, RESOLVE:

I — Declarar, a partir de 01.01.99, a suspensdo do beneficio
referente ao FUNCRESCE, concedido pelo Estado, por meio do
Decreto n® 17.882, de 23.09.94, a empresa Pernambuco Quimica
S/A - PERQUIMICA, estabelecida na Rua Dr. Luiz Regueira, n°
1829, Prazeres - Jaboatido dos Guararapes - PE, inscrita no
CACEPE sob o n° 18.1.580.0006925-3.

IT - Estabelecer que ndo serdo objeto de financiamento as
parcelas do ICMS sujeitas ao beneficio, nos termos da alinea "b"
do inciso IV do art. 14 do Decreto n°® 15.571, de 06.02.92,
relativas aos periodos em que a empresa beneficiaria nao

nan

recolheu, tempestivamente, as parcelas previstas nas alineas "a" e
"c" do mencionado dispositivo legal.

III - Determinar que permanece fixado em 31.08.2002, de acordo
com o Decreto n° 17.882, de 1994, o termo final do prazo de
fruicdo do beneficio referido nesta Portaria, independentemente
da suspensdo de que trata o item I.

IV — Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicacdo.
V — Revogam-se as disposi¢des em contrario.

Jorge Jatoba — Secretario da Fazenda

As perdas e suspensdo acima relatadas sdo resultado de esforco
realizado pelos o6rgdos envolvidos no acompanhamento das empresas
beneficiarias do PRODEPE.

Por outro lado, ndo podemos também deixar de destacar situagdes que
vao em sentido contrdrio no que diz respeito aos procedimentos de controle de
atividades incentivadas. Ou seja, a¢des realizadas que, ao nosso entendimento,
representam falhas neste processo. Dessa forma, destacamos duas situacdes
que entendemos merecem atencdo: a primeira trata da desobrigacdo de
auditoria externa para as empresas incentivadas e a segunda da falta de

critérios para avaliacdo dos investimentos em capital de giro e imobilizado.
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IX - Obrigacao de Auditoria Externa

O inciso IV, do artigo 19, do Decreto 21.959, de 27 de dezembro de
1999, ao tratar da manutencdo do incentivo, indicava como uma das condi¢des
para que a empresa apresentasse Parecer elaborado por Auditor Independente

credenciado junto a SEFAZ:

“IV — apresentar, a AD/DIPER, anualmente, parecer elaborado
por auditor independente, credenciado junto a Secretaria da
Fazenda, sobre as demonstragdes contdbeis e em especial sobre a
fruicdo dos beneficios estabelecidos neste Decreto, correndo
todas as despesas por conta do beneficiario”

Em 10 de abril de 2001, através do Decreto 23.188, este inciso foi
revogado e a exigéncia extinta.

Antes de comentarmos tal alteragdo faremos uma pequena reflexdo
sobre o que se entende por Auditoria Independente.

De acordo com o Report of the Committee o Basic Auditing Conceps of

the Accontin Associacion, entedende-se por auditoria como:

“um procedimento sistematico de obtencdo e avaliacdo objetivas
de evidéncias sobre afirmag¢des a respeito de agdes e eventos
economicos, para aquilatacdo do grau de corresponsabilidade
entre as afirmagdes e critérios estabelecidos, e de comunicagdo
dos resultados a usuarios interessados” (Grifamos)

Por se tratar da concessdo de beneficios fiscais de uma acdo que reflete
na receita publica e, conseqiientemente, na capacidade de investimentos do
Estado, entendemos que toda a sociedade passa a ser considerada como
usuario interessado nessas informacdes, e ndo apenas o Governo e o

empresario.

O apoio a medida, verificado durante a entrevista informal (j& que ndo
houve a possibilidade de entrevistas formais, devido ao fato de as declaragdes
que porventura fossem dadas, pudessem ser utilizadas para outros fins — ndo

houve sequer permissdo para a gravacdo das entrevistas, mesmo informais)
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tinha como argumentacdo questdoes de ordem financeira: o elevado custo da
auditoria, que seria um Onus adicional para estas empresas; € que o controle
deveria ser exercido pelos técnicos “da casa”, que tinham competéncia

suficiente para exercer o acompanhamento necessario.

\

Em relagdo a questdo do “custo adicional”, provocado pela contratagao
de empresas de auditoria, entendemos que em parte este custo adicional seria
compensado com o “ganho adicional” decorrente dos incentivos concedidos,
além do fato de que poderiam contribuir para melhoria dos controles internos

das empresas e da sua credibilidade junto a sociedade.

Em relacdo a capacidade dos “técnicos da casa”, ou a sua competéncia
para acompanhar essas empresas, com todo o respeito que a posi¢do dos
entrevistados merece, entendemos que a opinido de um auditor independente
ndao representa atestado de incapacidade dos funcionarios do orgdo

fiscalizador, além de nao representar um limite a atuagdo do técnico publico.

