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CONTROLE INTERNO DOS INCENTIVOS FISCAIS DE ICMS: UM ESTUDO DE
CASO DA CONTROLADORIA-GERAL DO ESTADO DE GOIAS

INTERNAL CONTROL OF ICMS TAX INCENTIVES: A CASE STUDY OF THE
GENERAL CONTROLLERSHIP OF THE STATE OF GOIAS

Eduardo Henrique Lolli*

Saulo de Oliveira Pinto Coelho?

RESUMO: Este trabalho decorre de pesquisa empirica com o objetivo de realizar diagnéstico
da Controladoria-Geral do Estado de Goids (CGE/GO) em matéria de incentivos fiscais e
renuncia de receitas de ICMS no periodo de 2011 a 2021, bem como progndésticos para
melhorias incrementais no respectivo controle. Trata-se, portanto, de pesquisa aplicada, que
pode ser classificada como juridico-descritiva (diagnostico) e juridico-propositiva
(apontamentos para melhorias incrementais), além de exploratoria na parte tedrico-dogmatica
(que prepara a investigacdo empirica). Para a avaliacdo diagndstica da CGE/GO, consideram-
se 3 (trés) critérios, pilares de um controle constitucionalmente adequado, a saber, o efetivo
exercicio das respectivas atribuicdes nessa matéria; o acesso a informacdes e dados necessarios
a trabalhos de fiscalizacdo; e a existéncia de articulacdo interinstitucional com instituicoes de
controle externo. O Estudo de Caso é a metodologia de abordagem, auxiliada
instrumentalmente pelo método hipotético-dedutivo como apoio para a testagem dos
fendmenos e proposicdes; e, como técnicas de pesquisa, a pesquisa bibliografica,
jurisprudencial e revisdo de literatura (na fase tedrica); a analise regulatoria (em especial
normas federais e estaduais), a coleta de dados secundarios disponibilizados em transparéncia
ativa, bem como obtidos mediante pedidos de acesso a informagdo formulados; e analise

documental de cunho eminentemente qualitativo. Os principais resultados encontrados séo a
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atuacdo tardia (e incipiente, em diversos aspectos) da CGE/GO, limitada e mais voltada ao
controle formal; a dificuldade sistematica de acesso a informagfes e dados, notadamente em
nivel de contribuinte/beneficiario, bem como falta de transparéncia sobre parte das acdes de
controle desenvolvidas; além de uma articulacdo apenas incipiente com os demais orgaos de
controle. Tudo isso, a denotar a existéncia de falhas estruturais no sistema de controle de
incentivos fiscais, merecedoras de preocupacdo institucional, da sociedade civil e da

comunidade cientifica.

PALAVRAS-CHAVES: Politicas Publicas. Incentivos fiscais. Controle Interno.
Transparéncia. Atuacédo e Articulacdo Institucional.

ABSTRACT: This work stems from empirical research with the objective of carrying out a
diagnosis of the Comptroller General of the State of Goias (CGE/GO) in terms of tax incentives
and waiver of ICMS revenues in the period from 2011 to 2021, as well as forecasts for
incremental improvements in the respective control. It is, therefore, applied research, which can
be classified as legal-descriptive (diagnosis) and legal-propositional (notes for incremental
improvements), as well as exploratory in the theoretical-dogmatic part (which prepares the
empirical investigation). For the diagnostic evaluation of the CGE/GO, 3 (three) criteria are
considered, pillars of a constitutionally adequate control, namely, the effective exercise of the
respective attributions in this matter; access to information and data necessary for inspection
work; and the existence of inter-institutional articulation with institutions of external control.
The Case Study is the approach methodology, instrumentally aided by the hypothetical-
deductive method as support for the testing of phenomena and propositions; and, as research
techniques, bibliographic and jurisprudential research and literature review (in the theoretical
phase); regulatory analysis (especially federal and state regulations), the collection of secondary
data made available in active transparency, as well as obtained through requests for access to
information formulated; and document analysis of an eminently qualitative nature. The main
results found are the late (and incipient, in several aspects) performance of the CGE/GO, limited
and more focused on formal control; the systematic difficulty in accessing information and data,
notably at the taxpayer/beneficiary level, as well as the lack of transparency on part of the

control actions developed; in addition to an incipient articulation with the other control bodies.
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All this, denoting the existence of structural flaws in the tax incentive control system, deserving
institutional concern, civil society and the scientific community.
Keywords: Public Policy. Tax breaks. Internal Control. Transparency. Institutional Action and

Articulation.

I. INTRODUCAO

Esta pesquisa apresenta os principais resultados alcancados em pesquisa aplicada,
realizada em Programa de P6s-Graduacdo profissional, destinada ao diagnostico propositivo
quanto ao controle de incentivos fiscais de ICMS, com foco no Estado de Goiés.

Parte do problema consistente na percepcao acerca de falhas na avaliacdo, no controle
e na fiscalizacdo em matéria de incentivos fiscais e renuncia de receitas de ICMS no Estado de
Goias por parte das instituicbes estaduais de controle interno e externo, notadamente a
Controladoria-Geral do Estado (CGE/GO), o Tribunal de Contas do Estado (TCE/GO) e a
Assembleia Legislativa do Estado (ALE/GO), em relacdo a atuacdo do Poder Executivo goiano
nessa matéria e das pessoas juridicas beneficiarias. Este artigo contém, portanto, os achados e
conclusdes referentes a CGE/GO. Entende-se que é possivel projetar que os problemas
existentes em Goids, um dos Estados que mais praticam, em termos de comprometimento
orcamentario, o incentivo fiscal de ICMS, séo replicaveis & maioria dos Estados brasileiros,
bem como a outros tipos tributarios. Ndo obstante, o presente artigo foca nos resultados de
diagnostico obtido quanto a érgdo especifico, a CGE/GO.

Ha diversas justificativas para este Estudo de Caso, como a intensa evolugdo normativa
e legislativa no ordenamento juridico brasileiro e goiano, em especial na Gltima década, sobre
avaliacdo de politicas publicas e incentivos fiscais; a expressividade do volume de rendncia de
receitas tributarias praticada pelo Estado de Goias, em compara¢do com outros Estados-
membros; o recente ingresso dessa unidade federada no Regime de Recuperagédo Fiscal (RRF)
previsto na LC n° 159/2017, que impde restricdes a pratica de beneficios e incentivos fiscais; a
caréncia de pesquisas juridicas de carater empirico sobre controle de incentivos fiscais no
Brasil.

Nesse contexto, importa saber como tem sido realizado o controle dos incentivos fiscais

e da renancia de receitas de ICMS no Estado de Goias pela CGE/GO. Por isso, 0 presente
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trabalho tem como objetivo geral fazer um diagnostico da atuacao da referida instituicao, bem
como um prognéstico com apresentacdo de propostas para incrementar a transparéncia e a
efetividade desse controle.

Para perseguir este objetivo mais amplo, diversos objetivos especificos foram
estabelecidos, como conhecer o desenho constitucional, legal e regimental da instituicdo, as
principais atuagOes da entidade, os parametros de controle utilizados nessas atuagOes, as
limitacGes verificadas, se houve a oposicdo de sigilo fiscal pelo Poder Executivo ou por
beneficiarios, e se a instituicdo atuou de forma articulada, ou como “ilha de controle”.

Adotou-se de modo auxiliar ao Estudo de Caso 0 método hipotético-dedutivo e, assim,
formularam-se as hipéteses de que a CGE/GO: a) ndo exerceu ou exerceu de forma limitada
suas prerrogativas constitucionais, legais e regimentais nessa matéria; b) teve negadas
solicitacOes de acesso a informacdes e dados sobre incentivos fiscais de ICMS por oposicéo de
sigilo fiscal pelo Poder Executivo e essa falta/deficiéncia de transparéncia passiva impediu ou,
ao menos, contribuiu para a limitacdo da respectiva atuagdo controladora; ¢) manteve baixo
grau de articulacdo para discussdo e aperfeicoamento do sistema de controle de incentivos
fiscais e rendncia de receitas de ICMS. Tais hipéteses foram em grande medida confirmadas na
pesquisa, nos termos explicados nas conclusdes. Ademais, somou-se a elas o seguinte relevante
achado: ndo se verificou, até 2021, acdes efetivas por parte da CGE/GO voltadas a romper 0s
déficits de transparéncia identificados no controle dos incentivos fiscais de ICMS, num contexto
de ineficiéncia do controle.

O presente trabalho se encontra estruturado em 2 (duas) partes, a primeira consistente
em revisdo de literatura destinada a organizar a abordagem teorica e dogmatica que informa a
pesquisa empirica, bem como precisar o estado da arte. A segunda, consistente na apresentacdo
dos resultados da pesquisa empirica acerca da atuacdo da CGE/GO no controle de incentivos
fiscais e renuncia de receitas de ICMS desde sua criacdo, em 2011, até 2021.

Na preparagéo tedrica, analisam-se 0s incentivos fiscais como instrumentos de politicas
publicas, com énfase para o ciclo de politicas pablicas e a importancia da respectiva avaliacao,
a luz da compreensdo da extrafiscalidade, da qual decorrem os incentivos fiscais e a
consequente rendncia de receita deles derivada, entendidas como gasto publico; bem como
aspectos pontuais e relevantes do regime juridico e de controle desses incentivos. Em seguida,

aborda-se o controle interno a luz da Constituicdo da Republica (CRFB) e da Constituicdo
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Estadual de Goias (CE/GO), visando a esclarecer os 3 (trés) principais pilares necessarios a um
controle constitucionalmente adequado (atuacéo, informacg&o/transparéncia e articulacao), além
de outras analises pertinentes em matéria de controle de incentivos fiscais e renincia de receitas.

Na fase empirica, principia-se por uma analise documental descritiva dos programas e
espécies de incentivos fiscais goianos, de acordo com proposta de sistematizagdo de
compreendé-los em 3 (trés) grandes grupos, a saber: a) programas Fomentar e Produzir; b)
especies de incentivos fiscais previstos na legislacdo goiana e consolidados no RCTE/GO
(crédito outorgado, reducéo da base de calculo e isencdo); e ¢) Progoids, que pretende substituir
0s programas Fomentar e Produzir.

Por fim, realiza-se a analise dos dados, achados e resultados da pesquisa empirica
(sustentada eminentemente na analise documental, a partir de coleta de dados indiretos e
diretos, estes Gltimos via solicitacGes de acesso a informacdo). Esta analise empirica voltou-se
aos dados especificos sobre a qualidade da atividade controladora de incentivos fiscais por parte
da CGE/GO, quanto aos trés ambitos de analise ja mencionados (efetiva atuacao, transparéncia
e articulacdo interinstitucional).

Os principais resultados encontrados sdo a atuacdo controladora tardia da CGE
(praticamente inexistente até 2017), bem como uma atuacdo limitada e mais voltada ao controle
formal; a dificuldade de acesso a informacdes e dados pela CGE/GO, notadamente em nivel de
contribuinte, em razdo da imposicao de sigilo fiscal pela Secretaria de Estado da Economia de
Goids (SEE/GO), bem como falta de transparéncia sobre parte das acbes de controle
desenvolvidas; e um nivel incipiente de articulacdo com as instituicdes de controle externo
nessa matéria, sobretudo até 2018.

Os resultados encontrados apontam a necessidade e a importancia de fortalecimento e
aprimoramento incremental da CGE/GO quanto aos pilares supra mencionados, com destaque
para a necessidade de aumento da transparéncia sobre dados e informacGes sobre incentivos
fiscais e rentincia de receitas em Goias. Apesar de avangos experimentados no plano normativo,

0s mesmos ainda néo se refletem de modo significativo no plano pratico.

Revista de Direito da Administracao Publica, ISSN 2595-5667, a. 7, v. 1, n. 2, jul/dez 2022, p. 128



REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA LAW
JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

I1. INCENTIVOS FISCAIS E RENUNCIA DE RECEITAS TRIBUTARIAS A PARTIR
DA ABORDAGEM DIREITO E POLITICAS PUBLICAS?

Pode-se definir politica pablica como “um conjunto de decisdes e a¢des adotadas por
6rgdos publicos e organizacBes da sociedade, intencionalmente coerentes entre si, que, sob
coordenacdo estatal, destinam-se a enfrentar um problema politico” (SCHMIDT, 2018, p. 127).
Possui 2 (dois) elementos fundamentais, portanto: “intencionalidade publica e resposta a um
problema publico” (SECCHI, 2013, p. 2).

Assim, por meio das politicas publicas, o Estado oferece respostas a problemas
socialmente relevantes e que ostentem carater publico (de interesse de toda a coletividade) ou
mesmo coletivo (de interesse de determinado segmento social), ainda que as respostas estatais
ndo sejam capazes de atender a todos nem de trazer solucbes adequadas ao problema
vislumbrado (SCHMIDT, 2018, p. 123-127).

Na literatura da Ciéncia Politica, diversas tipologias (também denominados de “modelos
conceituais”) foram desenvolvidos para compreender politicas publicas, a exemplo do modelo
“institucional”, “de processo”, “de grupo”, “de elite”, dentre outros (DYE, 2009). Um dos mais
estudados ¢ o que Thomas Dye (2009, p. 106) denomina de “modelo de processo”, mas que €
mais conhecido como “ciclo de politicas publicas”, assim nominado por apresentar as politicas
publicas no formato de um verdadeiro ciclo dentro do qual se desenvolve a acéo publica estatal.

Inexiste consenso na literatura sobre 0 nimero nem o nome das etapas desse ciclo, mas
para facilitar a compreensédo adota-se a perspectiva mais difundida que € a de dividir o ciclo nas
seguintes etapas: a) percepcao e definicdo de problemas; b) formacéo da agenda decisoria; c)
formulacdo de programas e projetos; d) implementacdo das politicas formuladas; e e)
monitoramento e avaliagdo das ac¢des executadas (SCHMIDT, 2018, p. 131; RAEDER, 2014,
p. 128).

