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Resumo

Este estudo busca analisar a relagao entre a concessao de incentivos fiscais
e a promoc¢ao do desenvolvimento econdmico no Brasil no contexto da crise in-
ternacional que atingiu o pais em 2008. Pretende-se identificar a ligagdo entre
0s objetivos constitucionais que autorizam a intervencao do Estado sobre o do-
minio econdmico e as normas tributarias indutoras editadas durante o auge dos
efeitos negativos da crise, quando a onda de incertezas financeiras gerou fortes
retragdes na produgao e no consumo interno. Partindo da premissa de que existe
comunicacao sistémica entre o direito e a economia, especialmente no que tange
a analise dos arranjos e das ferramentas juridicas capazes de promover o desen-
volvimento de forma eficiente e sustentavel, o estudo avalia as caracteristicas da
extrafiscalidade e as formas como se manifesta, bem como a interpretagdao e os
critérios de controle das normas tributarias indutoras, relacionando os impactos
das medidas anticiclicas adotadas pelo governo federal no federalismo fiscal bra-
sileiro. O intento ¢ firmar, ao final, referenciais teoricos acerca das possibilidades
de utilizacdo e parametros de controle de normas tributdrias indutoras destinadas
a fomentar o desenvolvimento econdmico nacional.

Palavras-chave: incentivos fiscais; desenvolvimento econ6mico; normas
tributarias indutoras; crise internacional.
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1 Introducdo

A crise financeira desencadeada em 2008 empurrou os mercados globali-
zados em queda livre.! Como um piscar de olhos, teorias contrarias ao interven-
cionismo estatal na economia cairam no mar de tormentas do capitalismo con-
temporaneo. Em meio a um turbilhdo de duvidas sobre o futuro, a reflexao sobre
os pilares do desenvolvimento econdmico volta a entrar em pauta destacada no
Brasil e no mundo.

No centro do debate sobre a reformulagdo de conceitos e regras para viabili-
zar a retomada do crescimento econdmico, uma questao fundamental vem a tona:
que tipos de instrumentos legais podem ser utilizados, de forma eficiente, para
reconstruir as demandas domésticas afetadas pela crise, propiciando a implemen-
tagdo de politicas anticiclicas??

Este estudo coloca-se no eco de tal questionamento, direcionando-se para o
viés da tributacdo. Pretende-se analisar a func¢do das normas tributarias indutoras?
no contexto da crise internacional, identificando em que medida incentivos fiscais
podem ser empregados para promover o desenvolvimento econdmico.

A palavra “crise”, para os chineses, ¢ expressa pela conjugagao de dois ide-
ogramas: Um significa “perigo”; o outro, “oportunidade”. Esse exemplo seman-
tico ilustra a via de mao dupla caracteristica dos momentos de instabilidade. Em
que pesem os riscos inerentes a qualquer crise econdmica, ¢ geralmente a partir
dos seus desafios que surgem caminhos propicios ao crescimento.

A politica fiscal adotada pelo governo federal para superar as ameacas da
crise pode se revelar um fator de sucesso, criando ambientes favoraveis ao desen-
volvimento econdmico. Entretanto, também pode gerar desequilibrios reflexos no
arranjo financeiro do federalismo brasileiro, comprometendo a satde das contas
publicas de entes subnacionais e ameagando a continuidade de programas sociais.

Inevitavelmente, toda crise chega ao fim, mas ndo sem deixar marcas, tanto
positivas quanto negativas. Algumas sdo claramente perceptiveis; outras exigem
exames especificos. Procuraremos, nas linhas seguintes, examinar algumas
dessas marcas, relacionando-as com as medidas juridicas adotadas no Brasil para
contornar algumas das consequéncias danosas da crise.

1 STIGLITZ (2010).
2 FARIA (2010, p. 302).

3 Aexpressdo “norma tributaria indutora” serd utilizada para designar as normas juridicas que objetivam precipuamente
estimular determinados comportamentos. A respeito, conferir Schoueri (2005, p. 24-32).
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Lembramos, desde logo, que os eventos da realidade social podem ser ana-
lisados sob diferentes lentes. Este estudo, embora metodologicamente atrelado a
uma abordagem juridica, também procurard caminhar ao lado da economia. Os
passos do direito ndo devem ser solitarios, limitados a pureza ideal de concei-
tos desconectados da sociedade. A economia, tal como o direito, também ¢€ parte
da realidade social e das transformagdes historicas. Assim como “imaginar uma
sociedade impenetravel as transformacdes das épocas € imaginar um corpo sem
porosidade”,* nas palavras de Joaquim Nabuco, pensar o direito como um sistema
fechado a economia ¢ negar a esséncia do fendmeno juridico, porosa por natu-
reza. Se, por um lado, a economia traz influéncias no processo de producdo do
direito, por outro, as normas juridicas afetam diretamente o comportamento de
agentes econdmicos e podem influenciar os rumos do desenvolvimento nacional,
objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil (art. 3°, II, da Consti-
tuicdo de 1988). E imperioso, portanto, compreendé-las de forma intersistémica.

2 Direito, economia e desenvolvimento

O direito ndo se aplica em abstrato. Ele ¢ produto da realidade social e a ela
estd atrelado. Se conhecer o direito ¢ interpreta-lo, construindo o conteudo, o sentido
e o alcance da comunicagdo legislada,’ para melhor compreendé-lo deve-se ter em
mente o contexto econdmico e politico no qual surgem as normas juridicas, bem
como os impactos dessas normas na realidade e no comportamento das pessoas.

Nessa linha de raciocinio, ganha cada vez mais relevo o dialogo entre o
conhecimento juridico e a ciéncia econdmica. De um lado, a economia fornece
teorias para prever como as pessoas reagem a incentivos e ferramentas para avaliar
a eficiéncia das leis na realizagdo de objetivos sociais importantes.® De outro, a
ciéncia juridica oferece perspectivas tedricas sobre a conformacdo de medidas
econdmicas com o ordenamento juridico vigente, bem como instrumentos legais
de promover os objetivos almejados pelo Estado no exercicio de suas fungdes
alocativa, estabilizadora e distributiva.’

NABUCO (1901, p. 138).
CARVALHO (2008, p. 184).
COOTER; ULLEN (2010, p. 25).

Segundo Richard Musgrave, a func¢do alocativa configura-se pelo fornecimento de bens publicos ou por meio do
“processo pelo qual a totalidade dos recursos ¢ dividida para utilizagdo no setor publico e no setor privado, e pelo qual
se estabelece a composi¢ao do conjunto dos bens publicos”. A fungdo distributiva, por sua vez, concerne aos “ajustes
na distribui¢do de renda e riqueza para assegurar uma adequacdo aquilo que a sociedade considera como um estado
‘justo’ ou adequado de distribui¢ao”. A fungao estabilizadora caracteriza-se pelo uso da politica orgamentaria visando
a manutengo de objetivos macroecondmicos, como niveis de emprego elevados, estabilidade de pregos, taxa adequada
de crescimento econdmico e estabilidade na balanga de pagamentos (MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980, p. 6).

~N N »n B
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E possivel imaginar, em contraponto, que o direito ndo deve tratar de
eficiéncia, mas de justica. Ocorre que, em certas situacoes, ele versa sobre ambas,
podendo criar incentivos para que as pessoas se comportem de maneira mais
produtiva,® num grau de eficiéncia econdmica tendente a realizacdo de objetivos
constitucionais, como o desenvolvimento nacional.” E também por meio de
arranjos juridicos que esse aumento de produtividade pode gerar, paralelamente,
maior justi¢a social em virtude de regras de redistribuicdo de riquezas e redugao
de desigualdades.

No fluxo desse didlogo, assumem voz ativa as abordagens sobre direito e
desenvolvimento (Law and Development), evidenciando a interse¢dao entre teo-
rias econdmicas, arranjos juridicos e praticas institucionais.'

Na visao neoliberal classica, o desenvolvimento ¢ uma concepcao evolucio-
nista, ocorrendo gradual e espontaneamente, quando garantida a livre iniciativa
e a minima intervengao estatal. Tais premissas foram duramente atingidas pelo
impacto das crises e pelas baixas taxas de crescimento constatadas nas ultimas
décadas pelos paises que seguiram a cartilha do chamado Consenso de Washing-
ton.!" O papel do Estado na promogdo do desenvolvimento voltou a entrar em
cena, passando de coadjuvante a ator principal, especialmente apos a ultima pega
tragica assistida mundialmente — a crise de 2008.

Em meio a roteiros keynesianos,'? entoa-se o rompimento dos pilares que
sustentavam a concepcao neoliberal de Estado minimalista, e exsurgem novas

8  COOTER; ULLEN (2010, p. 9).

9  Tal objetivo é expresso no art. 3° da Constituicao de 1988: “Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil: I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria; 11 - garantir o desenvolvimento nacional; 111
- erradicar a pobreza e a marginaliza¢do e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos,
sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagido” (grifamos).

10 TRUBEK; SANTOS (2006, p. 1-18). Os autores tragam um interessante panorama da evolugdo do movimento
Law and Development, dividido didaticamente em trés momentos. No primeiro momento (1950-1960), o direito
era visto como um instrumento de politicas estatais intervencionistas, focadas no crescimento econdmico. A partir
da década de 1980 (segundo momento), o interesse pelo direito voltou a mesa das politicas desenvolvimentistas,
influenciado pela emergéncia das ideias neoliberais. O direito deixou de ser visto como mero instrumento ¢ passou
a representar o proprio fundamento para as relagdes de mercado, estipulando limites a atuacdo do Estado. Enfocou-
se a importancia da protecdo dos contratos ¢ a fungdo do Judiciario e das instituigdes na garantia dos negdcios
privados (rule of law). Com a revisdo das concepgdes neoliberais classicas e o acréscimo de novos elementos na
no¢do de desenvolvimento (enfocando o aspecto social), a partir dos anos 1990 até os dias atuais vivencia-se um
terceiro momento, no qual se reconhece que os mercados falham, sendo a intervengao estatal um caminho racional
necessario; e que desenvolvimento significa mais do que crescimento econdmico, incluindo a ideia de liberdade
humana, ou seja, a possibilidade de as pessoas exercerem suas capacidades sem os entraves decorrentes da miséria,
da falta de educagdo basica, de sistemas de saude satisfatorios, etc.

11 O termo é um denominador comum de uma série de medidas sugeridas na década de 1990 por economistas ligados a
institui¢des com assento em Washington D. C., nos Estados Unidos, notadamente o Fundo Monetario Internacional
(FMI), o Banco Mundial e o Departamento do Tesouro dos Estados Unidos. Tais medidas passaram a compor o
receituario do FMI para os paises em desenvolvimento que enfrentavam dificuldades, a exemplo do Brasil.

12 John Maynard Keynes foi um dos mais importantes economistas do século XX. Ele defendia o intervencionismo estatal
na economia como forma de assegurar o pleno emprego e sugeria medidas fiscais como instrumentos de mitigagao dos
efeitos danosos dos ciclos de recessdo do capitalismo.
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perspectivas para pensar os rumos do desenvolvimento no cenario do capitalismo
contemporaneo, no qual o Estado passa a ter o papel estratégico de indutor do
desenvolvimento econémico."

Hé profundas divergéncias acerca do papel do direito na promocao do de-
senvolvimento. Estas resultam, em grande parte, dos multiplos significados atri-
buidos as expressdes “direito” e “desenvolvimento”. Foge ao objetivo deste tra-
balho discorrer sobre cada um deles, mas ¢ importante perquirir: afinal, sobre qual
direito e qual desenvolvimento estamos falando?

