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RESUMO

O equilibrio federativo vem constantemente sofrendo profundos impactos gerados
pelo alto vulto das rendncias fiscais promovidas pela concessdo de incentivos fiscais em face
de tributos que tém parcela do produto de sua arrecadacao destinada a reparticdo de receitas
tributarias, especificamente, aos Fundos de Participacdo Estadual e Municipal, principal meio
de transferéncias de recursos entre os entes da federacdo. Desta forma, o foco dos capitulos
iniciais se voltou & abordagem preliminar do Estado Fiscal e, posteriormente, as principais
caracteristicas do Federalismo Fiscal e do modelo federativo nacionalmente implantado, dando-
se énfase a autonomia dos entes subnacionais. Em sequéncia, vem-se apresentar os pardmetros
da intervencdo do Estado através dos incentivos fiscais, delimitando-se a nocdo de gasto
tributario e a repercussdo dos seus efeitos exoneratdrios nos Fundos de Participacdo. Por fim,
diante da realidade de desequilibrio fiscal verificada, passa-se a abordar a concretizacdo de
medidas de transparéncia e fiscalizacdo enquanto essenciais ao controle de validade e eficacia
da instituicdo e manutencdo dos incentivos fiscais, sob a perceptiva da analise funcional do
Direito Tributério, atentando-se ndo apenas os aspectos formais da norma, mas, também e,
especialmente, em face de sua legitimidade, extraida dos efeitos materiais produzidos no setores
econdmico e social. Apenas com a implementacdo da efetiva transparéncia e da permanente e
eficaz fiscalizacdo quanto a producdo de seus efeitos e a concretizacdo de suas finalidades,
poder-se-4 alcancar um estagio de utilizacdo constitucionalmente moderada dos incentivos
fiscais. As medidas exoneratorias, em respeito a autonomia federativa, tanto dos entes
concedentes como daqueles em face dos quais se operam as consequentes redugdes de repasses
de receitas tributarias, exigem uma avaliacdo detida e continua, promovendo-se 0s
correspondentes instrumentos de compensacdo, caso Vverificados efeitos excessivamente
gravosos em face dos montantes a serem repassados aos demais entes.

Palavras-chave: Federalismo Fiscal. Incentivos Fiscais. Repercussdo nos Fundos de
Participacdo. Transparéncia e Controle. Equilibrio Fiscal.



ABSTRACT

The federative balance is constantly suffering profound impacts generated by the high
level of tax exemptions promoted by the concession of fiscal incentives in the face of taxes that
has a portion of the proceeds of its collection destined to the distribution of tax revenues,
specifically to the State and Municipal Participation Funds, main means of transfers of
resources between the federation’s members. In this sense, the focus of the initial chapters
turned to the preliminary approach of the Fiscal State and, later to the main features of Fiscal
Federalism and the nationally implemented federative model, with emphasis on the autonomy
of subnational entities. In the sequence, it is presented the parameters of the intervention of the
State through fiscal incentives, delimiting the notion of tax expenditure and the repercussion of
its exempt effects in the Participation Funds. Finally, in the face of the reality of fiscal unbalance
verified, it is approached the implementation of transparency and inspection measures as
essential to control the validity and effectiveness of the constitution and maintenance of tax
incentives, under the perception of the functional analysis of Tax Law, considering not only the
formal aspects of the norm, but also and especially, in view of its legitimacy, extracted from
the material effects produced in the economic and social sectors. Only with the implementation
of effective transparency and permanent and effective control over the production of its effects
and the fulfillment of its objectives it will be possible to achieve a moderate and constitutional
use of tax incentives. In respect to the federal autonomy of both the granting entities and those
in the face of the consequent reductions of transfers of tax revenues, exoneratory measures
require a appropriate and continuous evaluation, and the corresponding compensatory measures
are promoted in case of excessively burdensome effects in the face of the amounts to be passed
on to the other entities.

key words: Fiscal Federalism. Tax breaks. Repercussion in the Participation Funds.
Transparency and Control. Fiscal Balance.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho tem por objeto a analise das repercussdes operadas pela concessao
de incentivos fiscais no ambito do federalismo fiscal, objetivando-se delinear a sua
legitimidade, consubstanciada na efetiva concretizacdo dos fins constitucionais e no respeito
aos limites determinados pela ordem juridica, avaliacdo esta que s6 pode ser realizada com a
garantia da transparéncia e do permanente controle deste instituto exoneratorio fiscal.

Considerando-se que o Estado Fiscal se apresenta como o modelo predominante dentre
os Estados contemporaneos, mantido essencialmente através de recursos auferidos por meio da
arrecadacdo tributaria, a desoneracdo realizada atraves de incentivos fiscais ha de ser legitima,
ou seja, deve possuir fundamentos juridicos e produzir resultados materiais suficientes a
justificar o tratamento discriminatério concedido a seus beneficiarios, especialmente em face
da nocéo de responsabilidade comunitaria que respalda a imposi¢do do dever fundamental de
pagar impostos.

A concessdo de incentivos fiscais hd de ser planejada, e, apesar de se tratar de
instrumento préprio do Direito tributario, deve se nutrir de prospeccdes seguras quanto aos
efeitos normativos a serem produzidos, utilizando-se para tanto dos instrumentos
interdisciplinares, especialmente aqueles oriundos da analise econémica do Direito (AED) e do
Direito Financeiro, de maneira a aumentar o espectro de visdo deste instituto, alcancando-se
seus efeitos materiais e impactos financeiro-or¢camentarios.

Nesse sentido, o controle dos efeitos materiais advindos da incidéncia da norma
exoneratdria, ou seja, os reflexos econémicos e sociais produzidos, sdo aspectos que exigem
periddica fiscalizacdo para 0 monitoramento dos resultados advindos dos incentivos fiscais,
viabilizando o seu acompanhamento diante das metas pré-estabelecidas.

A absoluta repulsa aos incentivos fiscais ndo é saudavel, mostrando-se antes como
negacdo simplista e imatura. N&o se deve repudiar institutos juridicos em razdo do
desvirtuamento em seu uso, 0s vicios é que devem ser afastados e os agentes criminosos
punidos. A instituicdo de tratamento desigual ndo é necessariamente inconstitucional,
determinando-se por vezes como caminho legitimo e habil a atender os preceitos da
Constituigéo.

Desta forma, sera legitimo o incentivo fiscal que, além de atender a mera legalidade
formal, encontre respaldo finalistico dos designios constitucionais, constituindo-se como

instrumento de promog&o de objetivos relevantes a coletividade. De outra sorte, serd ilegitimo
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e, assim, referido como “odioso”, o incentivo destinado a privilegiar pessoas ou situagdes
especificas, sem encontrar o devido respaldo constitucional.

Sendo assim, o Estado tem a faculdade se valer dos mecanismos tributarios disponiveis
para desenvolver a economia e promover a justica social, reduzindo a repercussao negativa dos
ciclos econdmicos, desde que guiado pelas diretrizes constitucionais e pela acdo fiscal
responsavel, sob pena de promover o endividamento publico e o acirramento das desigualdades
regionais entre os entes federativos.

Perceba-se que os incentivos fiscais ndo produzem apenas os efeitos indutores a que
se propdem atraves do alivio fiscal aos seus beneficiarios, geram, também, a redistribuicdo da
carga tributaria aos demais contribuintes, que permanecem atingidos pela norma arrecadatoria,
evidenciando um alto custo sistematico, e, especialmente, impactam na reparticdo
constitucional de receitas tributérias entre os entes federativos, no caso de desoneracdes fiscais
de tributos que tenham o produto de sua arrecadacéo partilhado.

A repercussao na reparticdo de receitas sera objeto de aprofundamento neste estudo,
buscando-se avaliar os caminhos possiveis para se compatibilizar o0 maximo exercicio da
competéncia tributaria, constitucionalmente conferida aos entes federativos, com o0s parametros
do federalismo fiscal.

Os incentivos fiscais se inter-relacionam com o federalismo fiscal em razdo dos
impactos financeiros produzidos pelas desoneragdes tributéarias, especialmente em face
daquelas relacionadas a tributos de arrecadacdo compartilhada, haja vista que seus reflexos
ultrapassam a esfera or¢camentaria do ente concedente, dotado da respectiva competéncia
tributaria, chegando a atingir (e potencialmente comprometer) a autonomia financeira dos entes
federativos recebedores de repasses constitucionais.

Neste trabalho, realizou-se um corte metodologico em face dos incentivos fiscais
concedidos pela Unido, materializados atraves de tributos de arrecadacéo constitucionalmente
compartilhada, em especial, aqueles destinados aos Fundos de Participacdo Estadual e
Municipal, principais meios de transferéncia intergovernamental.

Sob esta dimensé&o, busca-se aprofundar o estudo da legislacéo e dos dados pertinentes
a matéria, sem se divagar por aspectos e informacdes dispersivas.

Os Fundos de Participacdo séo importantes mecanismos para a manutenc¢ao do pacto
federativo e equalizacdo das disparidades regionais, contribuindo de forma relevante para a
autonomia financeira dos governos subnacionais ao se somarem as receitas provenientes das

suas respectivas competéncias tributarias proprias.
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N&o ha como se fechar os olhos aos efeitos produzidos pela desoneracéo de tributos
sujeitos a reparticdo constitucional de receitas. A auséncia de limites e transparéncia na adogéo
de politicas desoneratérias ofende o viés igualitario pregado pela nogdo de federalismo fiscal.

Nesse sentido, 0s mecanismos de transparéncia e controle se apresentam como
instrumentos essenciais ao equilibrio orcamentario e, especialmente, a manutencdo do préprio
pacto federativo, haja vista a grande repercussdo promovida pelas crescentes rendncias fiscais
realizadas através da concessdo de incentivos fiscais, aos quais, porém, ndo é dispensada a
devida atencao fiscalizatoria.

Diante deste cenario, busca-se analisar 0s critérios necessarios para que 0S entes
federativos consigam exercer legitimamente a face desoneratdria de sua competéncia tributaria,
através da concesséo de incentivos fiscais.

Os meios de controle e fiscalizacdo dos incentivos fiscais serdo determinantes a tutela
do equilibrio federativo, pois, em Ultima instancia, resguardam a divisdo dos recursos do
Estado, especialmente em face da reparticdo intergovernamental, reforcando as bases do
federalismo fiscal e, assim, amenizando a brecha vertical (vertical gap) criada em razéo das
distor¢cdes verificadas entre a distribuicdo de receitas e gastos publicos entre os entes
federativos.

A metodologia empregada neste trabalho envolve pesquisa bibliografica e documental,
utilizando-se de diversos estudos referentes aos incentivos fiscais e ao federalismo fiscal,
nacional e estrangeiro, sem se buscar, porém, uma analise profunda de direito comparado.

De grande relevancia foram os dados e informacgdes publicas, levantados através de
pesquisa em Vvarias instituicfes estatais, notadamente a Receita Federal do Brasil (RFB),
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e Senado Federal (SF), os quais permitiram o delineamento
do atual quadro fiscal no Brasil diante das renuncias de receitas oriundas da concesséo de
medidas exoneratorias tributérias federais e a verificacdo do reflexo destas nos Fundos de
Participagéo.

Por outro lado, o carater econémico que repousa sobre o tema dos incentivos fiscais
também n&o foi deixado a margem, trazendo-se a Analise Econdmica do Direito enquanto
importante substrato pra a realizacdo de seu planejamento e da verificacdo dos seus efeitos. Por
fim, quanto a transparéncia e ao controle, foi feito um especifico levantamento jurisprudencial
e de dados, tomando-se por base a legislacdo nacional sobre o tema, relevantes precedentes do

Supremo Tribunal Federal (STF) e processos fiscalizatérios realizados pelo TCU.
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O método de abordagem que se segue € o hipotético-dedutivo, reconhecendo-se 0s
fatos, identificando-se o problema e construindo-se uma solugdo possivel e passivel de
comprovagao.

Desta sorte, o presente trabalho volta-se ao estudo da estreita relacdo existente entre o
federalismo fiscal e os incentivos fiscais, vislumbrando-se a compatibilidade entre estes, nos

termos eleitos pela ordem constitucional.
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2 TRIBUTO COMO PRINCIPAL SUPORTE FINANCEIRO DO ESTADO

2.1 Estado Fiscal

O anterior Estado Patrimonial, guiado pelo absolutismo politico, pelo patrimonialismo
financeiro, sustentado pelo patrimonio ou propriedade do soberano (Fazenda do Principe), e
pelo desempenho de sua propria atividade comercial e industrial (TORRES, 1991, p. 51-52),
cedeu espaco as pressdes liberais exercidas pelos ideais burgueses, voltados especialmente aos
interesses individuais de liberdade e propriedade privada.

Com aRevolucédo Francesa de 1789, foi consagrado o Estado de Direito, a legitimidade
republicana, a monarquia constitucional, o regime representativo, as liberdades publicas e o0s
direitos individuais, dando-se destaque ao individuo enquanto pessoa humana (BONAVIDES,
1972, p. 212).

O foco do sistema liberal estava voltado sobre 0 homem, enquanto individuo livre para
realizar sua iniciativa, sem as limitacdes impostas pelo Estado, Igreja ou outras instituigdes
capazes de determinar um caminho a seguir, sendo-lhe, pois, atribuida grande confianca,
passando-se a cultuar a liberdade do individuo e, consequentemente, a racionalidade, definida
enquanto a capacidade de escolhas através de uma viséo cientifica ou, a0 menos, baseada em
uma analise metddica e objetiva dos fatos, afastando-se das crencas religiosas ou determinacdes
impostas pela tradi¢do (FARIA, 2009, p. 41).

As mudancas promovidas pelo espirito liberal foram inimeras, mas devem ser
pontuadas algumas. O contrato passou a ser considerado o alicerce juridico da sociedade,
afastando-se a nocdo de status (estamento) que anteriormente assegurava a manutencdo de
privilégios, associados a ideia de direitos provindos da posse da terra (jus naturale) e do poder
religioso (jus divinum). Na esfera religiosa, a anterior uniformidade de crenga cedeu espago ao
pluralismo de credos, havendo, até mesmo, oportunidade de expressdo ao ceticismo. Por sua
vez, o controle politico exercido pela aristocracia, estabelecida em razéo da propriedade de
terras, passou a ser compartilhado com homens cuja influéncia provinha exclusivamente da
propriedade de bens mdveis (burguesia) (LASKI, 1973, p. 09).

Na economia, 0 espirito capitalista se sobrepds especialmente em razdo da
impossibilidade de as potencialidades de producdo permanecerem tolhidas sob as fortes

limitacOes impostas pelo antigo regime. A nocdo de lucratividade foi repaginada, no sentido de
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0 bem-estar social estar melhor garantido quando disponibilizada aos individuos a mais larga
iniciativa de acdo possivel, ou seja 0 bem-estar passa a ser reconhecido enquanto consequéncia
de uma acdo individualmente controlada, adotando-se uma filosofia de emancipacdo do
individuo (LASKI, 1973, p. 20-21).

Porém, sem davidas, uma das mais importantes mudancas foi a quebra de paradigma
quanto a relacéo entre Estado e tributo.

Com a implantagdo do Liberalismo houve a publicizagéo fiscal ou estadualidade fiscal,
caracterizada essencialmente pela separagdo entre Estado e a economia (mercado) e pela
consequente sustentacdo financeira da maquina puablica através da arrecadacdo tributaria
incidente sobre a economia produtiva privada, especialmente através dos impostos, ou seja,
houve a consagragdo do modelo de Estado Fiscal (NABAIS, 2005, p. 29).

Desta forma, o Estado Fiscal é identificado enquanto aquele que extrai dos impostos
seu essencial suporte financeiro, constituindo, assim, tal exacdo fiscal a principal fonte de
receitas para sua manutencao. (NABAIS, 2005, p. 24).

Implanta-se, assim, o novo perfil de receita publica, qual seja, o imposto, tributo ndo
vinculado a uma atividade estatal e com uma destinagdo universalizante, constituindo receita
derivada do patriménio dos contribuintes e exigida pelo Estado em face do seu poder de
império, sendo, neste primeiro momento, guiada pela igualdade formal perante a lei.

O sistema tributario tipicamente liberal se assentava sob a ideia de justica formal,
fixando-se, pois, a nogdo de justica baseada na garantia de um tratamento guiado pela igualdade
perante a lei (formal), ndo sendo, como se percebe, vislumbrada a funcdo redistributiva na seara
fiscal (CATARINO, 1999, p. 176).

Desta forma, naturalmente, com a sensivel reducdo dos ingressos provenientes da
exploragdo do patriménio e da atividade produtiva do Estado, pois, a economia passou a ser
reconhecida como o ambiente natural ao setor privado, guiado por valores e finalidade préprias,
como a livre iniciativa, concorréncia e lucratividade, a maquina pablica passou a encontrar seu
suporte financeiro nos tributos.

No Brasil, o Estado Fiscal foi implantado com a Constituicdo de 1824 que passou a
determinar como competéncia do Poder Legislativo a fixacdo anual das despesas publicas e a

reparticdo da contribuicdo direta (art. 15 item 10)!, além de reconhecer juridicamente a

L Art. 15. E' da attribuicdo da Assembléa Geral:
[]

X. Fixar annualmente as despezas publicas, e repartir a contribuicéo directa.
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distincdo entre a Fazenda do Imperador e a Fazenda Nacional, conforme os arts. 1152 e 1703,
respectivamente (TORRES, 1991, p. 99).

Neste passo, o Estado passa a ter critérios proprios e autbnomos de atuagdo, diversos
daqueles verificados na esfera econdmica, comuns & iniciativa privada, uma vez que, enquanto
o0 Estado se pauta pelo interesse geral e pela realizacdo da justica, a economia, por sua vez,
orienta-se pelo critério do lucro, tido como a relacdo positiva entre beneficios e custos
(NABAIS, 1998, p. 196).

A atividade econémica é deixada ao crivo das forgas sociais, garantindo-se a
participacdo do Estado em face do éxito deste exercicio, razdo pela qual os impostos sao
considerados também como uma garantia de liberdade de empresa e profissao (livre iniciativa)
e ndo apenas engquanto uma carga vazia a ser suportada pela sociedade (ESTEVAN, 2002, p.
39).

Esta primeira fase do Estado Fiscal é denominada de Estado Fiscal Minimo, tendo em
vista as restricdes a atuacdo do Estado no mercado, haja vista a forte desconfianca que existia
em razdo das ainda recentes lembrancas autoritarias do Estado Patrimonialista e, por outro lado,
da certeza liberal de que 0 mercado seria capaz de se autorregular naturalmente, orientando as
praticas comerciais e industriais, dispensando-se, pois, a intervencdo publica nesta seara
(BOMFIM, 2016, p. 19).

O Estado Fiscal Minimo € guiado pela neutralidade econdmica e social, no sentido de
ndo competir ao poder publico interferir nas relacbes econdmicas e sociais, ainda que para
equaliza-las sob os fundamentos de manutencdo de mercado ou de padrGes minimos de justica
social, restringindo sua atuacdo apenas aquela essencial a garantia da liberdade e propriedade
privada, razdo pela qual a tributacdo se limitava aquela minima e indispensavel a manutencéo
da maquina publica sob este reduzido formato.

Assim, o Estado Fiscal adotou, inicialmente, uma postura minimalista, em razéo da
influéncia liberal, caracterizando-se o Estado abstencionista com tributacdo limitada apenas

aquela essencial a sua enxuta manutencdo, destinada restritivamente a resguardar a seguranga

2 Art. 115. Os Palacios, e Terrenos Nacionaes, possuidos actualmente pelo Senhor D. Pedro 1, ficardo sempre
pertencendo a Seus Successores; e a Nagdo cuidara nas acquisicdes, e construcgdes, que julgar convenientes para
a decencia, e recreio do Imperador, e sua Familia.

3 Art. 170. A Receita, e despeza da Fazenda Nacional sera encarregada a um Tribunal, debaixo de nome de
"Thesouro Nacional" aonde em diversas EstacBes, devidamente estabelecidas por Lei, se regulard a sua
administracdo, arrecadacéo e contabilidade, em reciproca correspondencia com as Thesourarias, e Autoridades das
Provincias do Imperio.
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individual do cidaddo na esfera de liberdade e propriedade privada, ou seja, os direitos
fundamentais negativos (CATARINO, 1999, p. 199).

Nada obstante a postura abstencionista (ndo interventiva) do Estado exigida pelos
padrBes liberais, em prol da ampla liberdade de a¢do dos individuos, ndo ha dbice para se
reconhecer que 0 imposto ja constituia, neste momento, receita tipica do Estado, conferindo-se
ampla relevancia ao tributo diante da reducdo do patrimdnio publico, acompanhada pelo
aumento da importancia da riqueza mobilidria no conjunto do rendimento nacional e da
generalizacdo do imposto enquanto dever de cidadania, porém, despido do papel redistributivo
(CATARINO, 1999, p. 176).

Nessa toada, Ricardo Lobo Torres (A idéia de liberdade no estado patrimonial e no
estado fiscal, 1991, p. 138-139) registra que a nogédo de tributo, enquanto preco da liberdade,
foi muito aprofundada no Estado Liberal, passando a ser demonstrada a fei¢do libertadora do
tributo, que passou a corresponder a consequéncia do exercicio da liberdade, ou seja, o tributo
é tido como o preco da autolimitacdo desta liberdade, sendo estimulados a riqueza e o trabalho
e aceitando-se o lucro, os juros e o consumo de luxo. Ressalte-se que a no¢do de riqueza é
alterada conforme a evolugédo do Estado Patrimonial ao Estado Fiscal. No primeiro, apenas o
rei e a Igreja eram ricos, €, ao se chegar no Estado Fiscal, sob os ideais liberais, a importancia
da riqueza se vincula a riqueza das nacdes, ou seja, naquela riqueza titularizada pela sociedade,
capaz de suportar a exacao fiscal do Estado, conforme nocdo desenvolvida pelo expoente Adam
Smith, em sua obra “A Riqueza das Nagdes™.

No Estado Liberal de Direito, ideologicamente pautado na manuten¢édo do status quo
e avesso as mudancas, enxergava-se em qualquer acdo politica transformadora, que
ultrapassasse aquela necessaria a protecdo da seguranca individual do cidaddo, como nao
compreendida no espectro da legalidade, adotando-se a ideia de que ao Estado compete apenas
garantir a seguranca daqueles que possuem bens e propriedade, sendo todo o mais deixado a
cargo dos préprios individuos (LASKI, 1973, p. 139).

O liberalismo econémico pregava as virtudes de um mercado natural autorregulado, ,
seguindo a concepcao de Estado minimo em resisténcia aos males promovidos pela intervencgéo
estatal, em favor da protecédo dos direitos dos individuos e contra o uso arbitrario do poder pelos
governantes.

Assim, o mercado natural (autorregulado) se caracterizava pela ampla abstencao do
Estado em regular a economia, legitimando-se sua intervencdo apenas para resguardar a

seguranca individual do cidadao.
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O ideal de um mercado autorregulado, imune a interferéncias estatais de qualquer
género, retirou do direito os institutos de carater econdmico, reduzindo o tratamento dos
contratos e da propriedade a sua defesa no ambito do direito privado. Assim, o tratamento dos
contratos e da propriedade ndo se dava enquanto institutos econémicos, mas, apenas, juridicos,
pois pautados em um novo padrdo de sociedade guiada por sua propria ordem natural. Portanto,

2 13 2 (13

categorias econOmicas como ‘“‘empresario”’, “empregado”, “concorréncia” e “trabalho” nao
eram conhecidas (MORAES, 2014, p. 272)

Se, por um lado, a concepcgédo de lei geral e abstrata capaz de garantir a igualdade
(estritamente) formal somada ao abstencionismo estatal econdmico permitiu a instalacdo de um
mercado totalmente livre a negociacdo privada, preponderando a vontade dos particulares
envolvidos, permitindo-se, assim, a realizacdo de qualquer atividade/contrato potencialmente
lucrativa, ou seja, admitindo-se o voluntarismo contratual, por outro, 0 mercado se viu
permeado por mao-de-obra barata, subestimando-se o trabalhador, deixando-se valores
essenciais a margem dos contratos de trabalho (GRAU, 2007, p. 95-96).

Ademais, apesar de aparentemente esquecidas, as falhas do sistema econdmico
ocorriam, como se observa a partir das relagdes de classe no liberalismo, as quais obstavam a
manutencdo de um ritmo paralelo entre o poder distributivo e o poder produtivo, pois as forcas
de producéo estavam em contradi¢do com as relacdes de producdo (LASKI, 1973, p. 176).

Portanto, ndo se mostrou concretizavel a promessa de que a postura abstencionista do
Estado e a igualdade estritamente formal seriam suficientes a garantia do equilibrio no mercado
e nas relacdes entre os contratantes privados. Em verdade, a legalidade estrita, pautada pela
igualdade perante a lei (meramente formal), e 0 mercado natural, regido exclusivamente pela
vontade das partes, ndo foram suficientes a manutencdo de um mercado saudavel e de uma
sociedade justa e igualitaria.

O liberalismo, pautado pela tendéncia de enxergar os pobres como homens que
fracassaram por culpa propria, revela uma evidente incapacidade de perceber que as grandes
posses significam ndo apenas poder sobre as coisas, mas tambem, poder sobre as pessoas, da
mesma forma que demonstra desinteresse diante das graves consequéncias verificadas em face
da despersonalizacdo da industria, ou seja, da transformagédo do trabalhador em “mao-de-obra”
(LASKI, 1973, p. 186).

Assim, em verdade, o Estado Liberal se mostrou bastante proveitoso ao individualismo

da burgués, haja vista que tinha como valor principal o ideal de liberdade e propriedade,
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concretizado através da plena liberdade contratual dos individuos, da liberdade de propriedade,
de comércio e de industria, garantindo, pois, a manutencdo do status quo.

Ou seja, a burguesia, detentora do dominio quase total dos bens de producédo e das
riquezas em geral, exercia suas prerrogativas de liberdade e propriedade, sob a luz do ideério
liberal, mas, por outro lado, ao proletariado restava apenas 0 minimo necessario para sua
subsisténcia (LASKI, 1973, p. 171-172).

O liberalismo n&o foi capaz de solucionar o problema de nivel econémico da grande
camada de proletérios, entrando em crise, permitindo que o Estado Social fosse implantado
como fruto de sua superacéo ideologica (BONAVIDES, 1972, p. 211).

Harold J. Laski (O liberalismo europeu, 1973, p. 141) sintetiza esta no¢do ao concluir
que apesar de o liberalismo econdmico ter rompido “os grilhGes da serviddo da classe média ao
Estado”, a sua aceitagdo teve como consequéncia a amarracdo destes mesmos grilhdes nos
trabalhadores, que os haviam ajudado a conquistar a liberdade.

Diante deste cenéario de inércia estatal diante da extrema desigualdade social, a
Revolucédo ocorrida na Russia em 1917 operou fortes influéncias em razdo da implantacdo de
um sistema econdémico estatizante, opondo-se ao regime liberal e embasando ainda mais a
doutrina defensora do papel ativo do Estado na seara econdbmica (CAVALCANTI, 1997, p. 67).

Perceba-se que a Primeira Guerra Mundial exigiu de maneira repentina um forte
planejamento da economia, requerendo a mobilizacdo de mao-de-obra e a monopolizagédo das
funcbes do Estado pelo conflito armado (COMPARATO, 2014, p. 74-75).

A economia de guerra cobrou do Estado a utilizacdo de todos 0s mecanismos juridicos
viaveis para dirigir a economia de forma habil a atender as suas necessidades bélicas, haja vista
gue o sucesso dos paises combatentes dependia em grande parte da producéo de aco, das usinas
e outros fatores de producéo, os quais necessitavam ser dirigidos ao objetivo estabelecido pelo
Estado, circunstancia que deu voz ao poder do trabalhismo organizado (MORAES, 2014, p.
275).

Evidencia-se que, em menos de trés séculos houve profundas mudancas politicas e
sociais na Europa, tdo substanciais que propagaram seus ideais por todo o0 mundo ocidental,
apresentando inaugurais conceitos de paz e liberdade. Nesse sentido, pode-se fazer o seguinte
paralelo: a Revolucdo Francesa do século XVIII esta para o Estado Liberal, assim como, a
Revolucdo Russa do século XX esta para o Estado Social (BONAVIDES, 1972, p. 207-209).

Para evitar qualquer davida, deve-se alertar quanto a distin¢do entre os conceitos de

Estado Fiscal e Estado Liberal, os quais ndo se confundem. Explica-se. O conceito de Estado
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Fiscal se refere a uma classificacdo desenvolvida em face do padrdo adotado para sustentacéo
financeira do Estado.

Desta forma, este padréo (Estado Fiscal) pode ser verificado tanto no Estado Liberal,
quando se denomina por Estado Fiscal Liberal (Estado Fiscal Minimo), pautado pela
neutralidade econémica e social, quanto no Estado Social, quando pode ser referido como
Estado Fiscal Social, caracterizado por seu carater intervencionista na economia e conformador
na esfera social (NABAIS, 2005, p. 28).

A implantacdo do modelo de Estado interventor surgiu na segunda metade do século
passado, originariamente com as constituicbes programaticas do México, em 1917, e, logo em
seguida, em 1919, na da Alemanha (Constituicdo Weimar). Nacionalmente, esta tendéncia
adentrou através da Constituicdo de 1934 (CAVALCANTI, 1997, p. 67).

A intervencdo do Estado surge como caminho a saida da profunda crise de 1929,
capitaneada pelo New Deal, programa norte-americano de reconstrucao econdémica dos Estados
Unidos, realizado pelo presidente Roosevelt e guiado essencialmente pelo aumento substancial
das despesas com obras, reflorestamento, dentre outros diversos servigos publicos. A base
tedrica responsavel por revolucionar o periodo foi desenvolvida por John Maynard Keynes,
surgida em 1936, ano em que se deu a publicacdo da sua mais importante obra e talvez o mais
influente ensaio econémico do século XX (NOBREGA, 2011, p. 697-698).

John Maynard Keynes defendia o Estado interventor, sendo um expoente do
pensamento econdémico contemporéaneo em prol da atuacdo do Estado na economia, por
entendé-la como essencial a manutencdo do mercado e ao aperfeicoamento do capitalismo,
conforme sua obra The General Theory of Employment, Interest, and Money (KEYNES, 1936).
Por esta razdo, este periodo, no qual se reconheceu grande relevancia as politicas de
redistribuicdo e a administracéo discricionaria das variaveis macroeconémicas, foi denominado
de “Estado do bem-estar”, “Estado keynesiano” ou “Estado keynesiano do bem-estar”
(MAJONE, 1999, p. 4).

O Estado passa a ser entendido como entidade determinante para que seja atingido o
bem comum, devendo para alcancar seus fins utilizar-se tanto de san¢des negativas como de
sangdes positivas, ao disseminar estimulos & prética de atos socialmente desejaveis ou a
abstengdo daqueles tidos como indesejados, instrumentalizados através de normas indutoras,
conforme o delineamento do interesse publico.

Toda esta ebulicdo politica e econdmica ensejou a mudanca da nogdo de Estado de

Direito, abandonando-se as bases eminentemente formais e garantisticas liberais para adotar-se
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fundamentos materiais e conformadores através da implantacdo do Estado Social de Direito
(FARIA, 2009, p. 44).

A imposicéo de normas de ordem publica e a limitagdo do voluntarismo contratual em
face do interesse publico, foi exigido para que houvesse o equilibrio do mercado e sua
manutencdo, resguardando-se, nada obstante, o brio da livre iniciativa e da ampla concorréncia
através da igualdade material (substancial) a luz da justica social.

Assim, diante desta nova realidade, o Estado Social passa a ser considerado como
entidade responsavel pela conducdo do mercado e da sociedade. Os direitos sociais passaram a
ser exigidos enquanto prestacfes positivas do Estado, impondo-se, pois, ao Poder Publico
obrigacBes bem mais custosas do que aquelas exigidas em face do Estado Liberal,
eminentemente abstencionista e responsavel apenas por garantir os direitos negativos, em
protecdo da liberdade e propriedade privada.

Consequentemente, foi conferido um novo viés a nogao de tributo enquanto “preco da
liberdade™, passando este a ser considerado como o preco arcado pela sociedade para que o
Estado, reduzindo as desigualdades, promova a liberdade das camadas menos favorecidas
(SCHOUERI, 2018, p. 28).

Neste momento, caracteriza-se a segunda fase do Estado Fiscal, qual seja, o Estado
Fiscal Social, ao qual, diante da relevante ampliacdo do seu papel garantidor, engquanto
responsavel pela funcionalidade da economia e da sociedade, foi legitimado o alargamento da
tributacdo, assim como, uma forte intervencéo direta no dominio econémico, enquanto agente
produtor.

O momento Pds-Guerra confrontou o Estado dotado de feicdo negativa perante as
dificuldades para a reconstrucéo de grande parte das na¢des industrializadas, fazendo com que
0 Poder Pablico fosse encarado como sujeito ativo no desenvolvimento social, cultural e
econdmico da sociedade, no sentido de promover a distribui¢do de riqueza e oportunizar o0 gozo
de direitos e liberdades civis aos cidadaos, ou seja, exigiu-se a mudanca de postura do Estado,
para que este passasse a empreender politicas de a¢Ges afirmativas, ou seja, para que adotasse
0 padréo de Estado Social (MELO, 2008, p. 25-26).

A descaracterizacdo do Estado Liberal se deu especialmente em face da atuagéo do
Estado em setores antes reservados exclusivamente & iniciativa privada, atuacéo esta focada em
dois aspectos principais, quais sejam, liberdade contratual e propriedade dos meios de producéo
(FARIA, 2009, p. 44).
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Ao revés do preceituado pelo Estado Liberal, no Estado de carater social, a legalidade
se subjaz a igualdade material, no sentido de ser autorizada a atuacao estatal voltada a realizagédo
de transformacdes sociais, modificando-se o status quo dos cidaddos quando necessario
(MORAES, 2014, p. 279), ou seja, busca-se superar as desigualdades sociais para que sejam
garantidas a dignidade e a justica social.

O proprio texto constitucional passa a dirigir os termos da lei, retirando ampla
discricionariedade anteriormente outorgada ao legislador. As diretrizes do interesse publico
passam a estar previstas na Constituicdo, vinculando-se, pois, tanto o legislador ordinério
guanto a Administracao a sua concretizacao, razao pela qual esta espécie de Carta € denominada
de constituicdo diretiva ou programatica, haja vista ir além do mero estabelecimento do estatuto
de poder, padrdo seguido pelas constituicdes organicas ou estatutarias (GRAU, 2007, p. 77).

No aspecto econdmico, a acdo sistematica do Estado deu ensejo a uma transformacéo
paralela das técnicas e instituicdes do ordenamento juridico, retirando-se o direito privado
patrimonial, especialmente direito comercial, do centro de gravidade das normas juridicas de
cunho econdmico, as quais passaram a gravitar em torno do inaugural Direito Econémico,
constituido por normas de acdo estatal veiculadas em face das estruturas do sistema econémico
e guiado pelas novas técnicas juridicas voltadas a concretizacdo da politica econébmica do
Estado Contemporaneo (COMPARATO, 2014, p. 81).

Nesse sentido, reconhece-se que na Constituicdo Econémica séo estabelecidos os
direitos que legitimam a atuagéo dos sujeitos econémicos privados na economia, prevendo seus
conteddos, limites e eventuais responsabilidades que lhes sdo imputadas em razdo do exercicio
da atividade econémica, além da delimitacdo e orientacdo quanto a intervencdo do Estado nesta
seara.

Assim, o Direito Econdmico de um estado fiscal ndo se sobrepde, mas, antes,
intercepta obliquamente os demais ramos do direito, no sentido de os adequar em seus objetivos
e finalidades para alcangar a realizagdo de objetivos de conformacdo social através da
intervencao do estado na economia (NABAIS, 1998, p. 654).

Registra-se que tanto as constituicbes diretivas ou programaticas quanto as
constituicBes organicas ou estatutarias podem dispor sobre normas econémicas. Sucede que,
enquanto nas constituicbes estatutarias estas disposi¢fes se limitam a descrever a ordem
econémica praticada no mundo real, definindo-se a propriedade dos meios de producédo, 0s
agentes econdmicos, o trabalho, além da coordenacéo da economia e a organizacao do capital,

através das constituicdes econdmicas diretivas sdo estabelecidas novas ordens econémicas, haja
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vista que as politicas publicas nesta seara passam a refletir meios coerentes para se realizar os
objetivos nela enunciados (GRAU, 2007, p. 78).

Evidencia-se, assim, que houve uma guinada na natureza da ordem econdmica
enquanto parte integrante da ordem juridica liberal para a social. Enquanto na primeira se
encontrava uma ordem economica “recebida”, haja vista se constituir de acordo com aquela
faticamente praticada no mundo real (mundo do ser) e em face da qual se dispensaria quaisquer
reparos (pensamento liberal), na segunda, passa-se a instrumentalizar a implementacéo de
politicas publicas, visando o aprimoramento e manutencdo da ordem econémica (mundo do
dever ser), ou seja, a ordem econdmica do Estado Social traz em seu bojo o carater
transformador e programatico (GRAU, 2007, p. 74).

Sucede que a excessiva dilatacdo do Estado Social ndo se mostrou sustentavel, sendo
necessaria a sua retracdo para que se chegasse a um ponto médio entre o abstencionismo
excessivo do Estado Liberal, o qual ndo intervinha nem mesmo diante de graves distor¢des no
meio econdmico e social, e a insustentavel hipertrofia do Estado Social, caracterizado pela
intensa atuacdo positiva do Estado voltada a sua atuacdo direta na economia, a redistribuicdo
de renda e a reducdo das desigualdades socioeconémicas.

Diante desta realidade estatal, extremamente interventiva, emanou a noc¢do de falha de
Governo, identificada pelos tedricos da escolha publica (public choice) sob varios aspectos,
constatando-se o fracasso do Estado positivo diante do insucesso das politicas de
nacionalizagdo, como se percebeu em varios paises através da critica as empresas estatais que
nem conseguiram atingir nem seus objetivos sociais e nem seus objetivos econdmicos,
especialmente em razdo da auséncia de responsabilizacdo e do risco de captura por politicos e
sindicatos (MAJONE, 1999, p. 4).

A Teoria da Escolha Publica (TEP) ou Public Choice consistente no estudo dos
processos de decisdo politica em uma democracia, langando méo de instrumentos da economia,
em especial, dos conceitos de comportamento racional e auto interesse. A TEP pode, assim, ser
identificada como método baseado em principios econémicos e aplicado aos objetos da Ciéncia
Politica, através do qual se verificam a existéncia de falhas na agédo do Governo, assim como se
encontram no funcionamento do mercado. Assim, 0s politicos e burocratas sdo tidos como
atores racionais e também guiados por interesses proprios (no caso dos politicos, pelo ingresso
e/ou manutencao no poder), razdo pela qual suas escolhas, muitas vezes, levam ao fracasso das
politicas publicas (BORSANI, 2004, p. 104).
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A retracdo do Estado Social se deveu tanto a fatores exdgenos, como a pressao para
abertura do mercado nacional e a globalizacdo, quanto por fatores enddgenos, como a exaustdo
financeira do Estado e a necessidade de controle das financas estatais, sobretudo diante da
ineficiéncia do gasto publico (CAVALCANTI, 1999, p. 5-6), razdo pela qual foi editada
nacionalmente a Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal - LRF), inspirada no Budge Enforcement Act americano (1990) e no Fiscal
Responsability Act neozeolandes (1994) (SEIXAS, 2017, p. 26).

Assim, diante destas pressdes interna e externa, o Estado reduziu significativamente
sua atuacao enguanto sujeito produtor no mercado, limitando a sua atua¢éo na esfera econdémica
a fiscalizacdo e a uma regulacdo preponderantemente indireta, através da atividade indutora,
pautada especialmente pelos Principios Constitucionais da Ordem Econdmica.