N&o se deve compreender essas fases como estanques e rigidamente sequenciais
cronologicamente. “mais importante do que a sequéncia que o ciclo apresenta ¢ o entendimento

de que a politica publica ¢ composta por estdgios que possuem caracteristicas especificas”

3 Uma versio preliminar da andlise tedrica desenvolvida nesse capitulo foi encaminhada ao | Concurso de Artigos
Cientificos da CGE/GO em outubro de 2021, mas ndo houve nem havera publicacdo. Analise semelhante, também
em estagio preliminar, foi desenvolvida em outro artigo, submetido em fevereiro de 2021, a Revista de Direito da
UFMS, que aguarda publicacdo. A presente analise tedrica expressa o resultado final dessas analises.
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(RAEDER, 2014, p. 127). Sobre a Ultima etapa, referente ao monitoramento e a avaliacdo da
politica:

A avaliacdo de uma politica consiste no escrutinio dos éxitos e das
falhas do processo de sua implementacdo. Ela proporciona
retroalimentacdo (feedback) e pode determinar a continuidade, a
mudanca ou a cessacao da politica. Uma avaliacdo € um julgamento,
uma atribuic&o de valia, de valor. Nunca € neutra ou puramente técnica.
Mesmo que seu recorte seja econdmico, o modelo avaliativo deve
considerar as caracteristicas gerais do governo, do programa proposto
aos eleitores, dos valores que orientam os politicos e gestores, das
relagOes estabelecidas interna e externamente. (SCHMIDT, 2018, p.
137)

E cedico, porém, inexistir uma cultura de o poder pablico avaliar constantemente e em
larga escala seus atos e programas para, a partir de estudos consistentes e metodologicamente
adequados, orientar o agir administrativo. Contudo, entende-se que a concretizacdo de direitos
fundamentais e sociais como salde, educacdo, seguranca publica e inimeros outros sera tdo
mais eficaz quanto mais dados e embasamento empirico o Estado, em sentido amplo, tiver
acerca de suas proprias acoes.

Interessante notar que essa discussdo, antes mais afeta ao campo doutrinario, agora
ingressa expressamente no ordenamento juridico brasileiro por meio da EC n° 109%, de
15/03/2021. Uma das modificagoes foi a inclusdo do § 16 do art. 37 para prever que “Os 6rgdos
e entidades da administracdo publica, individual ou conjuntamente, devem realizar avaliacao
das politicas publicas, inclusive com divulgacdo do objeto a ser avaliado e dos resultados
alcancados, na forma da lei”. Ainda, incluiu-se 0 8 16 ao art. 165 para prever que as leis
orcamentarias passem a observar “os resultados do monitoramento e da avaliagdo das politicas
publicas previstos no § 16 do art. 37 desta Constituicao”.

De outro lado, geralmente as politicas publicas e essa discussdo sobre a importancia de
seu monitoramento e avaliacdo sdo associadas a ideia de despesas estatais, tendo em vista a

compreensdo de que por meio dos recursos (ou dispéndios) publicos € que sdo financiadas as

4 A Constituicdo da RepUblica e respectivas emendas constitucionais, assim como leis e decretos nacionais e
federais, mencionados ao longo deste artigo, encontram-se disponiveis para acesso no portal eletronico:
<http://www4.planalto.gov.br/legislacao/>.
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politicas publicas; afinal, os direitos custam e custam caro, por isso todos pagam tributos
(HOLMES e SUSTEIN, 2019).

Porém, aplica-se também a renuncia de receitas tributarias? Qual a relacdo desta com as
politicas publicas? Embora os questionamentos possam parecer estranhos a primeira vista,
revelam-se pertinentes. E nesse ponto que a ideia de extrafiscalidade ganha relevo nessa
discussdo. A extrafiscalidade consiste basicamente na utilizagao do instrumento tributério “com
objetivos que ndo se confundem com a arrecadacédo de receitas, ainda que ndo necessariamente
aexcluam” (CORREIA NETO, 2015, p. 93). Isto &, o Direito Tributario é posto a servi¢o, como
instrumento de Politicas Publicas.

E nesse contexto de extrafiscalidade, por meio de normas tributarias indutoras, que
surge a figura dos incentivos fiscais®, que podem ser entendidos, em sentido estrito, como
disposicdes especiais inseridas entre as regras tributarias com a finalidade de favorecer e
estimular atividades privadas que se coadunem com o interesse publico e que, simultaneamente,
impliquem reducéo da carga fiscal do contribuinte (CORREIA NETO, 2015, p. 131-133).

Entendidos os incentivos fiscais nessa perspectiva, percebe-se com clareza que estes se
atrelam inequivocamente ao conceito de renincia de receitas (CORREIA NETO, 2015).

Stanley Surrey, entdo Secretario-Assistente do Departamento do Tesouro Americano,
cunhou a expressdo tax expenditure para se referir ao fenémeno (HELLMUTH e SURREY,
1969), mais bem desenvolvida em trabalhos posteriores (SURREY, 1973; McDANIEL e
SURREY, 1974). Tal expressdo equivale a “gastos tributarios”, adotada desde 2003 pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil - SRFB (CORREIA NETO, 2015, p. 150).

Por isso, ao longo deste trabalho, mesmo quando houver referéncia a expressao
“incentivos fiscais”, deve-se compreender o fenémeno em sentido amplo, isto é, o incentivo e

também a renlncia de receitas tributarias envolvida, ou seja, um gasto fiscal, um gasto publico.

% Para os fins deste trabalho, adota-se preferencialmente a expressdo “incentivos fiscais”, porém pode ser feita
referéncia a outras expressoes similares como “beneficios fiscais” e outras, consoante a perspectiva de Correia
Neto (2015, p. 37-38): ‘[...] utilizaremos, a principio, indistintamente as expressdes “favor fiscal”, “estimulo
fiscal”, “alivio fiscal”, “exoneracdo”, desonerag¢ao”, “incentivo fiscal” e “beneficio fiscal, com preferéncia pelas
duas Gltimas, mais usuais na legislacdo brasileira. [...]. N&o se ignora a existéncia de diferencas, apontadas por
parte da doutrina, entre algumas dessas noc6es. [...]. Ndo lancaremos méo de nenhuma dessas distin¢fes, que nos
parecem a priori desprovidas de utilidade imediata no direito brasileiro. Seriam UGteis, se a legislacdo imputasse
condicBes ou efeitos diversos as duas figuras, o que ndo se vé na pratica. Na Constituicdo Federal e, grosso modo,
também na legislacdo infraconstitucional, as expressdes “beneficios” e “incentivos fiscais” sdo sindnimas,
perfeitamente intercambiaveis, sem prejuizo algum para o sentido da oragdo’.
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A utilizagdo do incentivo fiscal, em consonancia com politicas de desenvolvimento econdémico,
implica uma escolha alocativa de recurso, ainda que indiretamente.

Uma das finalidades subjacentes a concessdao de incentivos fiscais, notadamente de
ICMS, consiste em estimular o desenvolvimento regional, que em tese seria alcancado da
seguinte forma: o Estado reduz a carga tributaria de empresas que se instalarem e/ou produzirem
em seu territorio, e em troca “recebe” de volta essa rentincia de receitas em termos de geragao
de emprego e renda a populacao, por vezes acompanhado do recolhimento adicional de tributos,
oriundos desse incremento de dindmica econémica, sem prejuizo de eventual recolhimento de
parcela do tributo devido pelo beneficiario.

A utilizag&o de incentivos fiscais como instrumento de desenvolvimento s&o discutidos
ha décadas (DORIA, 1977; MONTEIRO, 1975). Lucas Bevilacqua (2013, p. 35-42) faz
interessante histérico sobre as politicas de desenvolvimento regional e destaca que os incentivos
fiscais foram instrumentos relevantes de acdo das chamadas Superintendéncias de
Desenvolvimento e que alguns Estados, a exemplo de Goiés, tiveram desde a década de 1980
uma atuacdo proeminente nesse sentido.

Contudo, os incentivos fiscais ndo sdo uma ‘“carta em branco” dos governos a serem
concedidos a seu bel prazer; sujeitam-se a limites e controle, embora tanto a doutrina como as
instituicOes ainda lidem de forma incipiente com essa questdo. Podem-se destacar basicamente
2 (duas) especies de controle, um de caréter juridico-formal e outro finalistico.

O controle juridico-formal, ou de conformidade, visa aferir se foram preenchidos os
requisitos constitucionais, legais e normativos para concessao e fruicdo dos incentivos fiscais.
Destacam-se, como parametros desse controle, as regras previstas no § 6° do art. 150 da CRFB,
no art. 14 da Lei Complementar n°® 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — agora
também parcialmente incorporado no art. 113 do ADCT — e, no caso especifico do ICMS,
também do art. 155, § 2°, XII, “g”, da CRFB, além de outras exigéncias legais e normativas.

Por sua vez, o controle finalistico, ou de efetividade, visa a aferir se o incentivo fiscal
concedido estd atingindo os resultados almejados (sociais, econémicos, ambientais, e
eventualmente até mesmo tributarios, etc). Trata-se de analise mais complexa, que se aproxima
de um “controle de sucesso” (ASSIS, 2020, p. 230), mormente por ndo Se circunscrever ao
dominio exclusivo do Direito e envolver outros campos conexos do saber, notadamente o da

Economia e, no nosso entendimento, o de Avaliacdo de Politicas Publicas.
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1. ANALISE CONSTITUCIONALMENTE ADEQUADA DO CONTROLE
DOS INCENTIVOS FISCAIS E DA RENUNCIA DE RECEITAS PELO
ORGAO DE CONTROLE INTERNO DO PODER EXECUTIVO

Apds enumerar os ambitos nos quais a fiscalizacdo deve operar e seus respectivos
aspectos, 0 texto constitucional menciona expressamente a necessidade de participagdo do
“sistema de controle interno de cada Poder” (CRFB, art. 70, caput; CE/GO, art. 25, caput), visto
que os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario devem manter cada qual seu sistema de
controle interno, de forma integrada (CRFB, art. 74, caput; CE/GO, art. 29, caput).

Percebe-se, assim, que “o controle interno ¢é distribuido nos varios segmentos do servigo
publico, envolvendo desde o menor nivel de chefia até o administrador principal, posto que
todas as atividades desenvolvidas pela administracdo publica devem ser devidamente
controladas” (GLOCK, 2015, p. 28). De acordo com Margal Justen Filho (2013, p. 1.188):

O controle interno da atividade administrativa é o dever-poder
imposto ao proprio Poder de promover a verificagdo permanente e
continua da legalidade e da oportunidade da atuacdo administrativa
prépria, visando a prevenir ou eliminar defeitos ou a aperfeicoar a
atividade administrativa, promovendo as medidas necessarias a tanto.

No ambito federal, conforme art. 74 da CRFB, o controle interno possui a finalidade de:
a) avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos programas
de governo e dos orcamentos da Unido; b) comprovar a legalidade e avaliar os resultados,
quanto a eficécia e eficiéncia, da gestdo orgcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgédos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacéo de recursos publicos por entidades
de direito privado; c) exercer o controle das operacGes de créedito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Unido; d) apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo
institucional. As mesmas finalidades séo descritas para o controle interno no ambito do Estado
de Goiés, apenas com as adaptacdes de referéncias da Unido ao Estado (CE/GO, art. 29).
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Em relagdo a essa ultima previsdo, de apoio ao controle externo, importante destacar
também que os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela deverdo dar ciéncia ao Tribunal de Contas competente, sob
pena de responsabilidade solidaria (CRFB, art. 74, § 1°; CE/GO, art. 29, § 19).

Devido a essas relevantes atribui¢@es, o 6rgao de controle interno deve ser posicionado
em lugar de destaque na estrutura administrativa, acima do nivel dos 6rgdos auditados,

conforme aponta Renato Santos Chaves (2010, p. 23-24):

A auditoria interna, enquanto funcdo de assessoramento da alta
Administragdo Publica, deve localizar-se no nivel maximo, acima dos
demais Orgdos gestores (Departamentos, Secretarias, Gerécnias,
Ministérios), a fim de preservar sua autonomoia profissional e efetuar
as recomendacGes para a correcdo dos desvios com maior
independéncia. No passado recente, o servigo de auditoria interna
estava atrelado aos orgdos fazendarios, no mesmo nivel das unidades
auditadas. Mas, atualmente, o setor publico percebeu a importancia
da autonomia das auditorias internas e as posicionou no nivel maximo
da estrutura da administragéo.

Para José Osvaldo Glock (2015), o controle interno se consolida como relevante
instrumento de gestdo quando prioriza seu carater preventivo, suas acdes sdo exercidas em
carater permanente e se volta a correcdo de desvios em relacdo aos parametros previamente
estabelecidos. Ainda, o autor traca um modelo de efetividade do controle interno que se
constitui a partir da observancia dos seguintes requisitos:

a) descentralizacdo das ac¢des e respectiva integragao ao processo de gestéo;

b) visdo sistémica, por meio do estabelecimento de procedimentos de controle aplicaveis
para cada macrofuncdo ou macroprocesso organizacional;

c) pontos de controle, que sdo os aspectos identificados como relevantes a merecer a
atuacdo do controle;

d) avaliacdo de riscos, consistente na identificagdo dos eventos de risco com o objetivo
de priorizar a definicdo de procedimentos de controle para os respectivos eventos, risco esse
baseado em fatores como a ameaca, a probabilidade, o impacto, a incerteza e a acdo alternativa;

e) procedimentos de controle, materializados em manuais de rotinas e procedimentos
operacionais, instrugdes normativas e/ou outras normas internas, cuja efetividade, porém,

depende de sua execucdo sisteméatica com frequéncia e de maneira uniforme; e , por fim
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f) monitoramento, mediante a instituicdo de indicadores para mensurar o grau de adesao
aos procedimentos de controle, de modo a permitir a formacao de série historica para identificar
0 que precisa ser fortalecido ou readequado.

Batista e Freire (2017) afirmam que o controle interno possui relevante vertente
preventiva, pela qual se busca antecipar-se a conclusdo do ato com o objetivo de, ao final, trazer
seguranga a quem o pratica ou por ele se responsabiliza, e ainda evitar a ocorréncia de erros,
desperdicios ou irregularidades.

Em se tratando de controle sobre incentivos fiscais e rendncia de receita, tem-se presente
a necessidade de atuacdo do controle interno do Poder Executivo sobretudo em razdo da
competéncia para avaliar “a execu¢do dos programas de governo”, bem como comprovar a
legalidade e avaliar os resultados da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e
entidades da administragao federal e da “aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito
privado” (CRFB, art. 74, 1 ¢ II; CE/GOS, art. 29, 1 e I1).

Entende-se que em matéria de incentivos fiscais e renincia de receitas ha 3 (trés) pilares
essenciais para um controle constitucionalmente adequado por parte das instituicdes
controladoras, inclusive o controle interno, a saber: a) efetivo exercicio das respectivas
atribuicBes constitucionais, legais e normativas; b) acesso as informacdes necessarias ao
exercicio dessas mesmas atribuicBes, sem oposicdo do sigilo fiscal (transparéncia), e
transparéncia das respectivas acdes de controle; e c¢) articulacdo com as demais instituicdes
controladoras.  Esses  pilares podem ser sintetizados na triade “atuacdo”,
“informagao/transparéncia” e “articula¢do”, proprios da abordagem Direito e Politicas Publicas
(WERNER, 2019).

No ambito federal, o 6rgdo incumbido desse controle é a CGU. Desde seu primeiro
regimento interno, encontra-se prevista como atribuicdo da CGU “realizar atividades de
auditoria (...) sobre a aplicacdo de subveng¢des e renuncia de receitas” (RI-CGU/2007, arts. 21,
XVII, e 40, X). Essa previsdo se manteve nos regimentos posteriores.