O complexo organizado de normas juridicas de um dado pais assume a ru-
brica de direito positivo (normas postas, positivadas pelo Estado). Assim, quando
utilizarmos o termo “direito” nos estaremos referindo a esse plano normativo,
ou seja, ao conjunto de normas que integram o ordenamento juridico (de carater
prescritivo). A abordagem que dele fizermos, porém, de cunho descritivo, estara
no campo do conhecimento juridico, o qual toma as normas como realidade cog-
noscivel. Mas e quanto ao contetido do “desenvolvimento™?

E possivel que a relacdo entre direito e desenvolvimento seja enfocada tanto
sob o0 aspecto do crescimento econdmico quanto por via de um espectro mais am-
plo, incluindo a efetivag@o de direitos humanos e a nogao de justiga distributiva.'

Segundo Celso Furtado, “o desenvolvimento se realiza sob a a¢do conjunta
de fatores responsaveis por transformacdes nas formas de producdo e de forcas
sociais que condicionam o perfil da procura”.'> Nessa perspectiva, estaria vincu-
lado aos estimulos sobre a demanda, ou seja, ao crescimento econdmico.

Por sua vez, Amartya Sen pondera que “o desenvolvimento pode ser visto
como um processo de expansao das liberdades reais que as pessoas desfrutam”,'¢
ou seja, intimamente ligado a retirada de obstaculos a expansao da autonomia das
pessoas e ao exercicio das suas capacidades. Noutras palavras: o desenvolvimen-
to seria fruto de transformagdes sociais.

A nosso ver, ambas as perspectivas complementam-se. Embora relacionado
ao aspecto quantitativo do crescimento econdmico, o desenvolvimento ndo se
limita a este, pressupondo avangos também qualitativos.'”

Conforme destaca Gilberto Bercovici,'® o desenvolvimento é condi¢do ne-
cessaria para o bem-estar social, sendo o Estado seu principal condutor por meio

13 BRESSER-PEREIRA (2010).
14 DAVIS; TREBILCOCK (2010).
15 FURTADO (2000, p. 106).

16 SEN (2000, p. 17).

17 GRAU (1981, p. 7-8).

18 BERCOVICI (2003, p. 58).
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do planejamento, o qual envolve a ampliacdo de oportunidades individuais e co-
letivas geradas pelo crescimento econdmico. Porém, passa também pela obser-
vancia de valores fundamentais balizados constitucionalmente, como a justica e a
redugdo da pobreza e das desigualdades.

O crescimento econdmico sem paralela reducdo de desigualdades sociais e
regionais tende a ser insustentavel, mormente em um pais de dimensdes continen-
tais como o Brasil. Dai por que o desenvolvimento ndo pode prescindir de saltos
sociais qualitativos de forma federativamente harmoniosa. Nesse campo, o Esta-
do tem fungdo indispensavel. Afinal, ndo se pode deixar ao gosto dos mercados a
efetivagdo de politicas publicas de transformagdes sociais.

Assim como pode ser perigosa a excessiva atuagdo estatal nos dominios da
economia, sua total absten¢do ¢ hoje simplesmente impensavel. Cada vez mais
faz-se presente a participagao do Estado como agente normativo, intervindo sobre
o dominio econdmico e social. Tal intervencdo pode ocorrer com base em diferen-
tes ferramentas, com destaque para as de natureza tributaria.

As normas juridicas tributarias, quando utilizadas como incentivos para
determinados comportamentos econdmicos, revelam-se instrumentos potencial-
mente aptos para alcancar finalidades do Estado, por meio de politicas fiscais,
passiveis de valoragdo em termos de eficiéncia.!” Nesse viés, a fungdo meramente
arrecadatdria da tributagdo assume papel secundario, dando espago a extrafiscali-
dade, terreno fértil para a produ¢do de medidas de indug@o economica.

Todavia, tendo em conta que o sistema tributério abarca elementos capazes
de produzir distor¢des na economia, influenciando o comportamento dos
mercados, sdo necessarias regras de jogo claras e objetivas sobre os parametros,
as formas e os mecanismos de intervengdo estatal. E sobre tais regras que ora
passamos a discorrer.

19 O termo “eficiéncia” possui diversas acepgoes. Pode ser entendido, de forma ampla, como a maximizagao da riqueza e
do bem-estar, em paralelo a minimizagao dos custos sociais. A chamada “eficiéncia de Pareto”, ou “eficiéncia alocativa”,
¢ avaliada em termos de satisfagdo de preferéncias pessoais. Nessa perspectiva, uma situagao ¢ alocativamente eficiente
quando ¢ impossivel altera-la para tornar pelo menos uma pessoa em condi¢do melhor, sem deixar outra pessoa em
condi¢do pior (na opinido pessoal delas). Tal critério exige que os “ganhadores” indenizem os “perdedores” em virtude de
eventuais mudangas com impactos negativos. A insatisfagdo com o critério de Pareto levou a ideia de eficiéncia de Kaldor-
Hicks, que permite mudangas das quais decorrem tanto ganhadores quanto perdedores, mas exige que o ganho seja superior
as perdas geradas, com base numa analise de custo-beneficio. Ver a respeito COOTER e ULLEN (2010, p. 38 ¢ 64).
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3 Intervengdo do Estado
sobre o dominio econémico

A palavra “intervencao” (do latim interventio) aduz ao ato de entremeter-
se, ingerir-se em esfera alheia. Tornou-se lugar comum utiliza-la para denotar as
diferentes formas de acdo do Estado com reflexos diretos ou indiretos na seara
econdmica. Fala-se, com frequéncia, em “intervencgao estatal” ou “Estado inter-
vencionista” como se as relacdes econdmicas fossem um terreno estranho aos
dominios do Estado.

Entretanto, Estado e ordem juridica sdo pressupostos inerentes a econo-
mia.?® A propria existéncia do Estado, por mais minimalista que seja, acarreta im-
pactos econdomicos. No capitalismo contemporaneo, conquanto inexista consenso
em relagcdo ao tamanho ideal do Estado e aos limites da sua atuagdo, uma assertiva
parece certa: ndo ha Estado sem economia; a economia nao existe sem o Estado.

Sendo o dominio econdmico aspecto atrelado a existéncia do Estado e da
ordem juridica que lhe da sustentaculo, a intervencdo estatal propriamente dita
manifesta-se nos casos de ingeréncia em esferas a priori privadas. Quando se tra-
ta de atividades publicas (por exemplo, prestacdo de servigos publicos), inexiste
intervencao, mas atuacdo.

O intervencionismo estatal ¢ fendmeno concernente ao exercicio de uma
acao sistematica da autoridade politica sobre a economia, “estabelecendo-se es-
treita correlagdo entre o subsistema politico e o econdmico, na medida em que
se exige da economia uma otimizacao de resultados, e do Estado, a realizagao da
ordem juridica como ordem do bem-estar social”.?!

A intervengao estatal pode ocorrer de forma direta ou indireta. Na intervengao
direta, o Estado assume o exercicio de atividades econdmicas. Na indireta, ele age
mediante a direcdo ou o controle normativo.?? A modalidade indireta, assim, confi-
gura uma “intervencao exterior, de enquadramento e de orientagdo que se manifesta
em estimulos ou limitagdes, de varia ordem, a actividade das empresas”.?

Ensina Eros Roberto Grau®* que a intervengdo do Estado pode ocorrer: (i)
por absorc¢do ou participagao; (ii) por diregao; (iii) por indugao. A primeira hipd-

20 MOREIRA (1973, p. 199).
21 FERRAZ JR. (1989, p. 76-77)
22 SCAFF (2001, p. 100).

23 MONCADA (2000, p. 33).
24 GRAU (2006, p. 148).
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tese representa uma intervencao no dominio econdmico, ou seja, no ambito de
atividades econdmicas em sentido estrito, atuando o Estado em regime de mo-
nopdlio (intervengao por absor¢do) ou de competicao (intervencao por participa-
¢20). As duas outras hipoteses consubstanciam modalidades de intervengao sobre
o dominio econdmico, desenvolvendo o Estado o papel de regulador.

Na interveng¢do por dire¢do, o Estado estabelece normas cogentes de com-
portamento aos agentes econdmicos (previsdo de condutas obrigatdrias ou proi-
bidas). Por sua vez, na intervencdo por inducdo sdo fixadas normas que estimu-
lam os sujeitos a que se dirigem a seguirem determinado caminho, sem carater
imperativo. O destinatario pode optar ou ndo por aceitar o “convite” da norma
interventiva. Se aceita-lo, estard vinculado as prescri¢cdes nela previstas.

Por intermédio das normas de indugdo, o Estado “privilegia determinadas
atividades em detrimento de outras, orientando os agentes econdmicos no sentido
de adotar aquelas opgdes que se tornarem economicamente mais vantajosas”,* mas
nao fixa sangdes pela nao adesdo a hipodtese estimulada. Entretanto, o incentivo
ao comportamento sugerido tende a ser bastante atrativo, na medida em que gera
posi¢gdes de vantagem no mercado para os agentes econdomicos alcangados pelo
comando normativo, o qual pode prever diferentes espécies e niveis de estimulos.

E no campo da intervengio por indugdo que o Estado pode valer-se da
politica fiscal para alcancar finalidades especificas, “com a concessdo de incen-
tivos fiscais setoriais ou regionais, utilizando a maior ou menor incidéncia de
carga tributaria como mecanismo redutor de custos e estimulador de atividades
econdmicas”.? Tais finalidades, porém, devem ter amparo na Constitui¢ao, afinal,
sd0 nos valores por ela albergados que se encontra ressonancia a prépria justifica-
tiva da intervencgao estatal.

Vale ressaltar que a Constituicao de 1988 prevé, em seu art. 170, que a or-
dem economica ¢ fundada na valorizacao do trabalho humano e na livre-iniciativa
e tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica
social.?” A agdo do Estado sobre o dominio econdmico, com efeito, ndo podera
olvidar tais fundamentos e devera pautar-se nos principios e nos objetivos fixados
no texto constitucional, dentre os quais a reducao das desigualdades regionais e
sociais (art. 170, inciso VII), a busca do pleno emprego (art. 170, inciso VIII) e a
garantia do desenvolvimento nacional (art. 3°, II).

25 SCAFF (2001, p. 107).
26 CAVALCANTI (1997, p. 73-74).

27 A respeito desse tema ja decidiu o Supremo Tribunal Federal: “E certo que a ordem econdmica na Constituigdo de
1988 define opg¢do por um sistema no qual joga um papel primordial a livre iniciativa. Essa circunstancia nio legitima,
no entanto, a assertiva de que o Estado s intervira na economia em situagdes excepcionais. Mais do que simples
instrumento de governo, a nossa Constitui¢do enuncia diretrizes, programas e fins a serem realizados pelo Estado e
pela sociedade. Postula um plano de agdo global normativo para o Estado e para a sociedade, informado pelos preceitos
veiculados pelos seus artigos 1°, 3° e 170” (BRASIL, 2006).
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Embora referidos principios e objetivos sejam dotados de elevado grau de
abstracdo e generalidade — o que dificulta o controle finalistico da medida in-
terventiva —, constituem canones a subsidiar o intérprete. Intervencdes estatais
despropositadas, em afronta a igualdade ou a proporcionalidade, ndo podem ser
toleradas no contexto de um Estado Democratico e Social de Direito.

Saliente-se que a regulagdo econdmica deve levar em conta os valores de
cada nagao®® em dado momento historico, ndo havendo diretrizes imperativas e
atemporais aplicdveis em qualquer contexto cultural. Nessa tonica, a amplitude
conceitual dos fundamentos para a intervengao do Estado trazidos pela Constitui-
cdo de 1988 permite a adocdo de diferentes instrumentos de acdo estatal sobre o
dominio econdmico, a depender do cenario enfrentado. Nao pode haver, porém,
desvio do nucleo minimo de significacdo desses conceitos.