Pode-se considerar que foi apds a queda da Unido Soviética (URSS), o modelo
Britanico Tatcher, a consolidacdo das comunidades econdmicas e a formacao da Organizagédo
Mundial de Comércio, que houve, novamente, o distanciamento do Estado da atividade
econdmica direta, ou seja, enquanto sujeito produtor, postura esta acompanhada pelas nog¢des
basicas de competitividade, privatizacdo, globalizacdo e liberdade de mercado, nacional e,
especialmente, internacional, despida de medidas protecionistas. (CAVALCANTI, 1997, p.
68).

O Estado passa a abdicar das atividades de cunho econémico-social que possam ser
desenvolvidas satisfatoriamente pelos particulares, retirando-se, assim, de forma gradual ou
acelerada, dos setores proprios a iniciativa privada, fomentando-se a expansao da participacédo
dos particulares na economia, com a abolicdo de monopolios e a gradativa desregulacédo legal
das atividades econdmicas (NOBRE JUNIOR, 2001, p. 143).

Evidencia-se que o Estado, apesar de desenvolver em certa medida a intervencéo na
economia, estara pautado no Principio da Subsidiariedade ou Supletividade do Estado no
dominio econdmico, ou seja, apenas atuara nesta esfera excepcionalmente (GIANNETTI, 2011,
p. 171).

Desta forma, chega-se ao atual Estado Democratico de Direito, o qual ndo se reduz a
uma mera juncdo formal dos conceitos de Estado Democratico e Estado de Direito,
constituindo, em verdade, um novo conceito de Estado que, apesar de pautado em elementos
componentes destes dois outros modelos, destes se difere por incorporar 0 componente

revolucionario de transformacdo do status quo (SILVA, 1999, p. 123) .
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Perceba se que, no Brasil, apesar de o ordenamento constitucional nao ter consagrado
explicitamente uma clausula de transformacao, esta é reconhecida em face de seu conjunto, haja
vista que a Constituicdo, sob seu enfoque global, guia-se em dire¢do a mudanca social com base
nesta agdo transformadora, a qual, em ultima analise, confere legitimidade a Constitui¢éo
perante a sociedade.

O Estado Democratico de Direito surge como fruto da evolucdo do Estado Liberal ao
Estado Social, razdo pela qual nele podem ser encontrados componentes caracteristicos de
ambos os modelos, que passaram a integrar o conceito de Estado, mas, em contrapartida, outros
restaram eliminados, ndo sendo por ele incorporados. Assim, ndo se deve compreender o
conceito de Estado Democratico de Direito sob uma perspectiva reducionista, ou seja, como
uma mera soma de partes de outros modelos ja existentes, pois cada modelo de Estado possui
suas nuances proprias que lhes dao peculiar identidade (MORAES, 2014, p. 277).

Se por um lado o Estado de Direito estabelece como dogma restri¢bes e proibicdes a
atuacdo estatal como forma de se garantir a liberdade dos individuos, por outro, o Estado Social
tem em sua esséncia o papel politico ativo enquanto concretizador de fungdes distributivas.

Desta forma, o grande desafio imposto ao Estado Democréatico de Direito é realizar as
funcBes sociais, sem permitir que estas se transformem em fungbes de dominagéo, ou seja, que
haja sua distor¢do como instrumento de poder. Desta forma, o Estado deve considerar os
parametros estabelecidos pela constituicdo quando da definicdo de suas estratégias de justica
politica, pois, desta forma, alcancard a promocdo das func¢des distributivas ao mesmo tempo em
que limita suas possibilidades de poder pelos canones do Estado de Direito e da democracia.
Em sintese, a democracia social com sentido de concrecdo legitima a CRFB/88, trazendo em
seu bojo, a0 mesmo tempo, “uma promessa e uma esperanca: a promessa de uma sociedade
socialmente justa, a esperanca de sua realizacdo” (FERRAZ JUNIOR, DINIZ e
GEORGAKILAS, 1989, p. 55-58).

Desta forma, o principal ponto identificador do Estado Democratico de Direito € sua
vocacao para superar a atual tenséo verificada no Estado contemporéaneo, em face dos extremos
de se preservar a todo o custo a liberdade dos individuos ou de se alargar desproporcionalmente
o0 Estado, promovendo uma excessiva concentracdo de poderes, para realizagdo da distribuigéo
de vastas prestacfes materiais consideradas necessarias a vida digna do individuo (MORAES,
2014, p. 278)

Perceba-se que a feicdo social esta profundamente enraizada na CRFB/88, como

facilmente se percebe a partir da analise de seus fundamentos e objetivos, dispostos nos arts. 1°
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e 39, especialmente em face da eleicdo da dignidade da pessoa humana, cidadania e dos valores
sociais do trabalho, enquanto seus fundamentos, e da constituicdo de uma sociedade livre, justa
e solidaria, garantia do desenvolvimento nacional, erradicacdo da pobreza e marginalizag&o,
reducdo das desigualdades sociais e regionais e promog¢do do bem de todos, sem preconceitos
de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo, enquanto seus
objetivos.

Ademais, o art. 6° da Carta Magna ainda especifica como direitos sociais a educacao,
a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados.

Assim, nada obstante guiado por uma economia capitalista, o Estado ainda mantém
um forte caréater social, buscando atender as prestacdes atinentes a assisténcia a salde e social,
medidas esta que justificam a imposi¢do de alguns tributos como a COFINS, contribuicdo
destinada a financiar a seguridade social, incidente em praticamente todas as etapas da cadeia
de consumo e com arrecadacdo relevante, representando aproximadamente 18% da receitas
federais em 2012 (MARTINS e DUTRA, 2013, p. 55).

Na década de 1990, houve uma forte tendéncia liberal, promovendo-se alteracoes
legislativas que liberalizaram a economia nacional e efetivaram a desestatizacdo. No plano
constitucional, as emendas 06/1995 e 07/1995 abriram a economia para o capital estrangeiro, e
as Emendas Constitucionais 05/1995, 08/1995 e 9/1995 atenuaram 0s monopdlios estatais,
sendo instituido, nesse mesmo periodo, o Programa Nacional de Desestatizacdo (PND), através
da Lei n°® 8.031/1990 (CAVALCANTI, 1999), substituida posteriormente pela Lei 9.491/1997.

A privatizacdo, nada obstante toda a complexidade que comporta, sempre tem como
ponto de partida a retracdo do Estado enquanto agente produtor de mercado. Contudo, 0s
objetivos fundamentais do Programa Nacional de Desestatiza¢cdo, em alguns casos, nao séo o
mote das privatizagdes ou desestatizacbes, tendo em vistas que por vezes estas Sao
concretizadas em fungdo de Gbices econdmicos, impostos pela exaustdo financeira do Estado
que se vé desprovido de recursos suficientes para manter os investimentos e beneficios as suas
proprias empresas (CAVALCANTI, 1997, p. 72-73).

Assim, a atuacdo do Poder Publico enquanto garantidor dos direitos prestacionais foi
reduzida, assim como também foi restringida sua intervencdo direta na economia, passando a
predominar uma intervencao indireta e com carater excepcional.

Diante da breve evolucdo apresentada, percebe-se que o tributo perpassa da realidade

estritamente juridica (enquanto elemento instrumental necessario ao exercicio do poder), a qual
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Ihe é essencial, projetando-se sobre as realidades econdémica e politica com grande intensidade,
constituindo-se, pois, a partir de um plexo de realidades que se misturam e se coordenam para
que o respeito a estruturacdo e organizacao da coletividade possam ser atingidos (CATARINO,
1999, p. 196-197).

No Estado Fiscal, enquanto Estado de Direito, veda-se a concessdo de privilégios
odiosos em favor de classes ou estamentos, ou seja, ndo é permitido fazer ou deixar de fazer
algo diverso daquilo determinado pelo ordenamento juridico em razdo de discriminacdes
pessoais, como bem determinado desde o item 16 do art. 179 da Constituigdo de 1824, no
sentido de que: “Ficam abolidos todos os Privilegios, que ndo forem essencial, e inteiramente
ligados aos Cargos, por utilidade publica”.

Deve-se ressaltar, porém, que, no Brasil, nada obstante a implantacdo do Estado Fiscal
em 1824, algumas marcas do patrimonialismo ainda permaneceram arraigadas durante bastante
tempo. Apenas com a CRFB/88 foram extintos privilégios fiscais estabelecidos de acordo com
a classe do contribuinte, p.e., magistrados, militares e deputados (TORRES, 1991, p. 99) e,
ainda hoje, se verificam a existéncia de concessdo de beneficios econdmicos e fiscais
tendenciosos e inadequados aos padrbes do Estado Democratico de Direito, como, p.e., se
investiga em face do Decreto n° 9.048/2017, mais conhecido como o Decreto dos Portos,
regulamento editado pelo atual Presidente Michael Temer, em face do qual pesam fortes
suspeitas de beneficiamento ilegal de empresas do setor portuario®.

Outro exemplo se tem na Medida Provisoria n® 613, responsavel por instituir o regime
de desoneracao fiscal para aquisi¢do de matérias primas no setor quimico (Regime Especial da
Industria Quimica — Reiq), encontrando-se seu projeto de conversdo em lei submetido a
inquérito aberto pelo STF, Min. Edson Fachin, no ambito da operacdo Lava-Jato, pois,
conforme delacOes para a edicdo da referida MP, a Odebrecht teria desembolsado mais de 7
(sete) milhdes de reais de propina a parlamentares.

Diante destes casos, Laura Carvalho (Valsa brasileira: do boom ao caos econdmico,
2018, p. 71) pondera que seria questionavel a grande extensdo e falta de critérios existentes em
torno das concessdes de medidas desoneratorias, de forma que fica prejudicada a avaliagcdo da
importancia das decisdes adotadas pela equipe econébmica do governo frente as pressdes e

negociaces com os VAarios setores do Congresso e do Executivo.

40O decreto é alvo de suspeitas em duas frentes: no Tribunal de Contas da Unido (TCU), que analisa sua legalidade,
e na Policia Federal, que investiga a relacdo entre Temer e empresas do setor. Também séo investigados o ex-
assessor especial da Presidéncia José Yunes e o coronel aposentado Jodo Baptista Lima Filho — ambos sdo amigos
préximos do presidente. Disponivel em: https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,agu-alertou-para-risco-em-
decreto-dos-portos,70002318502. Acesso em 31 de julho de 2018.


https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,agu-alertou-para-risco-em-decreto-dos-portos,70002318502
https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,agu-alertou-para-risco-em-decreto-dos-portos,70002318502
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Por outro lado, deve-se ressaltar que é perfeitamente viavel a concessdo de tratamento
diferenciado desde que para correcao de desigualdades fundadas em condigdes objetivas e em
fins juridicamente tutelados pelo ordenamento patrio. Estes “privilégios equalizadores”,
conforme denominado por Ricardo Lobo Torres (A idéia de liberdade no estado patrimonial e
no estado fiscal, 1991, p. 131), ndo usurpam direitos fundamentais, tendo em vista que sua
concessao vem respaldada por ideias de justica ou em favor do desenvolvimento econémico.

Vale-se registrar que, atualmente o Estado Fiscal é o padrdo mais difundido nos
estados contemporaneos. Nada obstante, ainda hoje se verificam algumas experiéncias de
Estados ndo fiscais, como se da em face dos Estados Socialistas, uma vez que os subsidios
financeiros para sua manutencdo se originam dos rendimentos da atividade econdmica
produtiva, na qual tanto os meios de produgdo como as riquezas provenientes sdo atribuidos a
propriedade do Estado (productive states), e, por outro lado, paises que, diante dos
substanciosos ingressos financeiros originados da exploracdo das riquezas naturais (p.e.
petrdleo e gas natural) ou em razdo da concessao de jogos, como Mdnaco e Macau, dispensam
a arrecadacdo tributaria enquanto principal fonte de recursos para a manutencdo do Estado
(NABAIS, 2005, p. 27).
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2.2 Dever Fundamental de Pagar Impostos

Considerando-se que o Estado Fiscal pode ser tido como o modelo predominante
dentre os Estados contemporaneos, sustentado essencialmente através de recursos aferidos
através da arrecadacdo tributaria, especialmente através de impostos, deve-se analisar o
fundamento que da legitimidade a oneracao dos cidaddos para atender as demandas financeiras
do Estado.

A justificacdo da exigibilidade publica do imposto reside na necessidade humana de
viver em um regime de organizacdo, o que hodiernamente se da sob a estrutura de um Estado,
somada a impossibilidade ou extrema dificuldade de ser outra entidade capaz de suprir de forma
organizada as caréncias coletivas da sociedade e, por fim, a inviabilidade de o Estado alcancar
suas principais finalidades a ndo ser através da imposicéo coercitiva da arrecadacdo tributéaria
(CATARINO, 1999, p. 182-183).

Sendo assim, diante desta necessidade de convivio organizado, afastando-se a
concepgdo do homem enquanto individuo solitario, ao passo em que se reconhece seu carater
de pessoa solidaria, no sentido social, emanam os valores e interesses comunitarios, os quais
atuam enquanto suporte dos deveres fundamentais (NABAIS, 1998, p. 31).

Pode-se, pois, apontar dois fundamentos aos deveres fundamentais, quais sejam, o
I6gico e o juridico. Enquanto o primeiro espelha a soberania baseada na dignidade da pessoa
humana, o segundo limita a instituicdo de deveres fundamentais que ndo sejam através da
préprias previsdes constitucionais, pautando-se sua criacdo sob o aspecto de uma tipicidade
fechada (numerus clausus), nada obstante esta tipicidade possa ser verificada de forma expressa
ou implicita, ensejando a conclusdo de que aqueles deveres previstos fora da constituicdo se
enquadram apenas como deveres legais (NABAIS, 2005, p. 16-17).

A CRFB/88 nao realizou previsdo sistematica dos deveres fundamentais, nem, ao
menos, a disposi¢do expressa do elenco destes, nada obstante haja o titulo “Dos Direitos e
Deveres Individuais e Coletivos”, constante do “Capitulo I”, o que leva a conclusao de que, no
texto constitucional brasileiro, os deveres fundamentais s&o encontrados em dispositivos
esparsos, de forma assistematica e dispersa pelo texto constitucional, e, por vezes, implicita,
como se da em face do dever fundamental de pagar tributos.

Tomando-se como legitima a origem implicita dos deveres fundamentais, deve-se

contrapor o entendimento de Cristina Pauner Chulvi, para a qual haveria um catalogo fechado
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destes deveres, de forma que apenas seriam considerados como tais aqueles previstos de forma
explicita no texto constitucional (CHULVI, 2001, p. 41).

Todavia, para que seja legitimamente instituido um dever fundamental, apresentam-se
como meio habil tanto sua previsao em dispositivo especifico no texto da Constitui¢éo, quanto
a sua extracdo através da interpretacdo sistematica da Constituicdo, neste caso, através da
atividade interpretativa, que, com clareza e objetividade suficientes, demonstre
constitucionalmente o fundamento do referido dever fundamental. Do contrario, estar-se-ia
indevidamente limitando o papel da hermenéutica constitucional ao se equiparar o texto a
norma juridica (GIANNETTI, 2011, p. 59).

De toda sorte, deve-se atentar que ndo existem deveres pré-estatais, pois, os deveres
fundamentais se restringem aqueles previstos especificamente no texto constitucional, Unico
meio legitimo para sua constituicdo, seja expressa ou implicitamente, ndo havendo de se falar,
pois, em uma “clausula de deverosidade social”, ou seja, uma clausula geral de atribuigdes de
deveres que fosse capaz de autorizar a criacdo genérica de obrigacdes que potencialmente
poderiam ser reconhecidas enquanto dever fundamental, através de mera lei ordinaria, como,
segundo indicado por Casalta Nabais (O dever fundamental de pagar impostos, 1998, p. 61-
62), alguns reputam ocorrido nas Constituicdo Italiana e Espanhola (art. 2° e 9°,
respectivamente).

Em consonancia, Cristina Pauner Chulvi (EI deber constitucional de contribuir al
sostenimiento de los gastos publicos, 2001, p. 40) reconhece que ndo ha deveres fundamentais
de forma preexistente ao Estado, pois o reconhecimento daqueles pressupde sua existéncia,
porém, contrapondo-se quanto a presenca de clausula genérica de deveres na Constituicao
Espanhola (CE), conclui pela auséncia de qualquer disposi¢do neste sentido, seja expressa ou
implicita, suscetivel a promover a abertura do catalogo de deveres fundamentais, ao revés do
que ocorre em face dos direitos fundamentais, aos quais € promovida a referida flexibilizagcdo
nas se¢des 1 e 2 do art. 10 da CE.

Assim, Chulvi considera que nem o art. 9.1 da Constituicdo Espanhola e nem o art. 54
da Constituicdo Italiana ensejam instituicdo de uma clausula genérica de deverosidade social,
pois, nada obstante seu carater genérico e aberto, ndo respaldam a criacdo, pela via
infraconstitucional, de deveres qualificados como fundamentais, mas apenas se limitam a
descrever o status de sujeicdo geral dos cidaddos ao poder do Estado (CHULVI, 2001, p. 40-
41).
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Voltando-se o foco para o texto constitucional brasileiro, poder-se-ia, eventualmente,
ventilar a existéncia de uma clausula genérica de deverosidade social nas normas previstas nos
arts. 1° e 3°, porém, os referidos artigos se limitam a tratar dos fundamentos e objetivos da
Republica Federativa do Brasil (GIANNETTI, 2011, p. 57).

As referidas prescri¢cbes constitucionais nao possuem a natureza de uma clausula
genérica de deverosidade social, ndo sendo, pois, autorizada a criacdo de deveres fundamentais
através de normas infraconstitucionais. Tais normas da Constituicdo apresentam o elenco dos
ideais basilares do Estado brasileiro, ou seja, a base ideoldgica, social e politica sobre a qual se
instituiu a Repulblica Federativa do Brasil, e os fins a serem buscados por esta, quais sejam,
construir uma sociedade livre, justa e solidaria, garantia do desenvolvimento nacional,
erradicacdo da pobreza e da marginalizagéo, reducdo das desigualdades sociais e regionais e a
promocdo do bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminacédo, objetivos bastante nobres, mas, que encontram ainda grandes
barreiras na realidade social e politica nacional.

Com o estabelecimento de deveres fundamentais, o individuo passa a ser reconhecido,
ao mesmo tempo, como um sujeito livre e responsavel, estabelecendo-se, assim, uma ordem
constitucional que une, necessariamente e de forma simultanea, a liberdade e a
responsabilidade, constituindo-se, pois, uma ordem em que a liberdade é limitada pela
responsabilidade (NABAIS, 1998, p. 31).

Assim, verifica-se uma dualidade em face do individuo, que se por um lado é um
sujeito livre, titular de direitos, concomitantemente e de forma indissociada, também é um
sujeito responsavel, haja vista sua feicdo solidaria enquanto sujeito social, razdo pela qual lhes
sdo imputados deveres.

Desta forma, os deveres fundamentais interferem na definicdo do estatuto
constitucional do individuo, orientando a defini¢cdo da posi¢do e extensdo ocupadas por seus
direitos fundamentais, haja vista que nada obstante constituirem uma categoria constitucional
propria, enquanto expressdao dos valores e interesses comunitarios, também limitam os
interesses e valores individuais, materializados através dos direitos fundamentais, ja que
impOem a estes uma mobilizacdo de liberdade e propriedade em prol da realizagdo do interesse
publico (NABAIS, 1998, p. 37-38).

Em sintese, conforme terminologia adotada pelo autor portugués José Casalta Nabais
(O dever fundamental de pagar impostos, 1998, p. 64), os deveres fundamentais sao “posicoes

juridicas passivas, autbnomas, subjectivas, individuais, universais e permanentes e essenciais”.
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Pode-se, pois, concluir que os deveres fundamentais sdo reconhecidos como situagdes
juridicas de imposicao de comportamentos as pessoas enquanto membros de uma comunidade
politica, ou seja, deveres estabelecidos sob o enfoque do homem perante o Estado e derivados
da prépria Constituicdo, espelhando a responsabilidade comunitéria dos individuos que a ela se
submetem, pautados pela finalidade primordial da existéncia e manutencdo da propria
comunidade e do Estado .

A consagracdo constitucional dos deveres fundamentais é quase tdo recente quanto a
dos direitos fundamentais. Os deveres fundamentais vieram a obter tratamento constitucional a
partir da Constituicdo Francesa de 1795, que previa em seu texto preliminar uma Declaracéo
de Direitos e Deveres do Cidaddo, modelo seguido pela maioria das constituicdes (CHULVI,
2001, p. 32).

Sucede que os direitos fundamentais se encontram no centro do constitucionalismo
moderno, especialmente apds a Segunda Guerra Mundial, quando o regresso a influéncia liberal
levou a conclusdo de que a liberdade individual teria prioridade em face da responsabilidade
comunitéria, fazendo nascer uma visao extremista de que os cidaddos seriam apenas sujeito de
direitos e, por sua vez, o Estado sujeito de deveres, o que atribuiu aos direitos fundamentais
muito mais simpatia e popularidade (NABAIS, 2005, p. 12-14).

Consequentemente, houve uma larga protecdo aos direitos fundamentais, deixando-se
a margem a enumeracao e sistematizacdo dos deveres fundamentais, em face dos quais néo foi,
ao menos, concedido propriamente um regime juridico constitucional, distanciando-se, pois,
bastante as duas realidades juridicas. (NABAIS, 1998, p. 23).

Assim, nada obstante os deveres fundamentais possuirem natureza autbnoma e serem
essenciais a manutencdo do Estado de Direito, ndo ha como se afastar a predominancia dos
direitos fundamentais no Estado Democratico de Direito, pois, estes constituem seus pilares em
prol da realizacdo da dignidade da pessoa humana, como prescrito pelo art. 3° da CRFB/88,
justificando-se, assim, a relagdo assimétrica destes quando comparados aos deveres
fundamentais, nada obstante, a coincidéncia entre ambos em face de sua fonte normativa, qual
seja, a Magna Carta.

Perceba-se que visbes extremistas ndo se compatibilizam com a concepc¢éo dos deveres
fundamentais enquanto categoria autdbnoma, ndo sendo adequada nem a postura liberal do
século XIX, que afastava a responsabilidade comunitaria do individuo para tutelar
exclusivamente seus direitos, nem aquela difundida pelo comunitarismo, caracteristica dos

regimes totalitarios europeus do século XX, que decompunha a liberdade do individuo apenas
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em uma rede de deveres. Os deveres fundamentais devem ser reconhecidos enquanto categoria
autbnoma, nada obstante, integrar a matéria dos direitos fundamentais na medida em que
polariza todo o estatuto do individuo, ao qual se reconhece a0 mesmo tempo uma posicéo ativa
(sujeito livre) e passiva (sujeito responsavel) (NABAIS, 2005, p. 14).

Os deveres fundamentais, para além de constituirem pressuposto de existéncia e
funcionamento do Estado e de reconhecimento genérico dos direitos fundamentais, atuam,
quando singularmente considerados, como esteio especifico a protecdo a vida, a liberdade e a
propriedade dos individuos, vez que lhes garante o respaldo juridico essencial ao seu
cumprimento na esfera comunitaria (NABAIS, 1998, p. 59).

Assim, pode-se concluir que os deveres fundamentais sdo exigidos em face dos
integrantes da comunidade, consistindo em uma categoria constitucional autbnoma que, além
de ndo ser contréria aos direitos fundamentais, vez que, em verdade, 0s garante, também se
mostra essencial a limitacdo da intervencdo do Poder Publico na esfera juridica dos individuos.
Ademais, sua prescricdo constitucional obsta a utilizacdo de uma clausula geral de deverosidade
social, que eventualmente poderia ser utilizada como fundamento para livre instituicdo deveres
qualificados como fundamentais ao bel prazer do Estado.

Voltando-se foco a seara fiscal, o dever fundamental de pagar imposto se destina
aqueles cidadaos fiscalmente capazes, sejam pessoas fisicas ou juridicas e até mesmo
estrangeiros e apatridas, nao constituindo um fim em si mesmo, haja vista ndo se encerrar
enquanto objetivo originario do Estado, tratando-se, em verdade, de meio para a realizacdo de
suas tarefas (NABAIS, 1998, p. 186).

Luis Eduardo Schoueri (Direito Tributario, 2018, p. 32) entende que o Estado do
século XXI se oporia a teoria do dever fundamental de pagar tributos, desenvolvida por Casalta
Nabais, sob a ideia de que a prépria sociedade também garantiria 0 respeito aos direitos
fundamentais, em paralelo ao Estado, sob o fundamento de que ndo se justificaria uma
tributacdo que comprometesse a construcdo da justica social a partir da livre inciativa e da
valorizagdo do trabalho, um dos objetivos da Ordem Econdmica (art. 170 CRFB/88).

Sucede que a Teoria do autor Portugués ndo se pauta em uma tributacdo ilimitada,
razéo pela qual ndo se reconhece a incompatibilidade do dever fundamental de pagar tributos
com o Estado Democratico de Direito.

Ao revés, Casalta Nabais (Por um estado fiscal suportavel: estudos de direito fiscal,
2005, p. 45) é expresso ao defender que o Estado Fiscal constitui um estado pautado pela ideia

de liberdade. Assim, sendo um estado de liberdade, h& de tomar por base um preco moderado,
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haja vista que “a propria ideia de Estado Fiscal consubstancia, de um lado, um limite a dimenséo
do Estado e, de outro, uma expressdo da liberdade econémica dos individuos e das suas
organizag0es”.

O imposto ndo consiste em mero poder ao Estado e, por outro lado, em simples
sacrificio para os cidadaos, haja vista ser elemento essencial e inafastavel a vida comunitaria
préspera de todos os membros integrantes da sociedade, organizada sob a forma de Estado
Fiscal, que, guiado pela subsidiariedade da sua acdo na esfera econdmico-social e pela
autorresponsabilidade dos cidaddos em arcar com seu sustento financeiro, refuta qualquer
pretensdo a um (pretenso) direito fundamental a ndo pagar impostos (NABAIS, 1998, p. 185).

Percebe-se que o imposto se identifica enquanto realidade coletiva e individual,
econdmica e juridica, de economia publica e privada, de direito do Estado e de direito dos
homens, possuindo, pois, carater socioldgico e constituindo um fator determinante ao poder
politico (CATARINO, 1999, p. 170).

Ademais, os impostos ndo sdo restricdes aos direitos fundamentais, sdo, em verdade,
limites imanentes ou limites maximos ao seu conteudo. Desta forma, embora prima facie,
aparente estarem comprometendo direitos fundamentais, estdo, ao revés, sob o aspecto juridico-
constitucional, garantido sua protecdo constitucional, dando-lhes esteio financeiro (NABAIS,
1998, p. 551-552).

Por outro lado, a carga tributaria é estabelecida pela propria sociedade que a suporta,
no sentido de que, no Estado Democréatico de Direito, a liberdade fiscal reside na vontade do
povo, que se materializa através de seus representantes quando impdem a tributacdo, no sentido
de que no taxation without representation (TORRES, 1991, p. 114).

A exigéncia do imposto possui, assim, a aquiescéncia daqueles em face do qual é
exigido, consentimento este que propaga a destinacdo destas receitas a consecucdo dos fins
coletivos perseguidos, 0s quais ndo seriam passiveis de concretizacdo por meio de acdes
individuais e isoladas, mas apenas, através de uma administracdo central (CATARINO, 1999,
p. 183).

Desta forma, o dever constitucional de pagar impostos estd devidamente legitimado
pela ideia de cidadania fiscal, que, embora impute aos individuos a obrigacdo de suportar
financeiramente o Estado, na medida de sua capacidade, de outro lado, exige que se mantenha
um Estado Fiscal suportavel, ou seja, que o Estado esteja balizado conforme os limites juridico-
constitucionais (NABAIS, 2005, p. 110).
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De toda sorte, ha de se realizar um corte na teoria desenvolvida por Casalta Nabais. O
autor polariza, em termos juridicos-constitucionais, sua teoria entre as figuras dos impostos e
das taxas. Desta forma, no desenvolvimento da teoria do dever fundamental de pagar impostos,
afasta qualquer outra espécie tributéria, considerando apenas aqueles como unico tributo ndo
vinculado a uma atividade estatal, razdo pela qual ndo cede lugar a qualquer outra espécie
tributaria (NABAIS, 1998, p. 251-252).

Assim, a referida teoria portuguesa do dever fundamental de pagar impostos toma
como premissa apenas duas espécies tributarias, taxas e impostos. Desta forma, ou se estaria
diante de uma taxa, entendida esta como tributo bilateral, vinculado a uma prestacéo estatal e
guiado pela proporcionalidade entre as vantagens e 0s custos gerados aos seus sujeitos passivos,
ou de um imposto, reconhecido como uma prestacdo pecuniaria unilateral, coativa e nao
restituivel (carater objetivo), exigida em face daqueles que possuem capacidade contributiva e
em favor de entidades que exercem func6es ou tarefas publicas (carater subjetivo), ou seja, 0s
impostos dizem respeito a generalidade dos contribuintes e ndo apenas a determinadas
categorias destes, podendo, ainda, ter finalidade fiscal ou extrafiscal (carater teleoldgico)
(NABAIS, 1998, p. 224-225).

Sendo assim, para a jurisprudéncia e doutrina majoritaria portuguesa, as contribui¢oes
sdo consideradas espécies de impostos (GIANNETTI, 2011, p. 177), razdo pela qual a analise
desta teoria no Brasil exige certa adaptacéo.

No Brasil, a doutrina e jurisprudéncia ndo possuem uniformidade quanto a
classificacdo das espécies tributarias. Os critérios classificatdrios utilizados sdo diversos, razdo
pela qual se verificam diferentes classificacfes entre os estudiosos.

De toda sorte, ndo sO as exigéncias cientificas, mas também todos os céanones
constitucionais devem ser respeitados nas classificacbes que se pretendam desenvolver, do
contrario, se incorrera em inutilidade e inoperancia, haja vista que qualquer equivoco nesta
matéria enseja inconstitucionalidade (ATALIBA, 2010, p. 125).

Seguindo a literal diretriz constitucional da tipologia tributaria brasileira exposta no
art. 145, Paulo de Barros Carvalho (Curso de direito tributario, 2016, p. 59), toma por base o
carater vinculado ou ndo do tributo e da um enfoque intranormativo ao desenvolver sua
classificacdo. Assim, as modalidades sdo destrinchadas entre taxa, contribuicdo de melhoria,
enquanto tributos vinculados, direta ou indiretamente, no sentido de que exigem uma atividade

estatal para sua cobranca, e impostos, enquanto tributos ndo vinculados, haja vista que
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dispensam a atuacdo do Estado. Desta forma, as contribui¢cbes assumiriam a uma dessas
tipologias citadas.

Neste mesmo sentido, Geraldo Ataliba adere a classificacéo tripartida, considerando o
elemento material da hip6tese de incidéncia como elemento chave para o discernimento de uma
classificacdo puramente juridica dos tributos, afastando-se critérios financeiros (pré-juridicos),
0S quais acarretariam imprecisao e, consequentemente, levariam a inseguranca aos aplicadores
do direito positivo (ATALIBA, 2010, p. 131-132).

Sucede que nos anos 80 e 90, os empréstimos compulsorios e as contribui¢des tiveram
grande expressao, circunstancia que influenciou no reconhecimento de uma classificacdo
tributaria especifica, dando ensejo a sua previsdo do art. 3° do Cddigo Tributario Nacional
(CTN) (SAABAG, 2012, p. 400).

Assim, apesar de a literalidade do art. 145 da CRFB/88 elencar apenas trés espécies
tributarias, quais sejam, impostos, taxas e contribui¢es de melhoria, deve-se compreender que
esta triplice classificacdo apresentada pelo art. 145 da Constituicdo tratou de designar quais
tributos estdo submetidos a competéncia tributaria concorrente da Unido, estados e municipios,
ndo restringindo a diversidade tributaria nacional apenas a estas espécies. A auséncia de
indicacdo de outras espécies no referido artigo constitucional se da em razdo de o empréstimo
compulsorio e as contribuices estarem atribuidas apenas a competéncia da Unido, registrando-
se, em tempo, a excepcionalidade conferida as contribuicGes sociais que podem ser instituidas
pelos estados e municipios, desde de que destinada ao custeio dos seus respectivos regimes
previdenciarios (SCHOUERI, 2018, p. 170-171).

Majoritariamente, a doutrina adota a classificacdo pentapartida das espécies
tributarias. Eduardo Sabaag (Manual de direito tributario, 2012, p. 400) entende que os tributos
seriam divididos em cinco espécies, impostos, taxas, contribui¢cfes de melhoria, empréstimo
compulsorios e contribui¢bes, conferindo, pois, classe propria a estes dois ultimos tributos
finalisticos (destaque a destinagéo do tributo).

Por sua vez, o Supremo Tribunal Federal (STF), conforme o julgamento do RE
138.284-8/CE, Relator: Min. Carlos Velloso, julgado em 01/07/1992, também confere
categorias proprias as contribuicdes (art. 149) e aos empréstimos compulsorios (art. 148)°.

A adesdo do STF a teoria pentapartida foi evidenciada de maneira expressa pelo
plenario da Corte no julgamento por unanimidade do RE n° 146.733/SP em 29/06/1992.

5 BRASIL. Site STF. Inteiro teor do RE 138.284-8/CE. Disponivel em
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=208091. Acesso em 18 de junho de 2018.
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Conforme voto do Ministro Relator Moreira Alves, diante da CRFB/88, ndo ha davidas de que
as contribuicdes constituem especie tributaria especifica. Assim, além das trés modalidades de
tributos previstos no art. 145 da Constituicdo, quais sejam, 0S impostos, as taxas e as
contribuic6es de melhoria, os quais podem ser instituidos pela Unido, Estados e Municipios, 0s
arts. 148 e 149 ainda aludem a duas outras modalidades tributarias, atribuidas apenas a
competéncia tributaria da Unido, o empréstimo compulsério e as contribuicoes®.

Ademais, deve-se registrar que Luis Eduardo Shoueri (Direito Tributario, 2018, p.
222-223) vai além e entende que haveria uma classificagdo composta por seis espécies de
tributos, distinguindo ainda as contribuices sociais (arts. 149, 195, 212, § 5°, 239 todos da
CRFB/88), pautadas pelo principio da solidariedade, das contribui¢des especiais (Contribuicdes
de intervengdo no dominio econémico — CIDE’s, e as de interesse de categorias profissionais
ou econdmicas), caracterizadas pela referibilidade, no sentido de que a exacgdo tributaria é
suportada especificamente pelo grupo em face do qual é voltada a atuacdo estatal.

O referido autor conclui que séo outorgados tratamentos juridicos diferenciados as
contribuicbes sociais e especiais, tendo em vista a distin¢do de seus critérios de justificacéo,
respectivamente, principio da solidariedade e referibilidade, fundamento suficiente a respaldar
a existéncia de regime juridico préprio e, consequentemente, a formacao de classes tributarias
distintas das demais.

Desta forma, tomando-se por base a classificacdo pentapartida, dominante na doutrina
e jurisprudéncia, reconhece-se através do critério finalistico, guiado pela destinacdo do produto
da arrecadacdo, a existéncia de categorias autdnomas em face das contribuicdes (art. 149
CFRB/88) e empréstimos compulsorios (SAABAG, 2012, p. 401).

Pois bem. As contribui¢bes sociais, apesar de terem sua receita afetada a uma
destinacao especifica, constituem-se em tributos ndo-vinculados a uma atuagéo estatal, assim
como os impostos (GIANNETTI, 2011, p. 179).

Ademais, ainda ha no Brasil a tormentosa questdo da desvinculagdo de receita
tributaria (DRU), através da qual a caracteristica mais marcante das contribuigcdes é
flexibilizada, tendo em vista que se permite a utilizacdo dos valores aferidos a partir de sua
arrecadacdo para fins outros que ndo aquele justificador de sua criagdo. Se por um lado,
aproxima-se esta espécie tributaria dos impostos (impostos afetados), por outro, porém, deixa-

se as contribuicdes a margem das varias limitacBes constitucionais previstas em face dos

6  BRASIL. Site  STF. Inteiro  teor do RE n° 146.733/SP. Disponivel em:
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=210152. Acesso em: 22 de junho de 2018.
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impostos, p.e., a reparticdo de competéncia frente a outro entes federativos, imunidades e
principios tributarios como o da anterioridade (SCHOUERI, 2018, p. 228-229).

Nada obstante o estranhamento causado por esta medida de desvinculagédo, em 2009,
a Segunda Turma do STF j& tratou do tema no julgamento do Recurso Extraordinario n°
537.610/SC, entendendo pela constitucionalidade da desvinculacdo de parte da arrecadacéo
proveniente de contribuicao social, levada a efeito por emenda constitucional, no caso, a EC n°
27/20007.

Assim, a desvinculacao de receita tributaria (DRU) autoriza o governo federal utilizar
livremente 20% de todos os tributos federais vinculados por lei a fundos ou despesas, dentre 0s
quais as contribuicdes sociais constituem a principal fonte de recursos, representado
aproximadamente 90% do montante desvinculado®.

Ou seja, 20% das receitas arrecadadas com as contribuicbes sociais s&o
disponibilizadas ao financiamento de outros gastos diversos daqueles aos quais estdo
constitucionalmente vinculadas, inclusive, para subsidiar as metas de geracdo de superavits
primarios no orgamento da Uni&o.

Ressalta-se, porém, que a pratica de desvinculacdo de receitas (DRU) ocasiona graves
prejuizos ao controle orcamentario pelo legislativo, haja vista que esvazia o principio da
especialidade, segundo o qual devem ser devidamente discriminados no or¢camento anual 0s
créditos destacados a cada 6rgdo, estabelecendo-se o prazo para a efetivacdo das suas despesas
(HARADA, 2011, p. 1260).

Por ouro lado, ha de se ressaltar a relevancia arrecadatéria das contribuicfes sociais
no orcamento publico federal. Conforme os dados de arrecadacéo disponibilizados no site da
Receita Federal (Relatorio de Arrecadacdo, Tabela IV-A), em 2017, as contribui¢cdes para a
seguridade social (COFINS, PIS/PASEP e CSLL) totalizaram R$ 351.471 milhdes, sendo R$
221.849 milhdes referentes 8 COFINS, R$ 59.284 milhdes PIS/PASEP e R$ 70.338 em face da
CSLL, ou seja, representam aproximadamente 26% da arrecadacdo federal do exercicio

financeiro de 2017°.

7 BRASIL. Site STF. Inteiro Teor RE n° 537.610/SC. Disponivel em
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28537610.NUME.+OU+537610.AC
S.%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/hcdénjl. Acesso em 19 de junho de 2018.

8 BRASIL. Site Senado Federal. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/entenda-o-assunto/dru.
Acesso em 28 de abril de 2018.

9 BRASIL. Site da Receita Federal do Brasil. Disponivel em
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/arrecadacao/relatorios-do-resultado-da-arrecadacao. ~ Acesso
em 18 de junho de 2018.


http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28537610.NUME.+OU+537610.AC%20S.%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/hcd6njl
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28537610.NUME.+OU+537610.AC%20S.%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/hcd6njl
https://www12.senado.leg.br/noticias/entenda-o-assunto/dru
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/arrecadacao/relatorios-do-resultado-da-arrecadacao
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Portanto, diante da cobranca ndo vinculada a qualquer atividade estatal e da
possibilidade de desvinculacdo de parte sua arrecadacdo, as contribuicbes sociais se
assemelhem bastante aos impostos, tornando-se, portanto, extremamente relevantes a
manutencdo da maquina publica.