Sem embargo, o controle interno de politicas publicas se resume, na maioria das vezes,
a fase de execucdo, visto que as fases iniciais da politica publica (percepcédo e definicdo de

problemas, montagem da agenda, formulacdo de politicas e tomada de deciséo politica) acabam

® A Constituicdo Estadual e respectivas emendas constitucionais, assim como leis e decretos estaduais,
mencionados ao longo deste artigo, encontram-se disponiveis para acesso no portal eletrdnico:
<https://legisla.casacivil.go.gov.br/>.
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sendo consideradas como matéria exclusiva da politica, impregnada de alto grau de
discricionariedade administrativa (ASSIS e COELHO, 2017, p. 562-563).

Ao se referir ao controle efetuado pela CGU, Assis e Coelho (2017, p. 562-563), com
apoio em Marcos Nobrega (2011), ainda arrolam as seguintes limitacdes a atuacéo desse 6rgédo
federal: a) dimensdo continental do Brasil, que obriga & utilizacdo de controle do tipo police
patrol, isto €, por amostragem em relagdo ao que deve ser auditado’; b) baixa capacidade de
enforcement, visto que quando detectados problemas relevantes na administragédo esses achados
devem ser reportados ao Chefe do Poder Executivo, o qual nem sempre possui interesse em
adotar as medidas corretivas de fato efetivas; c) utilizagao da CGU como “institui¢do alibi”, ao
determinar que se apurem as dendncias e escandalos verificados, como resposta institucional,
mas com o real objetivo de permitir o esquecimento do assunto pela populacdo com o passar
do tempo e a demora das apuraces.

Essas argutas observacOes e as preocupacOes que carregam, embora enderecadas
originalmente ao controle da CGU em matéria de politicas publicas, podem muito bem ser
transpostas para o &mbito do controle dos incentivos fiscais e renuncia de receitas no ambito

estadual, visto que presentes, em sintese, 0S MesMOSs pressupostos.

IV. DOSPROGRAMASDE INCENTIVOS FISCAIS DE ICMS NO ESTADO DE
GOIAS

Para fins didaticos, pode-se afirmar que os incentivos fiscais vigentes no Estado de
Goias podem ser divididos em 3 (trés) grandes grupos: a) programas Fomentar e Produzir; b)
incentivos fiscais esparsos previstos na legislacdo goiana e consolidados no RCTE/GO, a saber,
crédito outorgado, reducédo da base de calculo e isengdo; e ¢) Progoias, que pretende substituir

0s programas Fomentar e Produzir.

" Em Goias ndo é diferente. O Decreto n° 7.396/2011-GO, que trouxe o regulamento da CGE/GO o qual vigorou
por quase 10 (dez) anos, previa em seu art. 29 que, para a correta elaboragdo do Plano Anual de Auditoria, 0
Secretario de Estado-Chefe da CGE/GO estabeleceria os critérios de selecdo dos érgaos e as entidades, publicos
ou privados a serem auditados, considerando a materialidade, relevancia, os riscos envolvidos e a condicdo
estratégica, admitida inclusive a sistematica de sorteio publico para selecdo dos referidos 6rgédos ou entidades.
Apesar de o atual regulamento ndo trazer qualquer previsdo nesse sentido (Decreto n® 9.543/2019-GO), entende-
se que 0 mesmo problema persiste.
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O primeiro grupo é constituido dos programas Fomentar e Produzir, previstos
respectivamente nas Leis n° 11.180/1990-GO e 13.591/2000-GO?, baseiam-se na ldgica de
“financiamento” do ICMS que seria devido ao Estado, como se este concedesse um empréstimo
aempresa e esta, depois de certo tempo, tivesse de devolvé-lo novamente ao poder pablico com
juros e correcdo monetaria. Em razao dessa “logica”, hé a participa¢ao de um agente financeiro,
atualmente a Agéncia de Fomento de Goiés (Goidsfomento), com a qual sdo formalizados os
“contratos de empréstimo”.

Porém, estudos como o de Julio Alfredo Rosa Paschoal (2001) revelam que no ambito
do Fomentar nunca houve, na préatica, empréstimo, porque ndo havia — como ainda hoje ndo ha
—ingresso de recursos & empresa beneficiaria como num financiamento com banco estatal, mas
verdadeira rendincia de ICMS. No mesmo sentido, Ronaldo Vieira Fragoso (2016, p. 334)
denomina de “irrealidade juridica” o tratamento conferido aos programas Fomentar e Produzir
como tendo natureza financeira, ante a “inexisténcia de empréstimos e dos ingressos ¢ das
saidas de receita do ICMS”.

O segundo grupo, que sempre existiu paralelamente ao anterior, € constituido
basicamente dos incentivos fiscais previstos no art. 41 do Cadigo Tributario do Estado de Goias
(CTE/GO), e que estdo regulamentados pelo RCTE/GO: a) isencédo; b) reducdo da base de
calculo; e c) crédito outorgado.

Interessante notar que os valores renunciados nessas outras espécies de incentivos
fiscais sdo mais representativos em termos de rendncias de receitas do que os valores

renunciados com 0s programas Fomentar e Produzir somados, consoante tabela ilustrativa a

seguir:
TRIBUT | MODALIDA SETORES/ RENUNCIA DE RECEITA
O DE PROGRAMAS/ PREVISTA
BENEFICIARI 2019 2020 2021
oS
Atacado 62.661.374 | 65.167.829 | 67.774.543
Industria 47.003.912 | 48.884.068 | 50.839.431

8 Existe ampla legislacdo que disciplina e regulamenta os programas Fomentar e PRODUZIR, porém se optou por
mencionar apenas as principais leis no texto para ndo confundir o leitor com o emaranhado juridico produzido
desde o inicio desses programas.
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ICMS

Varejo 277.124.878 | 288.209.873 | 2999.738.26
Isencéo 8
Producéo 18.852.081 | 19.606.164 | 20.390.411
agropecuéria
Prestacdo de 35.787.912 | 37.219.428 | 38.708.205
Servigos
Subtotal 441.430.157 | 459.087.363 | 477.450.858
Atacado 1.609.734.1 | 1.674.123.5 | 1.741.088.4
61 28 69
Crédito Inddstria 1.972.642.0 | 2.051.547.6 | 2.133.609.5
Outorgado 11 91 99
Varejo 43.486.805 | 45.226.278 | 47.035.329
Producéo 9.848.082 | 10.242.005 | 10.651.685
agropecuaria
Prestacdo de 51.788.200 | 53.859.728 | 56.014.117
Servicos
Subtotal 3.687.499.2 | 3.834.999.2 | 3.988.399.1
59 29 98
Atacado 636.123.485 | 661.568.424 | 688.031.161
Inddstria 50.545.037 | 52.566.838 | 54.669.512
Reducéo de Varejo 465.071.742 | 483.674.612 | 503.021.596
Base de Producéo 1.225.499 1.274.519 1.325.500
Calculo agropecuaria
Prestacdo de 36.291.866 | 37.743.541 | 39.253.282
Servigos
Subtotal 1.189.257.6 | 1.236.827.9 | 1.286.301.0
29 34 52
Fomentar/Produzir 1.991.836.5 | 2.071.509.9 | 2.154.370.3
27 88 87
Anistia 358.377.857 | 372.712.971 | 387.621.490
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Tabela 1. Fonte: Demonstrativo n® 7 do Anexo da Lei n® 20.245/2019-GO — Lei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO) para o exercicio de 2019. A propor¢do quanto ao volume de incentivos
fiscais para cada modalidade manteve-se nas LDO’s posteriores.

O sucessor do Fomentar e Produzir € o Progoias, previsto na Lei n® 20.787/2020-GO e
regulamentado no Decreto n® 9.724/2020-GO. O novo programa “foi elaborado com
fundamento em trés critérios prioritarios, quais sejam, o alinhamento a Lei Complementar n°
160/2017, a busca pela maior desburocratizagdo dos incentivos fiscais e 0 combate a
inseguranca juridica nesse setor” (LISBOA, 2020, p. 142).

O Progoias assume sua auténtica natureza fiscal ao se utilizar do crédito outorgado como
instrumento (Lei n° 20.787/2020-GO, art. 5°), diferentemente do Fomentar e Produzir que
“vendiam” uma imagem de “financiamento” que, mais tarde, revelou-se de fato inexistir. Por
isso, no @mbito do Progoias ndo ha participacdo da Goidsfomento, dada a desnecessidade de

agente financeiro oficial. Ainda ndo ha dados oficiais publicados sobre o Progoiés.

V. PESQUISA EMPIRICA SOBRE O DESEMPENHO DO CONTRO
INTERNO DE INCENTIVOS FISCAIS PELA CGE/GO: ANALISE DOS
RESULTADOS E ACHADOS

Neste capitulo, realiza-se a analise da atuacdo da CGE/GO em matéria de incentivos
fiscais e renuncia de receitas de ICMS, a luz dos 3 (trés) pilares anteriormente mencionados,
sintetizados no trindbmio “atuacdo”, “informacdo/transparéncia” e “articulacéo”.

Os dados apresentados a seguir e as respectivas analises se baseiam: a) na
regulamentacdo organizacional da CGE/GO; b) nas respostas e nos documentos fornecidos
formalmente pelo 6rgdo em resposta a pedidos de acesso a informacdo protocolizadas
eletronicamente na plataforma da Ouvidoria-Geral do Estado de Goias® e c) nos dados

disponibilizados em transparéncia ativa pela CGE/GO.

° O inteiro teor de todas as manifestagdes protocoladas nesse canal e respectivas respostas podem ser obtidas
diretamente com a equipe de pesquisa.
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a. Desenho institucional, estrutura interna e planos anuais de auditoria/controle da
CGE/GO

Desenho institucional e estrutura interna

No Estado de Goias, a criacdo e a estruturacdo da CGE/GO no passado recente devem
ser analisadas a luz de 2 (dois) principais diplomas legais sucessivos, a saber, as Leis n°s
17.257/2011 e 20.491/2019, cada qual alterada por diversas leis e regulamentada por diferentes
decretos, e a primeira atualmente revogada pela Gltima.

A Lei n° 20.491/2019 trouxe nova organizagdo administrativa ao Poder Executivo
estadual, revogou integralmente a Lei n°® 17.257/2011. A nova Lei manteve a CGE/GO como
orgdo de assessoramento ao Governador do Estado, ao lado do Conselho de Governo e da
Procuradoria-Geral do Estado (art. 2°, § 1°, I11), bem como o status de Secretario de Estado ao
Chefe da CGE/GO (art. 4°, V). Nao obstante, a Lei n° 20.820/2020 revogou o inciso | do art. 3°
da Lei n® 20.491/2019 para suprimir a CGE/GO da estrutura da administracédo direta. Ainda, a
CGE/GO continuou integrando o agora Conselho de Governo, 6rgdo colegiado ao qual compete
assessorar o0 Governador do Estado na formulagéo de diretrizes de agdo governamental (Lei n°
20.491/2019, art. 11).

Conforme o art. 17 da Lei n° 20.491/2019, compete a CGE/GO: a) a adocdo das
providéncias necessarias a defesa do patriménio publico, ao controle interno, a auditoria
publica, & correicdo, a prevencao e ao combate a corrupcdo, as atividades de ouvidoria e ao
incremento da transparéncia da gestdo no ambito da administracdo publica estadual; b) a
decisdo preliminar acerca de representacfes ou denuncias fundamentadas que receber, com
indicacdo das providéncias cabiveis; ¢) a instauracdo de procedimentos e processos
administrativos a seu cargo, constituindo comissdes, e a requisi¢do de instauracdo daqueles
injustificadamente retardados pela autoridade responsavel; d) o acompanhamento de
procedimentos e processos administrativos em curso, cujo objeto esteja entre aqueles
mencionados na alinea “a”, retro, em 6rgaos ou entidades da administragcdo publica estadual; e)
a realizacédo de inspecgdes e avocagdo de procedimentos e processos em curso na administragéo

publica estadual, para exame de sua regularidade, bem como a proposi¢éo de providéncias ou
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correcdo de falhas; e f) a orientacdo, o apoio e 0 acompanhamento dos 6rgdos e das entidades
na implementacdo do Programa de Compliance Publico.

De forma inovadora em relacdo ao diploma anterior, previu-se que as Assessorias de
Controle Interno, as Corregedorias Setoriais e as Ouvidorias Setoriais sdo tecnicamente
subordinadas a Controladoria-Geral do Estado e seus titulares serdo servidores ocupantes de
cargo de provimento efetivo (Lei n® 20.491/2019-GO, art. 17, paragrafo Unico). Ainda, diversos
cargos da CGE/GO foram previstos em lei como de ocupacéo preferencial por titulares de cargo
de provimento efetivo (Lei n° 20.491/2019-GO, art. 68, ).

A Lei n° 20.491/2019-GO foi regulamentada pelo Decreto n° 9.543/2019-GO, o qual
revogou expressamente o Decreto n°® 7.396/2011-GO e a Portaria n°® 74/2014-GO, que traziam
respectivamente o Regulamento e o Regimento Interno da CGE/GO. O novo regulamento
atribuiu a Subcontroladoria de Controle Interno e Correicdo a funcdo de supervisionar as
atividades de inspecdo da rentincia de receitas e da divida publica (art. 15, II, “e”), bem como
a respectiva Geréncia de Auditoria de Programas de Governo a atribuicdo de realizar auditorias
em renuncias de receita (art. 19, 1, “c”).

Registre-se, ainda, a recente Lei n® 20.986/2021-GO, que dispde sobre a organizacao,
as funcoes e a carreira especifica da CGE/GO e também sobre os Sistemas de Controle Interno,
de Ouvidoria e de Correigéo. Por ser importante marco legal, denominou-se referida lei de “Lei
Orgénica” (LO-CGE/GO), a primeira em Goids para o controle interno estadual. Conforme art.
23 dessa Lei, a carreira especifica da CGE/GO é constituida pelo cargo efetivo de Gestor de
Financas e Controle (regido pelas Leis n° 16.921/2010-GO e n° 18.441/2014-GO).

Atualmente, conforme organograma publicado na pagina eletrénica da propria
CGE/GO e regulamento do orgéao (Decreto n® 9.543/2019-GO), as respectivas unidades internas
responsaveis por trabalhos de fiscalizagdo e monitoramento em matéria de incentivos fiscais de
ICMS em Goias sdo as Geréncias de Auditoria de Programas de Governo e a de Auditoria de
Monitoramento, vinculadas a Superintendéncia de Auditoria e esta Gltima, por sua vez,
subordinada a Subcontroladoria de Controle Interno e Correicdo, pendltimo grau hierarquico
dentro da atual estrutura organica da CGE/GO.