Considerando ainda que ao emitir um parecer, o auditor independente
torna-se corresponsavel pelas informagdes apresentadas, entendemos que essa
situagdo poderia ser utilizada como instrumento a mais de controle e

seguranca, ratificando a posicao do técnico.

Por ultimo, considerando que os usudrios da contabilidade ndo se
limitam ao contribuinte beneficiario e ao Governo do Estado, entendemos que
este controle externo em muito contribuiria para a transparéncia dos registros

das operacdes das atividades incentivadas.

X - Investimento em Imobilizado e Capital de Giro

A Lei 11.937, de 04/01/01, ao promover alteracdes na Lei 11.675/99,
inseriu, no art. 5°, o inciso IV, que veio determinar o tratamento a ser dado ao
valor recebido de estimulo fiscal. A redacao do novo inciso determina: “IV —
quanto a destinagcdo, investimento ou capital de giro ou ambos
cumulativamente”. Esse inciso foi regulamentado através do Decreto 23.188,

de 10/04/03, que promoveu a inser¢ao de um novo inciso no art. 5°, do
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Decreto 21.959 de 27/12/99. Este novo inciso, além de ratificar a destinagao

do incentivo fiscal, da-lhe a denominacao de subvencao fiscal.

Essa situacdo aplica-se as empresas que se enquadrem nos
agrupamentos industriais, nas hipdteses de implantacao, ampliagcdo ou
revitalizacdo, que tenham permanecido com os incentivos financeiros

concedidos
De acordo com o Professor Sérgio de Iudicibus:

“Ha diversos casos de subvengoes, e sdo mais comuns aqueles
concedidos as empresas pelo governo (federal, estadual ou
municipal) como incentivo ou ajuda a setores economicos ou
regioes em cujo desenvolvimento haja interesse especial”.

(IUDICIBUS, 2000: 263)

E complementa:

“Em relacdo as empresas privadas, as subvenc¢des para
investimento mais comuns, dentro da acepcao legal, ainda
existente, sdo as na forma de devolugdo, isen¢do, ou redugdo dos
impostos devidos pela empresa” (IUDICIBUS, 2000: 263)

Defende ainda o referido autor que, tratando-se de subvencao destinada
a investimentos, esses valores deverdo ter registro contdbil especifico. Ou
seja, devera ser realizado um registro a crédito da conta “Reserva de Capital —
Doacdes e subvengdes”, para qual a empresa deverd manter uma conta por

natureza de subvencdo especifica. (IUDICIBUS, 2000: 263).

E conclui dizendo: “Tal incentivo ¢ uma subven¢do e o0s recursos
correspondentes devem ser obrigatoriamente aplicados na expansdo da

empresa”. (IUDICIBUS, 2000: 263)

O regulamento do Imposto de Renda, Decreto n® 3.000, de 26 de marcgo
de 1999, tem um entendimento semelhante ao anteriormente citado, no que diz
respeito ao tratamento fiscal e contabil das subveng¢des para investimento.

Neste caso o referido regulamento, determina:

134



Art.443. Nao serdo computadas na determina¢do do lucro real as
subveng¢des para investimento, inclusive mediante isen¢do ou
reducdo de impostos concedidas como estimulo & implantagido ou
expansdao de empreendimentos econdmicos, ¢ as doacdes, feitas
pelo Poder Publico, desde que (Decreto-Lei n® 1.598, de 1977,
art. 38, § 22, e Decreto-Lei n® 1.730, de 1979, art. 12, inciso
VIII):

I - registradas como reserva de capital que somente podera ser
utilizada para absorver prejuizos ou ser incorporada ao capital
social, observado o disposto no art. 545 e seus paragrafos; ou

IT - feitas em cumprimento de obrigag¢do de garantir a exatidao do
balanco do  contribuinte e  utilizadas para  absorver
superveniéncias passivas ou insuficiéncias ativas. (RIR/99)

Diante dessas incontestaveis opinides, pouco resta o que falar, a ndo ser
que a legislacio do PRODEPE nao institui tratamento adequado para o
registro contabil das subvenc¢des, ou seja, ndo determina como devera ser
exposto para a sociedade qual o investimento publico realizado através das
empresas, com o objetivo de promover o desenvolvimento econdmico da

regido.

Ao nosso ver, ha o desperdicio de uma boa oportunidade de prestar

contas a sociedade das ag¢des realizadas com recurso publico.

Antes de concluir cabe-nos informar que as mudangas promovidas tanto
pela administracdo do programa quanto as promovidas pelos orgaos
envolvidos na fiscalizagdo das atividades, vieram a ratificar a nossa posi¢cao
inicial. Ou seja, na ocasido em que iniciamos nossa pesquisa os controles
existentes ndo eram suficientes para o efetivo cumprimento de

acompanhamento das atividades incentivadas.