Sendo assim, o dever fundamental em questdo deve abarcar ndo apenas 0s impostos,
mas também outros tributos de carater ndo vinculado a atividade estatal, como ocorre na
tributacdo brasileira em face das contribuicdes sociais, especialmente aquelas destinadas a
seguridade social. Nao devem, por sua vez, ser nele incluidas as taxas, contribuicGes de
melhoria, contribuicdo de custeio do servico de iluminacdo publica, as contribui¢cdes em prol
de categorias profissionais e contribui¢bes previdenciarias pagas pelo empregado ou pelo
servidor publico, que, nada obstante seu carater solidario, tem por finalidade a concessdo de
beneficios futuros (GIANNETTI, 2011, p. 177-178).

No que tange aos custos do Estado, atualmente, no Estado Democratico de Direito,
reconhece-se trés tipos, quais sejam, os custos ligados a propria existéncia e sobrevivéncia do
Estado, concretizados no dever de defesa da patria, aqueles relativos ao funcionamento
democréatico do Estado, especialmente o direito ao voto, e os custos em sentido estrito,
representando a demanda financeira exigida em prol da realizacdo dos direitos fundamentais
(NABAIS, 2005, p. 20-21).

A realizagdo dos direitos fundamentais, sejam os classicos liberais ou 0s mais
modernos sociais, impdem custo a sua concretizacdo, ou seja, todos os direitos tém custos
comunitarios (custos financeiros publicos), uma vez que se apresentam enquanto bens pablicos
em sentido estrito (STHEPHEN e CASS, 2000, p. 20-21).

Nesse sentido, Casalta Nabais (Por um estado fiscal suportavel: estudos de direito
fiscal, 2005, p. 22) conclui pela auséncia de base real para a separacdo tradicional entre 0s
direitos negativos (ndo custosos) e positivos (custosos), pautada na falsa premissa de que 0s
primeiros seriam alheios a geragdo de custos comunitarios.

Nada obstante, se reconhecer que os direitos sociais impdem custos diretos, uma vez
que se materializam enquanto despesa publica com imediata expressdo na esfera juridica de
cada um de seus titulares, evidenciando uma equivaléncia entre a ampliacdo na esfera juridica
destes e a, consequente, majoracdo de despesa promovida em face da concretizacdo do
respectivo direito social, os direitos negativos também exigem para a sua concretizacdo o
emprego de custos publicos, os quais, apesar de incidirem indiretamente, sdo inescusaveis a

prestacdo dos servicos publicos adstritos a sua realizagdo. (NABAIS, 2005, p. 22-23).
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Considerando-se que tanto os direitos negativos quanto 0s positivos geram custos e
que o Estado Fiscal pode ser tanto Estado Liberal (estado abstencionista) como Estado Social
(estado providéncia ou do bem-estar social), a propor¢ao do “tamanho do Estado” desejado pela
sociedade terd influéncia direta no peso da carga tributaria a ser suportada, uma vez que quanto
mais providente seja o Estado (social), maior serd a demanda por recursos publicos, essencial
ao financiamento de sua implantacéo e manutencéo.

Desta sorte, nos Estados contemporaneos, o imposto € um relevante instrumento de
acdo do governo em multiplas esferas, politica, social e econdmica, além de se constituir em
uma realidade essencialmente sociologica, no sentido de ser humanamente apreciavel, pois para
que seja reconhecido nos tributos o reflexo das finalidades e valores da consciéncia coletiva,
assim como uma considerdvel identidade de principios normatizados e atendimento das
respectivas imposic¢des tributarias, mostra-se imprescindivel a existéncia de fortes lacos de
coesdo na coletividade humana, ligados ndo apenas pela existéncia genérica de um grupo social
abstratamente considerado, mas também pela existéncia de um conjunto de valores morais
anteriores a ordem juridica, politica e econémica (CATARINO, 1999, p. 209-218).

Verifica-se, pois, que a teoria do imposto se localiza na propria estrutura do Estado,
tendo em vista que o fundamento existencial de uma sociedade politicamente organizada
consiste na satisfacdo dos fins publicos e necessidades coletivas estabelecidos, impondo-se,
necessariamente, o respectivo respaldo financeiro (CATARINO, 1999, p. 172-173).

Desta forma, verificado que o Estado brasileiro tem nos tributos sua principal fonte de
recursos financeiros e considerando-se que adotou a forma federativa de estado, mostra-se
essencial a analise do Federalismo Fiscal, perpassando-se pelas suas principais caracteristicas
e instrumentos de realizacdo, como a distribuicdo de competéncia tributaria e reparticdo de

receitas, de acordo com 0s moldes constitucionalmente instituidos pela CRFB/88.
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3 FEDERACAO E FEDERALISMO FISCAL: PRINCIPAIS ASPECTOS NO BRASIL

3.1 Federacéo

Inicialmente, deve-se observar que o Estado pode adotar varias formas de organizacao,
conforme os niveis de concentracdo de poder.

Seguindo-se uma classificacdo bastante didatica apresentada por José Augusto
Moreira de Carvalho (Federalismo fiscal e descentralizacdo: caracteristicas do federalismo
fiscal brasileiro e seus problemas, 2010, p. 56), pode-se considerar que o grau de
descentralizacdo politica, legislativa e administrativa do Estado se caracteriza conforme quatro
modelos: Estado Unitario, Estado Unitario Descentralizado, Estado Constitucionalmente
Descentralizado e Estado Federal.

Assim, enguadra-se como Estado Unitario aquele que mantém forte centralizacdo do
poder, exercido exclusivamente pelo governo central. Por sua vez, os Estados Unitarios
Descentralizados caracterizam-se pela efetiva reparticdo do poder, porém, tal divisdo, em todas
as suas esferas (administrativa, politica e legislativa), é realizada conforme os critérios e
padrdes estabelecidos Unica e diretamente pelo poder central.

J& no Estado Constitucionalmente Descentralizado esta descentralizagdo ocorre com
fulcro nas escolhas do Poder Constituinte, que realiza a distribuicdo do poder (politico,
legislativo e administrativo) entre seus integrantes no préprio texto constitucional, ndo
reconhecendo, contudo, autonomia aos entes subnacionais.

O Estado Federal, apesar de se assemelhar com o modelo de Estado
Constitucionalmente Descentralizado, haja vista também se caracterizar pela descentralizagdo
politica, legislativa e administrativa consagrada na esfera constitucional, vai além, pois
reconhece autonomia aos entes que o integram, permitindo que cada um exerca sua autonomia
(ainda que relativa) e participe da formulacdo da vontade da Federacao.

Perceba-se que, apesar de processos de descentralizacédo e de federalizacdo possuirem
varios pontos de intersecdo, vez que ambos correspondem a uma tentativa estatal ao
atendimento das mais diversas demandas territorialmente disseminadas, tais processos nao se

confundem. Assim, deve-se ressaltar que o processo de descentralizacao por si s6 ndo configura
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a instauracdo da forma federativa de estado, ainda que esta pressuponha a sua conformacao
algum nivel de descentralizacdo (AFFONSO, 2000, p. 130).

Essencialmente, o federalismo se diferencia da mera descentralizacdo por contemplar
a coexisténcia da autonomia entre os diversos niveis de governo somada a adequagdo as
diversidades e a manutencdo da unidade da nacdo. Ademais, 0 momento histérico e a origem
da federacdo influenciam diretamente na relacdo desta com a ideia de descentralizagéo.
Perceba-se que, no surgimento de uma Federagdo originada a partir de uma realidade de
centralismo, evidencia-se uma estreita relacdo entre federacdo e descentralizacdo, como
verificado nos ultimos 20 anos na América Latina, em geral, e, no Brasil especificamente.
Porém, quando o foco é direcionado a uma federacgéo oriunda de uma situacdo em que 0s entes
soberanos se unem para integrar uma mesma federagcdo, como ocorrido na classica Federacao
Norte-Americana, esta, diversamente, se identifica pela centralizacdo do poder, ndo pela sua
descentralizacdo (AFFONSO, 2000, p. 130-131).

A forma de estado federativa € originaria da Constituicdo dos Estados Unidos da
América de 1787, tendo sido pioneiramente implantado a partir da unido de treze col6nias
britdnicas, até entdo independentes, razdo pela qual se adotou a referida denominagédo
(federacdo), a qual tem sua origem etimologica no termo latim foedus, cujo significado é pacto
ou alianca (CONTI, 2010, p. 16).

Os Estados Federados podem se originar tanto de movimentos de agregacao como de
segregacgdo. A unidade federativa pode ser gerada em face da unido de entes individualmente
soberanos ou da fragmentacdo da autonomia de antigo ente unitario, no qual se concentrava
exclusivamente o poder, posteriormente dividido entre seus novos entes subnacionais.

José Mauricio Conti (Federalismo fiscal e fundos de participagédo, 2001, p. 07), critica
uma classificagéo estanque em face da forma de diviséo de poder do Estado, entendendo pela
sua falta de precisdo diante da auséncia de nitida e absoluta distingdo entre Estados Unitarios e
Estados Federados. Conclui o referido autor que muitas vezes sdo extremamente sutis as
diferencas entre um Estado Unitario Descentralizado e um Estado Federal, pois, alguns Estados
classificados como Unitarios, especialmente aqueles com grande extensao territorial, também
ha divisdo territorial de poder e, por outro lado, alguns Estados Federados, reconhecem apenas
uma estreita e limitada autonomia aos seus entes subnacionais, o que impede que seja tragada
uma linha divisoria clara entre estas especies de forma de organizacéo de Estado.

Assim, José Mauricio Conti (Federalismo fiscal e fundos de participacéao, 2001, p. 08)

entende ser mais adequada a classificacdo em face da quantidade de niveis de unidades
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subnacionais na organizacdo do Estado, identificando como ente subnacional aquele dotado de
autonomia administrativa (capacidade de se auto organizar), politica (capacidade de eleger seus

proprios governantes) e financeira (capacidade de se auto sustentar).

Conforme sua doutrina, os Estados poderiam ser divididos entre Estados de primeiro,
segundo, terceiro e quarto grau, sucessivamente, conforme exista apenas o poder central na sua
divisdo organizacional ou se verifique a coexisténcia deste com até trés esferas de entes
subnacionais. Apesar de reconhecer que podem vir a se enquadrar em uma mesma classe
Estados que confiram variados niveis de autonomia a seus entes subnacionais, entende que esta
classificacdo implica menos equivocos do que aquela acima disposta, pautada na divisdo
territorial de poder, pois, apesar de esta ser mais atual, permite que Estados com caracteristicas
muito préximas estejam inseridos em classes diversas, como ocorre quando comparados 0
Brasil e a Espanha, o primeiro reconhecido como uma Federacdo e este como um Estado
Unitério, apesar de possuirem esferas administrativas bem semelhantes (CONT]I, 2001, p. 09).

Apesar de bastante difundida a forma federativa de estado, ndo ha na doutrina
uniformidade quanto as caracteristicas basicas que Ihes seriam proprias e essenciais, de forma
a identifica-la e distingui-la de quaisquer outras formas de estado.

Deve-se salientar que, diante da grande diversidade de federacBGes existentes, a
defini¢do de um padréo Unico e estanque de Federagdo encontra forte entrave. Nada obstante,
sdo reconhecidos parametros minimos, essenciais, a caracterizacdo de uma Federacdo, 0 que
impede que seja identificada como tal qualquer forma de governo que apenas assim se
denomine.

Pode-se entender que as caracteristicas individuais dos modelos federativos se
relacionam eminentemente com uma questdo de grau, assim, cada pais encontrard o seu ponto
individual de equilibrio federativo, conforme ocorra a acomodacéo entre as tensdes das forgas
centrifugas, desintegradoras, e as suas opositoras for¢as centripetas, integradoras e unificadoras
(DERZI, 1999, p. 13-14).

O fendmeno federativo encontra seu fundamento no exercicio do poder politico
compartilhado entre diversos entes, 0s quais, sob uma Unica ordem constitucional, coexistem e
juntos conformam o Estado Federal (soberano), sendo a autonomia distribuida, em maior ou
menor grau, em face dos membros da federacdo (ELALI, 2005, p. 20-21).

Assim, embora reconheca esta auséncia de consonancia doutrinaria para se estabelecer
os critérios a identificacdo do Estado Federativo, Jose Mauricio Conti (Consideragdes sobre o
federalismo fiscal brasileiro em uma perspectiva comparada, 2010, p. 17) pontua como
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essenciais a existéncia de uma Federacdo: ao menos duas esferas de governo; a autonomia das
entidades descentralizadas, compreendendo a autonomia politica, administrativa e a financeira;
a insercdo da forma de organizagédo do Estado expressa em uma Constitui¢ao; a reparticdo de
competéncias entre as unidades descentralizadas; a participacao das entidades descentralizadas
na formacéo da vontade nacional; e a indissolubilidade.

Nada obstante ser possivel a analise da presenca desses requisitos para se identificar
um Estado federativo, nem sempre o reconhecimento destas caracteristicas, no caso concreto,
se mostra simples e claro, haja vista o alto nivel de complexidade e especificidades verificados
nos Estados contemporaneos, razao pela qual ndo se alcanca uniformidade na doutrina e persiste
a dificuldade na formacéo de uma identidade padréo ao Estado Federal.

N&o h& o que se estranhar nesta realidade. A organizacdo de um Estado leva em
consideragdo um plexo de fatores (dos mais variados), como p.e. 0s aspectos econdmicos,
sociais, culturais, politicos, historicos, geogréaficos, religiosos, dentre outros que operam
influéncia no estabelecimento das nuances federativas, as quais sdo estabelecidas para atender
aos anseios de cada respectivo grupo, conforme se dé a coordenacéo entre os referidos fatores,
originando-se, por tal razéo, tantas e tdo variadas Federacdes.

Exemplificando, na Italia, ha quatro esferas de governo, quais sejam, central, regional
(Regioni), provincial (Province) e municipal (Comuni), além da regido metropolitana (Citta
metropolitane), todas dotadas de certo grau de autonomia (Constituicdo italiana, art. 114°),
porém, a Itdlia ndo se considera, formalmente, como uma Federacdo. Na mesma toada, a
Espanha, também ndo se enquadra como um Estado Federal, conforme o art. L37 da sua
Constituicdo!!, nada obstante haja o reconhecimento da autonomia partilhada entre seus varios
entes: municipios, provincias e comunidades autbnomas (CONT], 2010, p. 16).

Nada obstante, pode-se ter como ponto de partida a noc¢ao de que toda federagéo deve,
de alguma forma, alcancar um minimo de resultados essenciais a sua identificacdo e
manutencdo, resultados estes que se voltam as ideias de coesao e eficiéncia.

Para que se reconheca um sistema federativo, mostra-se essencial a solidificacdo de
instituicOes que promovam e preservem a cooperacao intergovernamental, a garantia de um

minimo de equidade entre os cidaddos quanto ao acesso aos servigos publicos e oportunidades

10 Art. 114. A Republica é constituida pelos Municipios, pelas Provincias, pelas Cidades metropolitanas, pelas
Regides e pelo Estado.

1 Articulo 137 El Estado se organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las Comunidades
Auténomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos
interesses.
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de desenvolvimento individual nas diversas regides federadas, além de algum grau de
autonomia, indispensavel aos entes subnacionais, que podera ser concedida em maior ou menor
escala a depender dos préprios aspectos histdricos, politicos, culturais, étnicos e religiosos que
caracteristicos de cada sociedade (PRADO, 2007, p. 04).

No que tange a classificacdo dos tipos de Estados Federais, estes se dividem em
federacdo dual ou cooperativa, conforme seja 0 modo em que se organizam. Na federacao dual
opta-se pela distribuicdo de competéncia horizontal, delimitando-se estritamente as
competéncias de cada ente, sem que haja interferéncia ou sobreposicédo de atribui¢des, falando-
se, assim, em competéncias privativas ou reservadas. Por outro lado, no federalismo
cooperativo, prestigia-se a reparti¢do vertical de competéncia, permitindo-se a existéncia de
compartilhamento de atribui¢fes em diferentes niveis, para que haja uma atuagdo conjunta em
busca de fins constitucionais, assim como, a cooperacao financeira entre os entes subnacionais,
ou seja, permite-se uma maior interpenetracdo entre o0s entes subnacionais e o poder central
tanto na reparticdo de competéncias quanto na divisdo de recursos financeiros (CONTI, 2001,
p. 21).

Ademais, quanto ao equilibrio na Federacéo, a presenca de alguns elementos indicam
a existéncia de simetria federativa, como p.e. 0 mesmo grau de relacionamentos entre cada ente
subnacional e o poder central, a mesma divisdo virtual de poderes entre o poder central e 0s
governos subnacionais em cada caso, a representatividade na mesma base para cada ente
politico perante o governo central e semelhante suporte do poder central em face das atividades
distribuidas entre os governos subnacionais. Porém, ha de se alertar que tais aspectos ndo sdo
taxativos nem muito menos estanques, pois, eventual desarmonia entre estes fatores ndo
representa, necessariamente, uma assimetria federativa, ao ponto que em Estados nos quais se
verificam profundas diferencas regionais, como no Brasil, a exata igualdade de tratamento aos
entes subnacionais poderia ndo oportunizar o melhor desenvolvimento da Federagdo
(CARVALHO, 2010, p. 58).

Ressalta-se que o equilibrio federal ser& encontrado em pontos variaveis a depender
das caracteristicas de cada federacdo. Na Alemanha, é interessante observar que, se por um
lado, os poderes legislativos estaduais perdem em sua competéncia propria, por outro, 0s
estados, atraves de seus poderes executivos, participam mais ativamente da fungéo legislativa
da Unido e da fixacdo de seus planos e projetos politicos, vez que o Conselho Federal, 6rgao
constitucional da Unido, é conformado também por representantes dos estados-membros, que

participam do processo de governo do Poder Central. Assim, materializa-se uma espécie de



45

“politica conjunta”, que vai além de um federalismo cooperativo, guiada por uma democracia
social igualitaria, buscando-se, ao menos na esfera social, uma certa uniformidade entre os
estados, com semelhantes oportunidades e padrdo de vida aos cidaddos (DERZI, 1999, p. 21-
22).

Assim, o federalismo fiscal na federacdo alema desperta um particular interesse em
decorréncia do mecanismo de relacionamento estreitamente interligado entre os dois niveis de
governo (Unido e estados) em face dos seus poderes legislativos e administrativos e, também,
em razao de a Unica maneira que os Lander (estados participarem da decisdo federal se realizar
através de sua representacao no Bundesrat (Conselho Federal, instituicdo que realiza pale-chave
na integracdo legislativa, administrativa e financeira entre os dois niveis governamentais
(WATTS e HOBSON, 2000, p. 02).

Como se percebe, as Federacoes sdo formas de organizagdo politico-institucionais que
tém por finalidade conciliar a existéncia de uma Unica nacao e a autonomia politica das diversas
regides que a integram, respeitando suas individualidades e concedendo-lhes em certa medida
independéncia, arranjo que enseja, consequentemente, uma maior complexidade administrativa
e organizacional, haja vista a multiplicidade de sistemas politicos, orcamentos e estruturas
burocréticas.

Contudo, apesar das varias dificuldades para a manutencdo da Federacdo, os legados
que esta consegue implantar se mostram ainda mais relevantes, pois, sem duvidas, o federalismo
fortalece a democracia social a0 mesmo tempo em que assegura a liberdade, na medida em que
comporta ndo apenas a funcdo tradicional de preservacdo das diferencas socioldgicas, étnicas,
culturais, econémicas, regionais e locais, indo além, para configurar um mecanismo de
distribuicdo de poder entre o ente central e os subnacionais e, assim, preservar a democracia,
especialmente no caso da experiéncia nacional em que a instituicdo da Federacdo se deu mais
em razdo de uma decisdo politico-juridica do que como fato socioldgico anteposto (DERZI,
1999, p. 15-16).

Voltando-se o foco aos entes subnacionais, percebe-se que estes encontram seu
fundamento originario na propria Constituicdo, sendo, portanto, pessoas juridicas de direito
constitucional, em face das quais o poder constituinte originario concedeu atribuigdes e poderes,
além das capacidades de auto-organizacdo, autoadministracao e autogoverno, responsaveis por
Ihes garantir autonomia federativa. Alerta-se que, diversamente do que ocorre com as pessoas
juridicas de direito internacional, como o é 0 Estado Federal, os entes subnacionais ndo possuem

a plena capacidade de se autodeterminar, de forma totalmente livre, ou seja, sem qualquer
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subordinacdo juridica ou politica em face de qualquer outra entidade. Os entes subnacionais,
apesar de possuirem autonomia, ndo detém existéncia perante outras nacdes, ndo gozando,
portanto, de soberania, capacidade prépria aos entes com personalidade internacional (SILVA,
2005, p. 156-159).

Nada obstante, os entes subnacionais terem sua origem na Constituicdo, devendo, em
razdo disto, respeito e observancia as suas limitacdes e prescricdes, 0S governos subnacionais
ndo sdo “criaturas do poder central”, haja vista que detém a capacidade de se auto ordenar
conforme sua respectiva ordem juridica, conformada a partir de fonte legislativa prépria, sendo,
pois, as ordens juridicas parciais igualmente autbnomas entre si e perante o proprio governo
central (DERZI, 1999, p. 18-20).

Assim, chama-se a atencdo para a controvérsia existente em face dos conceitos de
soberania e autonomia, registrando a dificuldade na distingdo exata entre estes conceitos perante
as modernas organizac0es territoriais dos Estados. Porém, deve-se reconhecer o Estado Federal
como entidade suprema e plenamente dominante de relacdo a seu povo e territorio, estando,
portanto, dotado de soberania, ou seja, ndo estando submetido, juridicamente, a elementos que
Ihe superponham, estabelecendo, portanto, apenas relagdes de coordenagcdo com o0s demais
entes internacionais. Por sua vez, 0s governos subnacionais estabelecem na federacdo tanto
relacBes de subordinacdo, como de coordenacdo, no sentido de que, se por um lado, estdo
subordinados ao poder constituinte federal (ndo em face da Unido, atente-se), haja vista que se
submetem aos limites e prescri¢des das competéncia tragadas pela Constituicdo e ndo exercerem
o dominio isolado e pleno sobre seu territério e populacdo, por outro, se encontram em uma
relacdo de coordenacdo diante dos demais estados-membros e, até certo limite, em face da
propria Unido, sem gozar, como ja dito, de personalidade internacional (SILVA, 2005, p. 156-
157).

Nada obstante, o reconhecimento de a soberania ser propria ao poder central e a
autonomia aos entes subnacionais, este Ultimo aspecto, por se mostrar intrinseco a analise da
forma federativa de Estado, deve ter seus elementos conformadores devidamente identificados.

Para José Afonso da Silva (Dos estados federados no federalismo brasileiro, 2005, p.
159), a autonomia consiste na capacidade ou poder para realizar a gestdo de suas proprias
competéncias, conforme o espectro que lhe seja atribuido por entidade superior. No caso da
Federacéo, a Constituicdo corresponde a esta entidade superior, sendo responsavel por distribuir
as competéncias entre as esferas de governo, prezando pelas capacidades de auto-organizagéo

(poder de produzir sua a propria Constituicdo), autogoverno (organizagdo do seu proprio
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governo, devidamente adequado ao padrao geral e aos limites determinados pela Constituicdo
Federal) e autoadministracdo (liberdade para operar as matérias submetidas a sua propria
competéncia legislativa).

Por sua vez, José Mauricio Conti (CONTI, 2001, p. 13-26) reconhece a autonomia
federativa sob trés aspectos, quais sejam, autonomia politica, administrativa e financeira.

A autonomia politica € verificada a partir da existéncia de competéncia legislativa
propria, da participacdo nas decisfes do poder central, da existéncia de competéncia privativas
quanto a prestacdo de servicos e fornecimento de bens publicos, além da presenca de 6rgaos
préprios através dos quais serdo exercidas as funcdes atribuidas constitucionalmente.

Por sua vez, a autonomia administrativa consiste na capacidade de instituicdo de
6rgdos, meios e formas proprias, a fim de se cumprir as tarefas constitucionalmente atribuidas,
conforme seus proprios designios, ou seja, realizando-se a efetiva capacidade de auto-
organizacao.

Por fim, a autonomia financeira se apresenta como pressuposto das demais,
configurando-se, portanto, como pilar da manutencdo do Estado Federado. E imprescindivel a
Federacéo a garantia aos entes subnacionais de fontes de recursos financeiros blindadas contra
a interferéncia do poder central e que lhes sejam suficientes a manutencdo e ao exercicio das
suas atribuicBes e poderes previstos constitucionalmente, fontes estas que podem ser diretas,
consistente na arrecadacao tributaria propria de cada ente, ou indiretas, realizadas através de

transferéncias intergovernamentais.
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3.2 Bases do Federalismo Fiscal

Diante de tamanha importancia e relevancia da autonomia financeira dos entes
federativos, provoca-se 0 estudo especifico do Federalismo Fiscal, abordando-se inicialmente
Seus aspectos gerais e, nos itens que se seguem, seu carater nacional quanto a distribuicdo dos
gastos publicos e a divisao dos recursos auferidos pelo Estado brasileiro, incluindo, sua forma
de arrecadacao e de reparticao intergovernamental entre os entes federados.

De acordo com José Mauricio Conti (Federalismo fiscal e fundos de participacao,
2001, p. 24-25) o Federalismo Fiscal consiste na abordagem através da qual se verifica a
maneira como os membros da federacdo se relacionam financeiramente, considerando-se a
forma de organizacdo do Estado, o tipo de federacdo adotado, o grau de autonomia dos seus
entes, as atribuicdes que lhes sdo imputadas e, especialmente, como estas serdo financiadas.

Ou seja, o Federalismo Fiscal se debruca sobre a distribuicdo dos gastos publicos e
divisdo dos recursos do Estado, incluindo, sua forma de arrecadacdo e reparticdo
intergovernamental, para que se viabilize a execucdo das funcGes governamentais atribuidas
aos membros da federacao.

De acordo com Sérgio Prado (A questédo fiscal na federacdo brasileira: diagnostico e
alternativas, 2007, p. 01-02), os elementos do federalismo fiscal consistem na estrutura de
competéncias tributarias, envolvendo o poder de legislar e arrecadar tributos; no sistema de
partilha de recursos, envolvendo a distribuicdo da arrecadacao tributéria entre os entes por meio
de transferéncias intergovernamentais; nos mecanismos de equaliza¢do, voltados a reducgdo das
disparidades existentes quanto a capacidade de gasto fiscal entre governos; nos programas de
ambito nacional e nas transferéncias vinculadas, reservando-se ao ente central certo poder de
orientagdo quanto a atuacdo dos governos subnacionais; € nas normas e instituicdes que
viabilizam solucéo de conflitos interfederativos, especialmente no que tange a adequacao entre
a garantia de recursos e a atribuicdo de encargos.

Como jareferido, a independéncia financeira é imprescindivel a substancial autonomia
federativa, haja vista que viabiliza o exercicio dos poderes politicos e administrativos dos entes
subnacionais, conferindo-lhe independéncia e liberdade dentro de seu espectro de competéncias
e representatividade federativa.

Porém, a dimensé&o fiscal das relagdes intergovernamentais de cada pais sofre o influxo
de alguns aspectos que influenciam na sua estruturacdo, quais sejam, a quantidade de entes
subnacionais, o0 tamanho de cada um deles e os correspondentes niveis de atividade econdmica,

renda per capita, riquezas naturais, unidade geogréafica e étnica do pais, além do processo de
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formacdo da federacdo, considerando-se, assim, a maneira como tais diferencas séo
representadas (refletidas) na estrutura politica e na composicdo do Congresso Nacional
(PIANCASTELLI, BOUERI e LIMA, 2006, p. 32).

José Mauricio Conti (Federalismo fiscal e fundos de participacdo, 2001, p. 28-29) se
baseia em trés principios para explanar os fundamentos socioecondémicos do Federalismo
Fiscal, quais sejam, principio do beneficio, da compensacdo fiscal e da distribui¢do
centralizada.

De acordo com o principio do beneficio, as competéncias constitucionais dos servigos
publicos e, consequentemente, 0s seus gastos, devem ser atribuidos aos entes subnacionais que
sejam mais adequados a magnitude e especificidade da demanda e em favor dos quais 0s
respectivos beneficios sejam melhor potencializados, ou seja, ao ente que melhor atenda a
satisfagdo das necessidades publicas e a coletividade em razdo desses servicos.

A descentralizacdo do poder possui em seu favor um robusto fundamento racional
conferido pela teoria econémica, qual seja, a eficiéncia na prestacdo de servicos publicos, ao
ponto em que, atentando-se as preocupagdes regionais e locais, promover-se-ia uma melhor
adequacgdo em consonancia com as preferéncias dos cidadaos, além de minimizar os custos
provenientes da tomada de decisGes politicas e incentivar responsabilizacdo politica (SHAH,
1991, p. 113).

Com a descentralizacdo do poder ha uma maior tendéncia a protecdo das liberdades
basicas e dos direitos individuais dos cidadaos, respeitando-se as particularidades de cada
regido e observadas as necessidades proprias de seus respectivos grupos de individuos.

Transparece, assim, a estreita ligacao entre este principio e a fungéo alocativa fiscal, a
qual pressupde a correspondéncia entre a concretizacdo das necessidades publicas e o respectivo
financiamento pela coletividade desses servigos.

Por outro lado, o principio da compensacao fiscal trata de equalizar as eventuais
externalidades ocorridas nos exercicios das competéncias federativas. As externalidades podem
ser vistas como efeitos colaterais advindos da pratica de condutas praticadas pelos entes
federativos, no caso, do exercicio de uma competéncia constitucional, podendo, logicamente,
ser positivas, quando geram beneficios aos demais entes, ou negativas, caso ensejem prejuizos
a serem suportados por seus pares na federacao.

Desta forma, caso sejam geradas externalidades negativas ou positivas, devem ser

adotadas medidas de compensacdo suficientes a neutralizacdo dos respectivos prejuizos ou
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beneficios suportados pelos demais entes ou por estes obtidos, conforme seja 0 caso,
equalizando-se a situacdo entre os entes, em respeito ao ideal de equidade federativa.

Por sua vez, o principio da distribui¢do centralizada preconiza que, para se alcancar
maior eficiéncia e eficacia nas medidas redistributivas, deve-se promover a concentragdo na
distribuicéo fiscal daqueles tributos que possuam relevante fungédo de redistribuicdo de rendas,
p.e. 0 imposto sobre a renda, os quais devem ser submetidos a competéncia do poder central
para que este realize a redistribui¢do de forma mais adequada.

Este principio possui estreita relacdo com a funcéo fiscal distributiva e estabilizadora.
No que tange a primeira, pode-se pontuar a capacidade que o governo central possui para
corrigir as externalidade eventualmente verificadas, diminuir as desigualdades regionais,
permitindo a redistribuicdo de renda e riquezas, direcionando sua atividade através de
mecanismos de equalizacao fiscal e trazendo melhoria a qualidade de vida da popula¢do, como,
p.e, através de tributos progressivos, adequada convergéncia das transferéncias
intergovernamentais e o correto direcionamento das despesas efetuadas pelo Estado. Outrossim,
a funcdo estabilizadora, ao passo em que promove manipulacdo governamental dos gastos
publicos pelo governo central, evidencia sua proximidade com o principio da distribuicéo
centralizada (CARVALHO, 2010, p. 63-65).

Em suma, através do principio da distribuicdo centralizada se busca alcancar a
igualdade de condicbes dentro da federagdo, através da adequada distribuicdo de recursos,
fundada na reducdo das diferencas regionais/locais verificadas entre os entes subnacionais,
oriundas tanto em razdo da extrema dissonancia existente quanto ao grau de desenvolvimento
da atividade econdmica como das diversas dimensdes de base tributaria, caracteristico de cada
ente federativo.

Ha um crescente numero de paises que vem adotando a descentralizacao fiscal em
busca da maior eficiéncia governamental, da estabilidade econdmica e crescimento econdémico
adequado. No modelo federalista, esta descentralizacdo fiscal passa a ser matizada conforme as
caracteristicas do proprio sistema federativo, pautando-se, pois, o federalismo fiscal de acordo
com a reparti¢do das responsabilidades publicas e a divisdo dos poderes tributarios, definindo-
se, consequentemente, a eficiéncia dos servicos publicos e o equilibrio entre as diversas esferas
de governo (PIANCASTELLI, BOUERI e LIMA, 2006, p. 27).

Vale ressaltar que sob o prisma fiscal o Brasil e a Argentina sdo atualmente os paises
mais descentralizados da América Latina (AFFONSO, 2000, p. 136).
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Por sua vez, no sistema Norte-Americano, guiado pelo ideal de que cada governo deve
conseguir arcar com suas finalidades e servicos através de recursos proprios, sem que sejam
necessarios repasses financeiros, a Constituicdo néo realizou separagdo de fontes, permitindo
aos estados e & Unido a cobranca de tributos idénticos, de forma concorrente e acumulativa,
como p.e., imposto de renda federal e estadual, e, em alguns casos, ainda municipal,
ressalvando-se a tributacéo sobre as importacoes e exportacdes que ficam aos cuidados apenas
da Unido, haja vista lhe ser pertinente as atribuigcfes referentes ao comercio exterior e defesa
do mercado interno. Assim, autoriza-se nos EUA a superposicéo de tributos por diferentes entes
politicos, prevalecendo, contudo, no financiamento dos gastos federais os tributos sobre a renda
e nos estaduais aqueles referentes ao consumo (DERZI, 1999, p. 23).

Por outro lado, o federalismo aleméo, impregnado por normas de uniformizagéo e
equalizacdo em face de sua democracia social, que busca conferir um similar padrdo de
oportunidades e padrdo de vida a seus cidaddos independentemente do estado no qual se
encontre, concentra na Unido o poder de legislar sobre tributos, reservando, porém, aos estados
a competéncia residual para criacdo de novos tributos, além de conferir a estes a arrecadacéo e
aadministracdo de quase todos os impostos existentes na referida ordem juridica (DERZI, 1999,
p. 24).

No caso da Alemanha, promovem-se transferéncias intergovernamentais tanto no
sentido vertical, do governo federal para os Lander (estados), como no sentido horizontal, ou
seja, entre os Lander. Essas transferéncias dividem-se em duas grandes categorias: subvencoes
especificas e transferéncias de equalizacdo (WATTS e HOBSON, 2000, p. 07-08).

As subvencdes especificas fluem do governo federal para os Lénder para atender a
projetos qualificados como “tarefas conjuntas”, para reembolsar dos estados para despesas com
mandato federal, e para subsidiar projetos especificos relacionados a promocdo da
uniformidade de condi¢Ges de vida.

Por sua vez, as transferéncias de equalizacdo concretizam-se sob dois aspectos. No
primeiro, 0s estados mais ricos transferem aos mais pobres receitas interestaduais,
condicionadas a critérios especificados e uma formula definida, em razéo da necessidade de
evitar perturbagdes ao equilibrio econdmico geral, equalizando a ou promovendo o crescimento
econémico. Em segundo lugar, ha transferéncias federais suplementares, realizadas através de
pagamentos efectuados aos estados mais pobres, com base numa percentagem fixa do IVA.

Deve-se registrar que apesar de se reconhecer vantagens na descentralizacao fiscal,

como melhoria no acesso aos bens publicos e maior responsabilidade fiscal a nivel local, existe
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0 risco de 0s governos subnacionais, eventualmente submetidos a uma menor supervisao, sem
a devida capacidade de planejamento e despidos de mecanismos de controle da
responsabilidade fiscal, venham a falhar na oferta adequada de infraestrutura e de bens publicos
(PIANCASTELLI, BOUERI e LIMA, 2006, p. 36-37).

Assim, algumas atribuicdes devem ser mantidas centralizadas, inclusive, por razdes de
ordem econémica, como ocorre diante de externalidades espaciais, ocasionadas, por exemplo,
quando os beneficios ou custos dos servigos levam também em consideracao ndo residentes da
regido/local, o que pode provocar sua sub ou superestimacao e no caso de atribui¢bes que
exigem uma area mais abrangente para que sua realizacdo ocorra de maneira menos custosa,
considerando-se, ainda, a majoracdo dos custos advindos da manutencdo administrativa e do
atendimento das conformidades dos servigos quando prestados de forma descentralizada.
Ademais, hé& outras atribuicbes que, em sua esséncia, exigem ser concretizadas de maneira
centralizada, sob pena de ndo terem seus fins efetivamente atendidos, p.e. politica de
estabilizacdo monetéaria e politicas redistributivas, as quais exigem programas com ambito
nacional (SHAH, 1991, p. 04-05).

Percebe-se que a concentracdo das bases tributarias no regime federativo, apesar de
delimitar em certa medida a autonomia subnacional, ndo compromete, obrigatoriamente, a
autonomia fiscal destes entes, haja vista ser viavel a equalizacdo desta concentracdo com a
adocdo de medidas de abrandamento fiscal, como a reparticdo da receita tributaria e o
compartilhamento de bases tributéarias. Estas medidas de compartilhamento podem se dar
através da aplicacdo de aliquotas proprias dos entes subnacionais sobre uma mesma base
tributéria, verificada predominantemente em paises nos quais os entes federativos detém maior
autonomia, p.e., Canad4, no qual se adota o IVA dual, partilhado entre Quebec e o Governo
Federal, ou por meio da diviséo da receita auferida em face da incidéncia de aliquota comum
sobre a referida base, como ocorre na Alemanha também em face do IVA (REZENDE, 2006,
p. 12-13).

Por sua vez, a reparticdo de competéncias tributarias consiste no mecanismo adotado
para se estabelecer a divisdo das variadas fontes de receita entre o poder central e os entes
subnacionais, as quais podem se caracterizar por serem rigidas, como o Brasil, onde a
Constituicdo Federal integra ao seu proprio texto toda a reparticdo de competéncias tributarias
entre os membros da federacdo, ou flexiveis, quando a Constitui¢do se limita a atribuir apenas

parcela das competéncias tributarias a determinados entes, deixando as demais abertas a
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tributacdo concorrente ou cumulativa infraconstitucional, como ocorre nos EUA (CONTI,
2001, p. 36).

A reparticdo de receitas tributérias pode se dar de forma direta, através da percep¢do
imediata de valores arrecadados por outra unidade da federacao, tendo em vista a atribuicéo de
parcela da arrecadacdo tributaria deste outro governo em favor do ente beneficiado, sem que
haja qualquer intermediario ou que esta receita faca parte de qualquer fundo constitucional.

Por sua vez, tem-se a reparticdo indireta quando os recursos a serem repartidos séo
destinados a um fundo de participacao, cujas receitas apés integralizadas s&o divididas entre os
respectivos beneficiarios, seguindo-se critérios legais e constitucionais previamente definidos.

Ademais, as transferéncias de recursos podem ser obrigatorias ou voluntarias, sendo
as primeiras estabelecidas pela propria Constituicdo Federal, como se d& em face dos Fundos
de Participacdo Estadual e Municipal (FPE e FPM), ou ainda através de lei. Por sua vez, as
transferéncias voluntarias sdo aquelas realizadas sob o juizo discricionario, por meio de
celebracdo de acordo, convencao ou cooperacao financeira entre 0s entes subnacionais.

As transferéncias voluntarias ou discricionarias sdo usualmente conhecidas por
grants, espécie de distribuicdo de recursos que nao se sujeita a regras rigidas, haja vista serem
operacionalizadas sob o crivo de autoridades que exercem poderes discricionarios, por sua vez,
as transferéncias obrigatdrias ou automaticas sdo habitualmente denominadas por revenue
sharing arrangements, tendo em vista que sdo espécie de distribuicdo de recursos que nao se
submete a juizo de conveniéncia e oportunidade para ser realizada, tendo em vista ja estar
determinada no texto constitucional ou legal. No Brasil, apesar de os dois modelos de
transferéncias serem amplamente utilizados, ha predominancia da distribui¢do de recursos de
maneira obrigatoria (automatica), ponto pelo qual se diferencia dos Estados Unidos, onde
predominam as transferéncias discricionarias (voluntarias) (CONTI, 2010, p. 27).