Referidas geréncias sdo os orgdos de execugdo, localizados “na ponta” do sistema
estadual de controle interno do Poder Executivo, a primeira responsavel por realizar auditorias

em matéria de renuncia de receita e a segunda responsavel por monitorar o cumprimento dos

Revista de Direito da Administragao Ptblica, ISSN 2595-5667, a. 7, v. 1, n. 2, jul/dez 2022, p. 141



REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA LAW
JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

apontamentos constantes dessas auditorias pelos érgdos fiscalizados (Decreto n® 9.543/2019-
GO, arts. 18, 1e V,e 19,1, “c”).

Verifica-se, assim, a partir da analise documental realizada, que ndo ha uma unidade
prépria e especializada para o controle dos incentivos fiscais e renuncia de receitas de ICMS,
visto que as auditorias realizadas nessa matéria se somam aos demais trabalhos de controle
realizados por referidos 6rgéos no &mbito do gasto direto do Estado de Goias.

Assim, um primeiro passo propositivo para o aprimoramento incremental da atuacao
controladora da CGE/GO nesse tocante seria institucionalizar uma geréncia de auditoria
especificamente para cuidar da renlncia de receita, com o aporte de recursos humanos e
materiais necessarios, tendo em vista os vultosos recursos envolvidos e seu grande peso
comparativamente ao orcamento anual estadual, a especificidade e complexidade da legislacédo
goiana sobre incentivos fiscais, o elevado nimero de empresas beneficiarias, tudo a demonstrar

a necessidade de maior especializacdo e constancia na fiscalizacdo dessa matéria.

ii. Planos de Anuais de Auditoria/Planos Operacionais de Acdes de Controle

De acordo com o 8§ 4° do art. 7° da Lei n°® 17.257/2011, que disciplinava a organizagéo
administrativa do Poder Executivo, a CGE/GO deveria publicar anualmente seu plano de
auditoria para vigéncia no exercicio subsequente, tendo como critérios a representatividade no
volume de gastos governamentais, historico de fiscalizacdo por 6rgao ou entidade, analise da
relevancia do objeto e de sua modalidade de contratacdo (dispensas/inexigibilidades), registro
das prestacGes de contas, reincidéncias de impropriedades e irregularidades, cruzamento de
informacdes existentes em base de dados e publica¢des na imprensa oficial.

Essa obrigacdo também era prevista no art. 53 da Portaria n°® 74/2014, que instituia o
Regimento Interno da CGE/GO (hoje derrogado pelo Decreto n® 9.543/2019-GO), o qual
apontava que a selecdo dos orgdos e entidades, publicas ou privadas, a serem auditadas,
deveriam considerar critérios como materialidade, relevancia, riscos envolvidos e condigédo
estratégica.

O primeiro Plano Anual de Auditoria (PAA) foi publicado por meio da Instrucdo
Normativa (IN) n® 35, de 09/05/2016, para vigéncia no proprio exercicio de 2016, e nédo

contemplou qualquer trabalho em matéria de incentivos fiscais e renuncia de receitas de ICMS.

Revista de Direito da Administracao Publica, ISSN 2595-5667, a. 7, v. 1, n. 2, jul/dez 2022, p. 142



REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA LAW
JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

O PPA 2017 foi publicado por meio da IN n° 38/2016, porém n&o foi possivel analisar
as atividades previstas no referido plano porque o anexo em que séo descritas nédo foi publicado
pela CGE/GO. Mesmo ap0s a equipe de pesquisa, via Lei de Acesso a Informacédo (LAl),
apontar essa falha na transparéncia ativa do 6rgao e solicitar a publicacdo dos anexos faltantes
(protocolo n° 2021.1011.002016-44, de 11/10/2021), a CGE/GO s0 corrigiu o erro em relacdo
aos PPA’s 2018 e 2019, isto é, somente os planos relativos a esses 2 (dois) exercicios tiveram
seus anexos publicados.

No PPA 2018, publicado por meio da IN n° 48/2017, previu-se a realizacdo de
fiscalizacdo em beneficios fiscais, com a emissao de relatorio de inspec¢do, pela entdo Geréncia
de Auditoria Governamental (GAG) sobre a Secretaria de Desenvolvimento Econdmico,
Cientifico e Tecnoldgico, Agricultura, Pecuaria e Irrigacdo do Estado de Goids (SED); a
Secretaria da Fazenda (SEFAZ); e a Goiasfomento. Embora tivesse sido prevista uma meta
fisical® de 20 (vinte), nesse ano s6 foi realizado e concluido um Gnico trabalho, que resultou no
Relatorio de Inspecdo n° 11/2018 — SEI GEAG.

No PPA 2019, publicado por meio da IN n® 54/2018, previu-se igualmente a realizacéo
de fiscalizacdo em beneficios fiscais sobre os mesmos érgdos (SED, SEFAZ e Goiasfomento),
acrescido da referéncia a ORGAOS/ENTIDADES, porém com meta fisica de apenas 2 (dois).
Nesse ano € que comecaram efetivamente os primeiros processos de auditoria governamental
nessa area.

A partir de 2020, o plano teve sua denominacdo alterada para Plano Operacional das
Acdes de Controle (POAC). O POAC 2020 afirma que tem como objetivo “o Monitoramento
Total dos recursos orcamentarios e outras formas de execucao de recursos (inclusive incentivos
fiscais, rentncias, captagdes)” e seu Anexo IV, pertinente a Geréncia de Auditoria de Programas
de Governo, aponta a necessidade de reducéo dos incentivos fiscais.

O item 7.2 desse Anexo IV, que contém o plano de execugdo para 2020, prevé como
objetivo “avaliar aspectos de conformidade necessarios para a fruicdo dos beneficios dos
Programas FOMENTAR e PRODUZIR”, com escopo de “auditar todas as empresas (595)
beneficidrias dos Programas”, com entrega de Informe de Auditoria contendo os resultados da

andlise e recomendacbes de melhorias e de a¢des corretivas.

10O documento ndo esclarece o que seria a meta fisica, se 0 nimero de processos, de 6rgdos, de empresas ou
programas de beneficios auditados.
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Para essa funcdo, foram designados 3 (trés) servidores, com previséo de 960 (novecentas
e sessenta) horas Uteis de trabalho ao longo do exercicio para tal mister, com tempo médio de
execucio de 2.280 e no total de uma agdo de controle a realizar.

De fato, diversos processos de auditoria foram instaurados em 2019 sobre o programa
Produzir, o que se pode considerar certo avanco, porém desses, até 26/10/2021, ainda ndo havia
nenhuma auditoria concluida, o que indica limitacfes da capacidade estatal do controle interno,
em termos de celeridade e entrega de resultados efetivos.

O POAC 2021 e seu Anexo IV, pertinente & Geréncia de Auditoria de Programas de
Governo, por sua vez, previu como acao e objeto a realizagdo de Auditoria de Monitoramento
sobre os Programas Fomentar e Produzir, tipificada como essencial, com o objetivo de
monitorar as acBes propostas nas SolicitacGes de A¢bes Corretivas e nos Informativos de Acéao
de Controle, com estimativa de 3 (trés) servidores e um total de 400 (quatrocentas) horas uteis
e 41 (quarenta e uma) agdes de controle a realizar. Referido POAC ainda menciona que a
selecdo dos programas Fomentar e Produzir se deve a materialidade dos recursos,
aproximadamente 30% (trinta por cento) da renuncia estadual.

Assim, verifica-se que somente a partir de 2019 é que a CGE/GO passou a contemplar
em seus PPA’s, posteriormente POAC’s, auditorias sobre incentivos fiscais e renuncia de
receitas de ICMS, embora ainda restrito aos programas Fomentar e Produzir. Ocorre que, ao se
verificar a execucdo dos Planos a partir de 2019 quanto a controle de incentivos fiscais de
ICMS, néo se revela possivel aferir se as metas estabelecidas foram alcancgadas, considerando

0s documentos aos quais a equipe de pesquisa teve acesso.

b. Atuacdo institucional

A andlise da atuacdo institucional da CGE/GO em matéria de controle de incentivos
fiscais e rendncia de receitas de ICMS em Goias implica conhecer e analisar qualitativamente
os trabalhos efetivamente realizados pelo 6rgéo e aqueles ainda em andamento nessa matéria.

Em resposta aos primeiros pedidos de acesso a informacgéo formulados pela equipe de
pesquisa via Ouvidoria-Geral do Estado de Goias (protocolo n°s 2020.0315.181740-70 e

11 O documento néo esclarece se o nimero seria referente a horas, dias ou outro critério temporal.
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2020.0602.214214-96), a CGE/GO afirmou que os trabalhos mais recentes realizados em
matéria de controle de incentivos fiscais e renncia de receitas de ICMS foram os seguintes:

a) Mapeamento do Programa Produzir (processo n° 201711867000330);

b) Relatdrio de Inspecdo n° 11/2018 — SEI GEAG (processo n° 201811867000397)

c) Informe de Auditoria n® 1/2019 — CGE/GO (processo n°® 201911867000325);

d) Informe de Auditoria n® 2/2019 — CGE/GO (processo n° 201911867000882);

e) Informe de Auditoria n® 3/2019 — CGE/GO (processo n° 201911867000325);

f) Informe de Auditoria n® 1/2020 — CGE/GO (processo n° 201911867001962);

g) Monitoramento das determinacBes do Tribunal de Contas do Estado de Goias nas
contas do Governador do exercicio de 2018 apresentadas em 2019 (processo n°
201917604005616);

h) Informes de Auditoria n°® 2/2020, n° 3/2020, n® 4/2020 e n° 5/2020-CGE/GO
(processos n° 20201186700082, 202011867000478, 202011867000479 e 202011867000769).

No ultimo pedido de acesso a informacdo formulado (protocolo n® 2021.1008.002839-
48, em 08/10/2021), a CGE/GO, em resposta prestada em 26/10/2021, informou ainda a
instauracdo de outros processos de auditoria sobre o tema (cada qual com seu proprio informe
de auditoria gerado): 202011867000772, 202011867000899, 202011867000939,
202011867001134, 202011867001223, 202011867001264, 202011867001265,
202011867001520, 202011867001668, 202011867001669 e 202111867001366.

Os dados fornecidos evidenciam que 0 “Mapeamento do Programa Produzir”, de 2017,
se trata efetivamente do primeiro trabalho realizado pelo 6rgdo na seara dos incentivos fiscais,
sem informacdes de trabalhos de anos anteriores nesse tema, em que pese a magnitude dos

incentivos fiscais no Estado, desde ao menos duas décadas.

Mapeamento do Programa Produzir (2017)

O primeiro trabalho mencionado da CGE/GO foi a inspe¢do para “Mapeamento do
Programa Produzir” (processo n° 201711867000330), com o objetivo de realizar mapeamento
detalhado do processo de concessdo do beneficio do Programa Produzir. O Mapeamento seguiu

Fluxo aprovado pela entdo Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econémico, Cientifico e
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Tecnoldgico e de Agricultura, Pecuéria e Irrigacdo — SED. Da anélise do respectivo processo,
infere-se o0 seguinte:

a) foi instaurado pela Portaria n® 60/2017-CGE/GAB, de 07/06/2017, que designou 3
(trés) servidores para compor grupo de trabalho (GT), a fim de realizarem auditoria para
mapeamento do Programa Produzir e do Credito Especial para Investimento;

b) pelo Despacho n°® 594/2017-GT, constatou-se a complexidade do programa Produzir,
que envolvia 4 (quatro) instancias e a necessidade de reunido com os membros de todos 0s
orgdos/entidades/comissao envolvidos, razdo porque foi excluido o mapeamento do Crédito
Especial para Investimento, a fim de que este fosse feito em outro momento e em autos
apartados;

c) pela Portaria n°® 72/2017-CGE/GAB, o prazo para relatério preliminar foi prorrogado
até 07/08/2017, prazo esse prorrogado por mais 30 (trinta) dias nos termos do Despacho n°
647/17-GT aprovado pela Superintendente Central de Controle Interno da CGE/GO;

d) em 14/08/2017, o grupo de trabalho realizou reunido com os 6rgdos envolvidos, a
qual contou com 15 (quinze) participantes, inclusive gestoras e o entdo Secretario-Chefe da
CGE/GO;

e) apos, a CGE/GO elaborou o fluxo do Programa Produzir, armazenado em CD no
processo fisico, e transcrito em partes na resposta digital fornecida pela CGE/GO, fluxo esse
validado em 22/07/2017 pela Superintendente Central de Controle Interno da CGE/GO, que
ratificou o Despacho n°® 740/2017-GT, de 2 (dois) dias antes.

Apesar de relevante, causa espécie que somente em 2017 a CGE/GO tenha se
preocupado em conhecer efetivamente como funcionava o programa Produzir, que ja existente
desde 2000, ano de publicagdo da Lei n® 13.591. A natureza da inspecgdo supra revela ainda
mais nitidamente que antes dela pouco ou nada se fez em matéria de controle de renincia de
receitas e incentivos fiscais de ICMS pela CGE/GO, porque nem sequer havia conhecimento

por parte do 6rgao sobre as questdes mais elementares desse programa.

ii. Relatdrio n® 11/2018 SEI GEAG — 14660 (2018)

O segundo trabalho mencionado da CGE/GO foi uma inspecao, cujo processo foi gerado

em 14/02/2018 e tramitou, basicamente, na Superintendéncia de Auditoria e na Geréncia de
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Auditoria de Programas de Governo da CGE/GO, a segunda vinculada a primeira, e concluida
totalmente em 08/11/2018 (processo n° 201811867000397).

A inspecdo foi realizada na SED, na SEFAZ e na Goiasfomento, da qual resultou o
Relatdrio n° 11/2018 SEI GEAG-14660, decorrente da Ordem de Servico n° 08/2018, para
proceder ao levantamento de informacfes constantes de 16 (dezesseis) processos relativos a
fruicdo do beneficio Produzir por determinada empresa beneficiéria, do periodo de 2002 a 2017.
A finalidade era subsidiar posterior trabalho de inspecéo a ser realizado no Programa.