Em relagdo aos controles existentes atualmente, seria prematuro formar,
neste momento, qualquer juizo a respeito, pois, muitos deles, embora ja
demonstrem um consideravel avango em relagdo aos anteriormente existentes,
esta ainda em fase de ajustamento, podendo ser necessarios ajustes futuros,

além do que, a coleta de informagdes foi interrompida devido as falhas na
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operacionalizagdo do novo Sistema de Escrituragdo Fiscal — SEF, situacgao

alheia a vontade dos 6rgdos ou setores envolvidos.

Contudo, uma coisa ¢ possivel dizer de forma conclusiva: ndo hé, para
as empresas que possuem atividade incentivada, embora se encontrando em
situacdo diferenciada, ou seja, privilegiada em relagcdo as demais, uma
situagdo especifica, que caracterize um acompanhamento diferenciado, mas
sim uma nova ordem, que privilegia a acdo planejada, independente da
situagdo em que se encontre o contribuinte. Isso representa um avango em
relacdo a situacdo inicial, pois agora as atividades incentivadas contam com
um acompanhamento mais especifico, voltado as caracteristicas de sua
atividade, o que permite uma afericdo mais precisa dos resultados dessas

atividades.

Embora produza efeitos no mesmo sentido, ou seja, um
acompanhamento mais eficiente, esse tratamento ndo pode ser entendido como
diferenciado em relacdo as demais atividades, uma vez que tratamento
idéntico ¢ adotado para outras atividades definidas, também, como de

relevante interesse para a economia do estado.
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CONSIDERACOES FINAIS

Pelo até aqui apresentado, demonstrado, comentado, analisado e
dissertado, cabe agora responder aos questionamentos que fundamentaram
nossa pesquisa; relaciona-los as hipdteses a eles correspondentes; dizer do
atendimento de nossos objetivos geral e especifico e apresentar as

consideragdes finais de nosso trabalho.

Em primeiro lugar, vejamos o problema de pesquisa. Num primeiro
momento, nosso questionamento consistia em saber se os controles atualmente
existentes para o acompanhamento das atividades incentivadas eram
suficientes; num segundo momento, interessava-nos saber se existia diferenca
de tratamento quanto ao acompanhamento das empresas incentivadas e nao

incentivadas.

Quanto ao primeiro momento de nosso problema de pesquisa chegamos
a conclusdo que, em parte, os controles sao suficientes para o
acompanhamento das atividades incentivadas. Dizendo isso devemos levar em
considera¢cdo dois momentos na politica de controle. Num primeiro momento,
o controle era fragil, ndo havia elaborag¢do de relatorios especificos, ndo havia
uma guia de informacdo também especifica para as empresas incentivadas,
nao existia capacitacdo de pessoal para exercer acompanhamento das
atividades incentivadas, dentre outras insuficiéncias administrativas. Contudo,
antes da conclusio de nosso levantamento, a administracdo fazendaria
desenvolveu rotinas, relatdrios, guia de informagdo especifica, capacitou seu
pessoal, enfim sanou em parte as falhas anteriormente relatadas. Embora
tenha havido essa evolucao nos controles, muitas dessas informag¢des nao

estdo sendo obtidas em fun¢do do novo Sistema de Escrituragdo Fiscal — SEF,
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que embora instituido ndo chegou, na pratica, a produzir resultados, devido a
falhas de natureza operacional. Além do que, todo o controle estd centralizado
na Secretaria da Fazenda, a quem caberia apenas avaliar as questdes de

natureza fiscal.

Concentramos nossa atencao, em seguida, na questdo do
acompanhamento comparado. Por isso entendemos a diferenga de critérios

quanto aos dois tipos de empresas, as incentivadas e as ndo incentivadas.

A esse respeito constatamos que ndo ha diferenga no tratamento para o
acompanhamento das atividades das empresas incentivadas e nao
incentivadas. Destacamos que houve melhorias. No entanto, o tratamento
especifico, adotado para a empresa incentivada, dd-se em funcdo da relevancia
do montante de recursos envolvido nas atividades do grupo ao qual ela faz
parte, ¢ ndo em fun¢do da situagdo de tratamento diferenciado por conta dos

incentivos fiscais.