Por fim, pode haver ou ndo o estabelecimento de condicionamentos (vinculagdes) em
face dos recursos objeto de repasses financeiros intergovernamentais. Assim, as transferéncias
da arrecadacéo tributaria ainda podem ser classificadas como condicionadas, as quais podem
ser utilizadas como mecanismo de compartilhamento de politicas nacionais e de inducdo a
cooperacdo intergovernamental para a prestacdo de servigos publicos prioritarios, como
educacdo e saude, ou incondicionadas, caso ndo se vincule a utilizagdo de recursos transferidos
a nenhuma finalidade especifica.

No sistema alemao de transferéncias intergovernamentais, no qual se realizam tanto

transferéncias entre o governo federal e os estaduais, quanto transferéncias interestaduais, as
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transferéncia realizadas pelo Poder Central em favor dos estados se d&o através de concessdes
condicionais e concessdes incondicionais. Destas, algumas estdo focadas no desequilibrio
vertical, dirigindo-se a areas constitucionalmente inseridas no dmbito de responsabilidade
conjunta, e, outras estdo focadas no desequilibrio horizontal, geralmente realizando-se em prol
de estados com capacidade fiscal abaixo da média, verificada apds a distribuicdo do IVA e
depois da equalizacéo interestadual (WATTS e HOBSON, 2000, p. 36).

Assim, tendo em vista que as federacOes contemporaneas tendem a manter uma
relativa concentragdo de recursos nos seus governos centrais e de encargos, em sentido amplo,
em face dos entes subnacionais, traz-se a baila uma questéo de destaque ao federalismo fiscal,
qual seja, a criacdo e manutencdo de instituicdes e mecanismos habilitados e aptos reduzir esta
brecha vertical (vertical gap) criada em face do desequilibrio originario da distribuicdo de
encargos e recursos entre os entes federativos. Percebe-se, pois, que o que determina a formagéo
desta brecha vertical entre os governos que integram a federacdo € a descentralizacdo de
encargos associada a centralizacdo tributaria (PRADO, 2007, p. 06).

Os desequilibrios fiscais na federagdo podem ser verificados sob dois aspectos: vertical
e horizontal, conforme se verifique 0 descompasso entre as receitas e as necessidades de gastos
existente entre os varios niveis de governo (Unido, estados e municipios, no caso do Brasil) ou
entre 0s governos de um mesmo nivel federativo, repectivamente.

Concentrando-se a questdo no desequilibrio vertical, percebe-se que é comum as
federacBGes em geral um certo grau de desequilibrio entre os meios de obtencdo de receitas e as
necessidades de despesas entre 0s varios niveis de governo, haja vista que até mesmo a
eficiéncia da administracdo fiscal em face de determinados tributos exige uma administracdo
central, o que, por si so, ja contribui para o problema do desequilibrio vertical. Sucede que
apenas a reparticao de receitas, através de mecanismos de transferéncias intergovernamentais,
nem sempre € capaz de solucionar a questdo, seja em razéo da dificuldade em sua definicéo seja
diante dos diversos pleitos apresentados pelos varios niveis de governo, muitas vezes
conflitantes, conforme suas proprias particularidades. No Brasil, porém, busca-se resolver o
desequilibrio vertical através das transferéncias constitucionais (SHAH, 1991, p. 15).

Aspectos de cunho técnico, histdricos e politicos sdo refletidos na concentracdo de
bases tributarias. Ndo ha como se negar que o federalismo fiscal adota nuances particulares a
depender do local e tempo nos quais se observa. A realidade territorial e tempo ditardo as

caracteristicas de cada modelo federalista implantado, o que afasta a possibilidade de imposi¢édo
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de um padrdo fixo e imutavel de reparticdo de receitas e de competéncias entre 0s entes
subnacionais para que reconheca uma verdadeira Federacao.

A andlise de outros modelos de rela¢des intergovernamentais na federacdo mostra-se
interessante, porém, a dimensdo fiscal existente em outros paises ndo podem ser objeto de
importacdo direta, sem que haja o devido sopesamento diante das caracteristicas essenciais de
cada Estado, como o processo de formacdo da federacdo, a quantidade dos seus entes
subnacionais, 0s respectivos tamanhos e niveis de atividade econémica, as diferengas em
termos de renda per capita, riquezas naturais, unidade étnica e geografica de cada pais, além
da representatividade destas diversidade no Congresso Nacional e estrutura politica nacionais
(PIANCASTELLI, BOUERI e LIMA, 2006, p. 32).

H& diversas experiéncias internacionais, at¢ mesmo em Estados que ndo séo
federativos, que concretizam a distribuicdo de receitas tributarias em busca da equalizagdo
fiscal tanto por meio da cooperacdo vertical, como através da cooperacao horizontal, ou seja,
transferéncias entre entes de mesma categoria. Veja-se.

Na Federagdo canadense, existe o fiscal equalization program, que realiza uma
redistribuicdo de recursos entre as Provincias de maneira proporcional a respectiva reducdo de
sua capacidade fiscal das Provincias. J& na Espanha, através do fondo de compensacién
interterritorial, se busca equalizar as diferencas econdémicas entre 0s entes, que apesar de ndo
serem integrantes de uma federacdo, gozam de relevante autonomia. Por sua vez, na Itélia
existem varios fundos, como o fondo perequativo, de finalidade redistributiva em atencéo aos
territérios com menor capacidade fiscal por habitante, previsto no art. 119 da Constituicdo
(CONTI, 2010, p. 25-26).

Por sua vez, a Constituicdo dos EUA ndo possui previsdo especifica quanto as
transferéncias intergovernamentais, de forma que ndo houve o implemento de esquemas
generalizados de transferéncias verticais ou programas de equalizacdo. Ademais, ndo foi
constitucionalmente estabelecida a transferéncia de impostos federais para governos estaduais,
havendo, apenas, pontuais impostos federais, como combustivel e taxas aeroportuarias,
designados por lei federal para transferéncia a estado voltados ao financiamento do sistema de
transporte. De toda sorte, a Constituicdo ndo proibe transferéncias intergovernamentais,
concedendo ao governo federal, em verdade, amplo poder discricionario na arrecadacéo de
receitas e na realizacao de gastos, favorencendo a implantacdo e crescimento de um sistema de
transferéncias intergovernamentais nao coordenado que levou os entes subnacionais a uma forte

dependéncia em face destas transferéncias para atender as suas necessidades financeiras. Este
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sistema de transferéncia € predominantemente constituido por subsidios condicionais, muitas
vezes com as condicOes rigorosamente especificadas (WATTS e VIGNEAULT, 2000, p. 05-
06).

Como ja referido, nos Estados Unidos se adota um federalismo cooperativo, porém,
sem se fixar um sistema rigido de transferéncias fiscais entre 0s governos, sendo, ao reves,
flexivel com a opc¢éo de serem realizados programas do governo central com a contrapartida
dos governos estaduais envolvidos, que, assim, também arcam com 0s seus custos (matching
grants), além de, concomitantemente, realizar transferéncias de renda e assisténcia social
diretamente em favor das pessoas fisicas. Por sua vez, a Alemanha, onde também se adota o
modelo cooperativo de federacdo, se realiza um complexo sistema de transferéncias
intergovernamentais, tanto no sentido vertical, como no horizontal, as quais sdo providas
especialmente pelos recursos advindos do IVA (PIANCASTELLI, BOUERI e LIMA, 2006, p.
41).

A equidade alcancada através da provisdo de servigos publicos é essencial a
concretizacdo do principio da uniformidade de condi¢Ges de vida, sendo, portanto, uma
preocupacao central nos sistemas federais. A prestacdo de servicos publicos uniformes estd em
consonancia com o0s objetivos de equidade e com a garantia de igualdade de oportunidades e
seguranca econémica, por exemplo. Perceba-se que tais nog¢oes de equidade vertical e fiscal sdo
bem destacados pelos arranjos do federalismo alemdo, de forma que a uniformidade do
principio das condicGes de vida, os acordos de partilhas de receitas e a natureza autofinanciada
da equalizacdo de estado para estado, distinguem-no de outros acordos fiscais, como o
canadense e o norte-americano (WATTS e HOBSON, 2000, p. 49)

Em 2007, Sérgio Prado (A questdo fiscal na federacdo brasileira: diagnostico e
alternativas, 2007, p. 09-11) desenvolveu profundo estudo comparativo da descentralizacdo nas
federacBes da Australia, Alemanha, Canada e india, com o foco no federalismo fiscal,
elaborado no &mbito do Convénio CEPAL/IPEA (Projeto: Brasil: o estado de uma nacéo).

O referido autor realizou um levantamento de dados relativos a participacao
percentual dos governos central e subnacionais na receita tributaria total dos respectivos paises,
atentando-se a participacdo dos entes na arrecadacdo nacional e as suas respectivas
disponibilidades de recursos, observada a participacdo das transferéncias nas receitas estaduais
e o0 grau de condicionalidades destas transferéncias, critérios que juntos permitiram-lhe extrair

e comparar o grau de autonomia dos governos subnacionais integrantes daquelas federagdes.
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Em sintese, o referido relatorio chegou a conclusdo que a Australia é a federacéo
mais centralizada, haja vista que, dentre os demais paises da amostra, o governo central
australiano arrecada a maior parcela da carga tributaria (70%). Ademais, observando-se 0
percentual de 55% da receita disponivel do governo central, depois de descontadas as
transferéncias, e que a arrecadagdo dos seus governos subnacionais foi a de menor expressao,
fica bem clara a posicdo da Australia como sendo pais mais centralizado.

Por sua vez, ocupando o polo diametralmente oposto, o Canada foi considerado o
pais mais descentralizado da amostra, pois 0 governo central canadense é o que arrecada e retém
a menor parcela da carga tributaria e 0 montante que transfere para 0s governos subnacionais
ndo se submetem a condicionalidade, em quase sua totalidade. Alerta o estudioso que, ainda
que se ampliasse a referida amostra, considerando-se as 25 federagdes atualmente existentes,
apenas a Suica teria um maior grau de descentralizacdo do que aquele verificado no Canada.

Por fim, a india e a Alemanha ficaram em uma situacdo intermediéria, pois, nada
obstante o ente central indiano arrecade e retenha a maior parcela da carga, suas transferéncias
sdo menos condicionadas do que as da Alemanha. Assim, 0s entes subnacionais indianos
controlam uma menor parcela do gasto (53% contra 64% da Alemanha), porém, por outro lado,
gozam de maior autonomia quanto a realizacdo dos seus gastos (38% de recursos condicionados
contra 64% na Alemanha). Registre-se que apenas estes dados quanto as condicionantes, apesar
de apresentarem fortes indicadores de centralizacdo do poder fiscal, ndo exaurem a anéalise
quanto ao nivel efetivo de centralizacdo, uma vez que as condicionalidades podem se originar
de uma imposic&o unilateral, como p.e. na india, ou ser fruto de cooperacao intergovernamental
avancada, como se verifica em face de grande parcela das transferéncias condicionadas na
Alemanha.

Assim, devidamente abordados os aspectos gerais pertinentes a Federacdo e serem
consideradas as bases essenciais ao federalismo fiscal, passa-se a tratar da implantagdo do

modelo federativo no Brasil.
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3.3 Implantacdo da Federacéo no Brasil

Na esfera nacional, a federacdo se constituiu por segregacdo, ou seja, de forma
centrifuga, abandonando-se 0 modelo de Estado Unitario vigente durante a época do Império,
para tornar o Brasil um estado federativo (REGIS, 2009, p. 01).

O federalismo brasileiro foi implantado com a Constitui¢do de 1891, promulgada logo
apos a proclamagdo da Republica em 1889. No artigo 2° desta Constituicdo’?, previa-se que
cada uma das antigas provincias formaria um Estado, os quais tinham seus os principios
estruturadores dispostos nos arts. 63 a 67. O referido texto constitucional ainda elegeu o
Municipio do Rio de Janeiro como a capital da federacéo, estabelecendo-se neste municipio seu
Distrito Federal (SILVA, 2005, p. 156).

A Constituicdo de 1891 fixou as primeiras balizas para a distribuicdo de competéncias
tributéarias, prestigiando-se a Unido e os estados, porém, deixando a margem 0s municipios, 0s
quais ndo foram dotados de competéncias neste primeiro momento de descentralizacdo
tributaria. Neste momento, foram estabelecidos os pilares da racionalizacdo do sistema
constitucional tributério, nada obstante o seu caréater flexivel tendo em vista que, apesar da
discriminagio das competéncias dentre os estados e a Unifo, o art. 12*° da CF 1981 estabeleceu
uma norma de competéncia concorrente entre os referidos entes federativos, autorizando a
criacdo de outras fontes de receitas, cumulativas ou ndo, o que favorecia a superposicdo de
tributos, ensejando, pois, a bitributagdo (COSTA, 1999, p. 72-73).

Por sua vez, a estrutura de governo apresentada por esta primeira Constituicdo da
Republica se estabeleceu como um padréo, sendo seguido pelas demais Cartas Constitucionais,
inclusive a atual de 1988, ao implantar um sistema presidencialista de governo, tal qual o
modelo norte-americano, integrado por trés poderes independentes entre si, quais sejam, 0
Executivo, o Legislativo e o Judiciario (AFONSO e JUNQUEIRA, 2013, p. 02).

Originariamente, foi implantado o modelo de federalismo classico, dual, no qual
imperava uma relacéo de coordenacéo entre os entes federados, prezando-se por uma relacéo
horizontalizada entre os seus membros, 0s quais eram considerados igualmente autdnomos,
afastando-se a ideia de hierarquia federativa através de uma rigida reparticdo de competéncia,

na qual cada ente federado deveria desenvolver suas competéncias integralmente, sendo fixada

12 Art. 2° - Cada uma das antigas Provincias formara um Estado e o antigo Municipio Neutro constituira o Distrito
Federal, continuando a ser a Capital da Unido, enquanto ndo se der execugdo ao disposto no artigo seguinte.
1312 - Além das fontes de receita discriminadas nos arts. 7° e 9°, é licito a Unido como aos Estados,
cumulativamente ou ndo, criar outras quaisquer, ndo contravindo, o disposto nos arts. 7°,9°e 11, n° 1.
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uma rigida separacdo entre o poder central e o local, desde as normas gerais até as mais
especificas, falando-se, portanto, em competéncias “reservadas” (CONTI, 2001, p. 20-22).

Analisando-se, a longo prazo as feicbes da federagdo brasileira, observa-se a
ocorréncia de fases pendulares de concentragéo e desconcentragédo de poder.

Durante este primeiro periodo da federacdo, com a instauracdo do federalismo dual,
foram afastados o centralismo e a cooperacdo intergovernamental. Nesta fase, os estados
gozaram de bastante liberdade no que tange a aplicacdo dos seus recursos, tendo em vista que
a Constituicéo de 1891 ndo discriminava os produtos da arrecadacao. Por outro lado, a insercéo
de recursos pelo Poder Central em prol dos estados apenas ocorria, caso solicitado, na hipotese
de calamidade publica, conforme o art. 5° da referida Carta4, o que, consequentemente, deu
azo ao agravamento das desigualdades regionais (BOFF, 2005, p. 63).

Evidencia-se, pois, o carater segregador e centrifugo do federalismo dual, que deixa a
sua margem o0s contatos e relacdes frequentes entre entes subnacionais e 0 governo central
(HORTA, 1957).

Entre 1891 e 1930, como resposta entusiasta ao inicio da efetiva organizacdo
federativa do Estado brasileiro, houve uma forte tendéncia a descentralizacdo, buscando-se a
ampliacdo da autonomia dos estados de forma a refutar a centralizacdo do poder verificada na
época imperial. Deve-se registrar que a implantacdo da Republica Federativa interessava,
especialmente, as provincias mais desenvolvidas do Sul e do Sudeste, razdo pela qual Sao
Paulo, polo do novo setor exportador, se posicionou a frente do movimento republicano e no
comando da republica em seus primordios. (AFONSO e JUNQUEIRA, 2013, p. 02).

Diante desta realidade foi implantada a Réplica Velha (1889 e 1930), ficando o poder
concentrado nos estados mais ricos da federacdo, no caso, Minas Gerais e S&o Paulo, grandes
produtores de leite e cafe, respectivamente, razdo pela qual o periodo ficou conhecido como a
“Politica do Café com Leite”, espelhando a oligarquia entéo estabelecida.

Enquanto outros paises que adotaram o modelo federalista tiveram como mote a
acomodacéo de diversos grupos étnicos dentro do mesmo Estado, o Brasil ao implantar a
federacdo buscou em especial a autonomia as oligarquias estaduais, integrantes do vasto e
desunido territorio. Assim, a Republica Velha se caracterizou pelas liberdades dos estados para

dispor de seus interesses sem que houvesse interferéncia do poder central (REGIS, 2009, p. 02).

14 Art 5° - Incumbe a cada Estado prover, a expensas proprias, as necessidades de seu Governo e administracdo; a
Unido, porém, prestara socorros ao Estado que, em caso de calamidade publica, os solicitar.
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A implantacéo do federalismo no Brasil se deu mais em razao de uma deciséo politico-
juridica do que em face de pressdes da realidade social, ou seja, enquanto fato socioldgico
anteposto. De toda sorte, com a federacdo houve a tendéncia ao fortalecimento da ordem
democrética ao passo em que este modelo de organizacéo de Estado reconhece independéncia
e autonomia aos entes federativos, prezando pela distribuicdo do poder em seu territorio, pelos
interesses das minorias politicas regionais, pela superacdo da cultura de coacdo e ordem para
fomentar a colaboracéo reciproca entre os entes federados (HESSE, 1998, p. 184-188).

Sucede que as deficiéncias da Federacdo brasileira mostravam-se evidentes, pois, a
mera conversao formal das antigas provincias da época imperial em estados federados ndo Ihes
nutria das capacidades necessarias para realizar a autonomia federativa, o que lhes obstava o
gozo de uma verdadeira independéncia (BOFF, 2005, p. 63).

Em 1930, com a campanha para sucessdo presidencial, os estados de Minas Gerais,
Paraiba e Rio Grande do Sul somaram esforgos e encabecaram a Revolucdo de 1930 para que
fosse implantado um novo federalismo, derrubando-se a Republica Velha. Desta forma, com a
crise de 1929 e a Revolucéao de 1930, seguindo-se com a tendéncia pendular, se inicia um ciclo
de centralizacdo na federagdo brasileira, que permanece até meados da década de 1940, como
se evidencia pelo aumento da participacdo da Unido no gasto do setor publico de 50% para 55%
de 1930 a 1946 (AFONSO e JUNQUEIRA, 2013, p. 02).

A Revolucdo de 1930 estimulou a industrializacdo nacional, porém, apenas a vontade
das elites politica e econdémica ndo era suficiente para engrenar o capitalismo industrial,
exigindo-se para tanto o esteio de capital, infraestrutura, recursos humanos e cultura de
negocios, os quais, sem agentes financiadores privados, passaram a ser assumidos pelo proprio
Governo, que precisou se valer de empréstimos internacionais para atender as demandas destes
novos empreendimentos, justificando-se a época uma forte intervencgéo do Estado na Economia
(REGIS, 2009, p. 11).

A centralizagdo do poder na Unido veio em contraposi¢do as vontades politicas das
elites regionais, que tiveram sua forca mitigada pela adocdo de medidas de concentragéo,
previstas na Constituicdo de 1934, como p.e., a reparticdo do produto da arrecadacdo dos
estados dentre seus respectivos municipios, alargamento das hipdteses de intervengcdo nos
estados, além da previsdo de competéncias privativas a Unido, reconhecendo a prevaléncia do
Poder Central frente aos estados sob o fundamento de que era necessario conservar a Unidao
com solidez (BOFF, 2005, p. 64).
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Diante da dificuldade de harmonizacéo entre os entes subnacionais sob a flexibilidade
da tributacdo originalmente prevista, a Constituicdo de 1934 passou a disciplinar de forma
rigida as competéncias atribuidas aos entes politicos, sujeitando 0os municipios a organizacdo
que lhe fosse atribuida pelo seu respectivo estado. Desta forma, foi retirado do legislador
ordinério o espaco para 0 exercicio da atividade criativa/inovadora no sistema juridico-
tributario nacional, reduzindo-lhe ao papel conformador das normas constitucionais,
responsaveis por demarcar a esfera de atuacdo tributéria a cada entidade descentralizada.
Ressalte-se, ainda, que a referida distribuicdo de competéncias privativas levou em
consideracdo apenas o critério juridico-formal de cada tributo, ou seja, sua designacéo juridica,
permitindo, assim, que sob a mesma base econémica houvesse a incidéncia de varios tributos
(COSTA, 1999, p. 74-75).

Nada obstante a referida centralidade, sob o governo de Getulio Vargas (Estado Novo),
a Constituicdo de 1934 implantou na esfera nacional o federalismo cooperativo, em especial
pela criacdo de impostos regionais, 0s quais tinham seu lancamento e regulacdo submetidos a
competéncia dos estados e sua arrecadacao partilhada entre estados e municipios, e pela politica
de auxilio a regifo Nordeste, subsidiada por repasses de recursos federais e estaduais®.

O federalismo cooperativo zela pela cooperacdo entre seus membros, realizando uma
reparticdo de competéncia de forma integrativa, caracterizada por permitir a atuacdo de varios
entes para a concretizacdo de uma mesma finalidade constitucional e, especialmente, por
prestigiar a realizacdo de distribuicdo de recursos financeiros entre seus membros.

Porém, como o Poder Executivo Central concentrava substancialmente o poder em sua
esfera federativa, Salete Oro Boff (Reforma Tributaria e Federalismo Fiscal: entre o ideal e 0
possivel, 2005, p. 65) concluiu que a federagdo nacional, na época do Estado Novo (1937-
1946), ndo teria passado de uma mera inscricdo nominal.

Com o fim do Estado Novo, a partir de meados dos anos 40, mais uma vez o péndulo
retoma 0 movimento de descentralizagdo do poder no Brasil, guiado pelo ideal de
redemocratizagcdo nacional, desaguando na elaboracdo de um novo texto constitucional, que
posteriormente se tornou a Constituicdo de 1946. Nessa toada, voltou-se a zelar pela autonomia
dos estados, em especial no que tange a autonomia financeira, prevendo-se a competéncia

tributéria prépria de diversos impostos (art. 19), a participacdo no produto da arrecadacéo de

15 BRASIL. Jurisprudéncia STF. Voto Min. Luiz Fux. Julgamento Recurso Extraordinario n° 705.423/SE,
Relator(a): Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, julgado em 23/11/2016, Processo Eletrénico Repercussdo Geral
— mérito, DJe-020, divulgagdo 02-02-2018 e publicado em 05-02-2018.
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impostos federais (art.15, § 2° e 4°) sendo, em seguida, criados pela EC 18/65 os Fundos de
Participacdo (CONTI, 2001, p. 20-23).

Perceba-se que apenas com a Constituicdo de 1946, passou a ser adotada no sistema
juridico nacional a técnica de discriminacao de receitas tributérias pelo produto, prenunciando-
se os ideais do federalismo cooperativo ao ser possibilitada a reparticdo entre diversos entes
subnacionais de recursos aferidos através da arrecadacéo tributaria (COSTA, 1999, p. 74-75).

Consequentemente, houve uma retracdo da centralizacdo do gasto publico, fazendo
com que a participagéo federal retornasse ao anterior percentual 50% sobre o total dos gastos
nacionais (AFONSO e JUNQUEIRA, 2013, p. 02).

Em 1964, foi implantado o governo militar, através do golpe de Estado, que vigorou
por 21 anos, inaugurando um novo periodo de repressao e centralizacdo politica e fiscal. O
Golpe Militar pds abaixo ideais democraticos e federativos ao colocar em pratica varias
medidas de centralizacdo do poder e de concentracdo de receitas fiscais, impondo medidas
caracteristicas de regimes unitarios, como restricdes orcamentarias aos estados, forte controle
sobre bancos e emissao de titulos estaduais, chegando ao extremo de instituir elei¢cbes indiretas
dos governadores estaduais, que deveriam passar pelo crivo das respectivas Assembleias
Legislativas, submetidas ao controle do partido politico que respaldava o governo militar
(ARENA), ressalvando-se desta captura autoritaria apenas o Estado da Guanabara. Diante deste
contexto, o Brasil aproximava-se bastante de um Estado Unitério (REGIS, 2009, p. 04-05).

Perceba-se que em 1983, no auge da centralizacdo, a Unido chegou a reter cerca de
70% da receita tributaria disponivel e do gasto publico nacional (AFONSO e JUNQUEIRA,
2013, p. 03).

Nada obstante o regime autoritario e antidemocratico instalado pelos militares, a
reforma tributaria de 1965/67 trouxe alguns frutos relevantes ao federalismo fiscal,
especificamente, o Codigo Tributario Nacional, Lei Federal n°® 5.172/66, instrumento
infraconstitucional de normas gerais de maior relevancia para integracdo do sistema juridico
tributario nacional, que definiu as bases do sistema fiscal vigente até os dias atuais.

Podem ser apontados trés elementos principais na Reforma de 65, quais sejam, o
reforco da capacidade tributaria propria de estados e municipios (criacdo do ICM sob a
competéncia estadual e do ISS sob a competéncia municipal), a transferéncia de receitas
federais a estados e municipios de menor desenvolvimento e escassa populacdo e a partilha

federativa de recursos vinculados a investimentos na infraestrutura de transportes, energia e
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telecomunicacdes, e, por fim, a partilha da receita estadual oriunda da cobranca do ICM com
0s respectivos municipios, principal imposto sobre o consumo. (PRADO, 2007, p. 55 -56).

Ademais, a Reforma de 65 foi responséavel por inserir feicdo econémica e considerar
os efeitos financeiros na classificagéo juridica dos tributos, definindo, assim, quatro conjuntos
de impostos, quais sejam, impostos sobre o comercio exterior, impostos sobre o patriménio e
renda, impostos sobre circulacdo e producdo e impostos especiais, atentando-se, assim, para a
repercussao econodmica dos tributos.

Por outro lado, diante da realidade politica vivida nacionalmente, a distribuicdo da
competéncia tributaria pautada na Reforma de 65 caracterizou-se pelo seu carater centralizador.
A Uni#o estavam designados os impostos sobre o importacéo e exportacdo (comercio exterior),
sobre propriedade rural e renda (patrimonio e renda), sobre produtos industrializados, operacoes
de crédito, cambio e seguro, titulos e valores mobiliarios e sobre servicos de transporte e
comunicacgdes (producdo e circulacdo), salvo os de carater municipal, além dos impostos
especiais, incidentes sobre combustiveis e lubrificantes liquidos e gasosos, energia elétrica e
minerais, e dos extraordinario. Aos estados foram atribuidos os impostos sobre transmissao de
bens imoveis por natureza ou acessdo fisica e de direitos reais sobre imdveis (patriménio e
renda), e o imposto sobre circulacdo de mercadorias (ICM), referente ao campo de impostos
incidentes sobre producéo e circulacdo. Por fim, aos municipios era atribuido o imposto predial
e territorial urbano (patriménio e renda), imposto sobre circulacdo de mercadorias (producéo e
circulacdo), com legislacdo estadual e aliquota limitada a 30% e impostos sobre servicos de
qualquer natureza, residuais as competéncias federal e estadual. Em comum a Unido, aos
estados e aos municipios fora estabelecida a competéncia para instituicdo de taxas e
contribui¢cdes de melhorial®.

Perceba-se que desde o Ato Institucional n°® 5, em 1968, até aproximadamente 1983,
houve forte centralizagdo dos recursos fiscais nas méos do governo federal, reduzindo-se as
transferéncias dos fundos de participacdo e ampliando-se as condicionalidades sobre estas
transferéncias, com a finalidade de se atender a dois objetivos, um pertinente ao plano politico,
no sentido de viabilizar o forte controle do regime militar sobre os governos estaduais, deixando
remanescer apenas algumas instituicdes com um minimo de aspecto democrético, e outro

voltado a seara econdmica , garantindo-se o controle sobre o gasto publico nas méos do governo

16 BRASIL. Site Camara dos Deputados. EC 18/65. Disponivel em:
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1960-1969/emendaconstitucional-18-1-dezembro-1965-363966-
publicacaooriginal-1-pl.html. Acesso em: 09/10/2018.
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central, viabilizando, assim, a implementacéo Il Plano Nacional de Desenvolvimento (PND),
voltado ao sistema de empresas estatais e autarquias setoriais (PRADO, 2007, p. 56-57).

N&o ha como se esquecer que a Reforma de 65 se deu em meio a uma realidade politica
altamente centralizadora, um verdadeiro golpe, havendo em 1968, diante da radicalizacdo do
regime militar, restricdes em face das transferéncias intergovernamentais. O referido contexto
centralizador apenas comecgou a ser atenuado em 1976, com a edicdo da EC n° 05/75,
responsavel por elevar os percentuais da arrecadacdo federal destinados ao FPE e ao FPM,
sucedendo nos anos seguintes progressivo crescimento, espelhando o inicio de uma transicéo a
redemocratizacdo do Brasil (BARROSO, 2009).

O Governo Militar promoveu forte centralizacdo dos recursos fiscais, alijando as elites
estaduais dos processos decisorios relevantes no plano macroeconémico, 0 que, em
contrapartida, provocou a adocdo de condutas individualistas dos governos estaduais, gerando
um grande acirramento de conflito vertical, que se arrastou pelos anos oitenta e culminou na
reforma constituinte de 1988. A constituinte de 1988 erguia a bandeira da descentralizacao,
afastando-se a interferéncia do poder central e prestigiando-se a autonomia dos entes
subnacionais ao promover uma ampliacdo inédita dos coeficientes dos fundos de participacéo,
atingindo 44% da receita do IR e IPI, a criacdo do ICMS, com grande expansdo da base
tributaria disponivel para os governos estaduais, potencializando a produtividade da referida
base tributéria, através dos processos de privatizacdo que viriam ocorrer alguns anos depois,
ensejando a expansdo de alguns destes servigos. Ademais, ainda foi concedida ampla autonomia
aos gestores estaduais ao se afastar a interferéncia do poder central da administracdo de seus
impostos, sendo descentralizados o dever de atendimento basico de salde e a educacéo basica,
ampliando-se as transferéncias federais para financiamento de programas nacionais executados
pelos governos locais, especialmente em face do SUS e, posteriormente do FUNDEF (PRADO,
2007, p. 58-59).

Somando-se a este enfraguecimento do regime militar, 0 esgotamento do padrdo de
crescimento econémico, caracterizado pela hiperinflacdo, pelos consecutivos fracassos de
planos de estabilizacdo e pela estagnacao da arrecadacéo tributaria, impulsionou ainda mais o
movimento de redemocratizacdo nacional, conferindo-se destaque a descentralizacdo fiscal,
reconhecida como fundamental ao processo de representatividade popular nas decisdes do
Estado, havendo, em razdo disto, um relevante acréscimo nas transferéncias de impostos
federais em prol dos estados e municipios (AFONSO e JUNQUEIRA, 2013, p. 03).
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Pois bem, voltando-se o foco a Constituicdo Federativa do Brasil de 1988, considera-
se como um dos seus marcos o reconhecimento expresso da autonomia politica aos municipios,
conforme se extrai dos arts. 1°, 18 e 34, VI, c, ao se determinar que a Republica Federativa do
Brasil é formada pela unido indissoltvel dos Estados, Municipios e do Distrito Federal, além
de se reconhecer que a organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos
termos da Constituigéo.

Por outro lado, percebe-se que a CRFB/88 adotou um federalismo cooperativo,
conforme expressamente consta em seus arts. 1° e 3°, a partir dos quais se pode extrair a previsdo
do dever reciproco e solidario de auxilio politico, administrativo e financeiro entre os entes
federados, em busca da substancial reducdo das grandes desigualdades regionais e locais
verificadas no Brasil, razdo pela qual assegura-se a independéncia financeira dos estados e
municipios através da distribuicdo de competéncias tributarias, reforcadas por meio de
mecanismos de compensacao financeira, como a participacdo em fundos (art. 159 CRFB/88),
ou ainda incentivos federais regionais, voltados a reducdo das desigualdades inter-regionais
(DERZI, 1999, p. 25).

Ressalta-se, ainda, que a forma de estado federativa foi eleita como clausula pétrea,
sendo a indissolubilidade federativa imodificavel através de emendas constitucionais, garantido
aos entes federados (Unido, estados e municipios) a autonomia, a reparticdo de competéncias e
receitas tributarias e a paridade na representacdo dos estados perante o Senado Federal.

Nada obstante ter a CRFB/88 seguido a tendéncia do federalismo cooperativo e,
inclusive, ter estabelecido varias competéncias materiais e legislativas comuns e concorrentes,
por outro lado, ainda preservou competéncias privativas, algumas materiais exclusivas e outras
legislativas, podendo-se reconhecer, portanto, que também foram adotadas algumas técnicas do
federalismo dual (CONTI, 2001, p. 24).

A CRFB/88, norteando-se pelo principio geral da predominancia do interesse,
discriminou de maneira explicita em favor da Unido, estados e municipios, as suas respectivas
competéncias legislativas, privativas e concorrentes, e materiais, exclusivas e comuns, além de
imputar-lhes autonomia federativa (politica, administrativa e financeira), passando a reconhecer
uma maior dignidade federativa aos seus membros, especialmente aos municipios, ao instituir
formalmente uma Federacdo de terceiro grau, pois concedeu também aos municipios autonomia

e identidade politica propria.



66

O art. 22 da CRFB/88 elenca as competéncias privativas da Unido, dentre elas se
destacam as legislacdes referentes aos direitos civil, penal e do trabalho, comércio exterior e
interestadual, naturalizacdo, emigracdo e imigracdo, entrada, extradicdo e expulséo de
estrangeiros, organizacdo do sistema nacional de emprego e condi¢fes para o exercicio de
profissdes, seguridade social e as diretrizes e bases da educacdo nacional.

Por sua vez, entre as competéncias comuns a Unido, aos estados, ao Distrito Federal e
aos municipios, dispostas no art. 23 da CRFB/88, pode-se relevar a de zelar pela guarda da
Constituicdo, das leis, das instituicGes democréaticas e conservar o patrimoénio publico, cuidar
da salde e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia,
proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacéo, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a
inovagdo, promover programas que combatam as causas da pobreza e os fatores de
marginalizacdo, promovendo a integragédo social dos grupos desfavorecidos.

Nas matérias submetidas a legislacdo concorrente (art. 24), podem-se destacar as
legislacBes pertinentes aos direitos tributario, financeiro, penitenciario, econdmico e
urbanistico, educacdo, cultura e ensino, previdéncia social, protecdo e defesa da salde,
assisténcia juridica e defensoria publica, prote¢do e integracdo social das pessoas portadoras de
deficiéncia, protecdo da infancia e da juventude. Em face destas matérias, a Unido € responsavel
por emitir normas gerais (§8 1°), cabendo aos Estados-membros e o Distrito Federal a
competéncia de suplementar a legislagdo sobre o assunto.

Com esta divisdo concorrente de competéncia se busca obter parametros nacionais a
serem conferidos pela Unido, sob os interesses fundamentais da federacdo, respeitando-se um
minimo de autonomia aos entes subnacionais em face de seus interesses especificos, desde que
ndo contrariem as normas gerais impostas pelo poder central.

Assim, considerando-se a instauracdo de um federalismo cooperativo, deve-se
registrar a distincdo entre a coordenagédo e a cooperagdo tratada por Gilberto Bercovici (A
Descentralizacdo de Politicas Sociais e o Federalismo Cooperativo Brasileiro, 2002, p. 14-17),
ambas caracteristicas as relagdes de interdependéncias existentes entre os entes federados.

A primeira, coordenacdo, consiste na distribuicdo da titularidade e do exercicio de
competéncias, no qual todos os entes da Federacdo exercem, em algum grau (com ambitos e
intensidades distintos), participacdo no exercicio das competéncias federativas assim
distribuidas.

Nesta hd uma atribuicdo e exercicio conjunto destas competéncias, pautada pela

vontade livre e igualmente reconhecida entre as partes, o que, apesar de possibilitar uma atuagéo
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isolada e auténoma do ente federado, conforme suas préprias necessidades, tem como
finalidade um resultado comum e do interesse de todos. Ou seja, a decisdo comum fixada em
nivel federal, normas gerais guiadas pelos interesses fundamentais da federagdo, passa a ser
conformada e posta em préatica de forma autbnoma pelos entes subnacionais, conforme suas
peculiaridades regionais/locais, encontrando-se materializada através da distribuicdo de
competéncias concorrentes entre a Unido, estados e Distrito Federal no art. 24 da CRFB/88.

Por sua vez, na cooperagéo se revela uma tomada de deciséo conjunta em face de
matérias de interesse comum extremamente interdependentes, que ndo poderiam ficar sob uma
competéncia preponderante ou exclusiva de determinado ente federativo, vez que nao se sujeita
a uma atuacao isolada. Na cooperacdo, os entes federados tém sua atuacao vinculada aquela
decisdo conjuntamente determinada pela vontade comum, definida pelo conjunto dos entes
federativos, ensejando, consequentemente, 0 Seu Cco-exercicio e, também, co-
responsabilizacdo, vez que ndo ha supremacia de nenhuma esfera sobre a (s) outra (s), situacdo
que se verifica nas competéncias materiais comuns atribuidas a Unido, estados e municipios no
art. 23 da CRFB/88.

A cooperacdo federal tem como fonte a Constituicdo e, assim, dependendo das
previsdes constitucionais, podera conter carater obrigatorio, caso sejam previstas pela propria
Constituicdo competéncias que apenas sejam exercitaveis de maneira conjunta, como no art. 23
da CRFB/88, ou facultativo, caso a Constituicdo ofereca uma distribuicdo alternativa de
competéncias, apenas estimulando a atuacdo conjunta, que caso seja seguida pelos entes
federativos deve se pautar pelos critérios de cooperacdo nela tracados. Por fim, a cooperacédo
ainda poderia se dar de maneira voluntaria, quando baseada em acordo firmado entre as partes
envolvidas, as quais poderiam, até mesmo, fixar forma de atuacdo distinta daquela tragada pelo
texto constitucional.

No Brasil, apenas se verifica a hipotese de cooperacdo obrigatoria, estando tratada no
seu art. 23, diversamente do que se verifica na Alemanha, onde a cooperacao é verifica nas trés
modalidades acima referidas, obrigatoria (artigo 91, a, da Lei Fundamental Alemd), facultativa
(artigo 91, b, da Lei Fundamental Alemd) e voluntaria (como ocorreu inimeras vezes)
(BERCOVICI, 2002, p. 17).

Deve-se observar que a fixacdo de competéncias comuns/concorrentes entre 0 governo
central e os entes locais é considerada como uma tendéncia ndo apenas em Estados

propriamente federativos, mas também naqueles que adotam outras formas de estado
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descentralizadas, como na Italia e Espanha, onde também se verificam conflitos de legislacao
(CONTI, 2010, p. 22).

No Brasil, conforme demonstrativo de despesas por funcéo, referente ao exercicio de
2015, discriminado por esfera de governo, extraido do sitio eletrdnico do Ministério da Fazenda
Nacional'’, percebe-se que a atuacdo da Unifo prevalece nas areas de defesa nacional,
previdéncia, assisténcia, trabalho. Por sua vez, os governos estaduais tém destaque na seguranca
publica e transportes, além de executarem bastante despesa com educacdo e, por fim, aos
municipios verifica-se uma despesa crescente com ensino e salde, concentrando, também, 0s
gastos com habitacdo, urbanismo e saneamento.