Assim, quando a Constituicdo Federal menciona a expressdo desenvolvi-
mento nacional, tratando da funcdo incentivadora do Estado como agente nor-
mativo, em seu art. 174, §1°,% ndo se refere ao mero crescimento econémico
(aspecto quantitativo), mas a conjugacao de fatores sociais capazes de promover
melhorias qualitativas no nivel de bem-estar da sociedade. O alcance dessas me-
lhorias, iniludivelmente, esta atrelado a diretrizes solidas de planejamento estatal
de médio e longo prazos. Afinal, o desenvolvimento ndo surge de um estalo de
dedos. Resulta de um processo continuo e estruturado, com foco ndo apenas no
crescimento econdmico, mas também na diminuicao da pobreza, da marginaliza-
cao e das desigualdades sociais e regionais.

Com efeito, medidas de intervencao estatal por indugdo justificadas no im-
perativo de garantia do desenvolvimento nacional ndo podem resumir-se a as-
pectos econdmicos conjunturais. Para sustentarem-se constitucionalmente, essas
medidas precisam guardar consondncia com o real significado da expressdo “de-
senvolvimento”, o qual abarca tanto a ideia de crescimento econdmico quanto a
de melhorias no bem-estar social. A conjuntura econdmica pode servir apenas de
amparo para medidas interventivas de carater temporario, com objetivos de curto
prazo bem delimitados. Caso tais medidas se prolonguem em demasia, poderao
revelar inconstitucionalidade superveniente, oriunda do desvirtuamento das fi-
nalidades que embasam a indugdo econdmica.Vale frisar que a fun¢do desen-
volvimentista das normas tributdrias indutoras, atrelada a objetivos econdmicos
e sociais de médio ou longo prazos, pode operar concomitantemente a fun¢do
equalizadora, que busca corrigir distor¢des circunstanciais, setoriais ou regio-

28 SALOMAO FILHO (2002, p. 33).

29  “Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as fung¢des de
fiscalizagao, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado. §
1°- A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara
e compatibilizard os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.”
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nais, visando ao equilibrio. Porém, é recomendavel que essa conjung¢io seja pau-
tada em planejamentos governamentais objetivos, sob pena de que a mescla de
perspectivas conjunturais com analises estruturais acabe desaguando na auséncia
de foco das medidas indutoras.

Nas linhas seguintes, procuraremos demonstrar que a face geralmente ocul-
ta da tributacgdo, isto €, a desonerac¢do fiscal, pode ser um eficiente instrumento de
intervenc¢do indutora do Estado, com vistas a promoc¢ao do desenvolvimento eco-
nomico. Porém, cabe de antemao enfatizar: o uso desse instrumento deve obser-
var as molduras tragadas pela Constituicdo, uma vez que a eficiéncia econdmica,
por si mesma, ndo legitima as a¢des estatais.*

4 Tributacdo e desoneracdo:
os dois lados da moeda

Tributos existem, fundamentalmente, para viabilizar o cumprimento das
fungdes do Estado. E com a arrecadacio tributaria que se gera a maior parte das
receitas publicas, indispensaveis para o custeio das finalidades estatais. Pode-se
dizer, assim, que os tributos constituem o pre¢o para o proprio funcionamento da
engrenagem do Estado.

De fato, a finalidade da tributacdo “ndo ¢ apenas a de proporcionar receita
ao Estado, mas a de proporcionar receita para que o Estado possa fazer frente as
necessidades publicas”.*! O tributo estaria para o Estado numa relagdo de meios
para fins, colocando-se como elo entre o lado das receitas, sempre limitadas, e o
universo infinito das despesas destinadas a promog¢do do bem-estar comum.

Para a implementacdo de quaisquer das dimensdes de direitos consagradas
pelo ordenamento juridico (e ndo apenas as sociais), SA0 necessarios recursos
financeiros,*? obtidos principalmente por meio da arrecadagao tributaria. Firmada
na ideia de cidadania fiscal, segundo a qual todos os membros da sociedade con-
tribuem para suportar os encargos publicos e financiar o custo dos direitos na me-
dida de sua capacidade contributiva,** a tributagao assume papel basilar no Estado

30 Vale mais uma vez lembrar o entendimento do STF: “A possibilidade de intervencdo do Estado no dominio
econdmico nao exonera o Poder Publico do dever juridico de respeitar os postulados que emergem do ordenamento
constitucional brasileiro. Razdes de Estado — que muitas vezes configuram fundamentos politicos destinados a justificar,
pragmaticamente, ex parte principis, a inaceitavel ado¢ao de medidas de carater normativo — ndo podem ser invocadas
para viabilizar o descumprimento da propria Constituicao” (BRASIL, 1997).

31  VANONI (1932, p. 126).

32 Todos os direitos implicam necessariamente custos publicos. Mesmo direitos de liberdade, como a segurancga, exigem
contrapartida financeira. Ver: GALDINO (2005, p. 215-235). No mesmo sentido: HOLMES; SUSTEIN (2000, p. 35-83).

33 CALIENDO (2009, p. 182).
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Social e Democratico de Direito.>* Trata-se do dnus necessario para o alcance dos
bonus de uma sociedade civilizada.

O poder de tributar, nesse diapasdao, mantém relacdo estreita com a constitu-
cionalizacdo dos direitos fundamentais e o manancial de valores subjacentes aos
objetivos previstos no art. 3° da Constitui¢do de 1988. Para que possa permitir a
constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria, a erradicagdo da pobreza e
da marginalizacdo, a reducdo das desigualdades sociais e regionais, bem como
garantir o desenvolvimento nacional e promover o bem de todos, sem qualquer
discriminacdo, a tributagdo deve obedecer a certas balizas, expressamente men-
cionadas nos artigos 145, § 1°, 151, 152, e 153 da Constitui¢do Federal,’> que
representam limites intrinsecos ao poder de tributar.

Ocorre que, ao lado do poder de tributar, o Estado possui o poder de de-
sonerar, ou seja, de reduzir o 6nus da carga tributaria por meio da concessao de
incentivos fiscais. Esse poder de desonerar ¢ imanente ao poder de tributar. Ambos
figuram como o verso e o anverso da mesma moeda.*® Entretanto, se por um lado
sao explicitos constitucionalmente diversos limites ao exercicio do poder de tribu-
tar, por outro ha uma margem de vagueza e poucas restricdes expressas ao poder
de desonerar.’” A propria jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, farta em
precedentes sobre limitagdes constitucionais ao poder de tributar, ¢ bastante escassa
no que tange aos parametros de controle do poder de desonerar, atrelado a nogao
de extrafiscalidade. Cumpre-nos, portanto, abordar tais aspectos com mais vagar.

5 Extrafiscalidade

Os tributos, além de terem a fun¢do arrecadatoria de receitas para a manuten-
¢do do Estado, apresentam fungdes redistributiva e regulatoria,*® podendo, assim,
oportunizar desde a reducao de desigualdades sociais até a regulacdo de mercados.
Nesse sentido, a principal finalidade de muitos tributos “nao serd a de instrumento
de arrecadag¢do de recursos para o custeio das despesas publicas, mas a de um ins-

trumento de intervengdo estatal no meio social e na economia privada”.*

34 CHULVI (2001, p. 59-94); ESTEVAN (2002, p. 79-148).

35 Aslimitagdes expressas, ou explicitas, ndo excluem o reconhecimento de outras decorrentes do proprio sistema adotado.
Nesse sentido: BRASIL (1995).

36 BORGES (2007, p. 30).

37 Os seguintes artigos da Constitui¢ao estabelecem restri¢des explicitas ao exercicio do poder de desonerar: art. 150, § 6°,
art. 151, II1, art. 153, § 4°, II1, art. 155, § 2°, XII, “g”, art. 156, § 3°, III, ADCT, art. 88, II.

38 AVI-YONAH (2008, p. 8-11).
39 BECKER (2007, p. 623).
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Por meio da tributacao (e da desoneragdo), possibilita-se ao Estado intervir
sobre o dominio econdmico de forma indireta, induzindo a adog¢do de determina-
dos comportamentos: ¢ a vertente da extrafiscalidade.

Nas palavras de Geraldo Ataliba, a extrafiscalidade configura-se pelo “em-
prego deliberado do instrumento tributario para finalidades ndo financeiras, mas
regulatorias de comportamentos sociais, em matéria econdmica, social e politica”.*’

Segue essa mesma linha o pensamento de Raimundo Bezerra Falcdo, para
quem “a extrafiscalidade ¢ atividade financeira que o Estado exercita sem o fim
precipuo de obter recursos para o seu erario, para o fisco, mas sim com vistas a
ordenar ou reordenar a economia e as relagdes sociais”.*!

Explica José Casalta Nabais** que a extrafiscalidade pode ser traduzida
como um conjunto de normas que tem por finalidade dominante a consecugdo de
resultados econdmicos ou sociais, por meio da utilizacdo do instrumento fiscal, e
ndo a obtencdo de receitas para fazer face as despesas publicas.

De acordo com os ensinamentos de Roque Antonio Carrazza, a extrafiscali-
dade caracteriza-se “quando o legislador, em nome do interesse coletivo, aumenta
ou diminui as aliquotas e/ou as bases de calculo dos tributos, com o objetivo prin-

cipal de induzir contribuintes a fazer ou deixar de fazer alguma coisa”.®

As exacgoes e as desoneragoes tributarias, desse modo, colocam-se como fer-
ramentas para o incentivo ou a coibicao de condutas dos destinatarios normativos,
contribuindo para a realizagdo — ou até realizando diretamente — de finalidades
propugnadas pela Constituicdo Federal.** Quando as exoneragdes sdo utilizadas
para incentivar condutas que promovem a efetivacao de objetivos constitucionais,
com impactos no seio social, justifica-se a extrafiscalidade.* Sao esses objetivos
e finalidades, em sintese, que legitimam a intervengao estatal.

Nota-se, porém, que o conceito de extrafiscalidade estd relacionado a ca-
racteristicas ndo arrecadatorias, isto €, ndo fiscais, dos tributos. O proprio prefixo
“extra” ¢ indicativo dessa alusdo “para além”, ou seja, de exce¢do ao padriao da
simples fiscalidade. A distingdo entre fiscalidade e extrafiscalidade, nesse com-
passo, repousaria na finalidade da norma tributaria. Tributos de cunho fiscal se-
riam instrumentos de arrrecadagdo, enquanto tributos extrafiscais seriam prepon-
derantemente mecanismos de interveng¢do na ordem econdmica e social.*

40 ATALIBA (1966, p. 151).

41  FALCAO (1981, p. 196).

42 NABAIS (2009, p. 629).

43 CARRAZA (2005, p. 106-107, nota de rodapé n. 66).
44  PAPADOPOL (2009, p. 17).

45  GOUVEA (2006, p. 47).

46 CORREIA NETO (2008, p. 142).

Finangas Publicas — XV Prémio Tesouro Nacional —= 2010



Politica Fiscal e a Crise Econdmica Internacional — Matheus Carneiro Assuncao

Entretanto, conforme adverte Alfredo Augusto Becker?’, na construgao dos
tributos nao se ignora o finalismo extrafiscal nem se esquece o fiscal, pois ambos
coexistem: hd apenas maior ou menor prevaléncia deste ou daquele finalismo.
A presenca de uma dessas finalidades ndo exclui necessariamente a outra. Mesmo
tributos de carater arrecadatorio, como o imposto sobre a renda, podem ser alte-
rados com finalidades extrafiscais.*

Com base na ligdo de Klaus Vogel, que identifica nas normas tributérias a
funcdo de distribuir a carga tributdria (conforme critérios de justica distributiva),
a funcao indutora e a fun¢ado simplificadora, Luis Eduardo Schoueri defende ser a
extrafiscalidade género do qual seriam espécie as normas tributarias indutoras.*

Contudo, as normas tributarias, conforme o viés preponderante (arrecadador
ou indutor), podem ser utilizadas como instrumentos para o alcance das funcoes
estatais alocativa, distributiva ou equalizadora preconizadas por Richard Musgra-
ve.’® A fung¢ao alocativa liga-se ao viés arrecadatdrio, ao passo que a fungdo in-
dutora pode prestar-se ao alcance de finalidades macroeconomicas (extrafiscais).