A identificacdo da empresa e de valores foi omitida, por entender a CGE/GO a
necessidade de preservar essa informacdo em sigilo, nos termos da Lei n® 18.025/2013-GO e
da Instrucdo Normativa n® 1.455/20 do Gabinete da Secretaria de Economia de Goiés. Apds
analise da equipe da CGE/GO, foram apontados os seguintes achados de inspe¢ao:

a) concessao indevida do beneficio do Produzir a empresa, visto que a legislacéo vigente
na época exigia como um dos requisitos a protocolizagdo de projeto de implantacdo em no
maximo 6 (seis) meses da inscricdo no Cadastro de Contribuintes do Estado (Decreto n°
5.265/2000, art. 6°, 11 e 111*?), mas no caso entre a inscricdo e o protocolo do projeto decorrera
mais de 2 (dois) anos;

b) projeto sem detalhamento dos investimentos (com exce¢do das maquinas e
equipamentos), visto que no projeto de viabilidade econdmico-financeira da empresa consta
apenas a indicacdo do valor dos investimentos fixos, em descumprimento a legislacdo do
programa que exigia também “a relagdo detalhada do processo produtivo e do investimento fixo
programado, informando o custo e a capacidade de produgdo individual e do conjunto” (Decreto
n° 5.265/2000, art. 6°, § 2°, IV, “c”%3);

c) aproveitamento, pela auditoria de investimentos, do excedente das contas relativas as
obras civis e maquinas/equipamentos para contas que nao foram apresentadas ou para as quais
foram apresentados insuficientes investimentos, sem qualquer previsdo para esse
aproveitamento na legislacdo do programa;

d) valor projetado de ICMS substancialmente superior ao valor que efetivamente foi

gerado, isto é, da andlise do projeto referente ao periodo de 11 (onze) anos de fruicdo do

12 Essa exigéncia foi sendo sucessivamente flexibilizada pelos Decretos n° 5.567/2002 e 8.284/2014, de forma
que hoje independe a data de inscricdo no cadastro, basta que a empresa ndo tenha realizado operagdo com produto
de fabricagdo prdpria, desde que no curso de seus primeiros 12 (doze) meses de atividade.

13 Esse requisito foi substituido por outras exigéncias, na forma da redagio atual da alinea “c” do inciso IV do §
2°do art. 21 do Decreto n° 5.265/2002, conferida pelo Decreto n° 6.979/2009.
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beneficio o ICMS gerado foi 0 equivalente a apenas 25,78% (vinte e cinco virgula setenta e oito
por cento) do ICMS projetado, a demonstrar andlise superficial do projeto pela entdo SIC.
Destacou-se ainda que o ICMS superestimado apresentado pela empresa no projeto resultou na
concessao a maior do valor do beneficio e que a ndo concretizacdo do projeto pode ter sido um
dos fatores que levou a empresa a solicitar a diminui¢cdo do nimero de empregos diretos e
indiretos a serem gerados;

e) apesar da existéncia de um sistema digital, denominado Sistema de Informacéo
Financeira (SIF/SED), este foi implantado apenas em 2016 e mesmo assim nao contempla todas
as fases/etapas do Produzir, além de ndo abranger todos os 6rgaos/entidades responsaveis pelo
programa, o que prejudica a comunicacao entre os drgaos envolvidos na operacionalizacdo do
beneficio e traz prejuizo ao controle de todas as etapas do programa;

f) falhas na instrucdo processual, como a existéncia de folhas com indica¢do “sem
efeito” ou “substituida”, folhas sem numeragao, falhas documentais (auséncia de documentos
necessarios para compreensao e comprovacao de informagfes em processos, insercao parcial
de documentos, documentos de mesma numeracdo, porém de contetidos diferentes, auséncia de
documento em via original), processos autuados desrespeitando a ordem cronolégica dos fatos
e divergéncia de informacGes entre documentos apensados N0 mesmo processo;

g) auséncia de transparéncia referente as normativas do Produzir, visto que nao se
encontravam em sua totalidade disponibilizadas para consulta nos sitios da SED, SEFAZ e
Goiasfomento, tampouco relativas a todo o periodo de vigéncia do programa.

Apesar das justificativas apresentadas pelos 6rgdos envolvidos (SED, SEFAZ e
Goiasfomento), a CGE/GO néo acatou as respectivas justificativas e encaminhou o relatério,
datado de 26/09/2018, para conhecimento e providéncias necessarias junto aos mencionados
Orgaos.

A CGE/GO destacou também a incidéncia do art. 86, 8§ 1° e 2°, do RI-TCE/GO, que
basicamente preveem a obrigacdo do dirigente dos oOrgédos fiscalizados de dar ciéncia ao
TCE/GO, em 5 (cinco) dias, acerca do relatério do 6rgao de controle interno e, em 30 (trinta)
dias, acerca das providéncias adotadas.

A despeito da inegavel importancia dos achados da CGE/GO acima mencionados,
verifica-se a existéncia de alguns fatores limitadores a efetividade da respectiva atuagéo

controladora, tais como:
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a) realizacdo da primeira inspe¢cdo compreendendo praticamente 15 (quinze) anos de
fruicdo do beneficio, de modo que as inimeras falhas encontradas perduram por diversos anos,
devido a auséncia de acompanhamento regular pelo controle interno;

b) a CGE/GO admite que as falhas processuais, notadamente a falta de documentos,
pode ter sido um fator limitador ao trabalho, visto que além dos 16 (dezesseis) processos
analisados constatou-se a existéncia de diversos outros que nem sequer foram localizados pela
SED;

c) a anélise se limitou a aferir a regularidade procedimental e processual dos 6rgaos
envolvidos na operacionalizagdo do beneficio e os requisitos especificamente exigidos na
legislagdo do programa, sem fazer exame quanto aos requisitos gerais para concessao de

incentivos fiscais previstos na CRFB e em outras leis, tampouco analise de resultados.*

Auditorias instauradas a partir de 2019

1. Sistematica geral dos trabalhos

A partir de 2019, a CGE/GO passou por mudangas, como a nomeacao de novo
Secretéario de Estado Chefe para o 6rgdo — decorrente da elei¢cdo de novo Chefe do Poder
Executivo em 2018 — seguido de diversas reestruturagdes administrativas, alteracdes legais e
normativas, em especial: a) 0 novo Regulamento Geral da CGE/GO (Decreto n° 9.543/2019-
GO); b) novas normativas sobre acdes de controle da CGE/GO (Portaria n°® 165/2019-GO,
sucedida pela Portaria n°® 40/2021-GO, que revogou a primeira); e, mais recentemente c) a
respectiva Lei Organica (Lei n® 20.986/2021-GO).

Destacam-se, do art. 6° do Anexo Unico da Portaria n° 165/2019-GO, os seguintes

documentos de agéo de controle de auditoria ou de inspecédo, para 0 que aqui interessa:

Art. 6° Podem ser emitidos os seguintes documentos de agdo de
controle de auditoria ou de inspecéo:

[.]

14 Quanto a esse ultimo ponto, observa-se que a CGE/GO, no relatério analisado, baseia seus achados na maior
parte das vezes em dispositivos infralegais, mesmo que haja correspondéncia na lei, o que parece indicar uma
tendéncia, talvez decorrente da propria formagdo da equipe de auditoria, a priorizar a analise com base em atos
regulamentares, com abordagem secundaria — quando existente — da lei; ndo se encontrou nenhuma meng&o sequer
a CRFB no mencionado relatério.
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Il — Solicitacdo de Acdo Corretiva — SAC: documento emitido a
qualquer tempo pelo Secretéario-Chefe da CGE destinado a dar ciéncia
a autoridade maxima dos 6rgéos ou entidades sob exame acerca de fatos
ou situagdes potencialmente lesivas ao interesse publico e que
requeiram a adocao imediata de providéncias corretivas ou preventivas.
Caso o dirigente dos 6rgdos ou entidades ndo adote as medidas
solicitadas ou ndo apresente justificativas adequadas, cabera a CGE
representar o fato as instancias cabiveis;

IV — Informativo de Acéo de Controle — IAC: documento emitido a
qualquer tempo pelo Secretario-Chefe da CGE, com vistas a dar
conhecimento aos gestores das unidades sob exame acerca da sintese
das constatagdes registradas pelo Orgao Central do Sistema de Controle
Interno, de modo a que se proceda a adog¢do das medidas recomendadas;
[...]

VI - Informe de Auditoria — I A: documento emitido a qualquer tempo
pela equipe de auditoria no decurso dos trabalhos, para registro dos
resultados das auditorias baseadas em risco, auditoria de
monitoramento e auditoria de programas de governo, com vistas a
emissdo de SAC ou IAC, devendo ser disponibilizado no SEI e em
sistema informatizado pelos responsaveis da acdo de controle; e

VII - Relatdrio Executivo da Acdo de Controle — REAC: sintese dos
resultados das Acdes de Controle elaborado pela Geréncia de
Monitoramento e aprovado pelas instancias superiores da CGE,
contendo a indicagdo dos documentos que o fundamentam, a sintese das
constatacOes e das recomendacdes relevantes da acdo de controle.

8 1° As acOes de controle poderéo resultar na proposta de expedicao de
SAC ou de IAC, a serem aprovadas pelas instancias hierarquicas
superiores.

[...]. [grifou-se]

A partir de 2019, a CGE/GO comecou, pela primeira vez, a realizar auditorias em

materia de incentivos fiscais de ICMS, com emissao de IA’s, seguidos da eventual expedigdo

de SAC’s e/ou IAC’s, seguido de monitoramento e, depois, de REAC.

Segundo informado na resposta inicial do protocolo n° 2020.0315.181740-70, prestada
em 27/03/2020, e também na resposta do protocolo n® 2020.0602.214214-96, prestada em

29/06/2020, encontram-se em andamento a andlise gradativa de todas as empresas beneficiarias

do Produzir, e dessas analises serdo emitidos IA’s por grupos de empresas analisadas. Ainda,

segundo a primeira resposta mencionada:

Os Informes de Auditoria emitidos sdo apresentados aos
responsaveis em reunido presencial e enviados via SEI em processo
especifico. Nessa mesma oportunidade, a Controladoria apresenta 0s
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documentos: Solicitacdo de Acdo Corretiva (SAC) com as
recomendagdes que demandam uma agdo corretiva imediata e
Informativo de Acdo de Controle (IAC) para as recomendacfes que
tratam de melhoria da gestéo e que demandam um maior prazo para o
atendimento, para o IAC a Pasta pode firmar um Plano de A¢do com a
Controladoria com o planejamento para o atendimento das
recomendacdes.

[...]

A Controladoria conta com a Geréncia de Monitoramento, que por
meio de sistema informatizado acompanha a execugdo das medidas
corretivas e das acbes de melhorias que o 6rgao adotara como medida
para atender as recomendacGes propostas pela auditoria.

Ainda, segundo esclarecimentos complementares prestados em 05/05/2020: a) ap6s
recurso administrativo da equipe de pesquisa no protocolo n® 2020.0315.181740-70, os IA’s
ndo sdo os documentos finais da auditoria, e sim relatdrios preliminares que iniciam uma fase
de contraditério e monitoramento junto aos oOrgdos fiscalizados; b) apds a lavratura do
respectivo 1A, a auditoria ainda ndo esta concluida, o que s6 ocorre com a conclusdo do processo
de monitoramento pela geréncia prépria, que gera a emissdo do REAC, com as informac6es
aptas a publicacdo no Portal da Transparéncia do Estado de Goias.

Feitos esses esclarecimentos preliminares, registre-se que em 2019 a CGE/GO instaurou
4 (quatro) processos de auditorias sobre incentivos fiscais de ICMS, a saber, 0s processos n°s
201911867000325, 201911867000882, 201911867001962 e 201917604005616.

A equipe de pesquisa ndo obteve acesso a integra dos informes nem relatdrios
respectivos, apenas a informacdes resumidas fornecidas pela prépria CGE/GO, além de outras

extraidas da consulta publica a tramitacéo dos respectivos processos SEI.

2. Andlise sintética do controle de incentivos fiscais de ICMS
realizados desde 2019 pela CGE/GO

O primeiro processo (n°201911867000325), gerado em 15/02/2019, teve como objetivo
verificar aspectos relacionados & operacionalizacao e aos resultados do Produzir, e resultou nos
IA’s n% 1/2019 e 3/2019.

Esses informes forneceram relevantes subsidios aos trabalhos da CPI dos Incentivos

Fiscais da ALEGO, mais especificamente para o item 6.2.2 do respectivo Relatorio Final
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(GOIAS, 2020a, p. 197-210), no qual sintetizados os achados da CGE/GO apurados até o
momento do fornecimento dos referidos informes & CPI, em meados de 2019.

Vérios dos achados ja estavam presentes no Relatorio n® 11/2018 SEI GEAG-14660,
inspecdo anteriormente analisada, como projetos de viabilidade econdmico-financeira nao
suficientemente detalhados, valor projetado de ICMS substancialmente superior ao
efetivamente gerado, falhas na instrugdo processual, necessidade de implantagéo de sistema
informatizado para maior efetividade do controle e auséncia de transparéncia das normas
aplicaveis. Ademais, novos achados foram destacados nos IA’s, a saber:

a) empresas com crédito tributéario inscrito em divida ativa usufruindo o beneficio do
Produzir, em contrariedade a legislacdo de regéncia, achado esse refor¢cado pela CPI;

b) auséncia de fiscalizacdo quanto a subvencao para investimento, em descumprimento
das Leis n° 13.436/1998-GO, n°® 13.591/2000-GO e n° 15.518/2006-GO, com base no que a CPI
entendeu poderia haver reflexos na seara penal;

c) previsdo, na legislacdo do Produzir, de fatores de desconto que ndo estdo em
consonancia com os objetivos do programa, sem pertinéncia com o desenvolvimento industrial
e a geracdo de emprego, 0 que ensejou pela CGE/GO recomendacdo para alteracdo da
legislacao.

O segundo processo (n° 201911867000882), gerado em 24/04/2019, teve como objetivo
levantar informagdes de impacto socioecondmico em programas de incentivos fiscais e de
renuncia de receita no Estado de Goias e em outros entes da federacdo, e resultou no 1A n°
2/2019. Trata-se do unico informe da CGE/GO, publicado até 2021, com uma analise de mérito
quanto ao custo/beneficio daqueles incentivos, cujas conclusdes, por sua relevancia, serdo aqui

colacionadas:

1. Os beneficios fiscais concedidos pelo estado de Goias via LDO’S
estdo muito acima dos padroes de outros estados. Dados da
FEBRAFIT colocam Goias como 0 segundo que mais renuncia ICMS
em relacdo a receita do imposto (s6 perde para Amazonas). O valor
que deixou de ser arrecadado de ICMS em 2018 como resultado de
novos beneficios ou de incentivos concedidos anteriormente perfaz
49,9%);

2. Comparagdo com outros Estados: desde o inicio dos anos 2000,
0 volume de beneficios € elevadissimo e o desempenho do Estado
ndo ¢ destaque entre as demais UF’s. Goias foi apenas o 13° em
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crescimento do PIB e 8° em Valor de Transformacéo Industrial. Por
fim, a participacdo nacional era de 2,6% e passou para 2,9%.