Finalmente, tinhamos interesse em saber até que ponto os controles
existentes sobre os incentivos concedidos as empresas eram suficientes para
avaliar os resultados desses incentivos nas contas publicas. Quanto a isso,
verificamos que, embora haja o conhecimento dos valores da renuncia fiscal,
os registros ndo os revelam com fidelidade. Ou seja, o critério contédbil
adotado pela Secretaria da Fazenda ndo ¢ suficientemente transparente para
proporcionar uma visualizagdo que nos permita concluir com seguranca a

respeito da relagdo entre o valor efetivo da rentincia fiscal e o seu registro.
Quanto as hipoteses de trabalho tinhamos duas:

I. Se ndo hd& um trabalho especifico voltado para o
acompanhamento das empresas incentivadas no estado de
Pernambuco, entdo o controle do acompanhamento

governamental ¢ insuficiente;

2. se os instrumentos de avaliacdao sao insuficientes, entdo nao ¢
possivel aferir os reais efeitos dos incentivos fiscais nas

contas publicas
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As hipdteses foram parcialmente comprovadas. Quanto a primeira temos
a comprovacao de que um trabalho e tratamento especifico no que diz respeito
ao acompanhamento das atividades incentivadas. Quanto a segunda hipoétese,
embora reconhecamos que exista um tratamento especifico e até certo ponto
eficiente, ndo ¢ possivel, analisando as contas publicas, fazer uma avaliagao
precisa a respeito dos valores reais que envolvem os incentivos fiscais

concedidos.

Quanto aos nossos objetivos podemos dizer que no geral é possivel,
através dos controles atualmente existentes, aferir se os procedimento de
acompanhamento por parte do poder publico sdo capazes de avaliar se as

metas propostas pelas empresa, para obtencdo de beneficio, foram alcancadas.

Especificamente é possivel dizer que houve a descrigdo dos tipos de
incentivos concedidos através do PRODEPE, apresentando as formalidades
legais a serem atendidas pelas empresas no sentido de obterem a sua

habilitacao.

Houve também a descricdo dos controles existentes para

acompanhamento das empresas beneficiarias.

O que nao houve, por absoluta impossibilidade, foi fazer a comparagao
estatistica entre o tratamento adotado para empresas ndo incentivadas em
relacdo as demais. Havendo contudo uma abordagem qualitativa. Isso
significa dizer que as informacdes a esse respeito foram obtidas através de
entrevistas informais com agentes publicos, nem sempre devidamente

comprometidos em aprofundar informac¢des sobre o assunto.
A pesquisa permitiu-nos algumas conclusdes pontuais:

Primeiro: houve significativo avango em relacdo ao controle e
acompanhamento das atividades incentivadas. Esses controles, embora ainda
ndo plenamente implementados permitem um acompanhamento mais eficaz

desses incentivos.
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Segundo: O significativo avango a que fazemos referéncia implica
também no fato de que as informac¢des sdo ainda dificeis de serem acessadas,

estando restritas a poucos.

Terceira: embora os valores da rentncia fiscal sejam de conhecimento
do Governo do Estado, eles nao sdao fidedignamente divulgados, nem por
ocasido da publicagcdo do orcamento, através da LDO, nem nos demais

relatdrios financeiros ou contdbeis emitidos e publicados.

Quarta: o Governo do Estado, em algumas ocasides, comporta-se de
maneira a legitimar esta situagdo: pouca transparéncia e excessiva
concentracao de poder. Dois exemplos podem ilustrar essa nossa afirmacao:
primeiro: alteragdo nas regras de repasse do ICMS, que tem como efeito a
reducdo dos valores a serem transferidos para os municipios; segundo: nao
permitir que outros agentes (Assembléia Legislativa) interessados na

informacao tenham acesso a elas.

Quinta: Nao ¢ realizado qualquer tratamento preventivo no sentido de
manutenc¢do do incentivo. O Estado acompanha a atividade incentivada e, caso
seja detectada alguma irregularidade que se configure em hipdtese de perda do
incentivo, sdo tomadas medidas nesse sentido. Entendemos que o ideal seria
advertir o contribuinte, possibilitando a regulariza¢do da situacdo e evitando a
perda do incentivo, o que pode acarretar na saida definitiva do

empreendimento.

Sexta: No que se refere ao repasse do ICMS, a sistemdatica do crédito
presumido implica numa significativa perda de recita para os municipios, em
especial para os menores, onde dificilmente se instalard algum novo
empreendimento. Isso pode estar acarretando numa inversdao do objetivo, ou
seja, ao invés de distribuir, estard havendo o aumento da concentracdo de

renda nos grandes centros.

Nao nos posicionamos de forma contrdria a concessdo dos incentivos
fiscais, mas alertamos para necessidade de um controle efetivo, evitando que a

receita publica, ja tdo reduzida, seja capturada por pessoas que nao tenham
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como objetivo promover, de alguma forma, o desenvolvimento do nosso

Estado.

E fundamental direcionar esfor¢os no sentido garantir a permanéncia
dos empreendimentos que agreguem valores a economia e tomar as devidas
precaucdes para impedir que oportunistas sejam “favorecidos” com uma
politica que tem por objetivo maior promover o crescimento econdmico € com

isso contribuir para o desenvolvimento do nosso Estado.
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