E importante evitar eventuais confusdes semanticas decorrentes da ambi-
guidade do termo “extrafiscalidade”, comumente utilizado para exprimir qual-
quer fun¢do normativa diversa da arrecadatoria, e ndo apenas a indutora. Assim,
faremos uso da expressdo ‘“normas tributarias indutoras” (extrafiscalidade em
sentido estrito) para designar os instrumentos tributarios a servico do Estado na
intervenc¢do sobre o dominio econdémico por indugao.

6 Estrutura e interpretacdo das normas
tributdrias indutoras

Uma das principais criticas formuladas a concepcdo de normas tributarias
indutoras repousa no fato de geralmente ndo existirem critérios intranormativos,
ou seja, integrantes da propria estrutura da norma juridica, que possam expressar a
finalidade visada. Essa finalidade seria, portanto, um elemento estranho ao mundo
juridico, integrando os dominios da politica fiscal, irrelevante para a interpretagao
do direito. Tal posicionamento decorre de uma visdo estritamente analitica das
normas juridicas tributérias, ancorada em aspectos semanticos, e exclui a possi-
bilidade de comunicacdo entre o sistema juridico e o sistema politico-econdmico.

47 BECKER (2007, p. 623-624).

48  Por exemplo, por meio do aumento das faixas de rendimentos isentos ou tributados com base em aliquotas menores do
Imposto de Renda, com vistas a aumentar o poder aquisitivo e estimular o consumo.

49 SCHOUERI (2005, p. 27-34).
50 MUSGRAVE; MUSGRAVE (1980, p. 6).
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Entretanto, entendemos ser perfeitamente possivel a avaliagcdo finalistica
das normas tributarias indutoras, com base em uma perspectiva pragmatica, que
leva em consideracdo os impactos das normas na sociedade, admitindo dialogos
com outros sistemas, principalmente o econdmico. E possivel, pois, ir além da
visdo estrutural da norma.

Estruturalmente, as normas juridicas apresentam-se como juizos hipotético-
condicionais que associam consequéncias juridicas a dados eventos, por meio de
um “dever-ser” (dado “h”, deve ser “c”). As regras tributarias seguem essa mesma
estrutura logica de relagdo entre antecedentes (hipdteses) e consequentes (prescri-
coes). Conforme leciona Paulo de Barros Carvalho “a hipotese alude a um fato e a
consequéncia prescreve os efeitos juridicos que o acontecimento ird propagar”.’!

A hipétese das regras juridicas tributarias ¢ formada pela descrigao de uma
classe de eventos recolhidos da realidade (auferir renda, circular mercadorias,
prestar servigos, etc.) e transpostos para o mundo juridico, por meio do direito
positivo. Nesse processo, o legislador seleciona critérios de verificagdo da ocor-
réncia do fato juridico a fim de possibilitar seu reconhecimento pelo intérprete.

Na hipdtese da norma, ¢ possivel identificar um critério material (previ-
sdo de comportamentos), condicionado no tempo (critério temporal) e no espaco
(critério espacial), enquanto no consequente (prescricdo) se observa um critério
pessoal (sujeito ativo e sujeito passivo) e outro quantitativo (base de célculo e
aliquota).>? Por meio do fenomeno da incidéncia, ocorre uma subsungdo do con-
ceito do fato ao conceito previsto na hipdtese normativa, instaurando-se a relacao
juridica tributaria.

Essa esquematizacdo logica € bastante 1til para a andlise de elementos tex-
tuais das leis tributarias, facilitando a compreensdo estrutural das normas e o
controle de sua compatibilidade com o sistema constitucional. Contudo, ¢ insu-
ficiente para a verificacdo de fatores extratextuais relevantes, como a adequagao
e a proporcionalidade entre os objetivos de uma interven¢do do Estado sobre o
dominio econdmico e o veiculo normativo utilizado para tal finalidade.

A interpretacdo das normas juridicas tributdrias ndo deve limitar-se ao texto
da lei. Muitas vezes, ¢ necessario dar passos além das palavras utilizadas pela lei
para compreender seu verdadeiro significado e relaciona-lo com a realidade so-
cioecondmica do momento historico no qual foi produzida. Dai a pertinéncia da
interpretacdo teleologica das normas tributarias.

O método teleolodgico tem por escopo “apanhar a funcao de cada dispositivo
legal na estrutura da ordem juridico-tributaria e em seu relacionamento com as

51 CARVALHO (2005, p. 242).
52 Idem, p. 243.
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demais partes da ordem juridica”.>® Essa forma de interpretar o direito parte da
premissa de que € sempre possivel atribuir um dado propdsito as normas. Seu
movimento interpretativo, conforme explica Tercio Sampaio Ferraz Jr., “parte das
consequéncias avaliadas das normas e retorna para o interior do sistema”.>* Nesse
giro, consideragdes econdmicas podem ser levantadas em sustentaciao do alcance
de determinada finalidade pela norma juridico-tributaria.

Na concepgdo de Ruy Barbosa Nogueira, fundamentos econdémicos ndo sao
elementos separaveis da propria lei, mas fazem parte do seu conteido normati-
vo.”> Com efeito, com base em uma interpretagdo teleologica, torna-se possivel
identificar a pertinéncia de fatores econdmicos inerentes a tributagao.

Assim, “a finalidade econdmica da norma pode ser considerada como uma
premissa (concreta) da interpretagdo teleologica™¢ caso se aceite que o direito
tributario ndo alberga apenas a finalidade arrecadatoria geral.

Observe-se que levar em conta as finalidades econdmicas das normas tribu-
tarias ndo significa negar o carater sistémico do direito positivo. Pelo contrario,
ele se reafirma. Enquanto sistema oriundo do mundo cultural (produto da criacao
do intelecto humano), o direito comunica-se com outros sistemas sociais, dentre
eles o sistema economico. Essa comunicacdo pode resultar na incorporagao, pelo
proprio sistema juridico, de elementos do sistema econdmico. E o que acontece
quando a Constituicao estabelece hipdteses de intervencao do Estado sobre o do-
minio econdmico, ou quando a lei tributaria fixa comandos de indug¢do direcio-
nados a comportamentos de agentes no mercado. Embora as formas de expressao
do direito sejam instrumentos juridicos, o conteudo de algumas normas pode ex-
primir natureza econdémica.”’

Em suma, ¢ possivel afirmar que as finalidades subjacentes a estrutura das
normas tributdrias indutoras formam um substrato axioldgico que ndo se pode
ignorar. A circunstancia de carecerem de positivacao expressa ndo deve conduzir
ao absurdo de nega-las.” Cabe ao intérprete avaliar, com base no método teleolo-
gico, a compatibilidade entre tais finalidades e o sistema constitucional.

53 ZILVETI (2004, p. 39).
54 FERRAZ JR. (2001, p. 289).

55 NOGUEIRA (1974, p. 44).

56 LEHNER (In: SCHOUERLZILVETI (2001, p. 146).
57 NOGUEIRA (1974, p. 43).

58 CARVALHO (2008, p. 524).
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7 Conceito, modalidades e efeitos dos
incentivos fiscais

O Decreto n. 2.543A, de 05/01/1912, que estabelecia “medidas destinadas
a facilitar e desenvolver a cultura da seringueira, do caucho, da manicoba e da
mangabeira e a colheita e beneficiamento da borracha extraida dessas arvores”,
prevendo a isencdo de impostos de importacdo, prémios para aqueles que fizes-
sem plantacdes regulares e inteiramente novas, além de outros incentivos, talvez
tenha sido a experiéncia pioneira em instituicdo de medidas de intervengao por
inducdo no Brasil.”? Nesse momento percebe-se a tendéncia de utilizagdo de in-
centivos fiscais para o alcance de objetivos econdmicos.

Desde tal antecedente historico até os dias atuais, foram iniimeros os incentivos
fiscais criados para viabilizar intervengdes sobre o dominio econdmico. Mas o que
caracteriza esses instrumentos? Qual, afinal, a ideia por trds dos incentivos fiscais?

Numa concepgdo ampla, incentivos fiscais sdo medidas que estimulam a
realizagdo de determinada conduta.®® Nesse sentido, “a concessdo de incentivos
fiscais se insere como instrumento de intervenc¢ao no dominio econdmico a fim de
que se possam concretizar vetores ¢ valores norteadores do Estado™.¢!

De forma mais restritiva, parcela da doutrina entende que os incentivos
constituem “medidas fiscais que excluem total ou parcialmente o crédito tributa-
rio, aplicadas pelo governo central com a finalidade de desenvolver economica-
mente uma determinada regido, ou um determinado setor de atividade”.®* Seriam,
portanto, incentivos fiscais “todas as normas que excluem total ou parcialmente o
crédito tributario com a finalidade de estimular o desenvolvimento econdmico de
determinado setor de atividade ou regiao do pais”.®

O Plenério do Supremo Tribunal Federal seguiu esse conceito ligado a ideia
de exclusdo do crédito tributario no julgamento dos Recursos Extraordinarios n.
577.348 e n. 561.485, sob a relatoria do ministro Ricardo Lewandoski, o qual asse-
verou em seu voto condutor que “incentivos ou estimulos fiscais sdo todas as nor-
mas juridicas ditadas com finalidades extrafiscais de promocao do desenvolvimento
econdmico e social que excluem total ou parcialmente o crédito tributario”.*

59 GRAU (2006, p. 28).

60 Eis a licao de Pedro Herrera Molina (1990, p. 57): “Incentivos tributarios son aquellas exenciones configuradas de tal
modo que estimulan la realizacion de determinada conducta”.

61 GADELHA (2010, p. 98).

62 MOURA (in: NOGUEIRA (1971, p. 135).
63 CALDERARO (1973, p. 17).

64 BRASIL (2009).
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Entretanto, ndo sao apenas casos de exclusdo do crédito tributario® que po-
dem configurar incentivos fiscais. O conceito de incentivos fiscais abrange tam-
bém outras formas de desoneracao, como a reducdo de aliquotas (inclusive a zero)
ou mesmo a posterga¢do do prazo de recolhimento de determinada exacao.

r

A técnica da “aliquota zero” ¢ ontologicamente diversa da isengdo. Ao se
estabelecer a aliquota de 0%, ocorre a nulificacdo do montante devido a titulo de
tributo em virtude da multiplicagdo de um valor determinado por zero. Isso ndo
significa que o produto seja isento, mas apenas que sua aliquota foi fixada em
valor nulificante.

Conforme defini¢cdo de Rubens Gomes de Souza, um dos idealizadores do
Cédigo Tributario Nacional (CTN), a isencdo ¢ “favor fiscal concedido por lei,
que consiste em dispensar o pagamento de um tributo devido”.%® Pressupde, por-
tanto, a existéncia de um “tributo devido”, de acordo com a légica que guiou a
redacao do art. 175 do CTN.