[.];

4. A taxa de crescimento do valor de transformacéo da indUstria goiana
teve tendéncia decrescente nos 2000 e o setor industrial perdeu
participagdo na economia estadual;

5. O objetivo do programa de reduzir as desigualdades regionais nao
foi alcancado, até entdo. A concentracdo regional é notavel, tanto dos
beneficios concedidos quanto dos empregos existentes;

6. Os beneficios concedidos em projetos pelo PRODUZIR e
FOMENTAR perfazem 2,6 vezes o PIB de 2018 e os valores em fruicéo
(R$ 132,6 bilhdes) ou 25,1% [do concedido] (sic.);

7. O beneficio concedido para o periodo médio previsto para utilizacao
pelas empresas (16,6 anos) perfaz o valor de R$ 71.518,36 por
emprego/ano ou R$ 5.989,86/més (rendimento medio em Goias é de R$
2.466,59);

8. Em projetos aprovados, os beneficios concedidos sdo, na média,
de R$ 71.518,36 por emprego/ano ou R$ 5.989,86/més. De forma
global, mais de R$ 500 bilhdes em beneficios concedidos ou, de
outra maneira, 2,6 vezes o PIB de 2018. Ainda, os valores em fruicao
séo da ordem de R$ 132,6 bilhdes ou 66% do PIB;

9. As informag0es de investimentos comprovados pelas empresas nos
programas sao muito frageis e ndo é possivel fazer qualquer inferéncia
sobre eles;

10. Entre as cinco maiores participacbes em beneficios ha
preponderancia das destilarias e do setor automotivo. Junto com a
atividade de produtos de metal abarcam 53,7% do total;

11. O Crédito outorgado também €é concentrado em poucas atividades
economicas;

[...]

15. Nas atividades econdmicas que mais empregam nota-se que
ndo ha um padrdo de desempenho. Ou seja, hora o desempenho
é melhor das empresas que estdo nos programas, hora das que
estdo fora dele. De modo geral, o desempenho na manutencdo dos
empregos parece ndo ter diferenga entre estar ou ndo nos programas
PRODUZIR/FOMENTAR,;

16. A média de recolhimento de ICMS em relacédo ao faturamento das
empresas nos programas perfaz 2,67%;

17. O ICMS financiado em 2018 foi de R$ 2,6 bilhdes e o Crédito
Outorgado (deducédo de imposto a pagar) foi de R$493,9milhdes;

18. A média anual de rendncia fiscal efetiva foi de R$ 2,4 bilhGes e o
total renunciado R$16,7 bilhdes nos ultimos 7 anos;

19. O valor da relagéo entre a renuncia fiscal e estoque de empregos
nos programas tem média de R$ 19.944,31 ou R$ 1.662,03 mensais
(rendimento médio de R$ 2.466,59 em 2017);

20. Com as empresas nos programas, a média de ICMS renunciado foi
de R$ 2,4 bilhdes/ano. Isso perfaz o custo de R$ 19.944,31 por
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emprego/ano ou R$ 1.662,03 mensais (rendimento médio em Goiés foi
de R$ 2.466,59 em 2017);

21. As empresas tinham participacdo de 10% na arrecadacéo total
estadual de ICMS em 2006 e, em 2018, 12,41%. Ou seja, ndo houve
variacao significativa;

[...]

23. Na média, as compras feitas pelas empresas que usufruem dos
programas fiscais foram 54,8% externas (fora do Estado) e 45,2%
internas;

24. O estado concede incentivos para aumentar a sua competitividade,
mas sem avaliar os impactos 0s programas, mesmo que de forma
agregada;

25. Néo se obedece ao prazo limite de beneficios concedidos. Ou,
ainda, ndo ha prazo limite para usufruir dos beneficios;

26. A renuncia fiscal de ICMS possui como motivagdo a atracdo ou a
manutencdo de empresas em seu territorio, e ndo uma politica publica
com motivacdo econdmica justificavel, transparente e com avaliacao
prévia de seus efeitos.

27. Outros 6rgdos governamentais do estado de Goias tém dificuldade
de ter acesso as informagGes dos programas de maneira detalhada.

[...]

30. A falta de transparéncia desses programas acaba por minar o
beneficio potencial que tais politicas possam ter para a sociedade.

Esse informe forneceu importantes subsidios ao Capitulo 11 do Relatério Final da CPI
dos Incentivos Fiscais (GOIAS, 2020a, p. 459-534), embora este ndo tenha sido muito claro
quanto a essa referéncia especifica. Esse trabalho da CGE/GO foi apresentado no Relatdrio
Final da CPI, em cotejo com o Gltimo estudo que havia sido publicado pelo Instituto Mauro
Borges de Estatisticas e Estudos Socioecondmicos até entdo (GOIAS, 2019), os quais chegaram
a conclusdes bastante préximas sobre o timido (ou indcuo, ou até mesmo negativo, a depender
do critério de analise) impacto socioeconémico dos programas de incentivos fiscais goianos, a
rechacar, do ponto de vista de analise de resultados, o desempenho dos mesmos.

Por sua vez, o terceiro e 0 quarto processos foram 0s seguintes: a) processo n°
201911867001962, gerado em 04/10/2019, do qual resultou o 1A n° 1/2020, com o objetivo de
verificar os resultados alcancados pelas empresas beneficiarias do Fomentar; b) processo n°
201917604005616, gerado em 20/12/2019, que trata do monitoramento das determinacdes do
TCE/GO nas contas do Governador do exercicio de 2018, apresentadas em 2019, com o
objetivo de acompanhar as providéncias adotadas em atendimento as determinagdes do

TCE/GO acerca da contabiliza¢ao das contas relativas ao movimento financeiro dos programas
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Fomentar e Produzir. Porém, ndo foram fornecidos os informes dessas auditorias, nem se
encontrou qualquer referéncia deles em outros trabalhos, razdo pela qual ndo hd maiores
elementos para analise até o0 momento.

De todos os processos instaurados desde 2019 pela CGE/GO, a equipe de pesquisa,
apesar de ter solicitado, teve acesso a integra de apenas um 1A e ndo teve acesso a integra de
nenhum REAC, tampouco dos respectivos processos, em razao de estarem ainda em tramite nas
datas das solicitacdes efetuadas, conforme sera mais bem exposto no tdpico seguinte.

Porém, a CGE/GO vem disponibilizando em transparéncia ativa resumos dos trabalhos
ja concluidos, dos quais ja se infere haver diversas irregularidades na gestdo do Fomentar e
Produzir, inclusive com a necessidade de suspenséo de algumas empresas dos programas, de
cobrar destas valores devido a inadimpléncia quanto a requisitos etc, embora ndo se seja
possivel afirmar nesse momento, em razdo da auséncia de mais informacoes, se as falhas
encontradas estdo sendo de fato corrigidas; e os valores, objeto de cobranca adequada.
Aparentemente, até 2021, ainda ndo havia resultados efetivos em termos de reaver valores ao

erario.

C. Acesso a informacéo, sigilo fiscal e transparéncia das ac¢des de controle interno de
incentivos fiscais de ICMS em Goiés

Apresentam-se os resultados da analise documental quanto a transparéncia em matéria
de controle de incentivos fiscais de ICMS em Goids, 0 que consiste em saber se 0 6rgdo
principal de controle interno, a CGE/GO, obtém as informagfes necessarias para sua atividade
controladora, inclusive quanto a informagdes eventualmente consideradas protegidas por sigilo
fiscal, ou se documentos e informacbes sdo sonegados pelos Orgdos envolvidos na
operacionalizacdo dos programas de incentivos fiscais, alem da transparéncia quanto as acdes

de controle desenvolvidas pela CGE/GO.

Acesso a informacéo

150 Uinico documento fornecido desse periodo mais recente foi o 1A n® 02/2020, cujas principais constatagdes ja
foram abordadas.
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Inicialmente, em resposta prestada em 27/03/2020 a pedido de acesso a informacao
formulado (protocolo n° 2020.0315.181740-70), por meio do Despacho n° 30/2020-GEAPG-
14660, a CGE/GO afirmou que “todos os 6rgaos envolvidos se mostram bem disponiveis para
fornecer os documentos e informacdes, buscam sempre atender as requisi¢es da Controladoria
no prazo, no entanto, a Secretaria da Economia ndo pode fornecer alguns dados, tendo em vista
que sdo informagdes protegidas pelo sigilo fiscal”.

Por considerar genérica a resposta, interp0s-se recurso administrativo nos termos da LAI
para obtencdo de esclarecimentos complementares, que foram prestados em 30/04/2020 por
meio do Despacho n°® 101/2020-SUPAUD-05459.

Com efeito, em relacdo a afirmacdo de que todos os érgdos envolvidos sempre se
mostram solicitos em atender as solicitacdes de informacdes e documentos, esta deve ser vista
com reservas, Visto que os itens 2, 3, 4.5 e 4.6 do Relatdrio n® 11/2018 SEI GEAG — 14660, ja
analisado, apontam que:

a) houve a necessidade de reiterac@o de pedidos por parte da CGE/GO, ante a auséncia
de manifestacdo tempestiva dos 6rgaos ou entidades fiscalizados;

b) devido a desorganizacao e falta de sistema informatizado para controle dos programas
pelos 6rgdos envolvidos na operacionalizacdo do Produzir, varios processos e documentos nao
foram encontrados e, por conseguinte, tampouco fornecidos para exame da CGE/GO ou o foram
com diversas evidéncias de falhas procedimentais e processuais que comprometeram o proprio
escopo da inspecdo realizada.

Em relacdo as auditorias instauradas a partir de 2019, como néo foi fornecida a integra
dos respectivos processos, ndo se revela possivel aferir se houve o acesso regular da CGE/GO
as informacdes e aos documentos solicitados pelo érgdo. Novamente aqui evidencia-se que 0
déficit de transparéncia prejudica a analise dos resultados da atuagdo da CGE/GO na matéria.

Portanto, entende-se que o potencial da atuagéo controladora da CGE/GO encontra-se
sobremaneira limitado em matéria de incentivos fiscais de ICMS, em razdo da falta de
disponibilizagdo adequada de informagdes, processos e documentos essenciais a fiscalizagéo a

cargo do 6rgao.

Sigilo fiscal como ‘alibi’ para os déficits de transparéncia: analises e proposicoes
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De outro lado, em relacdo a afirmagdo da CGE/GO de que “a Secretaria da Economia
ndo pode fornecer alguns dados, tendo em vista que sdo informagGes protegidas pelo sigilo
fiscal”, essa resposta ja nasce enviesada porque parte da premissa de que a negativa de acesso
pela SEE/GO se afigura legitima em vez de informar simplesmente a ocorréncia da negativa.

A equipe solicitou esclarecimentos adicionais sobre quais documentos a CGE/GO
solicitou e teve acesso negado pela pasta. Sobre esse questionamento especifico, a CGE/GO
respondeu, em 05/05/2020, o seguinte:

Em relacdo ao questionamento esta Controladoria comunica que a CGE
solicitou, por e-mail, cdpia (em meio eletrénico) dos Documentos de
Arrecadacdo Estadual (DAREs) e comprovantes de pagamento
relativos aos valores da parcelas do ICMS néo financiado e do saldo
devedor, desde o inicio da fruicdo do beneficio por cada empresa
referente a um conjunto de empresas, sendo negado pela Secretaria
de Economia o atendimento, com fundamento que as informacGes
estariam protegidas por sigilo fiscal.

Diante da negativa da Secretaria da Economia, esta Controladoria-
Geral [...] reiterou o pedido das informagdes, sendo novamente
noticiada da impossibilidade de acesso aos dados [...].

Como medida de buscar a obtencdo das informacgdes necessarias ao
desenvolvimento do trabalho de auditoria, a Controladoria-Geral do
Estado encaminhado [sic] o processo n.° 201911867000658 a
Procuradoria-Geral do Estado e aguarda a manifestacdo daquela
Especializada acerca da matéria.[...]. [grifou-se]

Tendo em vista essa resposta, a equipe efetuou pedido de acesso a informagdo a
PGE/GO (protocolo n® 2020.0718.234815-66), a fim de conhecer a orientacdo do 6rgao quanto
a solicitacdo encaminhada pela CGE/GO e requerer a integra do mencionado processo SEI n°
201911867000658. Em resposta, prestada em 07/08/2020, em documento firmado pela
Corregedora-Auxiliar da PGE/GO, o pedido de acesso foi indeferido pelas seguintes razdes: a)
referido processo se referia a auditoria em tramite na CGE/GO, situacdo que se amoldava a
vedacdo de fornecimento de acesso; b) muito embora ndo constem dos autos informacdes
acobertadas por sigilo fiscal ou bancario, consta, por exemplo, o rol de empresas fiscalizadas
pela CGE/GO, titulares das informacgdes que se pretende obter, o que, por si so, ja atrairia
protecado legal e o sigilo mencionado.

Chama a atencdo principalmente a interpretacdo mencionada na alinea “b”, supra, no

sentido de que o mero rol de empresas sujeitos a fiscalizagcdo da CGE/GO ja seria informacéo
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protegida por sigilo fiscal e, portanto, impassivel de fornecimento. N&o obstante, na mesma
resposta foi fornecido o inteiro teor do Despacho n° 1165/2019-GAB, “proferido por este Orgio
de Cuapula da PGE nos autos referido processo 201911867000658 (8169246), como
manifestagdo juridica conclusiva na consulta entdo enredada”.

Da andlise do Despacho n° 1165/2019-GAB, infere-se do respectivo relatério que a
CGE/GO questionou a negativa de acesso da SEE/GO, mormente em face da decisdo proferida
pelo STF na ADI n° 2.390/DF, relativizou o sigilo bancario em relacdo ao fisco, e que 0 mesmo
entendimento deveria ser aplicado analogicamente a CGE/GO, em face do dever fundamental
de pagar tributos, alicercado na ideia de justica e solidariedade social.

Esta equipe de pesquisa insistiu, em sede recursal administrativa, na solicitacdo de copia
integral do processo e dos demais pareceres, despachos e manifestacdes da PGE em relacéo a
solicitacOes realizadas pela CGE em matéria de incentivos fiscais de ICMS. Em resposta
prestada em 14/09/2020, a Subprocuradora-Geral de Assuntos Administrativos da PGE/GO
manteve o indeferimento do pleito recursal.

Em terceiro pedido de acesso a informacdo a PGE/GO sobre o assunto (protocolo n®
2021.0201.161657-52), solicitou-se copia digitalizada do processo SEI n° 201900013001502,
inclusive do Parecer n® 051/2019 PTR (7882059), Despacho n° 1058/2019 GAB (7984578) e
de todas as outras manifestacfes da PGE/GO naqueles autos, que foram referidas no apdcrifo
Despacho n° 1165/2019-GAB.

Ao examinar a integra das manifestacdes supra referidas e do aludido processo,
constata-se que a orientacdo da PGE/GO de longa data (pelo menos desde 2009) é de que o
Poder Executivo ndo pode fornecer dados protegidos por sigilo fiscal ao MPGO nem ao
TCE/GO, sob pena de incorrer em ilicito administrativo, criminal e civil (CTN, art. 198),
embora os questionamentos naqueles autos ndo fossem relativos especificamente a incentivos
fiscais de ICMS.