Observe-se que ndo ha e dificilmente seria viavel uma divisdo rigida de encargos no
nosso pais diante de sua dimensédo continental e grandes diversidades regionais econdémicas e
sociais. Exatamente por conta disto, a realizacdo da descentralizag&o ndo deveria ter se dado de
maneira desordenada, reclamando, ao revés, embasada coordenacgdo e planejamento para uma
divisdo de encargos e receitas mais eficiente. Porém, da forma como foi levada, ensejou a
superposicao de acdes em determinadas areas e 0 esvaziamento em outras, levando no primeiro
caso ao excesso de intervencdes de varios entes sobre um mesmo setor (p.e. meio ambiente),
dando-se espaco a uma atuacdo descoordenada, pautada por politicas excessivamente
individuais, ensejando, consequentemente, o desperdicio de recursos, e, na segunda hipotese, a
caréncia na atuacdo estatal em importantes areas, como seguranca publica (AFONSO e
JUNQUEIRA, 2013, p. 23).

A descentralizacdo de receitas e competéncia se realizou sem nenhum plano ou
programa de atuacdo definido entre Unido e entes federados, encontrando-se na fracassada
“Operacdo Desmonte” do Governo José Sarney a iniciativa mais programada do Poder
Executivo federal, incluida na proposta orcamentaria de 1989 prevendo o corte de dotacdes
orcamentarias federais para programas sociais que a nova Constituicdo imputava aos entes
federados. Todavia, o referido programa de governo néo foi aprovado pelo Congresso Nacional,
que o rejeitou ao votar o orcamento daquele ano. Desta forma, apds a Constituicdo de 1988,
ainda que de forma lenta, inconstante e descoordenada, os Estados e municipios também
passaram a titularizar politicas sociais, antes submetidas a competéncia da Unido,

especialmente nas areas da saude, educacdo, habitacdo e saneamento. A adogéo de uma politica

17 BRASIL. Site da RFB. Consolidacdo das Contas Publicas — Exercicio 2015. Demonstrativo das Despesas por
Funcdo - por esfera de governo e consolidado nacional. Disponivel em:
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/390400/CCP+2015.pdf/b4635ba8-dfff-41a8-91ee-
2b0ffc4e961f. Acesso em: 16 de julho de 2018.
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nacional planejada de cooperacao e coordenacéo entre Unido e entes federados, respaldada pelo
auxilio tecnico, administrativo e financeiro federal, mostra-se essencial a promoc¢do do
desenvolvimento e da igualdade de condi¢des sociais de vida, pois desta forma sera possivel
conferir um minimo de seguranga para que 0s entes subnacionais se encorajem a assumir e
realizar materialmente as politicas descentralizadas e, assim, seja alcancado um melhor
equilibrio quanto ao desenvolvimento social entre os diversos entes da federacdo
(BERCOVICI, 2002, p. 20-23).

Sucede que, nada obstante a Unido ou mesmo alguns estados estejam reduzindo sua
participacdo nos investimentos e programas de duracdo continuada, estes entes, que se
desoneram de atribuicGes constitucionais, ndo concedem auxilio técnico, nem transferem
pessoal e bens as unidades estaduais ou locais em face das quais se passa a imputar tais
responsabilidades, o que, evidentemente, demanda o desenvolvimento de novos procedimentos
técnicos e logisticos necessarios ao seu atendimento, além de gerar um aumento ndo previsto
das despesas publicas agregadas, impacto este ainda mais agravado pelas grandes desigualdades
regionais, econémicas e sociais (AFONSO e JUNQUEIRA, 2013, p. 23-24).

Percebe-se, pois, que vem sendo realizada a descentralizacdo de politicas sociais
através da inclusdo de dispositivos na Constituicdo que transferem a outros entes federados as
politicas sociais, sem que haja assisténcia necessaria a estes entes subnacionais que passam a
incorporar estas novas atribuicdes, ndo havendo a adocdo de medidas de coordenacdo e
planejamento essenciais a uma eficiente transi¢do, determinando-se, ainda, em alguns casos, a
vinculacdo de receitas, como nos casos do ensino fundamental (EC n°® 14/1996) e dos servicos
publicos de saude (EC n° 29/2000).

Nada obstante as federacdes terem a diversidade como elemento natural, no caso do
Brasil a acentuada disparidade socioeconémica entre as unidades federadas consiste em grave
Obice ao seu desenvolvimento, sendo, portanto, reconhecida esta caracteristica como a mais
marcante desta federacdo. As desigualdades ultrapassam as relagbes interpessoais,
sedimentando-se também nas esferas as inter-regionais, circunstancia que dificulta
demasiadamente uma articulagdo federativa coordenada (AFFONSO, 2000, p. 132).

Conforme dados do IBGE 2015 a realidade nacional marcada pela grave
desigualdade socioeconémica pode ser facilmente constatada através de um comparativo atual

entre os PIB’s das capitais de Sdo Paulo (primeiro lugar do ranking) e do Tocantins (ocupando

18 BRASIL. Site IBGE. Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-
agencia-de-noticias/releases/18785-pib-dos-municipios-2015-capitais-perdem-participacao-no-pib-do-pais.
Acesso em: 24 de julho de 2018.
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a ultima colocacao no ranking), entre os quais existe uma variacdo de a quase nove vezes no
valor de seus respectivos produtos internos brutos (PIB).

José Roberto Afonso e Gabriel Junqueira (O federalismo Fiscal na organizacdo do
estado brasileiro pela constituicdo de 1988, 2013, p. 23), diante desta séria limitag&o estrutural,
apontam dois movimentos como meio de se obter avancos: “de cima para baixo”, no sentido de
o governo federal deveria atuar como coordenador e regulador para que o compartilhamento de
responsabilidades alcancasse a menor ineficiéncia econémica possivel, e “de baixo para cima”,
no sentido de que 0s governos estaduais e municipais empreendessem maiores esforgos
cooperativos, inclusive através de atuacdo conjunta em torno de responsabilidades e tarefas,
como a realizacdo de consorcios ou féruns regionais de governantes, reconhecendo, porém, que
tal articulacéo é bastante complexa no campo tributario.

A auséncia de um projeto de articulacdo e de uma coordenacéo estratégica do sistema,
ou seja, de uma politica global de descentralizacdo, aliada as grandes diferencas
socioeconémicas verificadas no vasto territorio nacional, promoveu a coexisténcia de lacunas
e sobreposicéo de atribui¢bes constitucionais (AFFONSO, 2000, p. 133-134).

Em suma, com a descentralizacdo de encargos sem planejamento e coordenacao,
alimenta-se a ineficiéncia na provisdo dos servicos publicos, pois, havera perda de energia e de
recursos caso ocorra superposicao de acdes governamentais descoordenadas, ao passo em que
a caréncia de atuacdo do Estado em outras areas abre margens para a instauracdo de crises

sociais e econémicas no respectivo setor.
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3.4 Federalismo Fiscal Nacional

A Assembleia Constituinte de 88 promoveu uma extensa descentralizagdo politica e
fiscal, fortalecendo os governos subnacionais, em especial 0s municipios que passaram a
receber fundos diretamente do governo federal.

No Brasil, a descentralizacdo verificada com a edicdo da CRFB/88 se deu por
demanda, repousando neste cardter uma das principais caracteristicas do processo
descentralizador da federacdo brasileira, associado a sua simultaneidade com o periodo de
abertura da politica nacional (redemocratizacao), deflagrada pelos governos subnacionais no
inicio dos anos 80, quando foram estabelecidas elei¢cdes diretas para governadores e prefeitos,
vindo a impactar no poder central com elei¢cdes diretas para Presidéncia da Republica apenas
no final da referida década, através da Constituinte de 1988. Desta forma, percebe-se que houve
nacionalmente uma identificacdo entre os processos de descentralizacdo e de redemocratizacao
(AFFONSO, 2000, p. 133-134).

Assim, se por um lado, a década de 80 foi tida como “perdida”, sob o aspecto
econdmico, em razdo das crises da divida, externa e publica, e pelo esgotamento do padrao de
crescimento econémico, por outro, no aspecto politico, esta década produziu muitos e
relevantes frutos, haja vista marcar o periodo de transi¢cdo do regime militar autoritario para a
redemocratizacdo e descentralizagdo nacionais, alcancando seu apice com a Assembleia
Constituinte de 1987/1988 e com a atual Constituicdo de 1988, a partir de quando foi
institucionalizada uma nova forma de organizacdo do Estado pautada pela efetiva
representatividade popular e ampla democracia (AFONSO e JUNQUEIRA, 2013, p. 01).

Fazendo um paralelo com o contexto dos processos de descentralizacdo fiscal na
América Latina, Rui de Britto Alvares Affonso (Descentralizacdo e reforma do estado: a
federacédo brasileira na encruzilhada, 2000, p. 128) verifica que a descentralizacdo pode ser
associada a trés processos distintos, quais sejam, redemocratizacdo a partir dos anos 80, crise
fiscal dos governos centralizados e problemas de governabilidade. Entenda-se.

A cronologia do processo de descentralizacéo fiscal demonstra estar associado com 0s
fatores que o determinaram. Desta forma, em regra, quando impulsionada por processos de crise
fiscal do governo central ou pela crise aguda de governabilidade, no primeiro momento deste
processo seria realizada a distribuicdo de atribuicdes aos entes subnacionais, ou seja, das tarefas
publicas que antes estavam sob a competéncia do poder central, vindo apenas em um segundo

momento a ser discutida a questéo do lastro financeiro necessario ao seu efetivo cumprimento.
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Ou seja, nestes casos o poder central primeiro repassaria “parcela da crise” aos entes
subnacionais com a transferéncia dos encargos, ficando para um segundo momento a discussdo
quanto a distribuicdo de recursos necessarios a subsidiar as correspondentes atribuicées.

Sucede que no Brasil, diversamente do que ocorrido na maior parte dos paises da
Ameérica Latina, a descentralizacdo de recursos precedeu a transferéncia de atribuicdes, sendo
seu fator determinante o processo de redemocratizacdo vivida nos anos 80 que acolheu as
pressdes dos governos subnacionais por uma maior participagdo nas receitas fiscais, ao passo
em que na maior parte dos processos de descentralizacdo ocorridos na América Latina estes se
basearam na tentativa de tornar o Estado Unitario mais eficiente através da descentralizacéo do
aparelho de Estado, vinculando-se o desenvolvimento econémico ao desenvolvimento social
para se superar o atraso econdémico (AFFONSO, 2000, p. 128-132).

Foram circunstancias politicas, afastadas de qualquer estratégia macroecondmica
deliberada, que determinaram a descentralizacdo fiscal, financeira e administrativa,
caracterizando-se essencialmente enquanto lastro financeiro do processo de redemocratizacdo
nacional a busca pela reducdo do poderio financeiro federal (AFONSO e JUNQUEIRA, 2013,
p. 24).

A distribuicdo de despesas e funcGes tributarias é questdo fundamental em uma
Federacdo, a atribuicdo das despesas deveria preceder a de receitas, tendo em vista que, em
geral, a garantia de recursos deve ser guiada pela necessidade de despesa, conforme se dé o
nivel da imputagdo dos gastos publicos entre os entes federados. (SHAH, 1991, p. 03).

Assim, com a nova Constituicdo de 1988 houve uma reacdo em busca da
descentralizacdo do poder tributério, sob uma perspectiva de constru¢do democratica, fazendo
com que a Unido tivesse reduzida grande parcela de seus recursos, constatada especialmente na
elevacdo dos percentuais repassados pelo governo federal aos estados e municipios por meio
de fundos constitucionais, acompanhado pelo alargamento das competéncias tributarias dos
entes subnacionais, como se deu em face da abrangéncia da incidéncia do ICMS, de
competéncia estadual, em face de bases que antes se submetiam a tributacao federal (BOFF,
2005, p. 163).

Diante deste cenario, verifica-se que o Brasil passou a ser, sob a perspectiva fiscal, um
pais descentralizado, mantendo até os dias atuais esta tendéncia, como se verifica nos dados
publicados pela RFB referente a participacdo dos entes federativos na arrecadacao tributaria

nacional entre os anos de 2007 a 2016:
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TABELA 01 — Evolucédo da Participacdo dos Entes Federativos na Arrecadacao Total
(2007 a 2016)

Série Historica - Evolucdo da Participacdo dos Entes Federativos na Arrecadacdo Total - 2007 22016

Ente Federativo 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 Repres. Gréafica
Governo Federal 69,99% 69,40% 68,83% 69,02% 70,01% 69,08% 6896% 6847% 6836% 6827% III'I“-__
Governo Estadual 24,83% 2546% 25,71% 2547% 24,48% 2515% 25,28% 25,46% 2541% 25,40% IIII_“III
Governo Municipal 518% 515% 545% 551% 552% 578% 576% 607% 623% 634% __lII“III

Total 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Fonte: Tabela constante no site da RFB. Carga Tributdria no Brasil (2016). Disponivel em:
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-
estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/carga-tributaria-2016.pdf. Acesso em: 01/10/2018.

Percebe-se que Unido desde 2012 vem tendo seguidamente sua participacao reduzida
na arrecadacao total, considerando-se como tal aquelas oriundas de tanto fonte propria, quanto
as de repasse, ou seja, em 2016, constatou-se a quinta reducdo percentual consecutiva. A
participacdo dos estados, por sua vez, apresentou maior oscilacdo entre acréscimos e reducées
no decorrer do periodo analisado, percebendo-se, porém, que em relacdo ao periodo inicial
(2007), houve um aumento na participacdo dos estados em 0,57 pontos percentuais no ano de
2016. Ja a participagdo dos Municipios estd em uma crescente desde 2010, ressalvando-se
apenas o exercicio de 2013 no qual houve uma pequena reducdo de 0,02 pontos percentuais.

A luz da CRFB/88, percebe-se que o Poder Constituinte brasileiro optou por um
sistema misto de reparticdo de fontes de receitas tributérias, instituindo duas técnicas de
reparticdo, quais sejam, a atribuicdo de competéncia tributaria propria (discriminacéo por fonte)
e a participacgdo vertical entre os entes federados (discriminacdo por produto).

A distribuicdo da estrutura fiscal tende a favorecer a eficiéncia alocativa de recursos
publicos, de acordo com o0s especificos interesses locais e as competéncias materiais a serem
concretizadas por cada ente federativo.

Nada obstante, no que se refere a distribuicdo de competéncias tributarias proprias
(discriminagéo pela fonte), a Carta de 1988, mesmo tendo realizado uma descentralizacdo de
bases tributarias, ainda manteve a maior parcela da competéncia tributaria sob a competéncia
da Unido, outorgando-lhe, inclusive, a competéncia para instituir e arrecadar os tributos de

maior expressdo financeira.


http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/carga-tributaria-2016.pdf
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/carga-tributaria-2016.pdf
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Além das taxas e contribui¢fes de melhoria, comuns a todos os entes, dentre os treze
impostos previstos na Constituicdo Federal, sete foram inseridos na competéncia privativa da
Unido (Il, IE, IPI, IOF, IR, ITR e IGF, além do extraordinario e residual) conforme o art. 153
da CRFB/88, trés foram atribuidos aos Estados (ICMS, IPVA e ITCMD), elencados pelo art.
155 da CRFB/88, e trés aos Municipios (IPTU, ITBI e ISS), descritos pelo art. 156 da CRFB/88,
acumulando o Distrito Federal as competéncias tributarias municipais e estaduais, estando, pois,
habilitado a criar os seis respectivos impostos.

Por sua vez, no que se refere a reparticdo do produto da arrecadacdo (discriminacéao
pelo produto), a Constitui¢do previu duas modalidades, quais sejam, direta e indireta.

Perceba-se que como a CRFB/88 promoveu uma discriminacdo rigida de receitas,
também fez constar de seu corpo as regras necessarias a fiel execucdo destes mecanismos de
repasse de parcela do produto arrecadado por um determinado ente em favor de outra unidade
federativa, garantindo, através destes mecanismos, a autonomia financeira daqueles entes que
dependem de repasses fiscais para sua manutencao, tendo em vista que a distribuicdo propria
(por fonte) de tributos ndo lhes seria suficiente para tanto (CONTI, 2001, p. 37).

Porém, nada obstante ter a Constituicdo de 1988 optado por um sistema rigido de
reparticdo de receitas tributarias entre os membros federativos, a Carta Magna ndo exauriu a
matéria, autorizando que o legislador infraconstitucional estabeleca alguns critérios necessarios
a sua concretizacdo, como p.e. se percebe em face da partilha de 25% do produto da arrecadacao
do ICMS aos Municipios, dos quais trés quartos, no minimo, serdo creditados aos Municipios
conforme o valor adicionado nas operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e a prestacdo
de servigos realizadas em seu territério, conceitos estes definidos em lei complementar (art.
158, paragrafo Unico, I, e art. 161, 1), e até um quarto sera creditado conforme o que dispuser a
lei estadual (art. 158, ).

Em geral, os Estados Federais adotam o sistema de cooperacdo vertical, através de
transferéncias de recursos do poder central para as unidades subnacionais, ou vice-versa, sendo,
muito mais frequente a primeira hipOtese. Este é o padrdo adotado nacionalmente,
concretizando-se a cooperacao vertical entre 0s membros da federacdo. Porém, ha casos em que
esta cooperagdo se d& em nivel horizontal, como ocorre na Alemanha, onde as unidades de
mesmo grau realizam transferéncias fiscais entre si em busca de uma equalizagdo ideal na
distribuicdo de recursos e, assim, de se melhor alcancar uma uniformidade entre os entes
federativos (CONTI, 2001, p. 40).
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A Constituicdo de 88 previu duas formas de se realizar esta participacdo direta, quais
sejam, quando concedida a prépria arrecadacao de tributo pertencente a competéncia de outro
ente ou através do repasse direto ao ente beneficiario de parcela ou até mesmo da integralidade
de tributo sob a competéncia e arrecadado por outra esfera de governo.

Pode-se apontar como exemplos da primeira espécie de participacdo direta aquela
garantida aos municipios quanto ao ITR (imposto territorial rural) incidente sobre os imdveis
situados em seus respectivos territorios, caso optem por realizar sua a fiscalizacdo e cobranga
(arts. 153, 8 4°, 111, e 158, 1I) e aos entes subnacionais no que tange ao IR (imposto de renda)
incidente na fonte sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas
fundacBes que instituirem e mantiverem (arts. 157, I, e 158, 1), ou, ainda, a participacdo
realizada através de repasses pelo ente competente de parcela do produto de sua arrecadacdo
em favor do ente beneficiado, como se da em face da reparticdo do IOF de competéncia da
Unido mas partilhado entre estados e municipios (art. 153, § 5°), do IPVA ( imposto sob
competéncia estadual) repartido entre os seus municipios, relativamente aos automoveis
licenciados em seus respectivos territorios (CF, art. 158, I11), além da participagdo municipal
no produto da arrecadacdo do ICMS (também da competéncia dos Estados), conforme o
respectivo valor adicionado em seu territdrio nas operacdes de circulacdo de mercadorias e de
prestacdo de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo realizadas
(art. 158, IV, paragrafo unico, I e Il, e art. 161, ).

Ainda foi conferido aos Estados e ao Distrito Federal, pelo art. 159, 11, da CRFB/88,
10% (dez por cento) do produto da arrecadacdo do imposto sobre produtos industrializados
(IPI-exportacdo) da Unido, proporcionalmente ao valor das respectivas exportacfes de produtos
industrializados, os quais entregardo aos seus respectivos Municipios 25% (vinte e cinco por
cento) destes recursos, conforme o § 3° daquele mesmo dispositivo constitucional. Ademais,
conforme o 8 4° do art. 159 da CRFB/88, serdo destinados aos Estados e Distrito Federal 29%
(vinte e nove por cento) do montante de recursos provenientes da arrecadacgao da contribuicéo
de intervencdo no dominio econdmico, prevista no art. 177, § 4° e em face destes valores
percebidos pelos estados, 25% (vinte e cinco por cento) serdo destinados aos seus respectivos
Municipios.

Quanto a reparticdo indireta de recursos fiscais, a CRFB/88 previu expressamente
varios fundos, porém, outros ainda podem ser criados pela legislacdo infraconstitucional,

conforme autorizado por seu art. 165, § 9°, 11, ao atribuir a lei complementar competéncia para
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“estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administracdo direta e indireta bem
como condic¢des para a instituicdo e funcionamento de fundos” (CONTI, 2001, p. 70).

Destacam-se, porém, dois principais fundos, quais sejam, o Fundo de Participagdo dos
Estados e do Distrito Federal (FPE) e o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM),
integrados por percentuais de IR e IPI, conforme previstos no art. 159 da CRFB/88.

Estes dois fundos possuem, eminentemente, a funcdo de reduzir as desigualdades
regionais da federacéo, buscando um equilibrio horizontal, assim como, munir os estados e
municipios de recursos financeiros complementares, essenciais a concretizacdo de suas
atribuicbes constitucionais, atendendo ao equilibrio vertical através da distribuicdo da
capacidade de gastos entre os diversos niveis de governo (CARVALHO, 2010, p. 75).

Concretizado um sistema de cooperacao vertical, o Fundo de Participacdo de Estados
e Distrito Federal distribui seus recursos adotando critérios referentes a regido em que se
encontram os Estado/DF, a respectiva superficie territorial da entidade participante, a populagédo
e a renda per capita. Ja o Fundo de Participacdo dos Municipios toma por base, essencialmente,
a populagéo e a renda per capita (CONTI, 2010, p. 25).

Os recursos dos Fundos de Participacdo, ap6s o advento do atual regime constitucional,
tiveram o célculo, a entrega e o controle das liberacBes regulamentados pelas Leis
Complementares n° 62/1989, n° 91/1997 e n°® 143/2013. Assim, 0s recursos sao destinados de
forma diretamente proporcional as unidades que integram regides historicamente mais pobres,
com maior extensao territorial, maior populacao e renda per capita inferior.

Através destes critérios para a realizacdo das transferéncias fiscais, evidencia-se o
impeto de se reduzir as desigualdades regionais. Porém, verifica-se que ha uma rigidez
normativa na distribuicdo de receitas tributarias no Brasil, vez que estas regras e critérios a
serem adotados quando das transferéncias fiscais ndo se sujeitam a flexibilizacéo, ainda que por
razBes de extrema relevancia.

Assim, por vezes a distribuicdo de receitas tributaria ndo atende de forma ideal as
especificidades das regiGes deste extenso pais, nem se mostra como instrumento habil a
garantir, efetivamente, a autonomia federativa dos entes, o que, para Fernando Rezende
(Desafios do Federalismo Fiscal, 2006, p. 18-19), ensejaria a avaliagdo da possibilidade de
aplicacdo de regras assimétricas/flexiveis as transferéncias fiscais, para que estas pudessem ser
utilizadas efetivamente como instrumento de resolucéo de conflitos de interesses e de demandas

por maior autonomia subnacional, em prol de se alcancar uma maior coesao federativa.
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O Brasil, como toda federacéo, tem seus peculiares pontos de tensao e apesar de trazer
em seu bojo influéncias de outras federacdes, ndo se identifica plenamente com nenhuma delas.
Veja-se.

Como influéncia do federalismo europeu, pode-se extrair a ideia de federalismo fiscal
enquanto fruto da tradicdo democratica social, em prol da erradicacdo da miséria e pobreza e
reducdo das desigualdades entre os estados, sendo promovido, especialmente na esfera
nacional, através dos repasses dos fundos de participacdo. Por sua vez, do modelo americano,
podemos identificar a garantia de competéncia legislativa prdpria aos estados e municipios, ndo
sendo acolhida, porém, a competéncia tributaria concorrente (bitributacdo). Por outro lado,
como aspecto tipicamente nacional, tem-se a competéncia residual da Unido, previsdo esta que
ndo foi adotada pela federagdo Alema nem pela norte-americana (DERZI, 1999, p. 24).

Todas as federacGes convivem com diferencgas de capacidade econdmica entre seus
entes. Esta variacdo de capacidade € refletida nas diferencas de capacidade de gasto, ou seja, 0s
estados com menos recursos precisariam exigir uma tributacdo muito mais pesada para que
fosse viavel o fornecimento de servicos com o mesmo padrdo daquele prestado por outros
estados dotados de mais recursos na federacdo. Assim, através das transferéncias verticais
realizadas pelo governo central, consegue-se atenuar tais disparidades, funcionando tal
mecanismo como instrumento fiscal redistributivo, guiado por critérios de equidade. Por outro
lado, o poder discricionario do governo central para promover projetos e programas em ambito
nacional, delegando sua execucdo aos entes subnacionais, denominado pelos canadenses de
spending power, apresenta-se como meio de se realizar as funcdes de implementacdo das
normas de equidade e garantia de acesso a padrdes minimamente uniformes de servicos
publicos aos cidaddos em qualquer regido da Federagdo (PRADO, 2007, p. 12-13).

A participacdo em receitas tributarias permite que a arrecadacdo de um tributo seja
atribuida ao ente federativo que tenha o melhor potencial de realizar as respectivas cobranca e
arrecadacdo, nada obstante ndo lhe seja conferido o direito ao integral produto da referida
arrecadacao, uma vez que havera a divisdo destes recursos entre os entes federativos, nos termos
da Constituicdo, em respeito a ideia de cooperacao, que deve permear as relacdes entre entes
subnacionais, e pela busca de fins supremos, comuns a todos os seus integrantes da Federacéo.

Ou seja, apesar de a competéncia tributaria privativa conferir um grau mais acentuado
de autonomia financeira aos entes subnacionais, a reparticdo do produto da arrecadacao nédo se

mostra incompativel, ao menos inicialmente, com o conceito de autonomia financeira, desde
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que, sejam instituidos mecanismos que protejam as receitas destinadas as transferéncias
constitucionais contra eventuais retencdes indevidas (ANDRADE, 2010, p. 305).

Por vezes, reconhece-se que determinados tributos, especialmente 0s impostos mais
relevantes e com incidéncia mais abrangente, devem estar sob a competéncia do governo
central, p.e. imposto sobre renda, consumo e producéo, 0s quais representam aproximadamente
70 a 90% das receitas tributarias na maior parte dos paises, desconsiderando-se a tributacao
sobre a folha de pagamento, em regra, destinada a seguridade social, pois, nestes casos, quando
atribuidos ao governo central, apresentam maior conveniéncia, considerando-se 0s custos aos
agentes econémicos para atender a diversas legislacdes, a possibilidade de que os entes
subnacionais se utilizem dos tributos para interferir na alocacdo da atividade econdmica, a
maior eficiéncia e 0 menor custo administrativo da arrecadacao centralizada e, em geral, a maior
facilidade para se manter a harmonizacéo do sistema tributario (PRADO, 2007, p. 11).

Ademais, verifica-se a existéncia de grande dificuldade administrativa de alguns entes
subnacionais para instituir um Fisco efetivo, capaz de exercer todas as suas possibilidades
arrecadatorias, dura realidade enfrentada por grande parte dos estados e municipios brasileiros,
0 que favorece a dependéncia dos valores advindos de repasses do FPM e FPE.

Para Fernando Rezende, o tamanho das transferéncias fiscais é matéria que merece
atencdo e cuidado na estruturacdo dos regimes fiscais federativos, pois, a possibilidade de
atendimento as demandas locais dos eleitores (eficiéncia e eficicia na gestdo publica) e o
controle destes sobre a atuagdo de seus governantes (responsabilizacdo dos governantes —
accountability) seriam inversamente proporcional a maior participacdo das transferéncias nos
orcamentos dos entes subnacionais (REZENDE, 2006, p. 17).

Apesar de muitos estados e municipios serem economicamente dependentes de
transferéncias intergovernamentais, seja por insuficiéncia de capacidade arrecadatoria de seus
fiscos, seja pelo ndo exercicio pleno de suas competéncias tributarias ou por realizar servicos
publicos com custos que extrapolam suas receitas proprias, apds a vigéncia da Constituicéo
Federal de 1988, houve um crescimento vertiginoso de municipios no Brasil, majorando-se o
quantitativo de Municipios de 3.974 em 1980 para alcancar-se a marca de mais de 5.500
municipios em 2000, ou seja, quase 40% (quarenta por cento) em vinte anos.*®

Nada obstante estar-se seguindo a tendéncia mundial ao se promover uma maior

integracdo entre as unidades que compdem a Federacdo através da distribuicdo de recursos, o

BRASIL. Site IBGE. Disponivel em
https://ww2.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/indicadores_sociais_municipais/tabelala.shtm. Acesso em
27/02/2018 as 14:50h
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impulso dado para a criagdo de novos municipios, em face da garantia destes repasses
provenientes de outras esferas governamentais, em verdade, ndo representou uma emancipacao
federativa material para estes entes subnacionais, tendo em vista a dependéncia financeira
desconcertante destes novos entes frente ao Poder Central. A emancipacdo desenfreada de
municipios ocasiona a cria¢do de entes federais sem o minimo de lastro econdmico ou fiscal
préprio, permitindo-se a existéncia de varios municipios que se mantém, até mesmo em suas
atividades mais basicas, através de recursos oriundos de repasses tributarios de outros entes
federativos, o que compromete, cada vez mais, as possibilidades de se alcangcar uma
coordenacao federativa, com uma correspondéncia satisfatoria entre responsabilidades e
capacidade financeira deste nivel de governo (AFFONSO, 2000, p. 142).

A maioria dos municipios teve sua criacdo ensejada por arranjos eleitorais, sendo a
maior parte destes mantida essencialmente por transferéncias dos Estados e da Unido, existindo
apenas uma minoria financeiramente autossuficiente (REGIS, 2009, p. 07).

Em 2002, 73% dos municipios brasileiros tiveram ao menos 85% de suas receitas
correntes oriundas de transferéncias intergovernamentais dos estados e da Unido. (MENDES,
2004, p. 447).

Sérgio Prado em pesquisa realizada no &mbito do Convénio CEPAL/IPEA (Projeto:
Brasil: o estado de uma nacdo (A questdo fiscal na federacdo brasileira: diagndstico e
alternativas, 2007, p. 119-120), faz uma interessante critica ao processo de descentralizacao
nacional, constatando que “a descentralizacdo realizada no Brasil seria mais adequadamente
descrita como municipalizacdo”, tendo em vista que, apesar de ter havido uma forte expanséo
guanto a receita disponivel no &mbito municipal a partir da década de 90, houve uma retracédo
da Uni&o na execucdo efetiva do gasto, sendo esta execucéo transferida aos municipios, quando
observamos um periodo mais longo. Ou seja, a maior disponibilidade de receitas foi
acompanhada pela majoracdo na execugdo dos gastos publicos, especialmente no &mbito da
salde, através do SUS, e em seguida da educacéo, em face do FUNDEF.

Veja-se 0 grafico apresentado no referido estudo, quanto a disponibilidade de receita
entre a Unido, estados e municipios, compreendendo o periodo de 1960 a 2005:
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TABELA 02 — Distribuicdo Percentual da Receita Disponivel (apos transferéncias) por

Nivel de Governo.
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Fonte: Tabela apresentada por José Roberto Rodrigues Afonso, com atualizacdo dos dados para 0s anos de 1997 a
2005.

Ademais, apesar de se reconhecer as grandes dificuldade enfrentadas pelos paises em
desenvolvimento para alcangar éxito na descentralizacéo fiscal, percebe-se, que a manutengéo
de transferéncias intergovernamentais de forma fixa e imutavel ndo consegue acompanhar as
contingéncias macroecondmicas, razao pela qual se recomenda que os governos locais devem
consolidar suas bases tributarias proprias, para que seja evidenciada a real diferenca financeira
existente entre as respectivas arrecadagdes fiscais e as caréncias de cada ente subnacional. Em
suma, deve-se estimular que cada ente federativo contribua da melhor forma possivel em favor
do equilibrio fiscal, como ocorreu nos acordos de renegociacdo de dividas dos estados e
municipios, quando foram impostas diversas restricdes aos entes estaduais, através da
privatizacdo da maior parte dos bancos estaduais e da edi¢ao da Lei de Responsabilidade Fiscal,
gue imp0s rigorosos limites a todos os entes federativos (PIANCASTELLI, BOUERI e LIMA,
2006, p. 47).

Ou seja, verifica-se que o esforco isolado do ente central ndo é capaz de garantir
isoladamente a sustentabilidade fiscal da Federagdo. Assim, através do efetivo empenho
arrecadatorio dos entes subnacionais, divide-se parcela da responsabilidade pela funcgéo
estabilizadora do Estado aos entes subnacionais, nada obstante ser esta funcdo exercida,
predominantemente, pelo Governo Central, haja vista que este dispde indiscutivelmente meios
mais adequados para a atingir, determinando as nuances da politica monetaria e fiscal.

A dependéncia fiscal, além de comprometer a autonomia federativa desses entes,

funciona como um estimulo a criagdo desordenada de novos municipios, ao aumento do gasto
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publico e a “acomodacao fiscal”, ou seja, a redugdo da arrecadagdo de tributos proprios nas
esferas subnacionais, diante da garantia dos repasses tributarios e do conforto politico de seus
gestores que ndo se veem obrigados a cobrar tributos, medida que gera custo a Administracdo
e se apresenta como medida antipatica aos olhos da maioria dos eleitores.

No Brasil, as transferéncias constitucionais ndo consideram a capacidade arrecadatoria
especifica dos entes subnacionais, nem muito menos o respectivo esforco fiscal para arrecadar
os tributos inseridos em sua competéncia tributaria, configurando-se, portanto, como
eminentemente redistributivas (PIANCASTELLI, BOUERI e LIMA, 2006, p. 43). Assim, para
que se alcance uma legitima equalizacao fiscal, é essencial a definicdo de critérios para partilha
dos tributos e dos fundos que sejam capaz de garantir a destinacdo dos recursos para 0S
municipios e estados que comprovem a real necessidade do recebimento destes repasses e
atendam a eficiéncia na aplicacdo do gasto publico, sem se afastar a garantia de redugdo das
desigualdades regionais.

Deve-se registrar que, de acordo com o efeito fly paper, haveria uma tendéncia natural
de os recursos proveniente da arrecadacdo propria de cada ente serem gastos de forma mais
consciente e efetiva, ou seja, de maneira mais produtiva, do que aqueles advindos de
transferéncias fiscais, especialmente, das voluntarias, pois nestas hd maior probabilidade de
favorecimento de regibes politicamente mais influentes (clientelismo politico). Além deste
argumento contrario as transferéncias tributarias, repousa forte controvérsia quanto a
efetividade das transferéncias, especialmente as voluntarias incondicionadas, pois, se por um
lado podem se destinar a realizacdo das politicas de equalizacdo regional, melhorando a
qualidade dos servicos e favorecendo, assim, o desenvolvimento de entes mais pobres, por
outro, estimula a acomodagcéo fiscal, ao passo em que podem ser encaradas como suficientes a
manutencdo dos entes beneficiados, nada obstante sua precariedade (PIANCASTELLLI,
BOUERI e LIMA, 2006, p. 54)

Nada obstante se reconhecer que as transferéncias tributarias, quando comparadas com
aqueles valores oriundos de arrecadacdo tributaria propria, poderiam ser potencialmente
utilizadas de forma menos efetiva pelos entes beneficiados, os quais ainda poderiam estar sendo
estimulados a uma “acomodagdo fiscal”, a reparticio de receitas tributarias mostra-se
atualmente como essencial e indispensavel a garantia de autonomia dos entes subnacionais, em
especial, 0s pequenos municipios que sdo dependentes destes repasses para manter sua mais

basica estrutura.
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O reconhecimento de uma Federacdo de terceiro grau e a criacdo nao planejada de
novos entes federativos, evidentemente, trouxeram ao Brasil inUmeros problemas para
compatibilizagdo fiscal, porém, ndo seria deixando 0s entes subnacionais desassistidos
financeiramente que se alcangaria uma igualdade regional ou uma eficiéncia administrativa-
fiscal de exceléncia nestes governos, 0s gquais em sua grande maioria possuem grande déficit
de gestdo administrativa para implantar um Fisco eficaz.

As transferéncias das mais diversas naturezas sdo naturais ao Estado Federal, ndo
havendo de se falar em uma necesséria e inafastavel autossustentacdo financeira absoluta de
todos os seus entes federados, este ndo € um dos objetivos da Federacdo. Em verdade, sdo as
diversidades socioecondmicas que devem ser objeto de planejamento e atencdo para que se
estabeleca, assim, processo de desenvolvimento econdmico e social capaz de alcancgar a redugéo
das perniciosas heterogeneidades inter-regionais (AFFONSO, 2000, p. 148).

Sucede que, em meados dos anos 90, o Governo Federal, presidido a época por
Fernando Henrique Cardoso, respaldado politicamente pelo controle inflacionario, alcancado
pelo sucesso do Plano Real, passou a adotar medidas de recentralizacdo e a afirmagao do poder
central, iniciando um periodo de retomada dos poderes fiscais pela Unido (REGIS, 2009, p. 09).

A Unido tomou fdlego politico para reverter a descentralizacdo promovida pela
Constituicao de 1988 com o sucesso do Plano Real no controle inflacionario. A recentralizacao
operada a partir de 1994 também foi refletida, logicamente, através da influéncia da politica
econdmica do Poder Executivo federal nos demais entes federativos.

Diante do desequilibrio nas contas, a equipe econémica diagnosticou que a inflacéo
desfacava um déficit orcamentério estrutural, e, assim, sendo reduzido o imposto inflacionario,
tais resultados negativos emergiriam de forma que seriam capazes de comprometer a
estabilizacdo monetaria. Desta sorte, promoveu-se 0 ajuste fiscal através da implantacdo de
medidas emergenciais atraves da desvinculacdo de parte da receita que a Constitui¢do de 1988
tinha reservado as politicas sociais € no aumento das receitas ndo partilhadas com os entes
subnacionais. Sucede que estes instrumentos criados com carater provisorio, foram mantidos
no tempo, sendo seguidamente renovados e se transformando, na pratica, em permanentes
(AFONSO e JUNQUEIRA, 2013, p. 13-14).

Assim, a Unido insatisfeita passou a se utilizar das contribuic6es, especialmente por
ndo serem objeto de reparticdo, como forma de majorar suas receitas para o cumprimento de
suas mais variadas fungdes, aumentando suas aliquotas e fazendo uso de medida de emergéncia

como instrumentos para solucionar o problema.
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A criacao do Fundo Social de Emergéncia (FSE), em 1994, o qual foi posteriormente,
em 2000, transformado em na Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU), e a edicdo da Lei
Kandir (Lei n° 87/96)%°, responsavel por inserir importantes alteracdes na legislagdo do ICMS,
reduziram bastante as receitas dos entes subnacionais, produzindo efeitos fiscais centralizadores
e impactando no sistema de reparticdo tributaria nacional. A estabilizacdo das financas dos entes
subnacionais passou a ser ainda mais agravada, haja vista que estas medidas federais vieram a
se somar com o complexo contexto politico de juros em face de suas dividas publicas, as quais
ndo conseguem ser substancialmente amortizadas, pois, sua renegociac¢ao perante a Unido vem
comprometendo relevante parcela de suas receitas, que, quando somadas aos custos com folha
de pessoal, deixa varios estados e municipios em situacdo financeira critica (BOFF, 2005, p.
164-165).

O ajuste fiscal nacionalmente adotado se concretizou através do corte de investimento
em infraestrutura e do aumento da arrecadacéo, aferida por meio da majoracdo da tributacao
indireta, em especial, das contribui¢Bes sociais, de arrecadacdo destinada exclusivamente a
Unido, revelando a opgéo por mecanismos pautados em um ajuste fiscal de curto prazo, os quais
terminaram por promover desequilibrios de médio e longo prazo para a federagdo brasileira,
em face da arrecadacao regressiva e de gastos com baixo dinamismo econdmico, acirrando-se,
assim, as disputas verticais e horizontais entre os entes federativos. Por esta razdo, o ajuste
fiscal passou a ser o principal ponto critico nas relacBes federativas, na estruturacdo da
Administracdo e no préprio funcionamento do mercado (AFONSO e JUNQUEIRA, 2013, p.
14-15).