Com a aplicacdo de aliquota zero, sequer chega a existir tributo devido, pois
o valor resultante da incidéncia tributéria € nulo. Na préatica, o resultado ¢ equiva-
lente a uma iseng¢do, porém as premissas teoéricas sao distintas. E é precisamente
essa distincdo que assegura a inaplicabilidade das restri¢des fixadas no art. 150, §
6°, da Constituicdo Federal® nos casos de alteragdes, pelo Poder Executivo, das
aliquotas do Imposto de Importacdo, do Imposto de Exportacao, do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPT) e do Imposto sobre Operagdes de Crédito, Cambio
e Segurol ou Relativas a Titulos e Valores Mobiliarios (IOF), com fundamento no
art. 153, § 1°, da Lei Maior.%®

Enquanto a outorga de isencdo de referidos tributos depende de lei especifi-
ca, a alteracdo de aliquotas (até mesmo ao percentual de zero) pode ser realizada
por simples decreto do Poder Executivo, permitindo uma maior flexibilidade e
agilidade normativa em matéria de regulacdo econdmica por meio de politicas
fiscais. Nesse mesmo viés, o art. 14, § 3° 1, da Lei de Responsabilidade Fiscal,
exclui alteracdes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, II, IV e V do

65 Codigo Tributario Nacional: “Art. 175. Excluem o crédito tributario: 1 - a isengdo; II - a anistia. Paragrafo unico.
A exclusdo do crédito tributario ndo dispensa o cumprimento das obrigagdes acessorias dependentes da obrigagdo
principal cujo crédito seja excluido ou dela consequente”.

66 SOUSA, (1975, p. 97).

67 “Art. 150[...] § 6° Qualquer subsidio ou isengdo, redugio de base de calculo, concessao de crédito presumido, anistia ou
remissao, relativas a impostos, taxas ou contribuigdes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual
ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuigao,
sem prejuizo do disposto no artigo 155, § 2°, XII, g (redagao da EC 03/1993).”

68 “Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: I - importagao de produtos estrangeiros; II - exportagdo, para
o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados; III - renda e proventos de qualquer natureza; IV - produtos
industrializados; V - operagdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios; VI - propriedade
territorial rural; VII - grandes fortunas, nos termos de lei complementar. § 1° E facultado ao Poder Executivo, atendidas
as condicdes e os limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos impostos enumerados nos incisos I, IT, IV e V.”
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art. 153 da Constituicdo da obrigatoriedade de estimativa prévia do respectivo
impacto orcamentario-financeiro.

A isenc¢do também ndo se confunde com a simples redu¢do de aliquotas ou
bases de calculo. O mecanismo da isen¢do nao atua sobre o aspecto quantitativo
da regra de incidéncia tributaria, mas na dispensa de pagamento de tributo devido,
pressupondo assim a potencial exigibilidade do crédito tributario, que ocorreria
se nao houvesse a regra isentiva. Tampouco se pode enquadrar a concessdo de
créditos tributérios ou diferimentos de prazos para recolhimento na nogao de “ex-
clusdao” de crédito. No entanto, € inegdvel que esses estimulos se amoldam a ideia
de incentivo fiscal.

Assim como ocorre com a reducao da base de calculo ou a concessao de
isencao, o mecanismo de creditamentos gera para o particular, ao final, um saldo
menor de despesas com o pagamento de obrigagdes tributarias. O adiamento do
prazo para adimplemento de tais obrigagdes (moratoria) também € uma espécie
de vantagem operada no lado da arrecadagao, pois o custo da postergacdo (juros
e correcao monetaria) € assumido pelo Estado. Da mesma forma, anistias (perdao
legal de infragdes) e remissdes® (dispensa do pagamento de débitos tributarios)
podem ser adotadas como espécies de incentivos fiscais.

Nessa perspectiva, pode ser considerado incentivo fiscal qualquer instru-
mento, de carater tributario ou financeiro, que conceda a particulares vantagens
passiveis de expressdo em pectnia, com o objetivo de realizar finalidades consti-
tucionalmente previstas por meio da intervencao estatal por inducdo. Essas vanta-
gens podem operar subtragdes ou exclusdes no contetido de obrigagdes tributarias
ou mesmo adiar os prazos de adimplemento dessas obrigac¢des. E possivel, ainda,
que autorizem transferéncias diretas destinadas a cobrir despesas de custeio das
entidades beneficiadas, como acontece nas hipdteses previstas no art. 12, § 3°, da
Lei n. 4.320/1964.7

Os incentivos fiscais, portanto, podem assumir roupagens diversas, dentre
as quais: (1) isengdes; (ii) reducdes de aliquotas; (iii) reducdes de bases de calcu-
lo; (iv) anistia; (v) moratdria; (vi) remissdo; (vii) concessao de créditos tributa-
rios; (viii) subsidios; (ix) subvencgoes.

69 CTN: “Art. 172. A lei pode autorizar a autoridade administrativa a conceder, por despacho fundamentado, remissao
total ou parcial do crédito tributario, atendendo: I - a situagdo econdémica do sujeito passivo; II - ao erro ou ignorancia
escusaveis do sujeito passivo, quanto a matéria de fato; III - a diminuta importancia do crédito tributario; IV - as
consideragoes de equidade, em relagdo com as caracteristicas pessoais ou materiais do caso; V - as condigdes peculiares
a determinada regido do territorio da entidade tributante. Paragrafo unico. O despacho referido neste artigo ndo gera
direito adquirido, aplicando-se, quando cabivel, o disposto no artigo 155”.

70  “§ 3° Consideram-se subvengdes, para os efeitos desta lei, as transferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio
das entidades beneficiadas, distinguindo-se como: I - subvengdes sociais, as que se destinem a instituigdes publicas ou
privadas de carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa; II - subvengdes econdmicas, as que se destinem a
empresas publicas ou privadas de carater industrial, comercial, agricola ou pastoril.”
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As subvengdes e os subsidios, a nosso ver, configuram incentivos
financeiros, implementados no lado das despesas do Estado, e ndo da
arrecadagdo tributaria. As demais hipdteses antes mencionadas se enquadram
como incentivos tributarios.

De toda sorte, tais instrumentos (incentivos tributarios e incentivos
financeiros) sdo pragmaticamente cambidveis entre si, sendo um problema
secundario a forma que adquirem. O que realmente acaba importando, seja para
os agentes no mercado, seja para as financas publicas, ¢ a expressao pecuniaria
resultante do beneficio, bem como sua eficiéncia para o sistema economico.”

Na pratica, os efeitos financeiros dos beneficios fiscais tributarios sao equi-
paraveis aos dos auxilios estatais diretos (subvengdes ou subsidios), pois geram
uma perda potencial de arrecadagdo. Essa perda, em nome de opgdes politicas
assumidas,” pode ser denominada despesa ou reniincia fiscal.

A rentincia fiscal, representando a perda voluntéria de receitas decorrentes de
tributos, equivalendo a subsidios diretos em dinheiro,” precisa estar devidamente
lastreada em finalidades constitucionais de interesse publico, sob pena de malferir
os proprios fundamentos da intervengao estatal sobre a ordem econdmica.

8 Pardmetros de controle

Incentivos fiscais se afirmam como instrumentos indutores de
comportamentos voltados ao alcance de objetivos constitucionalmente
estipulados como relevantes no contexto de um Estado Social e Democratico
de Direito. Nessa medida, sua utilizacdo deve conciliar-se com a busca do bem
comum, ditando-se por consideragdes de interesse coletivo, como a promogao
do desenvolvimento econémico.’

O papel promocional dos incentivos fiscais consiste precisamente no “servir
como medida para impulsionar agdes ou corretivos de distor¢des do sistema
econdmico, visando a atingir certos beneficios, cujo alcance poderia ser tanto ou
mais dispendioso, em vista de planejamentos publicos previamente motivados™.”
Como qualquer outra forma de intervencao do Estado na economia, sao justificados

71 ELALI (2009, p. 33).

72 MARTINS (2006, p. 51-53).
73 SANTOS (2005, p. 324).

74 BORGES (2007, p. 70-71).
75  TORRES (2008, p. 79).
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se visam a corrigir ineficiéncias do mercado ou gerar externalidades positivas.”
Contudo, seja pelo lado da impulsdo de acdes, seja pelo caminho da corregdo de
distor¢cdes na economia, 0s incentivos precisam ser legitimos.

A andlise da legitimidade da concessdo de beneficios fiscais fundamenta-se
na verificagcdo das finalidades da medida e na sua pertinéncia com relacdo aos va-
lores refletidos no texto constitucional. Sera legitimo o incentivo fiscal concedido
sob o amparo de designios constitucionais, como instrumento de promogao de fi-
nalidades relevantes a coletividade. Por via transversa, sera ilegitimo (e, portanto,
odioso) o beneficio que se destinar a privilegiar pessoas ou situacdes especificas
em detrimento do principio da igualdade; ou que ndo guarde pertinéncia com os
objetivos constitucionais autorizadores da intervencdo do Estado sobre a economia.

Com arrimo em Misabel Derzi, ressalta Schoueri”’ que representam privi-
légios intolerdveis aqueles incentivos fiscais que, nao fiscalizados em seus resul-
tados, se estendem excessivamente no tempo ou servem a concentracdo de renda
ou prote¢ao de grupos economicamente mais fortes em detrimento da maioria da
populacdo, a qual sdo transferidos seus altos custos sociais.

O ordenamento juridico ndo se coaduna com privilégios odiosos. A conces-
sdo de incentivos fiscais que ndo sejam compativeis com as finalidades constitu-
cionais que fundamentam a intervenc¢ao estatal por indugdo ¢ perfeitamente sus-
cetivel de controle jurisdicional. Contudo, quais parametros podem ser utilizados
para avaliar essa compatibilidade?

A principio, cumpre aplicar o postulado da proibi¢do do excesso e do
arbitrio. A norma tributdria indutora nao pode ir além do ponto necessario para
alcangar os objetivos constitucionais que a lastreiam. Tampouco deve ser editada
sem prévia andlise economica da sua potencial eficiéncia na busca dos fins
pretendidos pelo Estado. Precisa, enfim, observar a regra da proporcionalidade
na interven¢do econdmica.’”

O exame da proporcionalidade ¢ realizado com base em trés elementos
que se relacionam subsidiariamente entre si: (1) adequacao; (i1) necessidade; (iii)
proporcionalidade em sentido estrito.

Um meio ¢ considerado adequado quando for apto a promover o alcance
de um determinado resultado.” Se implicar restricdes a direitos fundamentais,
somente sera considerado necessario “caso a realizacdo do objetivo perseguido
ndo possa ser promovida, com a mesma intensidade, por meio de outro ato que

76 AVI-YONAH; MARGALIOTH (2010). .
77 SCHOUERI (2005, p. 290).

78 NABAIS (2009, p. 648).

79 AVILA (1999. p. 172).
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limite, em menor medida, o direito fundamental atingido”.*" Por tltimo, verifica-
se a proporcionalidade em sentido estrito com base em um juizo de ponderacao
acerca da intensidade da restricdo ao direito fundamental atingido e a importancia
da efetivacdo do direito que com ele colide e que lastreia a ado¢do da medida.®!

A par da proporcionalidade, a igualdade estrutural ¢ também parametro para o
controle da compatibilidade dos incentivos fiscais com o sistema constitucional. Para que
haja observancia ao principio da igualdade (art. 5°, caput, da Constituicao Federal*?), a
medida de comparagdo eleita para realizar diferenciagdes deve manter relagcdo fundada
de pertinéncia com a finalidade que lastreia sua utilizagdo, com base em suportes
empiricos consideraveis.* Significa que se deve comprovar que o critério de distingao
elegido fomenta a finalidade visada, em maior medida do que outros critérios possiveis.
Essa finalidade precisa ser clara e coerente, uma vez que ¢ dever do Estado tratar a todos
igualmente,* sendo admissiveis distingdes apenas se existirem motivos razoaveis.