Assim, o historico, de mais de déecada, de manifestagdes da PGE reforga interpretacao
restritiva acerca do sigilo fiscal e sua transferéncia a outros 6rgédos, consoante interpretacéo
literal do art. 198, § 1°, 11, do CTN.

A falta de disponibilizag&o da integra dos processos impede a formulacao de conclusdes
mais assertivas, mas por ora ja e possivel inferir que, desde 26/03/2019, quando gerado o

processo SEI n° 201911867000658, até agosto de 2021 ndo havia uma resposta formal da
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PGE/GO acerca da solicitagdo especifica de acesso aos documentos formulada pela CGE/GO,
a revelar demora excessiva na resolucdo da consulta, com prejuizo a efetividade do controle
interno. Assim, recomenda-se que pesquisas futuras se debrucem sobre a participacdo da
PGE/GO em matéria de controle dos incentivos fiscais de ICMS, até porque o teor de suas
orientac6es tem amplo potencial de influenciar a atuacdo dos demais 6rgdos, como a CGE/GO
e a SEE/GO.

Além disso, a equipe formalizou outro pedido de acesso a informacao, em 02/06/2020,
a CGE/GO para saber se 0 6rgdo conhece quem sdo os maiores beneficiarios de incentivos
fiscais de ICMS no Estado de Goias por determinado exercicio ou consegue obter esses dados
junto a SEE/GO (protocolo n° 2020.0602.214214-96). Em resposta, prestada em 29/06/2020, o
orgéo informou que “esta definindo com a ECONOMIA, a publicagdo dessas informagdes, que
ainda ndo foram repassadas porque eles alegam sigilo fiscal”.

Indagado no mesmo pedido se a CGE/GO ja realizou auditoria em matéria de incentivos
fiscais das espécies crédito outorgado, reducdo da base de célculo e isencdo, o 6rgao reiterou
gue seus trabalhos tém se limitado aos programas Fomentar e Produzir. Em outras palavras, o
crédito outorgado, justamente a espécie de incentivo mais representativa no total do volume de
receita renunciada anualmente, encontra-se infensa a analise da CGE/GO, pelo simples motivo
de que a SEE/GO ndo fornece as informacdes e os dados necessarios para os trabalhos de
controle.

Em suma, a CGE/GO desconhecia, ao menos até meados de 2020, quem eram 0S
maiores beneficiarios de incentivos fiscais de ICMS no Estado de Goiés e vem atuando de
forma muito limitada, restrita ao universo dos programas mais antigos. Ainda, mesmo em
relacdo a esses programas, 0 acesso a informagéao tem se verificado insuficiente, como admite
a propria CGE/GO no Relatério n° 11/2018 SEI GEAG-14660 e em razdo da auséncia de aval
da PGE/GO ao compartilhamento de dados entre a SEE/GO e a CGE/GO, conforme ja
evidenciado.

Apesar das inovagdes legais trazidas em &mbito federal pelo Decreto n° 10.209/2020 e
pela Lei n® 14.129/2021, e em ambito estadual pela LO-CGE/GO, referentes a possibilidade de
transferéncia do sigilo ao 6rgdo de controle interno quando necessario para viabilizar a
execucdo das respectivas atividades de auditoria, ndo se verificaram avangos concretos em

relacdo ao tema no Estado de Goiés até 2021.
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Esse problema néo era uma exclusividade do Estado de Goids. Com efeito, em pedido
de acesso a informac&o (protocolo n° 00480000244202170), formulado em 08/10/2021 por esta
equipe de pesquisa a Controladoria-Geral do Distrito Federal, esta, em resposta prestada em
18/10/2021, afirmou que nos casos em que solicitou informacgdes detalhadas em nivel de
contribuinte, “como volume de incentivos recebidos, eventuais projetos das empresas
beneficiarias e outros necessarios para afericdo de eventuais contrapartidas”, também houve
negativa de acesso com base no sigilo fiscal.

Diante dessa constatacdo, a equipe protocolizou, em 13/11/2021, sugestdo a CGE/GO,
sob 0 n°® 2021.1113.231558-33, com proposta de minuta de decreto similar ao Decreto n°
10.209/2020 adotado em ambito federal, com alguns ajustes pertinentes, para incrementar a
atuacdo controladora do érgdo. Em resposta, o Superintendente de Auditoria da CGE/GO
agradeceu pela proposicédo e informou que o tema seria analisado.

Dias depois, em 17/12/2021, foi publicada a LC n°® 187/2021, cujo art. 45 afastou a
protecdo do sigilo fiscal sobre as informagdes pertinentes a incentivo, rendncia, beneficio ou
imunidade de natureza tributaria cujo beneficiario seja pessoa juridica, mediante introducéo do
inciso 1V ao § 3°do art. 198 do CTN.

Assim, entende-se que a partir desse novo marco legal a CGE/GO deve comegar a ter
acesso mais detalhado e facilitado a informacGes sobre incentivos fiscais e rendncia de receitas
de ICMS, inclusive em nivel de contribuinte, para incrementar sua atividade controladora, sem
prejuizo de buscar uma regulamentacdo mais proxima aquela do Decreto n® 10.209/2020 para
obter informac6es protegidas por sigilo fiscal em geral.

Como sugestdo complementar nesse tocante, seria recomendavel também a alteracéo da
Lei n® 20.986/2021 para explicitar o dever de todos os 6rgédos do Poder Executivo fornecer
dados e informagbes a CGE/GO quando demandados para fins da atividade controladora do
0rgdo, ainda que sigilosas, nesse ultimo caso com adocdo das cautelas necessérias a
transferéncia do sigilo, conforme proposta apresentada por essa equipe de pesquisa ao governo
estadual.

Portanto, entende-se que a atuacdo controladora da CGE/GO até 2021 encontrava-se
sobremaneira limitada em matéria de incentivos fiscais e renincia de receitas de ICMS, devido
a interpretacdo restritiva do instituto do sigilo fiscal que a SEE/GO impunha ao 6rgéo central

de controle interno do Poder Executivo, mas que ap6s a LC n° 187/2021 a CGE/GO deve
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envidar esforcos para conhecer e controlar periodicamente os maiores beneficiarios desses
incentivos em Goids, sem prejuizo de adotar uma agdo controladora mais ampla sobre outros

beneficiarios na medida de seus recursos técnicos, humanos e materiais.

Analise da transparéncia das acdes de controle

A transparéncia das acdes de controle desenvolvidas pela CGE/GO nessa matéria
apresenta diversas limitacGes, tanto quanto aos trabalhos em andamento como em relagédo
aqueles ja desenvolvidos.

No que tange aos trabalhos em andamento, h& vedacgdo expressa no inciso 1V do art. 4°
da Lei n® 18.025/2013-GO para o fornecimento de informacdo relativamente a inspecdes,
auditorias, prestacdes e tomadas de contas realizadas pelos érgdos de controle interno e externo,
bem como procedimentos de fiscalizacdo, dentre outros, enquanto ndo concluidos.

Trata-se de Obice legal, inexistente na Lei n® 12.527/2011, que embora mencione o
direito de acesso ao “resultado” desses trabalhos (art. 7°, VII, “b”), ndo proibe
peremptoriamente que informacdes relativas a trabalhos em andamento sejam fornecidas;
assim, entende-se que a lei goiana, ao prever essa vedagdo taxativa de constitucionalidade
duvidosa, retrocede em matéria de transparéncia e acesso a informacao nesse aspecto.

A despeito disso, segundo informado pela propria CGE/GO com base em suas
normativas internas®®, a despeito da possibilidade uma mesma auditoria apontar diversos
achados (gque constardo do respectivo 1A) e de ensejar diversas a¢bes de controle, cada uma
destas gera um processo especifico, objeto de monitoramento e de relatorio conclusivo proprios
(REAC). Assim, entende-se que, nessa metodologia de trabalho atualmente adotada pelo 6rgéo,
deveria haver divulgacdo completa de cada REAC a medida que concluido, situacdo que nédo
se enquadra na vedacgéo prevista no inciso 1V do art. 4° da Lei n°® 18.025/2013-GO. Ndo sendo
dessa forma, a CGE/GO acaba por gerar um prejuizo a transparéncia e ao acesso social a
informagdes relevantes sobre o gasto fiscal do Estado.

Corrobora essa interpretacao o art. 26 do Anexo Unico da Portaria n® 40/2021%, segundo

o qual os resultados das a¢des de controle, apos a emissdo do REAC, devem ser publicados em

16 Portaria n® 165/2019 e, atualmente, Portaria n° 40/2021. )
17 Essa determinagéo ja constava, com pequenas variacdes redacionais, do art. 25 do Anexo Unico da Portaria n°
165/2019, revogada pela Portaria n® 40/2021.
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transparéncia ativa no sitio eletrdnico da CGE, ap6s terem sido encaminhados aos dirigentes
maximos das unidades auditadas, observado o disposto na Lei n® 18.025/2013-GO e no Decreto
n° 7.904/2013-GO que a regulamenta.

Ressalte-se que o dispositivo supracitado se refere a publicagdo dos “resultados das
acoes de controle, ap6s a emissdo do REAC”, o que deve ser compreendido no sentido de que
cada REAC deve ser divulgado assim que encaminhado aos dirigentes maximos das unidades
auditadas, ainda que haja outros REAC’s pendentes de emissao numa mesma auditoria.

Porém, ndo é esse o entendimento da CGE/GO. Em pedido de acesso a informacéo
(protocolo n° 2021.1008.002839-48), formulado em 08/10/2021 visando a obter cOpia dos
REAC’s e IA’s ja emitidos até o momento em relag@o aos processos de auditoria instaurados a
partir de 2019, a CGE/GO, em resposta prestada em 26/10/2021, s6 forneceu copia do IA n°
02/2019 e justificou a impossibilidade de fornecimento dos demais documentos solicitados por
ainda estarem em andamento os processos de auditoria correspondentes?®.

Referente as auditorias realizadas a partir de 2019, somente foram publicados em
transparéncia ativa pela CGE/GO, até 06/11/2021 (data da Gltima consulta), resumos ainda mais
enxutos que aqueles anteriormente divulgados; ainda, esses “novos resumos”, aparentemente
relativos a REAC’s ja concluidos, ndao permitem uma compreensao adequada de todo o trabalho
realizado pela CGE/GO relativa a acdo de controle em questdo. Assim, sem a divulgacéo ou o
fornecimento, quando solicitado, da integra dos IA’s e dos REAC’s correspondentes, revela-se
temerario fazer qualquer juizo de valor, positivo ou negativo, acerca da atuacéo controladora
da CGE/GO, quanto a esses processos, pois o déficit de transparéncia encontrado prejudica até
mesmo uma analise exauriente da qualidade da atuacdo da CGE/GO no tema.

No tocante aos trabalhos ja desenvolvidos, o Decreto n°® 7.904/2013-GO determina a
publicacdo dos “resultados conclusivos de inspeg¢des ¢ auditorias realizadas, bem como

prestacdo de contas de convénios celebrados, inclusive com informagdes sobre as entidades

18 Segundo a mesma resposta da CGE/GO, “a auditoria s6 é considerada concluida no momento em que o
monitoramento relativo a todas as SACs e IACs for devidamente concluido, com a emissdo do Informe de
Auditoria de Monitoramento e a publicagdo dos respectivos REACs”. Assim, mesmo com dezenas de REAC’s ja
emitidos em processos relativos a SAC’s e [AC’s (n°s 201911867002618, 202011867000524, 202011867000524,
202011867000574,  202011867000638,  202011867000813, 202011867000894,  202011867000896,
202011867001047,  202011867001048, 202011867001052, 202011867001172, 202011867001431,
202011867001840, 202011867001841, 202011867001568, 202011867001569 e 202011867001715), estes ndo
foram fornecidos ao autor, por serem pertinentes a auditorias diversas (na data da resposta nenhuma outra havia
sido concluida).
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privadas inadimplentes”. Porém, a CGE/GO vem emprestando uma interpretacdo no minimo
“tacanha” a esse dispositivo normativo, no sentido de disponibilizar em transparéncia ativa
apenas um “resumo’ com a suposta apresentacdo dos resultados de suas auditorias e inspecdes,
sem publicar a integra dos relatorios finais correspondentes. Referidos resumos, ademais, ndo
contém assinatura de qualquer autoridade.

Referente ao primeiro processo concluido pela CGE/GO em matéria de incentivos
fiscais e renuncia de receitas de ICMS (processo n°® 201711867000330: Mapeamento do
Produzir), foi publicada®® a integra do fluxograma e, mediante pedido de acesso & informagao
(transparéncia passiva), também a integra do processo respectivo.

Porém, em relacdo ao segundo processo concluido pelo 6rgdo nessa matéria (processo
n° 201811867000397: Relatério n° 11/2018 SEI GEAG-14660), o relatério final, que contém
31 (trinta e uma paginas) nao foi publicado em transparéncia ativa; o autor sé o obteve mediante
pedido de acesso a informacdo (transparéncia passiva) e ainda com tarjas sobre dados de
identificacdo da empresa com fundamento na Instrugdo Normativa n°® 1.455/2020-GSE
(protocolo n° 2020.0315.181740-70).

A GCE/GO insistiu em ndo publicar em transparéncia ativa a integra do relatério final
do processo n° 201811867000397, mesmo apds solicitacdo desta equipe de pesquisa (processo
n®2021.1011.002016-44, de 11/10/2021).

Assim, considera-se descumprido o inciso | do § 1° do Decreto n° 7.904/2013 ao n&o ser
publicado em transparéncia ativa o relatorio final do processo n° 201811867000397,
independente da discussdo relativa ao tarjamento da empresa objeto da inspecdo?’; e esse
descumprimento ndo se refere especificamente a esse caso, por se tratar da interpretacao
restritiva que a CGE/GO confere, em regra, a seus demais trabalhos de controle, tendo em vista
que em consulta a varios deles, em dezembro de 2021, havia s6 publicacio de “resumos”?* de

teor insuficiente para fazer cumprir o mandamento legal de transparéncia.

19 GOIAS TRANSPARENTE. Institucional. Relatorios Diversos. Portaria n° 60/2017-CGE/GAB - Ordem de
Servico n°® 2017.0607.173740-51-CGE. Disponivel em:
<http://www.transparencia.go.gov.br/portaldatransparencia/images/conte%C3%BAdo_do CD -
_fluxo_do_Produzir.png>. Acesso em 09 jan. 2022.

20 Na pior das hipéteses, a CGE/GO deveria disponibilizar em transparéncia ativa o relatério final com o tarjamento
parcial, nos moldes fornecidos ao autor.