Atente-se que sdo estes mecanismos de contrabalanceamento (de legitimidade
duvidosa) que vem permitindo que a Unido consiga realizar por um longo periodo a forte
politica desoneratdria em face de seus principais impostos (IPI e IR).

Questiona-se a legitimidade destas medidas reiteradamente adotadas pela Unié&o que,
desde o inicio dos anos 90, vem realizando desvinculagdo de recursos (ndo partilhados) em face
dos quais ha destinacdo constitucional especifica. Assim, tal conduta pode ser vista como uma
burla a previsdo constitucional de reparticdo de receitas, haja vista que, confere a Unido ampla
liberdade na aplicacéo destes recursos, porém, ainda os conservam blindados ja que nédo estdo

incluidos no montante partilhado constitucionalmente com os demais entes.

20 A Lei Kandir realizou duas alteragBes importantes na legislacio do ICMS: generalizagdo da desoneragdo
tributaria em face das exportac@es de bens e aproveitamento integral dos créditos advindos da entrada de bens no
ativo permanente (equipamentos e maquinas).
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A CRFB/88 determinou que Fundos de Participacdo seriam conformados por
impostos de grande relevancia federal (IPI e IR), vocacionados a gerar uma substancial
arrecadacdo, de acordo com a estrutura delineada pelos termos constitucionais, 0 que se
contrap8e, a0 menos em um primeiro momento, ao arrefecimento da arrecadacgao destes através
da concessdo de seguidos incentivos, que terminam gerando reflexos prejudiciais em face da
principal finalidade destes Fundos, qual seja, reducdo das desigualdades regionais na federacéo
nacional.

Em face desta “desconfianga legitima”, de acordo com o termo utilizado por Fernando
Facury Scaff (A desconfianca legitima no federalismo fiscal e a ADPF 523, 2018),
recentemente em junho 2018, foi proposta Ac¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) n° 523 perante o STF, subscrita pelo governador de Minas Gerais e seu respectivo
advogado-geral, mas, obtendo a adesdo de diversos outros estados. Por esta razdo esta sendo
considerada “uma verdadeira insurreicdo dos estados contra a Unido, em litigancia
interfederativa”, indicando-se a forma federativa de estado como principio fundamental
violado, clausula pétrea prevista no artigo 60, paragrafo 4°, I, CRFB/88, sob a Otica do
federalismo fiscal, voltando-se o foco a auséncia de compartilhamento das receitas oriundas das
contribui¢des sociais desafetadas do orcamento da seguridade social.

Diante da atual realidade enfrentada pela Federacdo brasileira, José Roberto Afonso e
Gabriel Junqueira (O federalismo Fiscal na organizacéo do estado brasileiro pela constituicao
de 1988, 2013, p. 26) chegam a uma inquietante conclusao, a qual vale a leitura em seus proprios

termos:

A resultante dessas peculiaridades tributarias é que a reforma do sistema tributério, ha muito e por
muitos desejada, um consenso absoluto na agenda nacional, em nada avanc¢a pela 6bvia dificuldade
(para ndo se falar em impossibilidade) de se encontrar uma solugdo (magica) que faca com que muito
se mude para que tudo fique como esta. Pois o governo federal ndo quer correr o risco de perder qualquer
receita que afete o cumprimento das metas fiscais e, por extensdo, da estabilidade econémica; ja 0s
governos estaduais e municipais ndo aceitam perder um real de seus orgamentos, a pretexto de preservar
autonomia e a descentralizacdo; e, por fim, os contribuintes querem pagar menos impostos, 0s
exportadores e os investidores reclamam as justas desoneracGes e 0 empresariado quer trocar tributos
em cascata pela base do valor adicionado — mas quando se tenta avangar nessa direcdo, surgem
resisténcias ferozes de quem abastece o consumo interno, especialmente os prestadores de servicos.
Enfim, quanto mais se arrecada, quanto mais se clama pela reforma, mais longe dela se fica.

Desta forma, Fernando Rezende (Brasil: conflitos federativos e reforma tributéria,
2006, p. 90-93) esclarece que o acelerado crescimento de receitas nao-partilhadas
(contribuiges sociais), adotado como medida de profundo ajuste fiscal, gerou uma inversao da
situacdo observada no inicio dos anos do Plano Real, fazendo com que a Unido passasse a obter

maior parcela do montante tributario nacional, e, por outro lado, implantou uma forte rigidez


https://www.conjur.com.br/2018-jul-10/contas-vista-desconfianca-legitima-federalismo-fiscal-adpf-523#author
https://www.conjur.com.br/2018-jul-10/contas-vista-desconfianca-legitima-federalismo-fiscal-adpf-523#author
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orcamentaria que passou a dominar o cenario financeiro do governo federal, ameacando sua
capacidade de investimento, haja vista as contribuicdes sociais serem tributos de arrecadacgéo
vinculada a gastos publicos com a seguridade social, e a descentralizacdo buscada pela CRFB
de 88 retrocedesse.

Através da Desvinculacdo de Receitas da Unido, permitiu-se ao governo federal usar
livremente 20% de todos os tributos federais vinculados por lei a fundos ou despesas, dentre 0s
quais as contribuicOes sociais constituem a principal fonte de recursos, representando
aproximadamente 90% do montante desvinculado?.

Perceba-se que 20% das receitas arrecadadas com as contribui¢cbes sociais séo
disponibilizadas ao financiamento de outros gastos diversos daqueles aos quais estdo
constitucionalmente vinculadas, inclusive, para subsidiar as metas de geragdo de superavits
primarios no orgamento da Uni&o.

Consequentemente, diante da permanente demanda por mais verbas para suprir as
metas de superavit primario para controle da divida publica, estimularam-se os aumentos de
cobrancas de contribuicdes sociais, abrindo-se, em cadeia, a oportunidade de elastecimento de
gastos com a seguridade social, haja vista a destinacéo de 80% da arrecadacédo ainda permanecer
vinculada a este fim, ao passo em que da azo a Unido para a instituicdo de fortes politicas
desoneratdrias em face dos principais impostos sob sua competéncia tributéaria.

Assim, desde meados dos anos 90, a arrecadacdo tributaria passou a ser eleita como
a responsavel pela geracdo do superdvit fiscal, tendo em vista a grande dificuldade enfrentada
em realizar a contencdo de gastos publicos, o que ocasionou um aumento da carga tributéria,
mediante revisdo de incidéncia das contribui¢cbes, majoracdo de aliquotas e de sucessivas
prorrogacgdes de medidas, inicialmente, transitorias, como a CPMF e a DRU, razdo pela qual a
carga tributaria passou de 26,01% em 1996 para 33,6% do PIB em 2005, ou seja, quase nove

pontos percentuais a mais em nove anos.

2L BRASIL. Site Senado. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/entenda-o-assunto/dru. Acesso em
01/10/2018.


https://www12.senado.leg.br/noticias/entenda-o-assunto/dru
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TABELA 03 — Carga Tributaria x Percentual do PIB (1996 a 2014)
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Fonte: ASSEC/MPOG com base nos dados da SRFB/MF
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Fonte: Tabela constante no site do MPOG. Disponivel em:
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/arquivo/assec/evolucao-recente-da-carga-tributaria-federal-

3.pdf.

Deve-se destacar que antes da crise de 2008 chegou-se ao mais alto patamar de carga
tributaria de 33,66% do PIB observados em 2007. Esta tendéncia crescente cessou no pés-crise,
retornando ao crescimento apenas em 2010 e 2011. Porém, voltou-se a reduzir nos anos
subsequentes até 2014, quando foi retomado o crescimento da carga tributaria, observando-se
em 2016, o segundo ano consecutivo de aumento da carga tributéria, atingindo o patamar de
32,38% do PIB.

TABELA 04 — Evolucéo da Carga Tributaria no Brasil (2002 a 2016) - % PIB
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Tabela constante no site da RFB. Carga tributaria no Brasil (2015). Tabela 7. Disponivel em:
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-
tributaria-no-brasil/carga-tributaria-2016.pdf. Acesso em: 02/10/2018.
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As contribui¢des sociais gerais (PIS-PASEP, CONFINS, CSLL E CPMF) foram uma
das maiores responsaveis pela majoracdo da carga tributaria, chegando a superar em 2005 a
arrecadacdo de ICMS levantada pelo conjunto de todos os estados e aproximando-se bastante
da arrecadacdo dos principais impostos federais (IR, IPI, Il, IOF e ITR). Em percentuais, no
ano de 2005, as contribui¢cbes sociais correspondiam a 22,32% da carga tributaria frente a
21,38% de ICMS e 24% dos principais impostos federais??.

Conforme dados de 2016, levantados pela Receita Federal?®, esta influéncia das
contribuicbes sociais gerais no montante geral da carga tributéria nacional ainda permanece
relevante, haja vista que, considerando a arrecadacéo dos principais impostos federais (IR, IPI,
Il, IOF e ITR) chega-se ao percentual de 24,41% da carga tributaria global, quanto ao ICMS
alcanca-se o percentual de 20,37%, enquanto que contribui¢cbes sociais (PIS-PASEP,
CONFINS e CSLL) totalizam 15,84% da arrecadagdo tributéria nacional.

Os efeitos advindos destas medidas se espraiaram aos entes subnacionais, fazendo com
que os estados e municipios perdessem grande parcela de sua liberdade na realizacdo do gasto
publico, haja vista que, diante da necessidade de transferéncia ndo constitucionais para
minimamente equalizar a centralizacéo de receitas e a descentralizagdo de gastos na federacao,
a ingeréncia do governo federal se tornou ainda mais presente, vez que 0S repasses nao-
constitucionais, normalmente, estdo direcionados a programas especificos, circunstancia que
agravou de sobremaneira o desequilibrio federativo (REZENDE, 2006, p. 94).

De acordo com o Ministro Luiz Fux, conforme voto proferido no julgamento do
Recurso Extraordinario n°® 705.423 do Supremo Tribunal Federal, o padrdo de dependéncia
existente entre os entes da Federacdo nacional, caracteriza-se e se mantém até os dias atuais,
em razdo de trés fatores, quais sejam, a reducdo dos valores repassados aos Fundos de
Participacédo dos Estados e dos Municipios, como reflexo material da politica de concesséo de
isencOes adotada pela Unido em face dos seus principais impostos de sua competéncia (IR e
IP1); do impulso a majoracdo da arrecadacdo através de contribuicbes, que, atualmente se
apresenta como forma referencial de incremento da arrecadacdo federal, tendo em vista que,
ressalvando-se a Cide-Combustiveis, ndo se submetem a reparticdo do produto da arrecadacao;

e das prorrogacdes sucessivas e expansao gradativa da DRU, que possibilita & Unido alimentar

22 BRASIL. SITE RFB. Disponivel em: http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-
e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/carga-tributaria-2005/view. Acesso em 02/10/2018.
3 BRASIL. Site da RFB. Carga tributaria no Brasil (2016). Tabela TRBI-01C. Disponivel em:
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-
estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/carga-tributaria-2016.pdf. Acesso em: 02/10/2018.
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a referida politica de arrecadacdo por meio de contribuicdes e, inclusive, em seguida,
desvincular parcela de sua receita para aplicar em setores diversos do social.

Esta realidade reflete o desestimulo do Governo Central em arrecadar os seus
principais impostos e em manté-los como principal instrumento de arrecadagéo fiscal, tendo em
vista a destinacdo de 49% do montante aos repasses para outros entes, indo-se, pois, na
contramdo das experiéncias vividas em sistemas tributarios modernos e eficientes
(PIANCASTELLI, BOUERI e LIMA, 2006, p. 47).

Assim, verificadas as nuances proprias do federalismo fiscal brasileiro, passa-se a
analise especifica dos incentivos fiscais concedidos pelo poder pablico, atentando-se a sua
natureza juridica, aos seus efeitos econdmicos e, posteriormente, as suas consequéncias no seio

da federagéo nacional.
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4 INCENTIVOS FISCAIS, ECONOMIA E FEDERACAO

4.1 Intervencdo Publica no Dominio Econémico sob o enfoque da Anélise Econémica do

Direito

Inicialmente, deve-se definir as fronteiras do que se entende por atividade econémica
e quais as premissas a intervencdo do Estado em sua seara.

Na exploracdo da atividade econémica, a atuacdo estatal é subsidiaria, pois, 0
ordenamento constitucional ao fixar o tributo como principal instrumento financiador do Estado
(Fiscal) restringe o exercicio do Poder Publico na esfera econdmica, retirando deste o exercicio
da atividade empresarial e a exploragdo do patrimdnio como meios ordinarios de arrecadacéo
de recursos. Desta forma, a justificativa legitimadora para atuacdo do Estado no campo
econémico repousa em locus diverso daquele ocupado pelo mero objetivo financeiro de
captacdo de riqueza (CORREIA NETO, 2016, p. 87-88).

Eros Grau (A Ordem econdmica na Constituicdo de 1988 (Interpretacéo e critica),
2007, p. 93) sintetiza a no¢do do termo intervencdo do Estado no sentido de ser uma “atuacéo
na area de outrem, no caso, area sob a titularidade do setor privado”.

Assim, deve-se observar que 0 termo “atividade econdmica” comporta dois sentidos.
O primeiro, em seu sentido estrito, quando significa o espacgo voltado especificamente ao setor
privado na exploracdo do mercado em regime de especulacdo lucrativa, guiado pela livre
iniciativa e ampla concorréncia, e o segundo, em sentido amplo, envolve tanto a atuacdo do
setor privado, ja referido, como a globalidade da atuacao estatal, na prestagéo de servigo publico
e enquanto ente regulador e normativo (GRAU, 2007, p. 103).

Desta forma, o Estado ndo exerce intervengdo quando presta servigos publicos, haja
vista se tratar de setor da atividade econémica (sentido amplo) sob sua prépria titularidade,
submetendo-se, pois, a regime juridico especifico, conforme previsto pelo art. 175 da
Constituicao de 1988.

Vale registrar que, nada obstante ser conferida ao Estado a titularidade dos servicos
publicos e a preferéncia na prestacdo destes, ndo lhe é outorgada a exclusividade de sua
prestacdo, haja vista que sujeitos do setor privado podem, eventualmente, presta-los sob regime

de concessdo e permissao.
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Giandomenico Majone (Do estado positivo ao estado regulador: causas e
conseqiiéncias de mudancas no modo de governanca, 1999, p. 2-3) distingue trés tipos
principais de intervengdo publica na economia. A primeira trata da redistribuicdo de renda,
definida como todas as transferéncias de recursos de um grupo de individuos, regides ou paises
para outro, assim como a provisdo de “bens de mérito”, como educagdo primaria, seguridade
social ou determinadas categorias de assisténcia medica aos quais o0s cidaddos sao compelidos
pelo Estado a consumir.

A segunda modalidade interventiva consiste na estabilizacdo macroeconémica, a qual
tem por objetivo o alcance e permanéncia de niveis satisfatorios de crescimento econdmico e
emprego, utilizando-se, para tanto, das politicas fiscal e monetaria, associadas ao mercado de
trabalho e politica industrial.

Por fim, o terceiro tipo de intervencdo € a regulacdo de mercados, instrumento de
correcdo de varios tipos de falhas de mercado, p.e. abuso do poder de monopdlio, as
externalidades negativas, a informacéo incompleta, a provisdo insuficiente de bens pablicos.

Por outro lado, considerando a classificagcdo do Professor Francisco Queiroz Bezerra
Cavalcanti (Reflexdes sobre o papel do Estado frente a atividade Econémica, 1997, p. 67-68),
o Estado Interventor detém trés vertentes de atuacdo, quais sejam: o Estado como sujeito da
atividade econémica, quando influencia na funcdo alocativa, o Estado como ente regulador,
essencialmente exercendo o poder de policia sobre as atividades econdmicas e também
atividades de planificacdo, gerando reflexos na funcéo redistributiva, e o Estado exercendo
atividades indutoras, especialmente através da fixacdo das politicas fiscal e crediticia para
atender finalidades relevantes ao desenvolvimento econdmico e social, influenciando, pois, na
fung&o estabilizadora.

Na classificacdo adotada por Eros Grau (A Ordem econémica na Constituicdo de 1988
(Interpretacdo e critica), 2007, p. 148-149), a intervencdo estatal poderia ocorrer de trés
maneiras: por absorcdo ou participagéo, direcdo e, por fim, indugéo.

As duas primeiras hipoteses de intervencdo (por absorcdo e por participacao)
consistem em atuacéo direta do Estado na atividade econdmica em sentido estrito (intervencéo
“no” dominio econémico).

Na intervencdo por absor¢do, o Estado controla plenamente os meios de
producdo/troca de determinado setor da atividade econdmica (sentido estrito), atuando em

regime de monopolio, por outro lado, na intervencdo por participacéo, o Poder Publico controla
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apenas parcela de especifico setor da economia, quando atuara ao lado de agentes econémicos
privados em regime de competicdo.

Perceba-se que, caso o Estado atue por participacdo, havera um controle parcial dos
meios de produgdo, quando o Poder Pablico atuard em um regime de competicéo com as demais
sociedades privadas da respectiva atividade econdmica, ndo lhe sendo conferido quaisquer
beneficios ndo extensiveis aos seus pares no setor privado.

Por outro lado, a intervengdo do Estado “sobre” o dominio econdmico revela uma
modalidade de intervencdo indireta, através da qual o Estado induz ou dirige a economia, por
meio de regulamenta¢des limitadoras ou estimuladoras de atividades, podendo ser realizada
através de inducdo ou direcéo.

As normas de inducdo consistem em comandos ndo cogentes (ndo obrigatorios),
sempre garantindo ao agente econémico a opg¢do de observé-las ou ndo. As normas de inducéo
estimulam ou desestimulam comportamentos, sendo, pois, dispositivas, por conceder certo grau
de liberdade aos seus destinatarios, os quais, fazendo uso de sua voluntariedade, optam por
seguir ou ndo o caminho apresentado pelo legislador.

Por sua vez, as normas de direcdo sdo impositivas (cogentes), impondo
comportamentos que devem, necessariamente, ser observados por todos 0s sujeitos atuantes na
atividade econémica em sentido estrito, inclusive eventuais empresas estatais. Em razdo disto,
tendem a produzir um efeito mais rapido e uniforme, tendo em vista que seu descumprimento
consistira em ato ilicito.

Por fim, Eros Roberto Grau (A Ordem econdmica na Constituicdo de 1988
(Interpretacdo e critica), 2007, p. 151) pontua que o planejamento, citado pelo art. 174 da
CRFB/88, ndo se inclui como modalidade de intervencdo do Estado sobre/no dominio
econémico, tendo em vista que o planejamento apenas qualificaria estas formas de intervencéo
estatal quando observados padrOes de racionalidade sistematizada, com a previsédo de
comportamentos econémicos e sociais futuros através da definicdo de objetivos e meios de
acao coordenados, afastando-se as decisdes aleatorias.

O art. 173 da CRFB/88 € expresso ao determinar o carater excepcional da intervencéo
estatal direta ao prever que, ressalvados 0s casos previstos na Constituicdo, “a exploragéo direta
de atividade econdmica pelo Estado sé sera permitida quando necessaria aos imperativos da
seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei”.

Ademais, as empresas publicas, sociedades de economia mista e suas subsidiarias que

explorem atividade econdmica de producdo ou comercializacdo de bens ou de prestacdo de
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servigos se submetem ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos
direitos e obrigacfes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios, ndo Ihes sendo extensiveis
privilégios fiscais ndo concedidos ao setor privado, conforme detalhado pelo § 1°, 11, do mesmo
dispositivo constitucional.

No que se refere a intervencao sobre o dominio econémico (intervencao indireta), o
Estado enquanto agente normativo e regulador da atividade econdmica exercerd, na forma da
lei, as fungdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo determinantes para o setor
publico e indicativas para o setor privado, hip6tese na qual estar-se-a diante de uma atuacéo
interventiva estatal, conforme o art. 174 da CRFB/88.

Assim, entende-se 0 dominio econémico (estrito senso) como sendo a parcela da
atividade econdmica na qual os agentes privados se personificam como principais atores do
cenario mercadoldgico, porém, reservando-se ao Estado uma atuacdo excepcional direta
(intervencao por absor¢do ou participacdo) nas hipoteses do art. 173 da CRB/88, quando estara
despido do seu ius imperi, enquadrando-se no mercado sob as mesmas condi¢fes impostas aos
referidos agentes privados, e enquanto ente regulador (intervencdo indireta) através do exercicio
das funcdes fiscalizatorias, de incentivo e planejamento (SHOUERI, 2005, p. 43).

No sentido juridico-constitucional, a atuacdo do Estado na economia consiste no
exercicio de competéncia constitucional, assim como inumeras outras eleitas pela Carta Magna,
mas que se destaca diante dos fundamentos que a legitimam.

Desta forma, ndo se deve entender a intervencdo estatal como uma simples e vazia
atuacdo do Poder Publico na esfera de outrem (agentes econémicos particulares), mas, sim,
como uma atuacdo dotada de finalidades especificas, diversas daquelas comuns aos agentes
econémicos ordinarios (busca do lucro). Em suma, a intervencdo estatal € uma atuagdo
qualificada pelos seus fins, no caso, voltada a correcdo de falhas do mercado ou o atendimento
de finalidades constitucionalmente tragcadas, mas nunca apenas e simplesmente a afericéo de
recursos financeiros para a Fazenda Publica, objetivo este que deve ser perseguido através da
arrecadacao tributaria, especialmente através de impostos, conforme impde a estrutura do
Estado Fiscal.

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal ja manifestou seu entendimento no sentido
de que a “possibilidade de intervencdo do Estado no dominio econémico ndo exonera o Poder
Pablico do dever juridico de respeitar os postulados que emergem do ordenamento
constitucional brasileiro”, ainda que sejam levantadas razGes de Estado, no intuito de,

pragmaticamente, justificar, através fundamentos politicos, a adocdo de medidas de carater
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normativo que comprometam a plena eficacia da ordem constitucional, lesando sua integridade
e desrespeitando sua autoridade 2+.

Assim, é reconhecida uma nova fonte decisoria dentro do espectro econémico, qual
seja, 0 Estado, que além de atuar para correcao de distor¢Bes geradas pelo mercado natural, ou
seja, as falhas de mercado, passa, em seguida, a ser igualmente reconhecido como agente
concretizador de politicas econdmicas, ou seja, encontra-se legitimado a buscar posi¢des ou
resultados através do desempenho da producdo do proprio sistema econémico (NUSDEO,
2010, p. 167-168).

O Estado Social descaracterizou 0 modelo liberal ao passo que a intervencéo do Estado
no dominio econdémico inseriu 0 Poder Publico em areas que, anteriormente, estavam sob a
Unica titularidade da iniciativa privada, focalizando sua energia interventiva especialmente na
liberdade contratual e na propriedade privada dos meios de producdo, em busca da separagédo
entre os trabalhadores e os meios de producdo. O Estado passa a assumir o papel de agente
conformador da sociedade e responsavel pela manutencdo saudavel da economia, inclusive,
atuando, num primeiro momento, como agente direto na producéo de bens e fornecimento de
servicos em ampla competicdo com o setor privado (FARIA, 2009, p. 44).

Sucede que, como ja explanado no primeiro capitulo desta obra, ndo se mostrou
sustentavel a excessiva interven¢do do Estado enquanto agente econémico, sendo necesséria
sua mitigacdo, reduzindo-se a intervencdo direta do Poder Publico, passando o Estado a adotar
uma postura interventiva mais branda, realizada predominantemente através de uma
intervencao indireta.

Nessa toada, a analise econdmica realiza uma critica abalizada em face dos
mecanismos de funcionamento do mercado, concluindo que apesar de 0 mercado ser viavel e
operacional, tal operacionalidade necessita de diversos pressupostos que a estrutura legal
caracteristica do liberalismo ndo se mostrava capaz de atender, ensejando resultados falhos e,
em varios casos, inaceitaveis (NUSDEO, 2010, p. 139).

No primeiro aspecto, intervencdo surge como meio de correcdo das falhas nos
mecanismos de mercado, equalizando as distor¢Ges perniciosas a sua manutencao, haja vista
gue os mecanismos de mercado, desenvolvendo-se livremente em seu proprio funcionamento,
podem gerar resultados econémicos ineficientes ou indesejaveis socialmente, originando,
assim, as falhas de mercado (GONCALVES e RIBEIRO, 2013, p. 84-85).

24 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 205.193. Relator: Min. Celso de Mello.
Julgamento em 25.02.97, 12 Turma, DJ de 06.06.97. Disponivel em;
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=239757. Acesso em: 03 set. 2018.
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As falhas de mercado podem ser conceituadas como “situacfes nas quais a interacao
racional e auto interessada dos agentes econémicos ndo levam a resultados eficientes do ponto
de vista de ganho social”. Perceba-se que estas falhas também sdo verificadas na producao
ineficiente de bens publicos que, ndo obstante seu carater essencial ao bem-estar de todos,
podem ndo ser produzidos de forma eficiente (ou suficiente) pelo livre mercado. Nesta
oportunidade, deve ressaltar que a nocdo "bens publicos™ para a Economia possui uma
conotagéo diversa daquela habitualmente concedida pelo Direito, vez que na seara econdémica
bem publico é considerado como aquele dotado de duas caracteristicas coexistentes, quais
sejam, aquele bem de uso néo rival e ndo excludente, no sentido de que sua utilizacdo por um
individuo ndo reduz a sua quantidade, possibilitando o seu uso pelos demais (uso néo rival), e
de que seu uso é generalizado em face de todas as pessoas (carater ndo excludente), sendo os
exemplos mais comuns a seguranca publica, o ar puro, a luz solar, a iluminagdo por postes de
luz, a televisdo aberta e o radio, dentre inimeros outros (CARVALHO, 2014, p. 250).

Assim, a concepg¢ao classica da “concorréncia perfeita” passa a ser vista como um
modelo extremamente simplificado, que ndo se concretiza na realidade prética, pois exigiria a
existéncia conjunta de ampla mobilidade de fatores, pleno acesso a informacédo, atomizagéo
(grande numero de vendedores e compradores), auséncia de externalidades e exclusividade de
todos os bens, 0 que empiricamente se mostra bastante raro (NUSDEO, 2010, p. 167).

Desta forma, Fabio Nusdeo (Curso de Economia, 2010, p. 138-139) entende que a
inoperacionalidade do mercado advém de cinco principais espécies de falhas, as quais
correspondem a auséncia dos pressupostos da concorréncia 6tima fixados pela concepcéo
liberal original, quais sejam: falhas referentes a mobilidade de fatores (falha de origem fisica
ou cultural), a transparéncia ou acesso a informacéo (falha de origem legal), a concentracéo
econémica (falha de estrutura), aos efeitos externos ou externalidade (falha de sinal) e quanto
ao suprimento de bens coletivos (falha de incentivo). A estas, ainda se somam os “custos de
transac¢ao”, enquanto uma sexta falha de carater analitico.

A primeira, pode ser identificada como a falha na mobilidade dos fatores de oferta e
demanda que guiam o mercado. A inelasticidade pode ocorrer por fatores econémicos, como
sobrecarga no custo da producéo, ou culturais, como o consumo de sal, classicamente apontado
como permanente, independentemente de seu custo. Assim, a intervencdo do Poder Publico
surge para dar velocidade a movimentacgdo da oferta e da demanda, seja em seu crescimento ou

reducdo, atraves de uma atuacao direta, como, p.e., comprador do excesso de producdo, ou
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como indutor, indiretamente influenciando no consumo e producdo de bens (SCHOUERI,
2005, p. 74).

Por sua vez, a assimetria de informacéo ocorre no mercado, de forma intencional ou
ndo, em face de inUmeros aspectos, como funcionamento, agentes, produtos negociados,
condicdes de negociacdo, dentre outros. Assim, varias falhas no mercado podem ser produzidas
em face desta assimetria de informacdo, como se da diante de produtos aparentemente
equivalentes, mas que, em verdade, ndo o sdo, pois, tal semelhanca se funda apenas na falsa
impressdo gerada pelo agente que a oferta.

Assim, diante desta dissonancia que potencialmente pode ocorrer no acesso a
informacao, o Estado pode impor normas e regulamentos para suprir tais falhas. No Brasil, tem-
se a avancada legislacdo de protecdo ao consumidor, de carater estranho aos canones liberais,
editada com a finalidade de proteger a economia popular, compreendida enquanto “conjunto
indistinto e ndo identificavel diretamente de poupadores, consumidores, investidores e
acionistas, consorciados segurados e tantos outros”, considerado como grupo nem sempre
delimitado, haja vista a possibilidade de ser integrado até mesmo membros potenciais
(NUSDEO, 2010, p. 145-146).

H4, ainda, a possibilidade de ocorrer a concentracdo econémica no mercado, quando
a formacdo de preco sofrer influéncias determinantes de agentes concentradores, ocasionando
uma falha de estrutura de mercado. Atente-se que se a concentracdo econdmica pode se dar
tanto em face de um produtor ou grupo de produtores, quanto de um consumidor ou grupo de
consumidores, quando verificar-se-a4 a formacdo de oligopolios ou monopolios no primeiro
caso, e de monopsonios ou oligopsdnios na segunda hipétese (SCHOUERI, 2005, p. 75).

A concentracdo representa uma falha na estrutura idealmente prevista para o
funcionamento do mercado, ou seja, atinge a atomizacdo do mercado, no sentido de exacerbar
a relevancia de algum ou alguns compradores ou vendedores no mercado, 0s quais se tornam
excessivamente importantes e influentes no meio mercadoldgico, inibindo os mecanismos
decisorios do mercado (NUSDEO, 2010, p. 146-150).

O abuso do poder econdmico, propagador da dominagdo dos mercados, da eliminacéo
da concorréncia e do aumento arbitrario dos lucros, deve ser veementemente combatido pelo
Estado, como determinado no 84° do art. 173 da CRFB/88. Assim, a intervencdo estatal se fara
necessaria a manutencdo da existéncia saudavel do mercado, especialmente da forma indireta
através da adocdo de medidas antitruste, como pioneiramente realizadas nos Estados Unidos
ainda no século XIX (MORAES, 2014, p. 274).
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No Brasil, afora decretos-leis editados entre os anos 30 e 40 que nunca obtiveram
aplicabilidade, desde 1962 existem leis destinadas a luta contra a concentracdo de poder
econémico, ainda que a aplicacdo da Lei n° 4.137, editada no referido ano, tenha sido bastante
timida (NUSDEOQ, 2010, p. 151).

Hodiernamente, vige a Lei n°® 12.529/11, responsavel por estruturar o Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia, com caracteristicas bastante técnicas e atuais, tendo sua
aplicacdo atribuida ao Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE), entidade
judicante com jurisdi¢do em todo o territorio nacional, que se constitui em autarquia federal,
vinculada ao Ministério da Justica, com sede e foro no Distrito Federal, conforme o art. 4° do
referido diploma legal.

Percebe-se, pois, que apesar de a liberdade ser importante elemento conformador da
livre concorréncia, esta se funda primordialmente na isonomia. A igualdade entre os
contendores privados consiste em pressuposto de existéncia da livre concorréncia na area
reservada a sua atuacao propria ou delegada, no caso de servicos publicos, consistindo-se em
sua antitese os monopolios e privilégios, distor¢des repudiadas por tal principio constitucional.
Desta forma, compete ao Estado promover e garantir condi¢bes saudaveis ao mercado,
resguardando a livre concorréncia nao apenas em face de sua inacdo (liberdade) mas também
através de medidas concretas que obstem a dominacdo de mercado, a eliminacdo da
concorréncia, aumento arbitrario dos lucros e que garantam o equilibrio financeiro essencial a
manutencdo de servicos publicos delegados através de uma adequada politica tarifaria (SCAFF,
2006, p. 76).

Além destas falhas acima referidas, ainda podem ser pontuadas a ocorréncia de
externalidades. As externalidades representam uma falha de sinal, uma vez que o sistema
econdémico de mercado pressupde que todos os custos e beneficios da atividade serdo
apropriados pelas unidades responsaveis (produtor ou consumidor) e, quando isto ndo se
verifica, alguns fatores escassos passam a ser utilizados de forma gratuita, sem que a sua
escassez seja devidamente sinalizada. Em outras palavras, as externalidades sdo custos ou
beneficios externos ao mercado, que ndo sdo compensados por limitagdes institucionais deste,
ou seja, séo o efeito externo verificado quando o arcabouco legal ndo € capaz de adequadamente
identificar e distribuir os custos/beneficios, razdo pela qual Fabio Nusdeo (Curso de Economia,
2010, p. 153) o0 denomina de “efeito parasita”.

As externalidades podem ser negativas ou positivas. As negativas caracterizam-se

quando terceiros determinados ou indeterminados suportam os 6nus (custos) oriundos da
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pratica econdmica de determinado (s) agente (s), como por exemplo danos ambientais, razao
pela qual estas externalidades sdo nomeadas por custo externo ou custo social, de acordo com
a possibilidade de identificacdo ou ndo daqueles que sofreram seus efeitos. Por sua vez, as
externalidades positivas ocorrem quando sdo gerados beneficios, que, apesar de néo
compensados ao agente produtor, sdo transferidos a terceiros, denominando-se beneficios
sociais quando atinjam pessoas indeterminadas. Perceba-se que muitas vezes € em face das
externalidades positivas trazidas pela implantagcdo de empreendimentos em seu territério que o
Poder Publico concede incentivos fiscais (NUSDEO, 2010, p. 152-156).

Em ambos os casos de ineficiéncia dos mecanismos de mercado, o Estado deve intervir
para extinguir ou reduzir as externalidades, seja com a internalizacdo dos custos, no caso das
negativas, ou com a compensac¢do dos beneficios gerados a outrem, sendo positivas, tudo em
prol do interesse coletivo, pois a externalidade negativa ndo reprimida estimula a prética
danosa, ja que fornece maior margem de lucro ao agente, haja vista que custo transferido é custo
inexistente, e a externalidade positiva ndo recompensada desestimula a manutencdo da conduta
desejada.

Ao fim, a falha de incentivo advinda em face do oferecimento de bens coletivos ou
publicos pelo Estado incide na mesma falha das externalidades, qual seja, a falta de sinal. Neste
caso, a falta de sinal é ensejada pela auséncia de estimulo a manifestacdo da populacdo, que
seria viabilizada através de canais de representacdo politica e ndo através do mercado. Esta
auséncia de manifestacdo popular em relagdo aos bens coletivos também enseja uma falta de
sinal aos supridores desses bens coletivos. Desta forma, possuem extrema relevancia nos dias
atuais as questdes referentes a falha de incentivo, uma vez que, ainda que se esteja perante uma
economia em que 0 processo decisorio se paute essencialmente pelo préprio mercado,
verificando-se, assim, uma deficiéncia na veiculacdo das necessidades de bens coletivos, ndo
significa que tais necessidades ndo existam ou que nao tenham importancia, sendo este tipo de
distor¢do uma das mais graves (NUSDEO, 2010, p. 162-163).

Deve-se observar que, apesar de a demonstracdo da existéncia de falhas de mercado
mostrar-se como exercicio intelectual muito interessante, € igualmente incompleto, haja vista
que, em tese, € facil se valer das falhas de mercado enquanto fundamento para a adogéo de
medidas de corre¢do do mercado, porém, mostra-se bastante complicada a defini¢do de quais
politicas publicas, efetivamente, sdo adequadas e habeis a sua corre¢éo, sendo bastante comum
verificar-se que as falhas de mercado coexistem com falhas de regulagdo. Assim, Bruno Salama

(O que é pesquisa em direito e economia?, 2008, p. 40) sintetiza a problematica da seguinte
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maneira: “a questdo ndo é tanto se 0 mercado falha, mas entender se alguma das possiveis
formas de regulacéo falhara menos do que o mercado”.

Por sua vez, os custos de transacdo, apesar de nao incluidos como uma espécie de falha
de mercado pela andlise da teoria neoclassica, pois pautada em pressupostos institucionais
minimos (propriedade privada e liberdade de contrato), sdo capazes de sinalizar outros custos
na operacdo de mercado, além daqueles aferiveis atraves da mera analise dos precos dos
produtos, como se observa nos custos sociais acima referidos.

Os custos de transacdo nao se referem propriamente ao custo das mercadorias, bens e
servicos, considerados em si mesmos, mas, aqueles custos que envolvem o respectivo processo
de troca econébmica. Exemplificando, caso um livro raro para ser adquirido necessite percorrer
longas distancias e exija um processo de convencimento de seu possuidor, este produto néo
valera apenas “x”, correspondente ao pre¢o do bem, mas, sim, “x” + “y”, sendo “y” o custo de
transacdo necessaria para realizacdo da compra (CARVALHO, 2014, p. 262).

Assim, os custos de transacao sao gerados conforme o funcionamento das instituicdes,
entendidas estas como as “regras do jogo” ou o conjunto de normas, juridicas ou ndo, escritas
ou ndo, que conferem um minimo de estabilidade e seguranca entre as pessoas, sendo mutaveis
de pais para pais. Perceba-se que nos paises nos quais as instituicdes sao falhas, os custos de
transacdo passam a ter ainda mais relevancia, fragilizando a anélise limitada a abordagem
neoclassica. Assim, ao custo de producdo deve ser somado 0s custos de transacdo, pois estes
tém a potencialidade de distorcer o primeiro a ponto de retirar a possibilidade de sua utilizagédo
enguanto parametro para tomada de decisdo no mercado (NUSDEO, 2010, p. 164-166).

Compreendendo-se 0s custos de transacdo como sendo aqueles nos quais se incorre e
que, de algum modo, aumentam o custo da operacdo realizada, ainda que ndo consistam em
dispéndios financeiros diretos, mas que decorram do conjunto de opg¢des adotadas para se
realizar uma transagéo, tanto a tributagdo, quanto o incentivo fiscal eventualmente concedido
devem ser considerados como tal, haja vista performarem como elementos integrantes da
equacdo realizada pelo agente econémico quando da tomada de suas decisdes no mercado,
podendo ter, portanto, carater determinante na realizacdo desta escolhas (GONCALVES e
RIBEIRO, 2013, p. 85).

Quanto ao tema, 0 CADE (Conselho Administrativo de Defesa Econémica) analisando

um caso de mercado hipotético de sabonetes, através do Parecer n° 38/1999, concluiu que 0s
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incentivos fiscais de ICMS efetivamente distorcem a concorréncia por alterarem
substancialmente 0s pregos2.

Perceba-se que, em situagdes de normalidade, os tributos ja fazem parte da projecéao
econbmica realizada pelos agentes para a tomada de suas decisfes de estratégia empresarial.
N&o poderia ser diferente, haja vista a incidéncia habitual de normas tributarias em face das
operacOes econdmicas realizadas no meio mercadol6gico, sejam de cunho arrecadatério ou ndo
(FOLLONI e SIMM, 2016, p. 62).

Na verdade, vai-se além desta habitualidade, segundo proferido por Fernando Scarff
(Tributagdo, concorréncia, sonegacdo e rendncias fiscais, 2018). A importancia da regulacao
estatal para a atividade empresarial poderia ser comparada como uma participagdo acionaria do
Estado nas empresas, haja vista que “o Estado funcionaria quase como um acionista majoritario,
portador de acdes preferenciais de qualquer empresa, sendo que nos setores regulados se torna
um verdadeiro acionista controlador”.