Diante danecessidade de observancia ao principio daigualdade, o tratamento
diferenciado em matéria tributaria, decorrente da utilizagdo de instrumentos
extrafiscais, s6 serd considerado legitimo quando: (i) ndo configurar irrazoavel
beneficio individual; (ii) estiver ancorado em finalidade constitucional; (iii)
decorrer de fator de discriminac¢do e medida de comparagdo adequados.®

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é escassa no que tange a verificagoes
profundas dos critérios de controle das normas tributarias indutoras. Num primeiro
momento, em precedentes da década de 1990, o STF evitou adentrar no mérito de
medidas extrafiscais, afirmando serem atos discricionarios do Poder Publico. Na analise
do Recurso Extraordinario n. 149.659, julgado em 1995, a Corte entendeu que a isengao
“decorre do implemento de politica fiscal e economica, pelo Estado, tendo em vista
determinado interesse social; envolve, assim, um juizo de conveniéncia e oportunidade do
Poder Executivo”,* ndo estando sujeita a controle material pelo Poder Judiciario.

Nada obstante traduzir-se em ato discriciondrio, j& naquela época o Supremo
Tribunal Federal consignou a necessidade de legitimagdo das isencdes, que se
destinam, “a partir de critérios racionais, l6gicos e impessoais estabelecidos de modo
legitimo em norma legal, a implementar objetivos estatais nitidamente qualificados
pela nota da extrafiscalidade”.’’

80  SILVA (2002, p. 38).
81  SILVA (2002, p. 40).

82 “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade,
nos termos seguintes: [...].”

83 AVILA (2008, p. 61).

84 Idem, p. 69.

85 PAPADOPOL (2009, p. 83).
86 BRASIL (1995).

87 BRASIL (1994).
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O STF também observou a via de mao dupla das normas tributarias
indutoras, ou seja, a possibilidade de tais instrumentos serem utilizados para
induzir positiva ou negativamente comportamentos. Na hipotese de aumento de
aliquotas de IPI sobre cigarros, o ministro Cezar Peluso destacou a viabilidade
da fung¢do inibidora, presente nos tributos de carater extrafiscal proibitivo,
refletido na elevada aliquota do IPI, com o nitido viés de desestimulo por
indugdo na economia.®®

De outra banda, examinando a isenc¢do fiscal do IPI sobre o acucar de
cana, concedida com base em critério espacial (art. 2° da Lei n. 8.393/1991), o
STF reconheceu a auséncia de conteudo arbitrario na aludida norma tributaria,
afirmando que sua concessdo pela Unido Federal objetivou conferir efetividade
ao art. 3°, incisos II e III, da Constitui¢do da Republica. Ressaltou ainda que tal
beneficio pds em relevo a fungdo extrafiscal do IPI, “utilizado como instrumento
de promocdo do desenvolvimento nacional e de superacdo das desigualdades
sociais e regionais”.®

Tal precedente ilustra de forma clara a possibilidade de normas tributarias
indutoras, como isencoes sobre o IPI, serem utilizadas como instrumentos de
promog¢adao do desenvolvimento (funcdo desenvolvimentista). O parametro de
controle desses instrumentos acenado pelo STF seria a eventual arbitrariedade
do Poder Publico na sua concessao.

Todavia, pode ser tarefa extremamente dificil avaliar o grau de arbitrarieda-
de de um beneficio fiscal conjuntural com base em elementos meramente norma-
tivos. Por vezes, normas tributarias indutoras sdo empregadas com lastro em cri-
térios de eficiéncia economica, e ndo de justica distributiva. Exemplos disto sdo
os incentivos dirigidos a setores especificos durante a crise internacional, pauta-
dos em visdes macroecondmicas sobre o comportamento da demanda doméstica e
dos investimentos das empresas, € ndo na busca da equidade ou da justi¢a social.

Tendo em vista que os incentivos fiscais se sujeitam rigorosamente aos di-
tames da Constituicdo, “devem ser concedidos a partir de andlises técnicas da
economia, que deve fornecer ao direito instrumentos Uteis de busca das solugdes
para os problemas sociais”.”’ Dai o papel de relevo do sistema econdmico para o
Direito Tributario.

Com base em elementos objetivos da economia ¢ que se torna possivel
avaliar a adequagdo da intervencdo indutora projetada e, consequentemente, sua
compatibilidade com o ordenamento constitucional. Essa adequacdo esta rela-
cionada a efetividade da medida juridica, ou seja, a sua potencial capacidade de

88 BRASIL (2007).
89 BRASIL (2008).
90 ELALI (2007, p. 117).
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produzir os efeitos econdomicos desejados. Quanto menor for a efetividade, menor
o grau de adequacgdo, e maior o desnivel em relagdo ao objetivo constitucional que
confere legitimidade a intervencao estatal. Caso esse grau de adequacdo revele
assimetrias incompativeis com os propositos econdomicos da interveng¢do, indi-
cando a desproporcao da medida adotada, a norma tributaria indutora devera ser
retirada do sistema juridico.

De modo semelhante, também devera ser retirada do sistema a norma tribu-
taria indutora que viole o principio da igualdade, concedendo beneficio singular
e irrazoavel, ou elegendo medida de comparagdo ou fator de discriminagao ina-
dequados as finalidades constitucionais que fundamentam a indu¢do economica.

Fixadas tais balizas, cumpre-nos analisar as normas tributarias indutoras
utilizadas pelo governo federal para conter a crise, relacionando-as com os crité-
rios da proporcionalidade e da igualdade.

9 Politica fiscal em tempos de crise: as medidas
Juridicas anticiclicas utilizadas pelo governo

Em outubro de 2008, a economia americana desabou brutalmente, em vir-
tude da total ruptura de confianga do mercado financeiro. Rapidamente, como
um “efeito domind”, o panico alastrou-se pelo mundo. Ja nao se podia acreditar
na solidez dos bancos. Diante de um cenario de incertezas, o crédito tornou-se
escasso, abalando o consumo.

Com a diminui¢do do consumo das familias e dos investimentos das empre-
sas, vigas estruturais do crescimento econdmico, abalam-se os numeros do produ-
to interno bruto (PIB), aumentando ainda mais o temor de recessdes. Esse temor
ocasiona efeitos prejudiciais na concessao de crédito. O resultado: menos dinheiro
disponivel, menos gastos, menos producao, menos crescimento, menos emprego.

Os efeitos negativos de uma crise de confianga geram efeitos ainda mais ne-
gativos e incertezas ainda maiores. E necessario agir rapido para evitar que esses
efeitos contaminem de forma insanavel todos os setores da economia.

Economicamente, os setores mais afetados pela redu¢do da demanda
doméstica tendem a ser o automotivo e o de bens de capital (relacionado
a investimentos empresariais), pois dependem diretamente da oferta de
financiamentos. Em face do aumento do custo do crédito, provocado pelo mar
de incertezas formado pela crise financeira, reduz-se o interesse pela aquisi¢ao
de bens industrializados de alto valor, como os automoveis. Por sua vez, as
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empresas que dependem diretamente de financiamentos também passam a conter
seus investimentos. A consequéncia ¢ o abalo direto nos indices econdmicos
que medem o desempenho da industria.

De fato, a crise intensificou a retragao da industria brasileira. No més de
dezembro de 2008, foi registrada desaceleragdo de 12,4% ante o més anterior, de
acordo com dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), sendo
o pior resultado da série historica, iniciada em 1991, influenciado principalmente
pelo setor automobilistico, cuja producdo caiu 39,7%.°"

Diante desse cenario temeroso, medidas de estimulo a demanda interna
sao remédios indispensaveis. Dentre os instrumentos possiveis, a concessao de
incentivos fiscais destaca-se pela maleabilidade, pela celeridade e pela eficiéncia
com que pode ser manejada pelo Poder Executivo, visando a retomada do
crescimento econdmico.

A possibilidade de estimulos na demanda agregada sob a forma de
incentivos fiscais serem vistos como fonte de recuperacido econdmica foi analisada
extensivamente por economistas norte-americanos ap6s a crise de 1929. Pesquisas
realizadas na década de 1940 ja apontavam que a politica fiscal se revelou um
efetivo instrumento na revigoragdo do folego da economia afetada pela crise.’?

Uma das recomendac¢des do Fundo Monetario Internacional (FMI) no tocante
ao contorno da crise deflagrada em 2008 foi a promog¢do de medidas de estimulo
fiscal até determinada data (como a reducdo de impostos sobre o consumo durante
um certo periodo).”® Instrumentos fiscais anticiclicos devem, a principio, ter impac-
to transitorio, sendo revistos tdo logo a economia apresente os sinais de recuperagao
esperados. Foi esse o principal caminho adotado pelo Brasil por meio da reducao
das aliquotas de tributos com acento extrafiscal, notadamente o IPI e o IOF.

O IPI apresenta caracteristicas que “o tornam adaptavel as flutuagdes da politica, das
financas, da conjuntura nacional e até internacional”.** Pode ser manejado extrafiscalmente
com bastante flexibilidade em virtude da previsao do art. 153, § 1°, da Constituicao.

Com o objetivo de aumentar a demanda interna, os investimentos, evitando
maiores retracdes na producdo industrial, as quais afetam o nivel de emprego e
as taxas de crescimento do pais, foi promovida reducdo temporaria (por prazo
determinado) do IPI sobre veiculos,” eletrodomésticos da linha branca, materiais
de construgdo e bens de capital.”®

91 Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/folha/dinheiro/ult91u497886.shtml>. Acesso em: 11 set. 2010.
92  SMITHIES (apud SPILIMBERGO; SYMANSKY; BLANCHARD, 2008, p. 11-27).

93 Idem, p. 8-9.

94  BOTALLO (2009, p. 22).

95 Ver Decreto n. 6.687, de 11 de dezembro de 2008, e Decreto n. 6.743, de 15 de janeiro de 2009.

96  Ver Decreto n. 6.825, de 17 de abril de 2009, e Decreto n. 6.890, de 29 de junho de 2009.
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Paralelamente, alterou-se a tabela do IRPF,"” criando-se novas aliquotas,
0 que pragmaticamente implicou diminui¢cdes no valor final pago a titulo do
imposto. Ademais, reduziu-se a aliquota do IOF sobre crédito direto a pessoa
fisica no escopo de estimular sua concessdo.”

Se, por um lado, a reducdo de aliquotas do IPI apresenta funcao anticiclica #i-
pica, uma vez que foram concedidas por tempo determinado e com gradual retorno
apos a verificacdo das condi¢des econdmicas que objetivavam promover, 0 mesmo
ndo se pode afirmar com relagdo a altera¢do das faixas de incidéncia e novas ali-
quotas do IRPF, que configura medida anticiclica atipica, de efeitos permanentes.

No quesito da rentncia de receitas, a prorrogagao por seis meses do IPI
reduzido para construcdo civil e vergalhdes de cobre (sob o angulo dos investi-
mentos em infraestrutura) e a desoneragdo sobre bens de capital foram estimadas
na ordem de 1,1 bilhdo de reais. Com relagao a prorrogacgao por trés meses do IPI
reduzido de veiculos com recomposi¢ao gradual em trés meses, ficou projetada
em 1.405 bilhdes. O total da estimativa de rentincia de receitas tributarias decor-
rente de acOes anticiclicas durante a crise, para o ano de 2009, foi inicialmente
avaliado pelo governo em 3,342 bilhdes.”