21 GOIAS TRANSPARENTE. Institucional. Resultados das Inspecdes e Auditorias Realizadas. Disponivel em:
<http://www.transparencia.go.gov.br/portaldatransparencia/institucional/resultados-das-inspecoes-e-auditorias-
realizadas>. Acesso em 09 jan. 2022. Deixa-se de empregar, nesse ponto, o sistema autor-data de citacGes e de
menciona-lo ao final nas referéncias por nao se tratar de um documento publicado e sim de uma pagina de consulta
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Portanto, entende-se que a CGE/GO deve aprimorar a transparéncia de suas agdes de
controle mediante a respectiva publicacdo integral quanto aos trabalhos ja concluidos, inclusive
com identificacdo das pessoas juridicas objeto da auditoria, visto que ap6s a LC n° 187/2021 a
protecao do sigilo fiscal sobre essas informacg6es deixou expressamente de existir; sem prejuizo
da necessidade de alteracéo legislativa da Lei n°® 18.025/2013 para permitir a divulgacdo ou, ao

menos, o fornecimento de informacdes e documentos referentes a trabalhos em andamento.

Avrticulacdo interinstitucional) restricGes de acesso ja explicadas no topico anterior deste
artigo.

Ainda, apesar de ambas as instituicdes (CGE/GO e TCE/GO) terem firmado Termos de
Cooperacdo Técnica (n° 01/2016 e 04/2019), ndo foi possivel identificar elementos no sentido

de terem estreitado didlogo interinstitucional de forma mais intensa nessa matéria.

iv. Articulacdo com a ALE/GO

Apbs recurso interposto pela equipe de pesquisa em pedido de acesso a informacéo, a

CGE/GO prestou, em 05/05/2020, os seguintes esclarecimentos:

Ainda, por demanda, durante a execucdo dos trabalhos, foram
enviados alguns documentos emitidos pela CGE para a Assembleia
Legislativa do Estado de Goias, Ministério Publico do Estado de Goias,
a fim de subsidiar trabalhos desses 6rgdos de controle externo.
Ressalta-se que por solicitacdo do Presidente da Comisséo
Parlamentar de Inqueérito, instaurada no ambito da Assembleia
Legislativa do Estado de Goias, o servidor [...] desta Controladoria,
foi designado?? para auxiliar o referido Colegiado nos trabalhos em
relacdo aos Incentivos Fiscais, nos termos dos Oficio n.° 018/2019-CPI
(9151288), bem como no Oficio n° 050/2019 - HA (8909722) do relator
da CPlI Dep. Humberto Aidar, insertos no Processo n.°
201911867001819.

na internet, razdo pela qual ndo hd uma data especifica para referéncia, além de permitir a consulta imediata do
contetdo pelo leitor a partir do link referido.

22 Referida designacdo ocorreu por meio do Oficio n° 1.299/2019-CGE, de 23 de setembro, conforme fl. 208 dos
autos da CPI.
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Em relacdo a ALE/GO, registre-se que por ocasido da CPI dos Incentivos Fiscais da
ALEGO a CGE/GO Ihe forneceu copia dos IA’s n° 1/2019 ¢ 3/2019, que contribuiram para a
redac&o do item 6.2.2 e do Capitulo 11 do Relatério Final da CP1 (GOIAS, 2020a). Apesar de
se tratar de meros informes e ndo de REAC, eram os principais documentos emitidos pela
CGE/GO na época da CPI.

Houve ainda uma reunido virtual entre representantes das entidades, em 11/05/2020, a
pedido da direcdo da propria CGE/GO, para elucidar os principais pontos do Relatério Final da
CPI aos servidores do 6rgdo; porém, depois desse momento ndo se tem registro de nenhuma
outra atividade oficial entre as entidades, para articulagdo no tema dos incentivos fiscais. Assim,
ndo obstante a elogiavel aproximacao entre a CGE/GO e a ALE/GO durante os trabalhos da
mencionada CPI, ndo se identificou qualquer estreitamento ou trabalho conjunto nem antes nem
apos a entrega do Relatério Final desta.

Por fim, também ndo ha evidéncias de que a ALE/GO tenha solicitado nem recebido os
informes de auditoria e outros relatérios posteriormente lavrados pela CGE/GO em matéria de
incentivos fiscais e rendncia de receitas de ICMS, diferentemente do que ocorreu no ambito da
CPI dos Incentivos Fiscais quanto aos trabalhos que se encontravam em desenvolvimento pela
CGE/GO em 20109.

Articulacdo com o MPE/GO

Quanto ao Ministério Pablico do Estado de Goias (MPE/GO), verifica-se que no
processo n° 201911867001962, gerado em 04/10/2019 e concluido em 14/02/2020, do qual
resultou o 1A n° 1/2020, com o objetivo de verificar os resultados alcangados pelas empresas
beneficiarias do Fomentar, foi aberta vista dos autos ao MPGO, conforme consulta publica do
SEI, embora néo fique claro se foi uma vista eletrénica apenas ou remetida copia integral do
processo ao parquet.

Interessante observar que a CGE/GO, no Despacho n° 45/2019-GEAPG-14660, em
resposta ao Oficio n° 30/2019-CPlI, informou que realizou reuniées em 2019 com o MPE/GO
para apresentar os apontamentos identificados nas auditorias e encaminhou os IA’s n°s 1/2019
e 2/2019 ao parquet, embora sem explicitar se esse envio foi espontaneo ou apds requisicao do

MPE/GO, além de informar que as empresas auditadas foram selecionadas por meio de amostra
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aleatdria ou por solicitacdo do MPE/GO (autos CPl, fl. 377). Assim, verifica-se que o MPE/GO
buscou em 2019, no curso da CPI, interagir de forma mais proxima com a CGE/GO, inclusive
mediante indicacdo de empresas para serem auditadas.

Em resposta a pedido de acesso a informacdo a CGE/GO, sobre eventual cooperacédo
desta com o MPE/GO no periodo de 2014 a 2019 (protocolo n° 2020.1121.225442-49), a
primeira informou, em 11/12/2020, que:

a) ndo foram enviados quaisquer oficios de representacdo, recomendacdo e/ou
solicitacdo de providéncia sobre trabalhos realizados pela Geréncia de Auditoria de Programas
de Governo da CGE/GO ao MPE/GO acerca de incentivos fiscais concedidos;

b) por meio do Oficio n° 452, de 03/10/2019, a 50? Promotoria de Justica do MPE/GO
requisitou o encaminhamento dos IA’s emitidos pela Controladoria até aquela data
(03/10/2019);

c) houve uma reunido em 2019 entre referida Geréncia da CGE/GO e membros do
MPE/GO com o objetivo de apresentar os trabalhos que estavam sendo realizados pela equipe
de auditoria acerca dos incentivos fiscais do Estado de Goids, e outra em 2020 para
esclarecimentos quanto a forma de atendimento ao mencionado oficio requisitério.

Portanto, percebe-se que antes de 2019 praticamente ndo houve qualquer interagdo ou
didlogo interinstitucional relevante entre GGE/GO e 6rgdos de controle externo; e a partir dessa
data houve alguns atos isolados de cooperagédo entre a CGE/GO e as institui¢cbes de controle
externo, muito em razao da instauracdo de CPI. Isso, porém, sem que seja possivel identificar
um estreitamento de articulacdo em matéria de controle de incentivos fiscais de ICMS em

Goias.

CONSIDERACOES FINAIS

As politicas publicas podem ser entendidas como um conjunto de decisBes e a¢des
adotadas pelo poder publico, em sentido amplo, intencionalmente coerentes entre si e
eventualmente também com a sociedade civil organizada, com o propdsito de enfrentar um
problema puablico considerado politicamente relevante.

A discussdo acerca do monitoramento e avaliagdo de politicas publicas deixou de ser
um debate exclusivamente tedrico e restrito ao campo de publicas para ganhar acentuada

projecao no ordenamento juridico nacional e goiano, notadamente a partir da EC n°® 109/2021.
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No ambito do Estado de Goias, j& se destacava a EC n° 63/2019-GO, que passou a prever em
ambito estadual o sistema permanente de monitoramento e avaliagdo de politicas publicas
(CE/GO, arts. 5°, XV, e 30-A).

Nessa linha argumentativa, entende-se que os incentivos fiscais de ICMS, como
manifestacdo da extrafiscalidade inerente a esse imposto, sdo gasto tributario e, enquanto tal,
gasto publico; e ndo devem ficar apartados das melhores praticas de avaliacdo, transparéncia e
controle, porque séo utilizados pelos diversos governos estaduais como instrumento de politicas
publicas, notadamente de desenvolvimento regional, ao menos no plano dos discursos
institucionais adotados. Recentemente, a prépria legislacdo estadual reconheceu a necessidade
de esses incentivos serem submetidos as demais regras de controle (Lei n° 21.242/2022-GO,
art. 1°, paragrafo anico).

Ap0ds revisao da literatura e também para fins de um recorte metodolégico, optou-se por
avaliar o desempenho da CGE/GO a partir de 3 (trés) pilares que se consideram fundamentais:
a) efetivo exercicio das respectivas atribui¢des constitucionais, legais e normativas em matéria
de incentivos fiscais e renlncia de receitas de ICMS; b) acesso as informacdes necessarias ao
desempenho dessas mesmas atribuicoes e transparéncia das respectivas acdes de controle; e c)
articulacdo interinstitucional, com breves apontamentos, quando possivel, também sobre a
articulagdo entre as diferentes unidades técnicas dentro da mesma instituicao.

Quanto ao primeiro critério ndo foram encontradas evidéncias de realizacdo de qualquer
trabalho de fiscalizacdo efetivo desde sua criacdo até 2017, quando foi desenvolvido um
trabalho inicial de mapeamento do programa Produzir, mesmo que vigente ha mais de 15
(quinze) anos na época. Apenas em 2018 foi desenvolvido o primeiro trabalho de fiscalizacéo
relativamente a uma pessoa juridica especifica, cujos dados ndo foram revelados por
entenderem, na época de seu fornecimento (2020) estarem protegidas por sigilo fiscal,
configurando-se uma restri¢do equivocada de acesso a informacao.

Assim, apenas a partir de 2019 € que a CGE/GO aparentemente passou a atuar de forma
mais efetiva e sistematica nessa matéria, visto que instaurou e vem conduzindo dezenas de
processos de fiscalizagdo; diz-se “aparentemente” porque o autor ndo teve acesso a integra dos
mencionados relatorios, exceto ao Informe de Auditoria n® 02/2019 (que se debrugou sobre o
impacto do programa Fomentar). O déficit de transparéncia ativa e passiva em materia de

incentivos fiscais € um dos achados desta pesquisa.
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Ademais, foi possivel demonstrar no desenvolvimento da pesquisa que as justificativas
para a ndo divulgacdo dos processos de controle (ou sua divulgacdo mitigada) se apoiam em
restricdes legais e/ou normativas que obstaculizam, no todo ou em parte, 0 acesso a informacéo
e 0 consequente controle dos incentivos fiscais. Assim, oportuna se revela que a comunidade
cientifica e os atores competentes se debrucem sobre o tema no intuito de superar o quadro de
inconstitucionalidade ou mesmo ilegalidade dessas normas restritivas.

A maioria das informacdes de que a equipe se valeu para esta pesquisa foram obtidas
majoritariamente via pedidos de acesso a informacdo (transparéncia passiva) e solicitacfes
formuladas na Ouvidoria-Geral do Estado, muitas vezes com necessidade de recursos, etc, para
vencer as barreiras de acesso aos dados. Assim, entende-se que o nivel de transparéncia das
acOes de controle revelou-se baixo, ainda que a CGE/GO se ampare em remissoes a dispositivos
legais e infralegais estaduais para ndo revelar maior nivel de detalhamento. Essa concluséo se
afigura ainda mais preocupante ante o fato de que, mesmo na vigéncia da LC n°® 187/2021, a
CGE/GO nado ter ampliado sua transparéncia nessa matéria, de modo a permanecer ainda no
completo sigilo a identificacdo dos contribuintes objeto das acGes de controle e outras
informac0es relevantes.

Outra limitacdo verificada foi a restricdo que a SEE/GO vinha opondo a CGE/GO no
tocante ao acesso a informacdes mais detalhadas em nivel de contribuinte sobre incentivos
fiscais a eles concedidos e por eles fruidos. Como resultado, todos o0s processos de auditoria
instaurados pelo 6rgdo de 2018 até 2020 tém se limitado aos programas Fomentar e Produzir,
por serem ainda considerados de natureza financeira e ndo fiscal pelo governo estadual, mas a
CGE/GO néo consegue acessar informac6es e dados sobre crédito outorgado, justamente a
espécie mais representativa de incentivos fiscais, nem possivelmente sobre isengdes e reducdes
da base de célculo. Revela-se, assim, outro achado quanto a falhas significativas do sistema de
controle interno de incentivos fiscais em Goiés.

Embora em ambito federal tenha sido publicado o Decreto n°® 10.209/2020, que permite
0 acesso pela CGU e pelo TCU a informacdes protegidas por sigilo fiscal custodiadas pela
SRFB, ndo se verificou qualquer iniciativa similar no Estado de Goias.

Porém, com a superveniéncia da LC n° 187/2021, entende-se que ndo ha mais
fundamento legal para a negativa de informacdes pela SEE/GO a CGE/GO. Assim, espera-se

que a CGE/GO possa priorizar, em seus proximos trabalhos, auditorias sobre empresas
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beneficidrias de créditos outorgados e também de outras espécies de incentivos fiscais,
conforme a materialidade e o volume de recursos publicos envolvidos.

Quanto a transparéncia ativa, também foram verificadas falhas. Como exemplo, no
periodo mais recente, ndo ha publicacdes por parte da CGE/GO de resultados/trabalhos de
fiscalizagdo/controle em programas de incentivos (IA’s ou REAC’s completos) ou, quando ha,
é de forma muito incipiente e extremamente resumida (REACSs parciais), sem deixar claro 0s
resultados de sua atuacdo nem os contribuintes fiscalizados.

Em relacdo a articulacdo da CGE/GO com as demais instituicdes controladoras, nao
foram encontradas evidéncias dessa articulagdo antes da CPI dos Incentivos Fiscais, mas a partir
dela foram registradas algumas a¢des em conjunto com a propria CPI e alguma aproximacao
com o TCE/GO e o MPE/GO nessa matéria, porém em niveis de articulacdo ainda muito
incipientes.

Portanto, a pesquisa permitiu identificagdo de achados e evidéncias que denotam falhas
significativas de atuag&o, transparéncia e articulagdo, do controle interno sobre incentivos
fiscais de ICMS em Goiés. Trata-se de algo que precisa receber maior atencao do poder publico

e da sociedade civil, tendo em vista 0s vultosos volumes de recurso publicos em jogo.
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