Sendo assim, a distor¢do de custos fiscais tem a potencialidade de gerar desequilibrios
mercadologicos capazes de levar a faléncia varias empresas, como ja se foi verificado pela
vetusta Consulta 038/99, ja acima referida, formulada ao CADE pelo Pensamento Nacional das
Bases Empresariais e respondida em marco de 2000, através do qual foi demonstrado o impacto
concorrencial de cada ponto percentual de rentncia fiscal de ICMS, alteracdo tributéaria que
teria a capacidade de levar uma empresa a bancarrota.

Desta forma, evidencia-se que a premissa da neutralidade tributaria, no sentido de que
a criacdo ou alteracdo de tributo ndo deve influenciar de forma determinante no sistema de
formacdo de pregos, apresenta-se, em verdade, como um “mito a ser desconstruido”. Oksandro
Osdival Goncalves e Helena de Toledo Coelho Gongalves (Tributacdo, concorréncia e
desenvolvimento econémico sustentavel, 2013, p. 26-27), desenvolvendo este raciocinio,
concluem que o mais adequado € “admitir que o tributo ndo seja neutro e preocupar-se com um
nivel de interferéncia 6timo”, ou seja, deve-se afastar a falsa nocdo de total auséncia de
producéo de influéncia em face da tributacéo no processo decisorio dos agente econémicos para
se atentar a sintonia entre esta e a livre concorréncia, haja vista que o Estado ndo pode, através
da tributacdo, ocasionar desequilibrio na competicdo, em face da imposi¢do de um custo de

transagdo excessivamente alto.

% BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE). Consulta n° 38/1999. Disponivel em
http://www.institutosarlo.com.br/pdfs-
z0v0s/6.%20Parecer%20CADE%20Consulta%20Guerra%20Fiscal%20e%20Concorr%C3%AAncia.pdf. Acesso
em: 10 de setembro de 2018.
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Ao revés, de acordo com a Teoria Neoinstitucionalista, as instituicdes tém por
finalidade reduzir os custos de transa¢do no mercado, no sentido de fazer com que os agentes
econdmicos realizem as transagGes com um custo baixo, através da reducdo da complexidade
das relagdes comerciais, facilitando-as. Sob esta perspectiva, o Direito surge como instituigéo
apta a facilitar a cooperacao entre 0s agentes econdmicos, autorizando-se a intervencéo juridica
a fim de tornar mais eficientes as relagdes econémicas submetidas a altos custos de transacédo
(GONCALVES e RIBEIRO, 2013, p. 86).

Entre os economistas de formacdo neoclassica, movimento dominante na esfera
econémica, em especial na microeconomia, e pautada na teoria da escolha racional, é pacifica
a ideia de que, ainda que necessarios, os tributos distorcem o sistema de precos do mercado,
haja vista que promovem incentivos de comportamentos dos produtores e consumidores,
modificando potencialmente o equilibrio entre oferta e demanda. Perceba-se que nos casos em
gue um produto tem seu preco majorado em face do repasse aos consumidores do peso da
tributacdo, caso se esteja diante de uma demanda elastica, havera a tendéncia racional de ser
menos consumido, pois passa a ser substituido por outro (mais barato), ocasionando-se, pois, a
reducdo da quantidade vendida, e, consequentemente, o desequilibrio entre as curvas de oferta
e demanda. Esta distorcdo gera uma ineficiéncia denominada pelos economistas de “peso
morto”, que tanto afeta o excedente do consumidor (o valor méximo que o consumidor se dispde
a pagar menos 0 preco que ele realmente paga), quanto o excedente do produtor (quantia
recebida por este em face do bem diminuindo-se seu custo de producdo). Desta forma, a
distorcdo causada pelo tributo pode ser aferida em face do peso morto produzido, que reduz
ambos 0s excedentes, do produtor que vende menos e do consumidor que gasta mais
(CARVALHO, 2014, p. 252-253).

Cristiano Carvalho (Analise econémica da tributacédo, 2014, p. 254) esclarece que para
que se constitua um tributo que gere receita para o Estado ao mesmo tempo em que produza
uma minima distorcao no sistema de precos do mercado e, alem disto, ainda atenda os direitos
fundamentais do contribuinte, ou seja, que se alcance uma tributacdo Otima, o tributo deve
observar cinco maximas, quais sejam:(a) ter uma base grande de contribuintes; (b) ter regras
simples e objetivas; (c) incidir sobre produtos e servigos de demanda inelastica; (d) ser justo
(ndo viola a isonomia); e (e) ter baixo custo administrativo. O referido autor discorre sobre cada
um destes aspectos, aprofundando o tema, o que, porém, foge ao objeto deste trabalho
(CARVALHO, 2014, p. 254-257).
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Desta forma, ha de se concluir que o tributo, seja através de sua imposi¢do (cobranca)
ou da concessdo de incentivos fiscais (desoneracdo), exerce influéncia no mercado,
reconhecendo-se uma evidente relacdo entre ambos através do principio da livre concorréncia,
que ndo pode ser comprometida em face de atos de potestade estatal (GONCALVES e
GONCALVES, 2013, p. 28).

Assim, na medida do possivel, o tributo ndo deve interferir na capacidade produtiva
nem no equilibrio concorrencial, pois, de fato, ndo ha como se negar que a tributacdo produz
resultados para além da sua funcdo tipica arrecadatoria, exercendo influéncias sobre a alocacdo
de recursos e em face dos comportamentos dos individuos (CORREIA NETO, 2016, p. 92-93).

De toda sorte, ha de se ressaltar que ndo existe violagcdo a neutralidade fiscal, sob o
enfoque ja definido, na hip6tese de a legislacdo tributaria conceder tratamento diferenciado a
agentes/contribuintes que se encontrem em situacdes econdmicas diversas, como se da em face
do tratamento tributario diferenciando para as micros e pequenas empresas, previsto nos artigos
146, 111, d, e 170, IX, da CRFB/88 (GONCALVES e RIBEIRO, 2013, p. 90).

Em verdade, os tributos nunca foram materialmente neutros, haja vista que a rigor,
nunca foi possivel se segmentar plenamente sua funcdo arrecadadora dos seus consequentes
efeitos econdmicos, politicos e sociais propagados em face de sua incidéncia, razao pela qual
ha de ser reconhecido como um forte instrumento do poder politico (CATARINO, 1999, p. 198-
199).

Assim, mostra-se mais adequada a compreensdo da neutralidade do tributo como
reflexo do Principio da Isonomia Fiscal (art. 150, I, CRFB/88), na medida em que veda o
tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em uma situacdo equivalente,
impedimento este que, evidentemente, se espraia sob os aspectos concorrenciais do mercado.
Sob esta perspectiva, os tributos economicamente neutros sdo aqueles que nao distorcam os
precos praticados pelos agentes econdémicos dentro de um mesmo mercado relevante. Desta
forma, a aplicacéo do principio da neutralidade econdémica dos tributos impede que este tipo de
intervencao econémica do Estado enseje desequilibrios concorrenciais (SCAFF, 2006, p. 78).

No que tange & implementacéo dos objetivos positivos do Estado, este se reveste de
sua condigdo de Estado Democratico Social de Direito implementando os principios delineados
na Constituicdo Econémica, devendo se valer da intervencdo no dominio econémico quando tal
atuacdo se mostrar viavel a concretizacdo dos valores constitucionalmente destacados como a
livre iniciativa, valorizacdo do trabalho humano, existéncia digna e justica social e todos os

principios elencados pelo art. 170 da Carta Magna.



102

No caput do referido artigo constitucional, ha ainda expresso condicionamento da
ordem econdmica aos ditames da justica social, deixando em evidéncia que a sua finalidade de
alcancar a existéncia digna deve ser buscada sob a luz da justica social. A este termo se confere
sentido préprio, ao passo em que ndo apenas significa uma “modalidade” de justiga (social),
mas, sim, traz um apanhado ideoldgico ao traduzir a ideia de superacdo das injusticas na
reparticdo do produto econémico a nivel micro e macroeconémico, ultrapassando questdes
éticas para se instalar enquanto exigéncia de qualquer politica econémica capitalista (GRAU,
2007, p. 223-224).

O Estado Democratico de Direito se submete ao império da lei, mas da lei que assegura
o0 principio da igualdade diante das desigualdades sociais existentes, indo-se além da igualdade
meramente formal, tarefa que promove e legitima a realizacdo de transformacdes sociais,
alterando-se o status quo em busca da concretizacdo da igualdade material (MORAES, 2014,
p. 279).

Desta forma, a intervencao do Estado sobre o dominio econémico devera se pautar por
tais fundamentos, além de observar os principios e buscar objetivos fixados no texto
constitucional, dentre os quais a reducéo das desigualdades regionais e sociais (art. 170, inciso
VII), a busca do pleno emprego (art. 170, inciso VI1II) e a garantia do desenvolvimento nacional
(art. 3% II), os quais, apesar de se caracterizarem por um elevado nivel de abstracdo e
generalidade, fator que dificulta o controle finalistico da medida interventiva, sem dividas, sdo
parametros essenciais ao intérprete (ASSUNCAO, 2011, p. 102).

Assim, a intervencdo do Estado na economia ndo se dd apenas para reparar as
disfungdes do sistema, garantindo condicdes de operacionalidade e viabilidade ao mercado
(motivacdo de carater negativo), indo além para concretizar resultados voltados a fins
especificos (motivagédo positiva).

O Direito Tributario ndo constitui uma realidade isolada e estéril, sendo, em verdade,
um sistema que se comunica e interage com outros sistemas sociais, que estdo em seu entorno,
havendo, assim, um reciproco influxo entre estes diferentes sistemas. A partir dessas interacoes
surgem novas caracteristicas (emergéncias) em face das quais a compreensdo € inviavel se
pautada no estudo de um elemento isolado, como o é a norma juridica. Nada obstante, a
doutrina tributarista ndo traz estes aspectos como questfes a serem resolvidas, limitando-se ao
estudo restrito das normas juridicas tributarias, com reduzida ou sem nenhuma abordagem de
outros aspectos que influenciam o sistema juridico, como se da em face da economia, politica
e ética (FOLLONI e SIMM, 2016, p. 54).
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Sendo assim, considerando-se a complexa realidade em face da qual se encontram o
estudo juridico-tributario, passa-se a analisar a intervencdo do Estado na economia sob 0s
auspicios da Analise Econémica do Direito (AED), aplicada ao Direito Tributario, abordagem
que teve Ronald Coase como principal expoente. Em 1960, Coase publicou o artigo The
Problem of Social Cost, impulsionando o que viria a ser a moderna Analise Econdmica do
Direito, razdo pela qual, juntamente com sua teoria da firma, recebeu o Nobel de Economia
(CARVALHO, 2014, p. 262).

A aproximagdo entre Direito e Economia possibilita a investigacdo de problemas
juridico-tributarios concretos, nada obstante, dever-se atentar que, apesar de a AED ser uma
importante ferramenta, ela ndo € a Unica, ndo esgotando a complexidade das relacGes entre 0s
fendmenos juridico-tributarios e econémicos (FOLLONI e SIMM, 2016, p. 66).

Normalmente, na esfera tributaria, a Analise Econémica do Direito (AED) é
desenvolvida apenas com base em previsdes aritméticas de ganhos ou perdas na arrecadacéo
tributéaria, o que, em verdade, fica muito aquém da potencialidade oferecida por esta espécie de
abordagem (GONCALVES e RIBEIRO, 2013, p. 80).

O estudo do direito enquanto sistema em constante interagdo com outros sistemas exige
que lhe seja atribuido um viés interdisciplinar, conferindo-lhe complexidade, sem, contudo,
negar-se a importancia do estudo das normas juridicas.

Desta forma, a Analise Econémica do Direito consiste na utilizacdo do arsenal analitico
e empirico da economia, em especial da microeconomia e da economia do bem-estar social,
“para compreender, explicar e prever as implicacdes faticas do ordenamento juridico, bem
como da logica (racionalidade) do proprio ordenamento juridico”. Ou seja, a AED se vale da
abordagem econémica como meio de percepcdo do direito no mundo e do mundo no direito,
ampliando a aplicacio da metodologia econdmica a todas as areas do direito (GICO JUNIOR,
2010, p. 17).

N&o ha como se negar, o Direito ndo é adequadamente compreendido se visto de forma
autdbnoma e isolada, ou seja, dissociado da realidade social e econdémica, devendo, portanto, se
valer da abordagem através de métodos oferecidos por outras ciéncias, como a economia, para
que seus institutos e efeitos sejam melhor analisados e conhecidos.

A anadlise econdmica do direito faz uso do instrumental da microeconomia e da
economia do bem-estar social para conhecer e tratar dos problemas verificados no ordenamento

juridico, baseando-se para tal compreensdo em alguns postulados, quais sejam, a escassez de
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recursos, 0s custos de oportunidade, racionalidade maximizadora, incentivos, mercado e
equilibrio (GONCALVES e GONGCALVES, 2013, p. 22).

A AED relaciona Direito e Economia a partir da fixacdo de dois niveis
epistemoldgicos, quais sejam, a dimens&o positiva (ou descritiva), através da qual se realiza a
Analise Positiva do Direito, voltada a analise das repercussdes do Direito no mundo fatico, visto
este como norma posta em um dado sistema juridico particular, e a dimensdo normativa (ou
prescritiva), quando, através da Analise Normativa, propbe-se modificagdes no sistema
juridico, com o fito de atender a determinado objetivo previamente -estabelecido
(GONCALVES e RIBEIRO, 2013, p. 82).

Desta forma, para que se consiga compreender o comportamento do agente e tentar
prever suas reacOes diante de mudancas em sua estrutura de incentivos, é essencial que se adote
alguma teoria sobre o comportamento humano, néo oferecida no &mbito (restrito) do Direito.
Assim, 0s jus economistas podem se valer da teoria econémica para tanto, tendo como objeto,
precisamente, investigar a postura do ser humano médio diante de escolhas.

Nada obstante ser a Economia uma ciéncia humana, esta busca ser ao menos
epistemologicamente objetiva, propondo hipoteses e buscando comprové-las de forma
empirica, observando a tradicdo do auténtico método cientifico, ainda que sujeita aos vieses e
limitacGes decorrentes da subjetividade de seu objeto de estudo, qual seja, 0 comportamento
humano intersubjetivo. Desta forma, considerando-se que as ferramentas do Direito e da
Economia sdo bastante frutiferas tanto para a analise positiva do fenémeno tributario quanto a
sua analise normativa (como a tributacdo deveria ser), a AED possibilita que se vislumbrem as
consequéncias oriundas da aplicacdo das normas juridicas tributaria de forma a melhor
estabelecer a formulagéo de politicas publicas (CARVALHO, 2014, p. 247).

O método econdmico se baseia em alguns postulados, quais sejam: a uma, 0S recursos
sdo escassos, impondo-se a sociedade escolhas entre alternativas possiveis e excludentes, razdo
pela qual toda escolha pressupfe um custo (trade off), ou seja, a segunda melhor opgéo de
alocacdo do recurso, mas que foi preterida, denominada de custo de oportunidade; a duas, a
conduta dos agentes econdmicos é racional maximizadora, no sentido de que estes ponderam
0s custos e os beneficios de cada alternativa, passando a adotar a conduta que lhes traz mais
bem-estar, conforme suas condic@es e circunstancias, o que autoriza a se concluir que as pessoas
respondem a incentivos, ideia também central no direito; a trés, a interacdo social verificada no
ambito do mercado caracterizada pelo comportamento racional maximizador ensejara

realizacdo de trocas até que 0s custos associados a cada troca passem a equivaler aos respectivos
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beneficios auferidos, momento a partir do qual ndo mais ocorrerdo trocas, caracterizando-se o
equilibrio do mercado, compreendido este como sendo o espa¢o no qual os agentes sao livres
para realizar trocas por meio de barganhas, ndo sendo condi¢do essencial para tanto o
envolvimento de valores pecuniarios (GICO JUNIOR, 2010, p. 21-22).

Conforme os fundamentos da nova economia institucional, as escolhas dos agentes
econémicos sdo influenciadas pelas institui¢des, ou seja, pelo sistema de normas que regem as
condutas possiveis dentro do sistema econdmico (GONCALVES e GONCALVES, 2013, p.
20-25).

Deve-se destacar que, nada obstante a AED auxiliar na identificacdo do que é injusto,
na medida em que considera injusta qualquer regra que provogue desperdicio (ineficiente), ndo
sera suscetivel para definir o que é o justo ou, ainda, 0 que € certo ou errado, haja vista que
estas categorias sdo eminentemente valorativas e, portanto, dotadas de alto teor subjetivo
(GICO JUNIOR, 2010, p. 27).
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4.2 Extrafiscalidade e Incentivos Fiscais

O estudo do Direito Tributario deve ser examinado em seu aspecto funcional,
ultrapassando-se as barreiras de uma ciéncia restrita ao aspecto meramente formal da norma
tributéria, insuficiente a concretizagédo dos preceitos constitucionais (FOLLONI e SIMM, 2016,
p. 54).

A CRFB/88 adotou a postura de “finangas funcionais”, as quais se propdem a
intervencdo sobre dominio socioecondmico com fungbes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, pautada na livre iniciativa e na valorizacao do trabalho, com o fito de concretizar
a dignidade da pessoa humana, principios fundamentais da Republica Federativa do Brasil (art.
1°, 1V), reafirmados no art. 170, caput, da CRF/88.

Sob uma andlise pragmaética promovida em face da licdo de Klaus Voguel,
caracterizada pela interacdo da norma com seu destinatario, as normas tributarias possuem trés
funces: distribuir a carga tributaria, a qual se refere a reparticdo das necessidades financeiras
do Estado, respeitando-se os critérios de justica distributiva; a indutora, responsavel pelo
incentivo ou desestimulo a determinada atividade na sociedade; e a simplificadora, tratando-se
de funcdo regida pela praticabilidade, autorizando o aplicador da lei a adotar medidas globais
generalizantes, com o intuito de simplificar o sistema tributario (Ex. introducéo da sistematica
do lucro presumido na arrecadacédo do IR) (SCHOUERI, 2005, p. 27).

Conclui-se, pois, que as finangas publicas ndo sdo tidas apenas como um meio de
arrecadacao de recursos, voltados, exclusivamente, para suprir as necessidades financeiras do
Estado Fiscal, sendo também reconhecidas como importantes mecanismos de intervencdo do
Estado sobre o dominio econémico, realizando outras funcgdes além daquela meramente
arrecadatoria (funcgéo fiscal), como a de incentivo (fungdes extrafiscais).

A nocdo de extrafiscalidade traz a baila um locus teérico que ndo se encontra no foco
habitual do Direito Tributario (adimplemento da obrigacao tributaria). A extrafiscalidade possui
notdria relevancia em face do conceito dos incentivos fiscais e de seu respectivo controle, em
face do qual se destacam a finalidade e os resultados ou efeitos a serem produzidos, elementos
que extrapolam os limites da abordagem tradicional deste ramo juridico. Perceba-se que a nogao
de extrafiscalidade se apresenta antes como uma construcdo doutrinaria, ndo se situando no
plano dos conceitos positivos, 0 que, nada obstante, ndo lhe retira a relevancia pratica e nem
afasta a utilizacdo desta expressdo em textos normativos, decisdes judiciais e administrativas
(CORREIA NETO, 2016, p. 78).
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Assim, a funcéo extrafiscal pode ser entendida sob trés aspectos, ou seja, como sendo
aquela através da qual se induz o meio socioecondmico, regulando-se o comportamento dos
individuos e a economia (tributacdo indutora), se redistribui as necessidades financeiras do
Estado, conforme critérios de justica distributiva, ou se simplifica o sistema tributario, ou seja,
todas estas funcdes sdo tidas igualmente como extrafiscais. Ressalta-se que estas fungdes
extrafiscais ndo se repudiam entre si, podendo conviver simultaneamente e de maneira
harménica na mesma norma tributéria, assim como também podem ser encontradas com
diversos niveis de intensidade nas normas tributérias extrafiscais (SCHOUERI, 2005, p. 27-
29).

Na construcdo juridica de qualquer tributo nunca estara completamente ausente o
efeito extrafiscal, nem, igualmente, restara plenamente afastado seu efeito fiscal (arrecadatorio),
tendo em vista que, em maior ou menor grau, ambos 0S aspectos sempre permearam a norma
tributaria, ndo podendo se falar em entidade tributaria pura, no sentido de realizar apenas a
fiscalidade ou a extrafiscalidade, sendo apenas possivel reconhecer qual seu carater
predominante (CARVALHO, 2015, p. 258).

Ademais, como demonstracdo do convivio das funcdes arrecadadora e indutora,
possibilitando-se a influéncia dos setores econdmicos e sociais da sociedade e ainda a efetiva
arrecadacao de tributos, podem ser indicados varios casos de tributos com relevante impacto na
arrecadacao e, concomitantemente, voltados a fins extrafiscais, p.e., 0 impostos sobre Produtos
Industrializados (IPI), sobre Movimentacdes Financeiras (IOF) e sobre a Circulacdo de
Mercadorias e Prestacdo de Servicos (ICMS), além das contribuicGes para o Programa de
Integracdo Social (PIS), Programa de Formacdo do Patriménio do Servidor Publico (PASEP) e
para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS).

Sendo, veja-se um exemplo préatico. O IP1 que incide sobre a industrializagéo de cigarro
e bebidas alcodlicas, guiado pela seletividade, possui aliquotas elevadas, no intuito de diminuir
0 consumo de tais produtos pela populacdo, uma vez que ambos provocam problemas de saude
aos individuos consumidores, 0 que por si s6 ndo é desejado, além de, consequentemente, impor
custos ao Estado em face dos valores destinados a atencdo médica com estes doentes no sistema
unico de saude. Ou seja, 0 consumo de cigarro e bebidas alcodlicas gera efeitos que ndo atendem
ao interesse publico e, portanto, sdo desestimulados através da pesada tributacéo.

Sucede que, nada obstante o desestimulo promovido pela alta imposicéo tributaria,
ainda assim, em face deste tributo houve uma arrecadacdo consideravel pelo Fisco, conforme

dados extraidos do site da Receita Federal do Brasil (RFB), pois, entre os meses de janeiro e
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dezembro de 2017, a arrecadacdo do IPI incidente sobre o fumo e a bebida correspondeu ao
montante de R$ 8,068 bilhdes, representando aproximadamente 16% da arrecadacéo total do
IP1 no periodo®.

Desta forma, as normas tributérias indutoras sdo vistas como instrumento eficiente ao
estimulo ou desestimulo do comportamento de agentes econémicos, como adequacdo da
demanda, producao, investimentos e oferta de empregos, fatores essenciais ao desenvolvimento
nacional. Tanto a incidéncia de tributos, como a adocao de incentivos fiscais, mostram-se como
potenciais instrumentos de reducgdo de desigualdades sociais e regulacdo de mercados através
da inducéo de comportamentos (ASSUNCAO, 2011, p. 120).

Assim, percebe-se que o nlcleo da extrafiscalidade consiste na utilizacdo dos efeitos
gerados pelo instrumento tributério voltados ao exercicio de competéncias constitucionais
diversas daquela relativa a arrecadagdo de receita, ainda que ndo ocorra a exclusdo desta
(CORREIA NETO, 2016, p. 92-93).

Ou seja, a extrafiscalidade pode ser entendida como o conjunto de normas destinadas
especialmente a realizacdo de resultados econémicos ou sociais através de mecanismo
tributério, os quais, quando utilizados nestes termos, ndo se voltam a obtencao de receitas para
atender as despesas publicas (NABAIS, 1998, p. 629).

Analisando a potencialidade natural da norma tributaria para producdo de efeitos
extrafiscais e a decisdo legislativa intencional para que sejam gerados estes efeitos, José Casalta
Nabais (O dever fundamental de pagar impostos, 1998, p. 630-631) diferencia a
“extrafiscalidade imanente”, entendida como aquela encontrada em todas as normas tributarias
(de arrecadatdria ou ndo), sendo identificada em face das finalidades extrafiscais secundarias
ou acessorias e nos (praticamente inevitaveis) efeitos sociais e econdmicos decorrentes da sua
incidéncia, da “extrafiscalidade em sentido proprio”, verificada nas hipOteses em que a
finalidade arrecadatéria da norma fiscal é posta em papel secundario, em face de objetivos
outros perseguidos através da tributacdo, ou seja, fins extrafiscais, compreendidos como aqueles
voltados a consecucédo de determinados resultados econdémicos e sociais.

Voltando-se o foco a estreita relacdo verificada entre o Direito Tributario e a
Economia, os tributos representam importante custo de transagédo, pois, seja em face de sua
instituicdo ou majoracgdo, seja através de sua desoneracao, estes tanto podem ser mecanismo de

correcdo do mercado e de realizacdo dos objetivos constitucionais, como podem, caso mal

2 BRASIL. Receita Federal do Brasil. Disponivel em:
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/arrecadacao/relatorios-do-resultado-da-arrecadacao. ~ Acesso
em 16/05/2018.
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utilizados, ocasionar ineficiéncias econdmicas, desajustando o equilibrio do mercado
(GONGALVES e RIBEIRO, 2013, p. 80).

Através da intervencdo por indugdo, o Estado pode se valer da politica fiscal para
atender finalidades especificas, estimulando comportamentos desejados atraves da concessao
de incentivos ficais, 0s quais exercem forte atracdo sob seus destinatarios, haja vista produzir
posicbes de vantagem no mercado aos agentes econdmicos alcancados pelo comando
normativo, que, inclusive, pode prever a aplicacdo de diferentes espécies e niveis de estimulos.
Em suma, pode-se enxergar os incentivos ficais como mecanismo redutor de custos e
estimulador de atividades econdmicas (CAVALCANTI, 1997, p. 73-74).

Nessa toada, concretizando-se a extrafiscalidade através de férmulas juridico-
tributérias, o regime a orientar tal atividade ndo poderia deixar de ser o tributario. Assim, o
legislador deverd observar as limitacbes de sua competéncia impositiva e os principios
norteadores deste ramo juridico, sejam eles implicitos ou expressos. A especificidade da
finalidade da norma extrafiscal ndo enseja a aplicacdo de nenhum regime especial, haja vista
que o instrumento juridico utilizado é o mesmo (CARVALHO, 2015, p. 258).

No Brasil, o Decreto n° 2.543 de 05/01/1912 é indicado como a (provavel) experiéncia
pioneira na adocdo de intervencdo econdmica através da inducdo, sendo responsavel por
apresentar “medidas destinadas a facilitar e desenvolver a cultura da seringueira, do caucho, da
manicoba e da mangabeira e a colheita ¢ beneficiamento da borracha extraida dessas arvores”,
concedendo a isencao de impostos de importacao, além de outros incentivos, para aqueles que
cultivassem plantac@es regulares e inteiramente novas (GRAU, 2007, p. 27).

Ao se fazer uso das normas tributarias como instrumento para intervencao sobre o
dominio econémico, o legislador renuncia a flexibilidade da legalidade prépria do Direito
Econdmico para se submeter a legalidade estrita do Direito Tributario, mais rigorosa e
detalhista, haja vista a instrumentalizacdo da medida ser veiculada através de mecanismo
tributario (SCHOUERI, 2005, p. 241-242).

O poder de tributar encontra a distribuicdo de sua competéncia no art. 145 e seguintes
da CRFB/88, tema este ja abordado e descrito no capitulo antecedente, sendo especialmente
caracterizado por sua rigidez e vedacdo a normas heterénomas.

Chama-se a atencdo para o inciso 1l do art. 151 da CRFB/88 que veda expressamente
a criacdo de isencOes heterénomas, proibindo a concessdo de isengdes por ente federativo
diverso daquele que tem competéncia para a institui¢do do tributo, referindo-se expressamente

a vedacdo de a Unido conceder isencdes de tributos de competéncia estadual e municipal.
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Apesar desta previsao geral, ha excecdes constitucionalmente previstas. A primeira
excecdo seria o art. 155, § 2°, XII, e, da CRFB/88, ao admitir que lei complementar federal
exclua da incidéncia do ICMS nas exportacdes servicos e produtos, ndo mencionados no art.
155, § 2.°, X, a, da CRFB/88. Nada obstante, esta hipdtese de isencdo heterdnoma restou
esvaziada pela nova redacéo art. 155, § 2°, X, a, da CF que estendeu a imunidade de ICMS para
todas as mercadorias e servicos destinados ao exterior, através da EC n° 42/2003.

Pode-se extrair do texto constitucional mais uma excegao, tendo em vista que o art.
156, § 3°, Il, autoriza que a Unido conceda, através de lei complementar, isencdo de ISS
(imposto sob a competéncia municipal) nas exportacdes de servicos para o exterior.

Por fim, ainda poder-se-ia vislumbrar uma terceira excecdo a proibicdo de isencdes
heterdbnomas no que se refere aquelas concedidas em face de tributos estaduais e municipais
através de tratados internacionais.

Sucede que, de forma bastante fundamentada e razoavel, o STF? ja se manifestou
através da unanimidade do seu plenario no sentido de que a concessdo de isencao via tratado
internacional ndo configura hipdtese de isencdo heterbnoma, uma vez que, no sistema
presidencialista adotado pelo Estado brasileiro, o Presidente da Republica, agindo como Chefe
de Estado, firma tratados internacionais em nome da soberana Republica Federativa do Brasil
(Estado Brasileiro) e ndo em nome da autdbnoma Unido enquanto ente federado. Ou seja, este
caso ndo conformaria uma excecdo propriamente dita a proibicdo em tela.

O poder de tributar ndo se confunde com o poder de regular. Desta forma, ha, ainda,
de se observar a extensao e distribuicdo de ambos 0s poderes para que se exerca uma tributacao
indutora legitima.

Considerando-se que o poder de legislar ou regular consiste no poder de governar
propriamente dito, haja vista através dele se realizam restri¢des, proibicdes, protecéo, estimulos,
promog¢des com base em objetivos publicos, a competéncia reguladora de intervencgdo sobre o
dominio econébmico se encontra inserida na competéncia corrente da Unido, estados e
municipios, tratada pela atual Constituicdo no seu art. 24, mandamento constitucional que versa
sobre Direito Econémico, em seu inciso |, e matérias como producdo e consumo, no inciso V,

e protecdo ao meio ambiente, em seu inciso VI, devendo cada ente se limitar ao seu &mbito de

27 BRASIL. Site STF. RE n° 229.096/RS. Relator(a): Min. ILMAR GALVAO, Relator(a) p/ Acorddo: Min.
Carmen Lucia, Tribunal Pleno, julgado em 16/08/2007, DJe-065 DIVULG 10-04-2008 PUBLIC 11-04-2008.
Disponivelem:http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28229096%2ENUME%
2E+0OU+229096%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/y7eséwqqg.  Acesso  em:
25/09/2018.


http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28229096%2ENUME%2E+OU+229096%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/y7es6wqq
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28229096%2ENUME%2E+OU+229096%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/y7es6wqq
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competéncia constitucionalmente determinado, cabendo a Unido editar as normas gerais e aos
estados as de carater suplementar.

Sendo assim, verifica-se que as normas tributarias com fungdo predominantemente
indutora se submetem tanto as normas de Direito Tributario, em razdo do instrumento que se
utilizam, como as normas referentes a Ordem Econdmica e a competéncia em matéria
regulatéria. Desta forma, as limitacdes constitucionais ao poder de tributar devem ser
observadas sob a perspectiva da utilizacdo do veiculo tributario como mecanismo de
intervencdo sobre o dominio econémico (SCHOUERI, 2005, p. 231-232)

Assim, conclui-se que as normas tributarias indutoras para serem formalmente
instituidas de maneira valida pelos entes federativos, exigem a concomitancia da competéncia
tributaria, por forga do veiculo através da qual s&o introduzidas no mundo juridico, assim como
a competéncia legislativa, em razdo da materia sobre a qual exercem regulagéo.

Ademais, como melhor se discorrera mais a frente, a validade dos incentivos fiscais
ainda se submete a analise de sua legitimidade, verificada em face de um efetivo retorno social
equivalente aos recursos publicos investidos (renunciados), ou seja, da apropriacdo pela
sociedade das riquezas oriundas de sua concessdo, como infraestrutura, educacao, qualidade de
vida, preservacdo ambiental, dentre outros resultados benéficos a comunidade.

O conceito de incentivos ficais é bastante variavel entre os estudiosos.

Adotando uma nogéo bastante ampla Matheus Carneiro Assungdo (Incentivos fiscais
em tempos de crise: impactos econdmicos e reflexos financeiros, 2011, p. 107) entende que
poderia ser considerado como incentivos fiscais “qualquer instrumento, de carater tributario ou
financeiro, que conceda a particulares vantagens passiveis de expressdo em peculnia, com o
objetivo de realizar finalidades constitucionalmente previstas, através da intervencao estatal por
inducao”.

Ou seja, o referido autor entende que estas vantagens poderiam ensejar tanto
subtracdes ou exclusGes no conteudo de obrigagdes tributarias, quanto adiar os prazos de
adimplemento dessas obrigacgdes, ou, ainda, autorizar transferéncias diretas para suprir despesas
de custeio das entidades beneficiadas, como previsto pelo art. 12, 83°, da Lei n°. 4.320/6435
(subvencdes). Em suma, os incentivos fiscais seriam conformados tanto pelos incentivos
financeiros (subvengdes e 0s subsidios) como pelos incentivos tributarios.

Por outro lado, Celso de Barros Correia Neto (O avesso do tributo: incentivos e
renuncias fiscais no direito brasileiro, 2016, p. 132), também adota uma visdo ampla quanto ao

conceito de incentivos ficais, porém, exclui desta as subvengdes. Assim, o referido autor
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entende como incentivo fiscal qualquer medida de desoneracao tributéaria assim como outras
formas de favorecimento dos contribuintes que ndo gerem imediatamente/diretamente a
reducdo da carga fiscal, ou seja, o incentivo fiscal é identificado como “qualquer forma de
derrogacdo na lei tributéaria posta em favor do contribuinte, com base na extrafiscalidade”.

Perceba-se, porém, que é mais usual a definicdo dos incentivos fiscais sob uma
perspectiva mais restrita, no sentido de serem identificados apenas como normas de direito
tributério que, através da alteracao da obrigacdo principal, ensejam a reducdo da carga fiscal, a
fim de estimular comportamentos consentaneos ao interesse publico. Nesse sentido, o Plenario
do Supremo Tribunal Federal adotou um conceito de incentivo fiscal mais estrito, vinculando-
0 a ideia de exclusdo total ou parcial do crédito tributario, conforme julgamento dos Recursos
Extraordinarios n°® 577.348 e 561.485, ambos sob a relatoria do Ministro Ricardo
Lewandowskiz.

Neste trabalho, porém, adota-se a definicdo apresentada por Celso de Barros Correia
Neto, entendendo por sua melhor adequagéo ao objeto em estudo, pois, além de se excluir nesta
as subvencdes diretas, considera existéncia de normas tributarias que promovem incentivos
ainda que ndo gerem necessariamente uma reducdo orcamentaria imediata (exclusdo total ou
parcial do crédito tributario), como se verifica em face do parcelamento e moratoria, razdo pela
qual devem, outrossim, estar incluidas na defini¢do de incentivos fiscais.

Reconhece-se, assim, que 0s incentivos fiscais ndo se confundem com incentivos
financeiros, vez que os primeiros se inclinam sobre a vertente tributaria e estes sobre a
financeira, encontrando-se no pagamento do tributo a linha demarcatéria entre as duas
realidades. Desta forma, o incentivo tributario atua no interior da relacdo tributaria, antecedendo
a sua extincdo pelo pagamento ou outro modo de extingdo, j& o incentivo financeiro se
concretiza ap6s a extingdo da obrigacéo tributaria, quando a respectiva receita arrecadada ja
conforma o patrimdnio publico (BORGES, 2000, p. 97).

As subvencbes sdo a espécie mais comum do género incentivo financeiro,
caracterizando-se por verter a transferéncia financeira de forma direta e imediata aos seus
destinatérios, sejam eles particulares ou da Administracdo Indireta, como se d& em face da Lei
n° 4.320/64 (art. 16) que trata das subvences sociais, voltadas a atender a prestagéo de servigos

essenciais de assisténcia social, médica e educacional, sempre que a suplementacdo de recursos

28 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 577.348 Relator: Min. Ricardo Lewandowski.
Julgamento em 13.08.09, Plenario. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=608614. Acesso em: 12 set. 2018)
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de origem privada aplicados a esses objetivos se revelar mais econdmica, e das subvengdes
econbmicas, destinadas a cobrir deficits de empresas estatais, cobertura da diferenca entre preco
de mercado e prego de revenda de géneros alimenticios e outros materiais e ao pagamento de
bonificagdes a produtores de determinados géneros ou materiais, conforme se extrai do art. 18
da Lei n° 4.320/64.

Ja nos incentivos fiscais, ndo ha propriamente uma prestacdo pecuniaria a ser
concedida aos seus beneficiarios, operando-se, entretanto, alguma modalidade de derrogacéo
extrafiscal na lei tributaria posta em favor do contribuinte.

Por outro lado, destaca-se que a renuncia fiscal (reducéo direta da carga tributaria) ndo
estd necessariamente atrelada a concessdo de incentivos fiscais. Deve-se atentar a desassociacdo
entre incentivos e rendncia fiscais, razdo pela qual a definicdo mais estrita ndo se mostra como
a mais adequada, ao passo em que conecta inevitavelmente estes institutos ao delimitar os
incentivos ficais apenas aqueles instrumentos que ensejem reducdo direta da carga tributaria.
N&o por outra razdo, aos referidos institutos sdo conferidos tratamento juridicos autbnomos e
diversos, p.e. 0 art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal tem aplicabilidade em face dos
incentivos fiscais em sentido estrito (aqueles que ocasionam rendncia fiscal), mas ndo aos
demais que, por ndo impactarem diretamente no orcamento, ndo se subsumem a referida norma
legal (CORREIA NETO, 2016, p. 133).

Perceba-se que na concessao de créditos tributarios presumidos e na dilagdo de prazo
para pagamento de tributos, assim como se da em face das isencGes, anistias e remissdes,
reducdo da base de calculo ou de aliquotas, também se operam incentivos, pois, através dos
mecanismos de creditamento, ao final, também se proporciona ao particular beneficiado um
menor custo de pagamento de tributos, ao passo em que gera ao particular um menor saldo a
pagar a titulo de obrigagdo tributaria, assim como a mera prorrogacdo no prazo para
adimplemento do crédito tributario também lhe traz beneficio, vez que o custo da postergacado
(juros e correcdo monetaria) sera suportado pelo Estado (ASSUNCAOQ, 2011, p. 107).

Assim, configurara-se como incentivo fiscal as isengdes, redugdes de aliquotas e/ou
bases de calculo, anistia, moratoria, remissao, diferimento do pagamento de tributos, creditos
presumidos, aliquotas zero, entre outros mecanismos que se caracterizem como espécie de
desoneracdo tributaria ou favorecimento dos contribuintes, ainda que ndo promovam uma

imediata e direta reducéo da carga fiscal.
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4.3 Gasto Tributario, Crises Econdmicas e a Utilizacdo de Incentivos enquanto

Mecanismo Fiscal Anticiclico

Os incentivos fiscais enquanto veiculo de politica publica, através da intervencéao
estatal sobre dominio econdémico, possuem como caracteristica a instrumentalidade concreta
das regras juridicas. Todo incentivo fiscal deve ter uma finalidade a ser alcancada, carater que
justifica sua concessdo ao passo em que € mecanismo capaz de induzir condutas concretas dos
contribuintes, as quais ndo seriam adotadas caso ndo houvesse a vantagem tributaria oferecida
pelo Estado. A finalidade do incentivo consiste em “elemento juridico subjacente a regra e que
Ihe confere sentido finalistico e dimensdo pratica”. Pode-se assim dizer que a finalidade do
incentivo fiscal aponta para fora do ordenamento, ou seja, para as condutas e consequéncias no
plano fatico (CORREIA NETO, 2016, p. 168-174).