As desoneracgdes fiscais concedidas, destinadas a setores produtivos espe-
cificos e a faixas de renda com capacidade de consumo, prorrogadas em 2009,
embora tenham gerado elevadas renuncias de receitas tributdrias, contribuiram
decisivamente para a frenagem dos efeitos negativos da crise no Brasil.

A redugdo do preco final ao consumidor, em decorréncia da aplicacdo de ali-
quotas menores do IPI (até zero), ocasionou um incremento nas vendas e, por con-
seguinte, na produg¢do, evitando quedas acentuadas no nivel de emprego. Nos meses
de marco e junho, quando os beneficios se encerrariam, houve intenso aumento nas
vendas dos produtos alcangados pelas medidas indutoras. Automdveis e caminhdes
novos tiveram o melhor més de marco da histéria das montadoras no pais, com
um aumento de 36% em comparagdo com fevereiro de 2008, segundo dados da
Federacdo Nacional de Distribui¢do de Veiculos Automotores.!” Se ndo houvesse a
desoneragdo, as quedas nas vendas de veiculos provavelmente afetariam bastante a
arrecadacdo dos estados e dos municipios, pois o volume do Imposto sobre a Pro-
priedade de Veiculos Automotores (IPVA) tenderia a ser significativamente menor.

Ademais, estima-se que a reducao do IPI contribuiu para manter entre 50 mil
e 60 mil empregos diretos e indiretos na economia brasileira no primeiro semestre

97  Ver art. 15 da Medida Proviséria n. 451, de 15 de dezembro de 2008.
98  Ver Decreto n. 6.691, de 11 de dezembro de 2008.

99 Dados do Ministério da Fazenda, disponiveis em: <http://www.fazenda.gov.br/portugues/documentos/2009/p290609.
pdf>. Acesso em: 10 set. 2010.

100 Disponiveis a partir de: <http://www.fenabrave.com.br>. Acesso em: 11 set. 2010.
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de 2009."" A demanda doméstica acabou sendo a indutora do crescimento em 2009
e no primeiro trimestre de 2010, notadamente pela menor afetacdo do consumo das
familias durante a crise em face das desoneracdes tributarias concedidas.!®

As normas tributarias indutoras estruturadas durante a crise tiveram a im-
portante funcdo de estimular o crescimento economico por meio da reducdo do
custo de impostos incidentes sobre o consumo, impulsionando a compra de bens de
capital, automoveis e eletrodomésticos, de molde que fossem incrementados os ni-
veis da demanda doméstica. Contribuiram, assim, para a equalizagdo das distor¢des
provocadas no mercado em virtude da crise de crédito e da retragdo do consumo.

Percebe-se que, além de constituirem meios adequados (proporcionais) a
promogao das finalidades constitucionais que embasaram a intervencao do Es-
tado sobre o dominio econdmico, as normas tributarias indutoras utilizadas pelo
governo para conter a crise revelaram-se eficientes no alcance de seus objetivos,
tanto que geraram um aumento historico da demanda nos setores alcangados pe-
los incentivos.

Contudo, constata-se que os beneficios concedidos ndo incorreram em
afronta ao principio da igualdade, uma vez que: (i) ndo denotam privilégios odio-
sos, pois foram destinados em carater temporario, com objetivos de curto prazo
claros e delimitados, aos setores mais prejudicados com a contracdo da deman-
da e cujo impulso ocasionaria resultados econdmicos potencialmente positivos;
(i1) ancoram-se em finalidades constitucionais de promocao do desenvolvimento
nacional e de busca do pleno emprego; (iii) elegeram fatores de discriminacao e
medida de comparagdo adequados a uma politica fiscal anticiclica, que escalonou
como metas prioritarias a retomada dos investimentos das empresas, o crescimen-
to da demanda doméstica relacionada a industria e o estimulo ao crédito. O foco
no setor automobilistico, de eletrodomésticos e de bens de capital justifica-se em
face dessas metas de curto prazo, de carater politico-econdmico, € nao a partir de
consideragdes de justica distributiva.

A compatibilidade intrinseca com a regra da proporcionalidade e com o
principio da igualdade ndo significa, porém, a auséncia de reflexos financeiros ne-
gativos das medidas adotadas pelo governo federal sobre o equilibrio das financas
publicas dos entes subnacionais. Esse equilibrio, por sua vez, ¢ fundamental para
que possa ser garantido o desenvolvimento econdmico nacional de modo harmo-
nico na Federacdo brasileira. Dai por que a correcdo de assimetrias financeiras
negativas, decorrentes do uso de normas tributdrias indutoras, se revela indis-
pensavel para a preservacao da compatibilidade das medidas extrafiscais com as
finalidades constitucionais que as lastreiam.

101 TPEA (2009).
102 BRASIL (2010, p. 22).
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10 Reflexos financeiros dos incentivos:
a redugdo das transferéncias constitucionais

Os incentivos fiscais oferecidos em virtude da crise financeira de 2008 alte-
raram substancialmente a arrecadacdo do IPI e do IR. Apenas em relagdo ao IPI,
principalmente em virtude das medidas propostas pelo governo no ano de 2009,
houve decréscimo de aproximadamente R$ 7,7 bilhdes na arrecadagdo liquida,
22% a menos do que em 2008.'” No primeiro trimestre de 2009, a diferenga para
o mesmo periodo do ano anterior foi cerca de R$ 1,2 bilhdo a menos. Além disso,
calcula-se que a alteracdo da tabela de aliquotas do IRPF tenha gerado uma di-
minui¢do de quase R$ 520 milhdes na arrecadacdo do primeiro trimestre de 2009
relativamente ao ano de 2008.'™ De acordo com estudos do Ministério da Fazen-
da, as desoneragdes estimadas para o IRPF foram da ordem de R$ 5 bilhdes.'?

Essa diminuicdo abrupta da arrecadacao tributaria relacionada ao IPI e ao
IR impactou de forma direta nos valores das transferéncias constitucionais aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios. E que, conforme a previsio do art.
159 da Constitui¢ao Federal, parcelas do produto da arrecadagao do IR e do IPI
devem ser destinadas aos entes subnacionais mediante repasses aos chamados
Fundos de Participagao.

Segundo o texto constitucional, do produto da arrecadagdo dos impostos
sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos industrializados,
48% devem ser entregues pela Unido aos Estados, ao Distrito Federal e aos Mu-
nicipios da seguinte forma: a) 21,5% ao Fundo de Participacao dos Estados e
do Distrito Federal (FPE); b) 22,5% ao Fundo de Participagdo dos Municipios
(FPM); c) 3% para aplicacdo em programas de financiamento ao setor produtivo
das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, por intermédio de suas instituigdes
financeiras de carater regional, de acordo com os planos regionais de desenvolvi-
mento; d) 1% ao Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM).

Esse arranjo de partilhas de receitas tributarias ¢ tragco do modelo de fede-
ralismo fiscal cooperativo consagrado pela Constituicdo Federal de 1988. Nesse

103 Dados levantados com base nos demonstrativos das transferéncias das receitas federais aos Estados, ao DF e aos Municipios,
divulgados pela Secretaria do Tesouro Nacional (http://www.stn.gov.br/estados_municipios/transferencias_constitucionais.
asp) segundo os quais a arrecadagao liquida do IPI contabilizada para fins das transferéncias constitucionais, em 2008, foi
de aproximadamente R$ 35,3 bilhdes, enquanto em 2009 caiu para cerca de R$ 27,6 bilhdes.

104 De acordo com os demonstrativos das transferéncias das receitas federais aos Estados, ao DF e aos Municipios, concernentes
aos meses de janeiro a abril de 2009, a arrecadagio liquida do IRPF totalizou aproximadamente R$ 1,6 bilhdo, enquanto
no primeiro trimestre de 2008 alcangou R$ 2,12 bilhdes. Dados da Secretaria do Tesouro Nacional, disponiveis a partir de:
<http://www.stn.gov.br/estados_municipios/transferencias_constitucionais.asp>. Acesso em: 08 set. 2010.

105 Disponivel em: <http://www.fazenda.gov.br/portugues/documentos/2009/p290609.pdf>. Acesso em: 08 set. 2010.
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modelo, a reparticdo de receitas coloca-se como um canal de coordenacdo que
viabiliza a coexisténcia entre a descentralizagdo de encargos e a centralizagdo
da arrecadagdo tributaria.'” Configura uma intrincada rede financeira que “cria
para os entes politicos menores o direito a uma parcela da arrecadacdo do ente
maior”.'”” Essa parcela visa a reduzir o descompasso entre os meios de arreca-
dacdo disponiveis e as necessidades de gastos dos entes federados, chamado de
“brecha fiscal vertical” (vertical fiscal gap ),'*® e representa um importante meca-
nismo de equilibrio das financas das unidades subnacionais.

Para a estruturacao de um federalismo cooperativo harmonioso, deve existir
ndo apenas um compartilhamento de funcdes (encargos) e receitas entre as diver-
sas unidades federativas, mas também de decisdes.'” Politicas fiscais que produ-
zam impactos severos e continuos nas receitas dos entes subnacionais precisam
ser previamente discutidas, buscando-se um denominador comum, a fim de evitar
que decisdes centralizadas ndo acarretem a perda de autonomia financeira das
unidades descentralizadas, abalando os pilares da cooperacdo federativa.

Com diminui¢do da arrecadacao nacional do IPI e do IR, decorrente das
desoneragoes fiscais realizadas pelo Poder Executivo, acabou sendo gravemente
afetado o equilibrio das financas dos pequenos municipios, que dependem subs-
tancialmente das transferéncias constitucionais do FPM.

No més de fevereiro de 2009, os repasses aos Fundos de Participacao de que
trata o art. 159 da Constitui¢do Federal sofreram diminui¢do de 6,8%, compara-
tivamente ao més anterior. Em relacao a fevereiro de 2008, houve decréscimo da
ordem de 12% (cerca de R$ 485 milhdes). Em margo de 2009, tais repasses foram
diminuidos em 20,1%, relativamente ao més anterior, representando aproximada-
mente 11% a menos do que o mesmo periodo do ano de 2008. Por conseguinte, no
primeiro trimestre de 2009, constatou-se diminui¢ao de quase R$ 750 milhdes nos
montantes das transferéncias ao FPM, tomando como parametro o ano de 2008.'"°

Com o corte repentino nos valores dos repasses constitucionais, servigos
publicos prestados a populagdo de inimeros Municipios ficaram comprometidos
diante da inviabilidade financeira de arcar-se de forma auténoma com os custos
de programas sociais.

Ainda em marg¢o de 2009, o presidente Luis Inacio Lula da Silva reconhe-
ceu a gravidade da situagao dos Municipios, afirmando ser o problema “resultado

106 AHMAD; HEWITT; RUGGIERO (in: TER-MINASSIAN (1997, p. 26).
107 TORRES (2006, p. 366).

108 BOADWAY; SHAH (2009, p. 293).

109 GREMAUD (2010).

110 Dados e percentuais apurados com base nos demonstrativos das transferéncias constitucionais divulgados pela
Secretaria do Tesouro Nacional, disponiveis a partir de: <http://www.stn.gov.br/estados_municipios/transferencias_
constitucionais.asp>. Acesso em: 08 set. 2010.
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de uma crise que ndo nasceu no Brasil, de uma crise que aconteceu nos Estados

idos, u , 40, e qu u mai ui”, ue na
Unidos, na Europa, no Japao, e que demorou mais para chegar aqui”, mas que nao
poderia permitir a paralisagdo das prefeituras.'

Evidenciou-se um conflito axioldgico. De um lado, normas tributarias indu-
toras (alteragdes de aliquotas do IPI e do IR) editadas com a finalidade de estimu-
lar a demanda interna, de modo a garantir a manutencdo do nivel de empregos e
o desenvolvimento econdmico, valores constitucionalmente consagrados (artigos
3° 11, e 170, VIII). De outro, os reflexos de tais normas no sistema de reparti¢ao
de receitas tributarias, ocasionando a diminui¢do brusca de repasses aos munici-
pios e o consequente comprometimento de politicas publicas destinadas a efeti-
vagao de direitos fundamentais.

A percepgao de que medidas eficientes para promover o crescimento econo-
mico podem impactar negativamente na rede de artérias financeiras do federalis-
mo fiscal e na efetivagao de programas de melhorias sociais e investimentos em
infraestrutura, os quais constituem pilares para o equilibrio do desenvolvimento
sustentavel a médio e a longo prazos, remete a importancia da compreensao de
plenitude do desenvolvimento econdomico.

O desenvolvimento econdmico pressupde ndo apenas o fator do cresci-
mento, mas também melhorias no ambito social. Para que essas melhorias sejam
implementadas de modo eficiente no arranjo federativo brasileiro, ¢ necessario
garantir as unidades descentralizadas, mais proximas da populagdo (municipios),
recursos financeiros suficientes para fazer frente aos encargos publicos. Sem tais
recursos, resta prejudicada a eficiéncia alocativa, um dos fundamentos para a des-
centralizagdo de politicas publicas sociais.

No intuito de contornar o problema, ap6s discussdes no ambito do Ministé-
rio da Fazenda, ocorreu a publicagdo da Medida Provisoria n. 462, de 14/05/2009,
convertida na Lein. 12.058, de 13/10/2009, que dispde sobre a prestacao de apoio
financeiro pela Unido aos entes federados.''?

111 Matéria jornalistica divulgada na Folha Online. Disponivel em: <http://www]1.folha.uol.com.br/folha/brasil/
ult96us539887.shtml>. Acesso em: 08 set. 2010.

112 Menciona a exposi¢do de motivos da MP n. 462/2009: [...] “Nesse contexto, as transferéncias da Unido, bem como
as receitas proprias, vém se realizando ao longo de 2009 abaixo das expectativas e das proje¢des das administragdes
municipais, trazendo dificuldades para o cumprimento de compromissos financeiros com fornecedores, prestadores
de servico e com a folha de pagamento dos servidores. Os reflexos sobre a prestacdo de servigos municipais e a
continuidade dos projetos de investimento afetam especialmente aqueles realizados em parceria com o governo federal,
sobretudo a capacidade de aporte de contrapartida, no ambito do Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC. A
desaceleragdo das obras, além de implicar a elevagdo de custos futuros e atraso no atendimento das necessidades da
populagdo, podera ainda agravar os efeitos da retragdo econdmica no plano local. 4 Assim, o Ministério da Fazenda
propde a Vossa Exceléncia a edi¢do de medida provisoria regulamentando a transferéncia de recursos pela Unido aos
Municipios, no exercicio de 2009, a titulo de apoio financeiro destinado a superagdo das dificuldades emergenciais de
recursos. Tal transferéncia sera calculada a partir da variagdo negativa entre o valor nominal do Fundo de Participagao
dos Municipios — FPM — repassado em 2008 ¢ o valor transferido em 2009”.
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Assim, a Lei n. 12.058/2009, em seu art. 1°, previu o dever da Unido de
prestar apoio financeiro, no exercicio de 2009, aos entes federados que recebiam
o FPM mediante entrega do valor correspondente a variagdo nominal negativa
entre os valores creditados a titulo daquele Fundo nos exercicios de 2008 e 2009,
antes da incidéncia de descontos de qualquer natureza, de acordo com os prazos
e as condigdes nela previstos e limitados a dotagdo orcamentaria especifica para
essa finalidade, fixada por meio de decreto do Poder Executivo.

As estimativas para os valores do apoio financeiro previsto na MP n.
462/2009, correspondendo as diferengas negativas nos repasses do FPM apura-
das no periodo de janeiro a mar¢o de 2009, em relagdo a igual periodo de 2008,
atingiram a estimativa de R$ 755.008.284,59,'"° com creditamento em maio de
2009. O apoio prosseguiu nos meses subsequentes. Em junho de 2009, foram
estimados R$ 197.827.847,76;'* em julho, RS, 9.734.549,18;!5 em outubro, R$
904.925.735,42.1¢

Por meio dessa compensagado financeira, restou contornado o risco de com-
prometimento da prestacao de servicos municipais de interesse social e da continui-
dade dos projetos de investimento e demais politicas ptblicas voltadas a promog¢ao
do desenvolvimento economico. Os efeitos das restricoes reflexas, provocadas pe-
las normas tributarias indutoras editadas durante a crise, foram assim balanceados
por normas financeiras de carater corretivo, visando ao retorno ao ponto de equi-
librio das finangas dos municipios e a harmonia do federalismo fiscal cooperativo.
Tal equilibrio ¢ indispensavel a garantia da forma federativa de Estado, clausula
pétrea constante do art. 60, § 4°, I, da Constituicdo Federal de 1988.

Todavia, vale lembrar que os reflexos financeiros das reducdes de aliquotas
do IPI e das alteragdes de faixas do IR eram perfeitamente previsiveis desde o
momento em que foram cogitadas como medidas de politica fiscal anticiclica. Os
instrumentos equalizadores tardaram a ser editados em um contexto emergencial.
O proprio veiculo adotado para a concessdo do apoio financeiro (medida provi-
soria, que pressupde casos de urgéncia, a teor do art. 62 da Constituicdo Federal)
evidencia que ndo houve planejamento prévio de compensag¢ao financeira conco-
mitante a concessao dos incentivos.

O modelo de federalismo fiscal cooperativo adotado no Brasil, entretanto,
ndo pode reduzir-se ao apoio conjuntural da Unido. E preciso aprimorar meca-
nismos que garantam a autonomia financeira dos entes subnacionais, mesmo em

113 Disponivel em: <http://www.stn.gov.br/estados_municipios/download/MP462 09 Parcelal.pdf>. Acesso em: 10/09/2010.

114 Dados da Secretaria do Tesouro Nacional. Disponiveis em: <http://www.stn.gov.br/estados municipios/download/
MP462_09 Estimativa jun2009.pdf>. Acesso em: 12/09/2010.

115 Dados da Secretaria do Tesouro Nacional. Disponiveis em: <http://www.stn.gov.br/estados_municipios/download/
MP462_21jul09.pdf >. Acesso em: 12/09/2010.

116 Dados da Secretaria do Tesouro Nacional. Disponiveis em: <http://www.stn.gov.br/estados_municipios/download/
MP462 190ut09.pdf>. Acesso em: 12/09/2010.
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face de politicas fiscais anticiclicas, a fim de evitar a dependéncia de auxilios
emergenciais, sob liberalidade do Poder Executivo Federal. Sob esse prisma, o
legado da crise traz novas oportunidades de repensar os atuais modelos de coope-
ragdo existentes, com vistas a um desenvolvimento econdmico federativamente
harménico e sustentavel.

11 Conclusoes

As normas tributérias indutoras podem se revelar eficientes instrumentos de
estimulo ao comportamento dos agentes econdomicos, promovendo o aumento da
demanda, da produgdo, dos investimentos internos e da oferta de emprego. Tais
fatores sdo indispensaveis ao crescimento econdmico, componente da equacao
geradora do desenvolvimento nacional.

Decerto, “o desenvolvimento depende da capacidade de cada pais para to-
mar decisdes que sua situagdo requer”.'”” A evidéncia, o Brasil demonstrou essa
capacidade, reunindo condi¢des para superar com €xito os efeitos problematicos
da crise internacional deflagrada em 2008.

Parte desse sucesso decorreu da politica de concessao de incentivos fiscais
utilizados conforme critérios de eficiéncia, os quais se revelaram adequados aos
objetivos fomentados pela intervencdo do Estado na economia. A fun¢do equa-
lizadora das normas tributarias indutoras adotadas pelo governo federal foi de-
terminante para corrigir tendéncias de contracdo da demanda interna. Entretanto,
essas medidas emergenciais, de curto prazo, ndo sdo suficientes para garantir a
continuidade do desenvolvimento econdmico.

Lembrava Joaquim Nabuco que ndo se aprende a nadar sem entrar na agua,
mas também nao se ensina ninguém a nadar atirando-o pela primeira vez no alto-
mar em noite de tempestade.''® Apesar das dificuldades e dos riscos, o Brasil soube
nadar no mar caudaloso da crise internacional, mesmo tendo sido nele arremessa-
do de subito. Ferramentas eficientes de indu¢ao econdmica instrumentalizaram a
politica fiscal anticiclica levada a cabo pelo governo federal, mas distdncias muito
maiores ainda precisam ser percorridas para que o pais possa galgar uma posi¢ao
no pddio das nagdes desenvolvidas.

Para tanto, ¢ preciso avangar no aprimoramento dos instrumentos juridicos
tendentes a promog¢ao do desenvolvimento econdmico em sua concepc¢do ple-
na, levando em consideragdo a realidade de profundos desequilibrios regionais

117 MONTORO (1995, p. 144).
118 NABUCO (1901, p. 62).
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e sociais que marcam a Federagdo brasileira. A concessdo de incentivos fiscais
voltados a corre¢do dessas desigualdades é um dos instrumentos possiveis em um
planejamento de intervengao estatal pautado em mudancas qualitativas.

No “vestiario” do desenvolvimento, ndo ha uma peca do mesmo tamanho
para todos (one size does not fit all): ¢ necessario acomodar condic¢des locais e
diversidades nacionais.'"” Nessa perspectiva, a fun¢do desenvolvimentista das
normas tributarias indutoras precisa ser maximizada em consonancia com as
caracteristicas da Federagao brasileira. A efetividade do art. 3°, 11, da Constitui¢ao
de 1988, para além do crescimento economico (elemento quantitativo),
depende de medidas coordenadas entre Unido, Estados e Municipios, tendentes
a promover melhorias qualitativas no nivel de bem-estar geral da sociedade
(eficiéncia econdmica em sentido amplo), sem olvidar as peculiaridades do
federalismo fiscal cooperativo.

Nessa perspectiva, caso o emprego de normas tributarias indutoras pela
Unido acarrete situagdes de desequilibrio no arranjo de reparti¢ao de receitas com
os entes subnacionais, deverdo ser adotadas medidas de compensacgdo financeira
suficientes para corrigir as assimetrias negativas geradas, preservando os pilares do
federalismo fiscal. Do contrario, podera restar desvirtuada a finalidade constitucional
que embasa a propria intervencao econdmica, malferindo-se a legitimidade da sua
utilizacao, a medida que for ameagado o custeio de programas sociais a cargo dos
municipios e o atendimento das necessidades da populagdo, sem os quais nao se
pode pensar em desenvolvimento. O poder do Estado de desonerar ¢ amplo, mas
nao ilimitado, sujeitando-se as diretrizes normativas e aos valores contidos no texto
constitucional, que balizam o controle das normas tributdrias indutoras a luz da
proporcionalidade, da igualdade e das finalidades nas quais se ancoram.

Os ventos econdmicos que sopram promissoramente a favor do pais no ce-
nario de oportunidades pds-crise precisam, enfim, vir acompanhados de arranjos
juridicos de densidade axioldgica e efetividade pratica, compativeis com os ob-
jetivos trazidos pela Constitui¢do Federal de 1988, rumo a um desenvolvimento
federativamente equilibrado e sustentavel.

119 TRUBEK (2006, p. 9).
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