A dimensdo pragmatica da desoneracdo tributaria se opera através do incentivo,
consequéncia pratica no mundo real que se busca induzir, e da renuncia fiscal, caracterizada
pela reducéo direta da carga fiscal em face da excluséo total ou parcial do crédito tributério,
resultados empiricos refletidos em face da concessdo dos incentivos fiscais e, portanto,
indicados como potenciais efeitos externos destes.

O éxito normativo ou a efetividade material dos incentivos fiscais sera verificado de
acordo com a realizacao efetiva dos fins buscados pela norma, ou seja, sera extraido de acordo
com a sua eficécia social (obediéncia e aplicabilidade da norma) (GRAU, 2007, p. 325-326).

A ideia de renuncia fiscal, advinda da nocdo de tax expenditure, foi desenvolvida
originalmente pelo norte-americano Stanley S. Surrey nas décadas de 1960 e 1970, trazendo-se
a baila a nocéo quanto aos efeitos orcamentarios das desoneracdes tributarias, totais ou parciais,
perante os cofres publicos. Desde a origem da nog¢éo de rendncia fiscal, havia varios entraves
praticos para se definir “quais” instrumentos se caracterizam como renuncia fiscal e “de que
maneira os quantificar” no orgamento publico. Assim, sob a perspectiva orcamentéria, o estudo
do impacto da renancia fiscal surge no intuito de identificar as rendncias tributarias existentes
no sistema fiscal em vigor, realizar uma estimativa quanto ao seu impacto orcamentario e fixar
critérios capazes de compara-las com gastos diretos destinados a atender os mesmos objetivos
(CORREIA NETO, 2016, p. 145-148).

Sendo assim, a renuncia fiscal deve ser entendida como um dos aspectos externos dos

incentivos fiscais, pois, em paralelo ao efeito de incentivo (estimulo) por estes gerados,
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constitui-se enquanto um efeito oriundo da adocdo de medidas desoneratorias fiscais que
ensejam a reducdo direta da arrecadagio tributaria®®.

Apesar de se reconhecer que ndo se tratam propriamente de gastos (diretos), diante da
diversidade de natureza entre os incentivos fiscais e os incentivos financeiros, através do
desenvolvimento da noc¢éo de renuncia fiscal, busca-se tratar a reducao orcamentaria gerada em
face da concessdo de algumas espécies de incentivos fiscais como um equivalente conceitual
dos gastos publicos diretos, ou seja, enquanto gastos fiscais ou tributarios, viabilizando-se uma
comparagdo entre os institutos, considerando seus custos e efetividade na realizagdo do
interesse publico.

Reconhece-se, assim, que atraves do sistema fiscal sdo realizados gastos publicos
“indiretos”, 0s quais sdo designados de “gastos tributarios” ou “despesa fiscal”, em uma
tradugdo mais fiel. O termo “renuncia fiscal” ou “renuncia de receita”, apesar de ndo ser a
traducdo mais exata do termo, é a mais usual no Brasil, sendo, inclusive, citada pelos arts. 70 e
153, § 4°, da CRFB/88.

No Brasil, a Receita Federal é o 6rgdo responsavel por publicar anualmente o
Demonstrativo dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza Tributaria (Gastos
Tributarios)®®, em observancia ao art. 165, § 6° da CRFB/88 e do art. 5° II, da Lei
Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF) e Decreto n° 9.003/201731,

Como dito, nem sempre se mostra como um exercicio simples a identificacdo dos
elementos naturais a propria norma tributaria (estruturais) e daqueles que lhe sejam
excepcionais, como os incentivos fiscais. A dificuldade existe desde o primeiro enfrentamento
do tema levado a cabo por Surrey e permanece até os dias atuais, pois os limites da renincia
fiscal variam de acordo com a moldagem do sistema fiscal em face do qual se aplica. Outrossim,
0 método de célculo utilizado para se contabilizar os efeitos orcamentérios das rendncias fiscais
ndo deve se pautar em uma estimativa realizada através de métodos estaticos e simples,
despidos dos reflexos advindos da alteragdo de comportamento decorrente da concesséo e

supressdo dos incentivos fiscais, ao revés, deve-se fazer uso de método complexo, capaz de

29 Site do Fundo Monetério Internacional. Manual da Transparéncia Fiscal - IMF (2007). Define rendncia fiscal
como sendo “a receita que se deixa de arrecadar como resultado de dispositivos especificos do codigo tributario”.
Disponivel em: https://www.imf.org/external/np/fad/trans/por/manualp.pdf. Acesso em: 13/10/2018.

3 Decreto n° 9.003/2017, que dispde: “Art. 25. A Secretaria da Receita Federal do Brasil compete: [..] XI - estimar
e quantificar a renlncia de receitas administradas e avaliar os efeitos das reducdes de aliquotas, das isencdes
tributarias e dos incentivos ou estimulos fiscais, ressalvada a competéncia de outros 6rgaos que também tratem da
matéria;”

31 BRASIL. Site da RFB. Disponivel em: http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal.
Acesso em: 05/10/2018.
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considerar o efeito que o incentivo gera nas escolhas econdmicas, nada obstante haver certo
grau de incerteza e imprevisibilidade destes efeitos, haja vista operarem no plano da eficacia
social junto a outros fatores variaveis da ordem econémica.

Ressalta-se que o art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) é um marco na
legislacdo nacional sobre rendncia de receita, prevendo varias limitacdes e requisitos a sua
concessao, gquais sejam, constar na estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio
em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes; atender ao disposto na lei de diretrizes
orcamentarias, além de ndo alterar as metas fiscais ou, alternativamente, virem acompanhadas
de medidas de compensacéo ao erario, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo
de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracgéo ou criacdo de tributo ou contribuicéo, ou
seja, utiliza-se da estimativa e quantificacdo dos impactos das renuncias de receitas para que se
mantenha o equilibrio orgamentario.

Para a LRF, conforme o § 1° do seu art. 14, a renuncia compreende anistia, remissao,
subsidio, crédito presumido, concessao de isen¢do em carater nao geral, alteracdo de aliquota
ou modificacdo de base de calculo que implique reducdo discriminada de tributos ou
contribuicdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

Evidencia-se que a maior parte das situacGes elencadas pelo ordenamento juridico ndo
aperfeicoa uma relacdo de crédito tributario em face da qual o Estado venha posteriormente a
renunciar. Em verdade, apenas em face da remissdo e anistia é que o crédito fiscal precede a
sua renuncia, o que, porém, ndo limita a nocdo de rendncia fiscal a estes dois institutos.

Perceba-se que, quando incentivos fiscais sdo concedidos sdo gerados custos
tributarios, os quais, ndo sendo suportado por aqueles que foram exonerados, logicamente, séo
redistribuidos aos demais contribuintes que permanecem atingidos pela norma arrecadatoria,
revelando um alto custo sistematico, haja vista que a carga fiscal sofre uma distribuicédo guiada
por um “jogo de soma zero”, ou seja, aquilo que um sujeito ganha sera diretamente proporcional
ao que os demais perdem (SANCHES, 2010, p. 48).

De acordo com texto constitucional, a livre concorréncia esta fundada ndo apenas na
igualdade de condicGes entre seus competidores, indo além para resguardar a igualdade de
condigdes de competitividade.

A relevancia do impacto da tributagdo no mercado é de tal envergadura que o Poder
Constituinte o inseriu o art. 146-A, a partir do qual se permite a fixacao de critérios especiais

de tributacdo, através de lei complementar, com a finalidade de se prevenir desequilibrios da
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concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a Unido, por lei, estabelecer normas de igual
objetivo.

Assim, a politica tributéria deve considerar os efeitos econémicos que podem advir em
face da instituicdo de tributos, bem como da concessdo de incentivos tributérios, vez que ndo
devem ser produzidos custos de transacdo excessivamente elevados aos agentes econdmicos,
sob pena de potencialmente passar a constituir um fator determinante na excluséo de agentes
econémicos do mercado, que eventualmente sejam colocados em uma situacdo de extrema
desvantagem diante dos outros players em face do alto custo de transagdo gerado pelo tributo,
alterando o sistema de formacdo de precos de forma a inviabilizar sua atividade empresarial
(GONCALVES e GONCALVES, 2013, p. 29)

Diante de tais efeitos concretamente produzidos, deve-se atentar para o carater ciclico
da economia.

Este € verificado tanto em nivel microeconémico como macroeconémico, ou seja, esta
presente quando se imprime um foco mais estreito em mercados ou conjuntos de mercados
individualizados (microeconomia), assim como quando se pde sobre uma perspectiva mais
global (macroeconomia). O movimento senoidal da atividade econdmica entre prosperidade e
depressao por vezes exige acdes governamentais para, se nao o eliminar, ao menos, atenuar sua
amplitude (NUSDEO, 2010, p. 143).

Os ciclos econdmicos se caracterizam por uma relacdo entre expansdo (boom) e
depressdo (bust) da economia como um todo, e ndo somente em setores especificos desta. O
periodo de retracdo ocorre em razdo da insustentabilidade do conjunto generalizado de erros
praticados durante o boom. Registre-se que as crises econémicas, de carater continuo e geral,
ndo se confundem com as meras flutuagdes, entendidas como as mudangas promovidas pela
alteracdo natural nos dados econémicos, como preferéncias do consumidor, quantidade e
qualidade da mao-de-obra, a recursos naturais, avancos tecnologicos que conferem novas
possibilidades de producdo, mudangas climéaticas que alteram as safras, dentre outras
(ROTHBARD, 1963).

De acordo com George Reisman, professor emérito da economia da Pepperdine
University (A mecanica de um ciclo econbmico — abreviadamente, 2010), nos ciclos
econbmicos de uma economia mais ampla, a riqueza iluséria surge na forma de crédito bancéario
ficticio, sem que haja o respectivo lastro real de capital que represente tal riqueza fisicamente.

Assim, ao invés de se criar um verdadeiro capital adicional, a expansdo do crédito

eleva os salérios e os precos dos bens de capital, reduzindo o poder de compra da moeda. Com
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0 passar do tempo, tal situacdo da azo a reducdo da oferta de crédito, haja vista que aqueles que
normalmente poderiam emprestar dinheiro percebem que ndo conseguem mais fazé-lo, ou ao
menos ndo com a mesma amplitude de outrora, pois precisam se utilizar desses recursos para
arcar com suas proprias operacdes internas, agora, mais onerosas por salarios mais altos e bens
de capital com precos majorados, e, paralelamente, pela mesma razdo, os tomadores de
empréstimos passam a necessitar de mais dinheiro, porém, se conscientizam que seus fundos
ndo sdo suficientes para arcar com as dividas, como se deu no mais recente periodo de expansédo
econdbmica dos EUA, em que banco central americano concedeu grande numero de
empréstimos sem lastro financeiro real, estimulando a construcdo de aproximadamente trés
milhGes de novos imoveis, porém, em favor de pessoas que simplesmente ndo tinham
capacidade de pagar e nem havia recursos fisicos suficientes a manter tais investimentos
(REISMAN, 2010).

Cristiane de Figueiredo Pinheiro (O Controle da despesa publica em ciclos econdmicos
recessivos como intrumento de promocéo do desenvolvimento, 2015, p. 14) pondera que, desde
0 inicio do século XIX, a economia tem se mostrado ineficiente na realizacdo de um
desenvolvimento econdmico responsavel e no bloqueio dos efeitos perniciosos oriundos dos
periodos de recessdo, como aqueles herdados da crise de 1929 (quebra da bolsa de New York)
e da subprime de 2008, motivada pela concessdo de empréstimos hipotecarios de alto risco que
levou vérios bancos a insolvéncia, repercutindo violentamente nas bolsas de valores de todo o
mundo.

A utilizacdo de incentivos fiscais como fonte de recuperacdo econdmica ja vinha sendo
bastante estudada por economistas norte-americanos desde o pos-crise de 1929. Entre 1940 e
1950, importantes pesquisas foram realizadas e apontavam que a politica fiscal teria o potencial
de ser utilizada como efetivo instrumento de recuperacao econémica, diante das crises que lhe
afligiram, como a realizada por Arthur Smithies (The American Economy in the Thirties,
publicada na The American Economic Review (SPILIMBERGO, SYMANSKY, et al., 2008, p.
22).

Os mecanismos fiscais anticiclicos devem, ao menos a priori, ser de incidéncia
temporaria, devendo ser revistos assim que haja sinais de recuperagdo da economia.

Pode ser citado como um exemplo de sucesso a experiéncia ocorrida no Brasil, durante
a crise de 2008, que através da reducdo das aliquotas de tributos com acento extrafiscal,

especificamente, o IPI e o IOF, produziu tipica medida anticiclica, haja vista ter sido concedida


https://pt.wikipedia.org/wiki/Hipoteca
https://pt.wikipedia.org/wiki/Risco_(administra%C3%A7%C3%A3o)
https://pt.wikipedia.org/wiki/Banco
https://pt.wikipedia.org/wiki/Insolv%C3%AAncia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Bolsa_de_valores
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por tempo determinado, retornando gradualmente apds a equalizacdo econémica que objetivava
promover (ASSUNCAO, 2011, p. 113).

O IPI incidente sobre setor automotivo® e sobre eletrodomésticos da linha branca,
materiais de construgdo e bens de capital®® teve sua aliquota reduzida e o IOF sobre crédito
direto a pessoa fisica teve sua aliquota minorada com o escopo de estimular este tipo de
concessio crediticia®t,

De acordo com o Relatdrio de Gestdo - 2009, realizado pela Secretaria de Politica
Econbmica, o governo federal implementou uma série de desoneragdes tributarias com o intuito
de estimular as vendas e consumo. O custo inicial do conjunto destas desoneracdes temporarias
adotadas atingiu 0,4% do PIB em 2009 e logrou éxito no aumento na producdo e nas vendas,
acelerando a retomada do crescimento econdmico e aumentando a arrecadagdo dos demais
impostos e contribuicdes federais. Registra-se, ainda, que o governo federal também adotou
medidas a nivel municipal e estadual, realizando transferéncias orcamentarias extraordinarias
para 0s governos subnacionais durante o ano 2009, estimando-se que o total destas
transferéncias, durante o referido exercicio, tenha atingido R$ 2 bilhdes.

Por sua vez, o Instituto de Politica Econdmica Aplicada (IPEA) realizou uma andlise
guanto aos impactos da reducdo do IPI sobre as vendas de veiculos no Brasil entre janeiro e
novembro de 2009, concluindo que a reducdo do IPI foi muito importante para a recuperacao
das vendas do setor automotivo no periodo subsequente a crise financeira internacional, sendo
a desoneracAo responsavel por 20,7% das vendas no referido periodo®®.

Para Matheus Carneiro Assunc¢do (Incentivos fiscais em tempos de crise: impactos
econdmicos e reflexos financeiros, 2011, p. 114-115), as normas tributarias indutoras efetivadas
durante a crise de 2008 foram altamente relevantes a equalizacdo das distor¢ées do mercado
ocasionadas em face da crise de crédito e da retracdo do consumo, pois, atraves das medidas de
reducdo de impostos sobre o consumo, a compra de bens de capital, automéveis e
eletrodomésticos foi estimulada, incrementando-se os niveis da demanda doméstica e, assim,

estimulando-se 0 crescimento econdmico. Desta forma, entendeu-se que esta experiéncia

%2 Reducdo de IPI sobre veiculos. Vide Decreto n°. 6.687, de 11 de dezembro de 2008, e Decreto n° 6.743, de 15
de janeiro de 2009.

33 Reducéo de IPI sobre eletrodomésticos linha branca, material de construcdo e bens de capital. Vide Decreto ne.
6.825, de 17 de abril de 2009 e Decreto n°. 6.890, de 29 de junho de 2009.

% Reducéo IOF. Vide Decreto n°. 6.691, de 11 de dezembro de 2008.

35 BRASIL. Site SPE. Relatério de Gestdo — 2009. Disponivel em: http://www.fazenda.gov.br/acesso-a-
informacao/auditorias/spe/arquivos/relatorio-de-gestao-2009.pdf/view. Acesso em: 13/10/2018.

36 BRASIL. Site IPEA. Politicas anticiclicas na industria automobilistica; uma anélise de cointegracdo dos

impactos da  reducdo do IPI sobre as vendas de  veiculos. Disponivel  em:
http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=9662. Acesso em: 13/10/2018.
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desoneratdria fiscal se apresentou como um meio adequado a concretizacdo das finalidades
constitucionais que fundamentaram a intervencdo do Estado sobre o dominio econdmico,
promovendo um aumento histérico da demanda nos setores alcangados pelos incentivos.

Enquanto medidas anticiclicas, os incentivos ficais devem ter o carater transitorio e ser
materialmente adequados aos fins que buscam promover. Do contrario, caso persista a crise
econémica e se mantenha o incentivo fiscal por excessivo periodo de tempo, podera haver a
deterioracdo do sistema fiscal, de forma a transferir as preocupacfes, que antes estavam
voltadas as politicas fiscais anticiclicas, para a seara das politicas fiscais de sustentabilidade,
ou seja, serd necessario recuperar o sistema fiscal que tenha restado significativamente
prejudicado em face do mal uso dos seus mecanismos estimuladores do mercado
(SPILIMBERGO, SYMANSKY, et al., 2008, p. 35).]

Na pratica, € notorio que a maior parte dos incentivos fiscais concedidos no Brasil ndo
demonstram alcancar resultados tdo proveitosos quanto aqueles alcancados em 2008, pois,
habitualmente, estes resultados nem ao menos sdo compartilhados com a populacéo, haja vista
a falta de transparéncia na concessdo dos incentivos, deixando-se em evidéncia um controle
reduzido quanto a seus efeitos materiais.

De acordo com a tabela de detalhamento dos gastos tributarios constante da pagina
especifica sobre Renuncias Tributarias Federais, recentemente implantada pelo TCU, dos 326
incentivos fiscais implantados pelo Governo Federal, 167, ou seja, mais da metade destes,
foram concedidos por tempo indeterminado, o que flagrantemente se contrapGe ao carater
transitorio, essencial ao sucesso das medidas econémicas anticiclicas®”.

Em interessante estudo publicado pelo IPEA, “Uma estimativa dos custos fiscais da
politica industrial recente (2004-2016)%¢, desenvolvido por Marcelo Curado e Thiago Curado,
apresentou-se a evolucgédo dos custos fiscais da politica industrial entre 2004 e 2016, periodo
marcado pela retomada do esforgo da politica industrial nos governos Lula e Dilma Rousseff,
focando-se na mensuracdo dos gastos tributarios, oriundos das desoneragcfes existentes e
associados as medidas de politica industrial.

Neste trabalho, verificou-se que a industria se encontrava como terceiro maior
elemento gerador de gasto tributario na classificacdo por fungdo orcamentaria, inferior apenas

aos gastos com as fungdes comercio e servigos e trabalho, constatando-se, conforme a recente

37 BRASIL Site TCU. Renlncias Tributarias Federais. Detalhamento de Gasto Tributario. Disponivel em:
https://painel6.tcu.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=1AS3%2FREN%C3%9ANCIAS%20TRIBUT%
C3%81RIAS%20FEDERAIS.qvw&host=QVS%40srv-gqlkvw-6&anonymous=true. Acesso em: 13/10/2018.

3 BRASIL. IPEA. Uma estimativa dos custos fiscais da politica industrial recente (2004-2016). Disponivel em:
http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=29095. Acesso em: 11/10/2018.
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trajetdria dos gastos tributarios, que a estrutura de incentivos fiscais no Brasil caracteriza-se
por se protrair no tempo, o que contribui para a ocorréncia de desequilibrios fiscais em periodos
de reducdo da atividade, evidenciando-se a sua inelasticidade frente aos ciclos econdmicos,
tendo em vista que, ainda em momentos de desaceleragdo econdmica, seus valores sao mantidos
relativamente estaveis.

Assim, considerando a inexisténcia de efetiva comprovacao dos reais beneficios
produzidos por estas politicas fiscais em favor da sociedade, o referido estudo indica a urgéncia
de maior transparéncia a respeito dos dados sobre os gastos tributarios efetivamente realizados
com os programas de governo, uma vez que tal medida é imprescindivel para se verificar qual
politica de fato esta sendo implementada e para que se viabilize a incorporacdo da analise de
custos, confrontando-se os beneficios obtidos frente aos custos de oportunidade gerados,
mecanismo fundamental para a discussdo de qualquer politica publica. Chama-se, ainda, a
atencdo para o fato de que, com a crise fiscal em 2015, a comparacgéo entre 0s ganhos e custos
gerados para a sociedade em face dos gastos tributarios se tornou ainda mais relevante,
especialmente em face daqueles concedidos para setores que perderam sistematicamente
participacdo na geracdo de renda e emprego, como a industria.

Ademais, ainda ha de se verificar a concessdo de incentivos fiscais que ndo compde o
arsenal contra o ciclismo econdmico, nem atendem a valores constitucionalmente eleitos, como
a isencdo do imposto de renda sobre a distribuicdo de lucros e dividendos, instituida atraves da
Lei n® 9.249/1995, em face da qual, porém, ndo se enxerga justificacdo constitucional, mas,
sim, o abandono da capacidade contributiva enquanto critério de graduacdo do imposto,
destoando, pois, da norma do art. 145, 8 1° da Constituicdo, de forma a contribuir para a
concentracdo de renda e patrimonio. Perceba-se que, apesar de constar como na exposic¢ao de
motivos do projeto de lei que deu origem a Lei n®9.249/95 o intuito “de simplificar os controles
e inibir a evasdo” e a indicacao de que “esse procedimento estimula, em raz&o da equiparagao
de tratamento e das aliquotas aplicaveis, o investimento nas atividades produtivas®®, n&o se

identifica qualquer referéncia a dados concretos a partir dos quais se extraisse “uma relacéo de

39 Exposi¢do de Motivos da Lei n°® 9.249/1995. Art. 12. Com relacéo & tributagdo dos lucros e dividendos,
estabelece-se a completa integracdo entre a pessoa fisica e a pessoa juridica, tributando-se esses rendimentos
exclusivamente na empresa e isentando-se quando do recebimento pelos beneficiarios. Além de simplificar os
controles e inibir a evasdo, esse procedimento estimula, em razdo da equiparacdo de tratamento e das aliquotas
aplicaveis, 0 investimento nas atividades produtivas. Disponivel em:
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1995/lei-9249-26-dezembro-1995-349062-exposicaodemotivos-149781-
pl.html. Acesso em: 18/12/2018.
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causa e efeito entre a isencdo do IR sobre a distribuicdo de lucros e dividendos e o alegado
estimulo ao “investimento nas atividades produtivas™”’ (VIEIRA e MELO, 2017, p. 82-85)

O desenvolvimento nacional encontra-se como objetivo fundamental da Republica
Federativa do Brasil, prescrito no inciso Il do art. 3° do texto constitucional, que somado a
prerrogativa de regulacdo e normatizacdo da economia, disposta no art. 174 da CRFB, impde a
adocdo de medidas coordenadas entre Unido, Estados e Municipios, para que se promovam
melhorias qualitativas, ou seja, de bem-estar geral da sociedade, sem olvidar as peculiaridades
do federalismo fiscal cooperativo, indo-se além do elemento meramente quantitativo,
objetivamente aferido pelo crescimento econdmico (ASSUNCAO, 2011, p. 120).

Apesar de a mera observancia da forma (legalidade estrita) ndo ser suficiente para
conferir aos incentivos fiscais a justificacdo legitimadora, como em seguida se discorrera, 0s
gestores publicos parecem se preocupar mais com a formalidade da concessdo do que com 0s
efeitos buscados e efetivamente produzidos pelos incentivos fiscais. As atencdes ficam mais
voltadas a constitucionalidade formal e a legalidade das proposicdes, em especial, ao
cumprimento das Leis de Responsabilidade Fiscal (LRF), Plano Plurianual (PPA), Diretrizes
Orcamentérias (LDO) e Orcamentéria Anual (LOA) do que aos seus resultados materiais na
economia e na sociedade.

A ex-presidente Dilma Roussef, em 2017, apds seu impeachment, reconheceu que que
a politica desoneratoria realizada em seu governo foi um dos seus principais erros, haja vista
que os resultados esperados em face das rendncias fiscais, quais sejam, investimentos das
empresas e geracdo de empregos, ndo se concretizaram, havendo, ao reves, a majoracao da
margem de lucros das empresas beneficiadas pelos incentivos fiscais. Conforme ponderado por
Laura Carvalho (Valsa brasileira: do boom ao caos econémico, 2018, p. 74), tais desoneragdes
parecem mais ter atuado em favor da concentracdo de renda, além de deteriorar sobremaneira
as contas publicas.

Ressalta-se, por fim, que as desoneracGes operadas apds a incidéncia tributaria
(desoneracdes a posteriori), especialmente em face dos frequentes programas de parcelamento,
nos quais a Fazenda Publica reduz o crédito tributario exigido, normalmente em razdo da
extin¢do dos juros e multas, dificilmente se mostram como medidas efetivas, haja vista que os
contribuintes inadimplentes aderem ao parcelamento para obter as benesses exoneratérias do
programa e para ter acesso a certiddes positivas com efeitos de negativa, haja vista a suspensao
da exigibilidade do crédito parcelado, porém, ndo costumam adimplir integralmente com o

parcelamento realizado, lesando a finalidade normativa do incentivo fiscal.
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Conforme constatado por Nelson Leitdo Paes (Os efeitos dos parcelamentos sobre a
arrecadacdo tributaria, 2014, p. 324-325), o hiato tributario*®® estimado sem a concessdo de
parcelamentos alcanga o percentual de aproximadamente 30%, porém, este € majorado em até
quatro pontos percentuais diante da instituicdo de programas de refinanciamento de dividas
tributarias, como p.e. o0 REFIS. Verifica, ainda, que, em geral, os parcelamentos apresentam
uma evolucdo em comum, qual seja: “[...] no momento em que sdo instituidos, hd uma adesao
em massa dos contribuintes, mas com o passar do tempo muitos deles sdo excluidos, seja por
inadimpléncia ou por quitacdo da divida ou ainda por adesdo a um novo parcelamento”.

Em verdade, a concessdo de habituais parcelamentos reduz de maneira significativa a
propensdo do contribuinte em pagar impostos, diante do enfraquecimento da cultura tributaria
do adimplemento espontaneo dos tributos devidos no prazo legalmente estabelecido.

De toda sorte, o Estado deve fazer uso dos mecanismos tributéarios disponiveis para
desenvolver a economia e promover a justica social, atenuando a repercussdo negativa dos
ciclos econémicos, pautando-se pelas diretrizes constitucionais e acdo fiscal responsavel, pois,
do contrério, ao serem concedidos incentivos fiscais sem a legitimidade constitucional
necessaria, provocar-se-a um crescente endividamento publico e o acirramento das

desigualdades regionais entre os entes federativos.

40O hiato ou “gap” tributario é definido como sendo a diferenca entre a arrecadacéo prevista pela legislagdo, ou
seja, a arrecadacao potencial legal, e aquela que efetivamente ingressa nos cofres publicos (arrecadacgéo real).
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4.4 Impacto dos Incentivos Ficais nos Fundos de Participagao

A grande e atual problematica reside nos limites e na legitimidade da interferéncia
federal e estadual no comprometimento de recursos provenientes de tributos que, nada obstante
estejam constitucionalmente incluidos em suas competéncias tributarias, tém parcela ou a
integralidade de sua arrecadacgéo destinada a repasses obrigatdrios a outros entes federativos.

Perceba-se que, se por um lado, as transferéncias de recursos publicos entre as regides,
fundamentada no principio da solidariedade, € medida comum a estruturacdo federal, por outro,
a concessao de incentivos fiscais representa exercicio regular da competéncia tributaria que
cada um dos entes federados detém.

Desta maneira, o interesse federativo global ha de ser considerado, no sentido de serem
verificadas e ponderadas as externalidades, negativas e positivas, provocadas em face da
concessao de incentivos fiscais que ensejam renuncia de receita que repercutam junto aos
demais entes e da federa¢do como um todo.

Como ja referido, para que haja autonomia dos entes politicos € imprescindivel um
respaldo orcamentario minimo, o que no Brasil, para parte dos municipios e estados, apenas €
alcancado com os valores repassados constitucionalmente.

Assim sendo, o sistema de transferéncia intergovernamental atua como uma férmula
de redistribuicdo de recursos entre as diversas esferas de governo, funcionando enquanto etapa
intermediéaria (e essencial) entre as normas de arrecadacao e distribuicdo dos mesmaos recursos,
acolhida pelo texto constitucional (CONTI, 2001, p. 79).

Os fundos de participacdo representam importante papel no equilibrio federativo,
ainda mais quando se trata de paises com grande extensdo e profundas disparidades regionais
como o Brasil.

Ha de se refletir que ndo é apenas a auséncia de um fisco eficiente e de medidas de
planejamento e coordenacdo entre as unidades federadas que provoca tal cenario. A propria
distribuicdo constitucional da competéncia tributaria, por vezes, mostra-se pouco adequada a
realidade nacional, como se pode notar diante da atribuicdo do ISS e IPTU a competéncia
municipal, tributos eminentemente urbanos, nada obstante a vocagéo predominantemente rural
da maioria dos Municipios, e da fragmentagdo do imposto sobre circulacdo de mercadoria
através do ICMS estadual, tributacdo habitualmente realizada na esfera internacional de forma
centralizada através do IVA (imposto sobre o valor agregado). Este quadro alimenta a

dependéncia dos governos subnacionais ndo apenas as transferéncias constitucionalmente
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obrigatdrias, mas também daquelas de carater voluntario, normalmente concedida de forma
condicionada, o que fragiliza bastante a autonomia federativa destes entes (RIBEIRO, 2018, p.
346-347).

A escassez de recursos nos estados e municipios instiga estes entes a se empenharem
na aquisicdo de mais fontes de receitas, ainda que para tanto se promova uma competicéo
federativa predatdria, denominada habitualmente como “guerra fiscal”.

Assim, 0s incentivos fiscais surgem como mecanismo de atracdo de investimentos, sob
a perspectiva de se assegurar o ingresso de receitas futuras e o desenvolvimento das regides.

José Augusto Moreira de Carvalho (Federalismo fiscal e descentralizacao:
caracteristicas do federalismo fiscal brasileiro e seus problemas, 2010, p. 72), entende que estes
incentivos prejudicariam os outros entes que ndo tém a possibilidade (ou ndo querem) competir
dessa forma. Ademais, o referido autor ainda entende que a majoracéo da carga fiscal ensejada
pela concessdo de incentivos recairia sobre os préprios residentes das regides nas quais se
instaurou a competicao fiscal, os quais seriam os financiadores dos incentivos concedidos as
empresas, mesmo que estes ndo sejam os beneficiados diretos de seus resultados.

Sucede que a mera auséncia de interesse de outros entes em se valerem de incentivos
fiscais para induzir a economia ndo tem o conddo de obstar que qualquer das unidades
federativas se valha de sua competéncia tributaria para concedé-los, caso os compreenda como
medida frutifera, afinal, todos os entes federativos sdo autbnomos.

Ademais, por outro lado, ha de se reconhecer que os efeitos da rentncia fiscal ndo se
limitam necessariamente aos residentes das regides dos entes competidores, haja vista que ndo
apenas os residentes destas localidades podem ser atingidos pelo aumento da carga fiscal, mas,
também, outros que se encontrem para além de seus territorios.

Neste trabalho, ndo se defende que os entes federativos estejam impedidos de se valer
de tais métodos de captacdo de investimentos em prol de suas localidades. De forma alguma.
Busca-se, ao revés, analisar quais sdo 0s critérios para que os entes federados possam realizar
legitimamente a atracdo de recursos aos seus cofres atraves da concesséo de incentivos fiscais.

Tendo por base este tormentoso tema, o Recurso Extraordinario (RE) n° 705.423/SE,
interposto contra acordao proferido pela Quarta Turma do Tribunal Regional Federal da 52
Regido, teve sua Repercussdo Geral declarada pelo Supremo Tribunal Federal (STF) em 09 de
maio de 2013.

Na oportunidade, o STF trouxe a baila a discussdo quanto aos limites para a concessao

de incentivos fiscais pela Unido em face do Imposto de Renda (IR) e Imposto sobre Produtos
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Industrializados (IPI), compreendidos na competéncia tributaria federal, mas que tém parte do
produto de sua arrecadacao destinada aos Fundos de Participacdo dos Estados e dos Municipios,
conforme o art. 159 da CRFB/88.

O Municipio Recorrente defendia, em sintese, que a base do célculo da quota parte do
FPM a que faz jus seria o percentual do produto da arrecadacdo do Imposto de Renda e do
Imposto sobre Produtos Industrializados, sem a deducdo dos valores dos incentivos, beneficios
e isencg0es fiscais concedidos pela Unido.

Quando da analise do mérito, 0 RE n° 705.423 teve seu provimento negado pelo
plenario da Corte, fixando-se a tese juridica ao Tema n° 653 da sistematica de repercussao geral
nos termos que se seguem, extraidos do voto do Relator publicado no sitio eletrénico do STF*,
in verbis:

E constitucional a concessdo regular de incentivos, beneficios e isencdes
fiscais relativos ao Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos
Industrializados por parte da Unido em relagdo ao Fundo de Participagdo de
Municipios e respectivas quotas devidas as Municipalidades.

Desta forma, nada obstante, ter sido reconhecida a importancia dessas transferéncias
para as finangas municipais e para a consecucao de sua autonomia financeira, o STF entendeu
que, na reparticdo de receitas pelo produto, traduzida na partilha do bolo tributario sob a
competéncia do governo central, ndo existe direito a uma participacdo sobre uma potencial
arrecadacdo maxima, da qual estariam excluidos os incentivos (e as rentncias) fiscais sob pena
de se subverter a decisdo do Poder Constituinte quanto ao modelo de federalismo fiscal.

Nada obstante, a Corte Suprema condicionou a concessdo destes mecanismos
exoneratorios ao regular atendimento dos parametros de controle constitucionais, legislativos e
jurisprudenciais atinentes a desoneragdo. Sendo, leia-se trecho do voto do Ministro Relator
Edson Fachin:

[.]

N&o se haure da autonomia financeira dos Municipios direito subjetivo de
indole constitucional com aptiddo para infirmar o livre exercicio da
competéncia tributaria da Unido, inclusive em relacdo aos incentivos e
rentncias fiscais, desde que observados os parametros de controle
constitucionais, legislativos e jurisprudenciais atinentes a desoneracéo.*?

[.]

41 BRASIL. Site do STF. Inteiro Teor do Aco6rddo RE n° 705.423/SE. Disponivel em:
portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=313617432&ext=.pdf. Acesso em: 09/10/2018.

42 BRASIL. Site do STF. Disponivel em
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4284492. Acesso em 26/02/.2018 as
16:01h


http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4284492
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A CRFB/88 ao se referir a “produto da arrecadagdo” na secdo VI, do Capitulo I,
referente & reparticdo das receitas tributarias, é interpretada no voto condutor como sendo
aquele integrado pela a arrecadacao tributéria bruta, ou seja, sem a possibilidade de deducao
das despesas administrativas e computando-se as multas moratorias e punitivas e correcdo
monetaria, definicdo esta apontada como consolidada pela jurisprudéncia do STF.

Em suma, o direito & percepcdo de parte do produto da arrecadacdo em face da
reparticdo de receitas tributéarias é conformado, ou seja, delimitado com a efetiva arrecadacéo
tributaria realizada pelo ente concedente, ndo sendo legitima a projecdo do direito pautado em
uma arrecadacdo hipotética e despida de quaisquer efeitos exoneratorios ocorridos em face da
concretizacdo de politicas tributarias do ente arrecadador.

Por outro lado, deve-se perceber que o precedente acima referido (RE n° 705.423/SE)
tratou de situacéo diversa daquela em face da qual foi editada a Simula n° 578 do STF*3, haja
vista que nesta, o Estado de Santa Catarina vinha utilizando, para o financiamento de
empreendimentos comerciais e industriais, a cota relativa ao repasse da arrecadacdo do ICMS
pertencente ao Municipio (art. 158, IV, CRFB/88), ou seja, 0 ente estatual reduzia o repasse de
ICMS constitucionalmente assegurado aos municipios, convertendo-se tais valores como meios
para realizar sua politica fiscal através de incentivos fiscais e crediticios do Programa de
Desenvolvimento estadual - PRODEC.

Sucede que o viés igualitario, pregado pela nocdo de Federalismo Fiscal, também &
ofendido quando se autoriza que o ente concedente mitigue ilimitadamente o montante de
tributo a ser arrecadado em razdo de op¢des de politica econémicas ou fiscais por ele adotadas
unilateralmente, concretizadas atraves da concessdo de incentivos fiscais que propagam seus
efeitos atingindo a reparticéo de receitas constitucionais.

Os impactos financeiros advindos das desoneragdes tributarias concedidas pelos entes
constitucionalmente competentes muitas vezes ndo se limitam & sua esfera orgamentéria,
gerando impacto financeiro em face dos repasses constitucionais destinados a outros entes
federativos.

Este impacto exoneratério determinado por terceiro é habitualmente experimentado

pelos Fundos de Participacdo, tendo em vista que sdo conformados por valores advindos do

43 BRASIL. Site STF. Simula n° 578: Nao podem os Estados, a titulo de ressarcimento de despesas, reduzir a
parcela de 20% do produto da arrecadacgdo do imposto de circulacdo de mercadorias, atribuida aos Municipios pelo
art. 23, 8 8°, da Constituicao Federal. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumarioSumulas.asp?sumula=2162. Acesso em: 10/10/2018.


http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumarioSumulas.asp?sumula=2162
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produto da arrecadacao tributaria pertencente a ente diverso daqueles em face dos quais se
realiza o repasse.

Os Fundos de Participacdo sdo importantes mecanismos de manutengdo do pacto
federativo, pois buscam garantir a autonomia financeira dos governos subnacionais ao se
somarem as suas respectivas competéncias tributarias, em prol da equalizacao das disparidades
regionais existentes. O art. 161, Il, da CRFB/88 definiu expressamente o objetivo dos Fundos
de Participacdo, qual seja, promover o equilibrio socioeconémico entre Estados e entre
Municipios.

Vale registrar que, nada obstante sua relevancia, os Fundo de Participacdo néo
possuem personalidade juridica propria, conforme sua conceituacdo legal disposta nos artigos
71 a 74 da Lei 4.320/64, sendo enquadrados como o produto de receitas especificadas que por
lei se vinculam a realizacdo de determinados objetivos ou servicos.

A natureza juridica do FPM e do FPE se aproxima mais de objeto de direito do que de
sujeito de direito, pois, observando-se a relacao juridico-financeira, ndo possuem capacidade
para realizar qualquer ato juridico, ndo estando dotados de autonomia na gestdo dos recursos
que os integram*.

Assim, no Brasil, os Fundos de Participacdo possuem funcdo eminentemente
redistributiva, integrando a espécie de transferéncias obrigatorias e incondicionadas.

Além desta espécie de transferéncias, podem ser somadas mais duas modalidades,
quais sejam, as transferéncias devolutivas e compensatdrias. As devolutivas se materializam
guando o governo federal ou estadual apenas arrecada o tributo, transferindo a respectiva receita
ao ente, estadual ou municipal, no qual foi precisamente obtida. Por sua vez, as transferéncias
compensatdrias, apesar de ndo serem usuais em outras federacdes, se semelham as
transferéncias devolutivas, pois tudo se passa como se 0 governo central tivesse efetivamente
arrecadado o imposto que potencialmente seria percebido pelos governos subnacionais,
devolvendo-o proporcionalmente, conforme a potencial arrecadagéo de cada ente. Aponta-se as

transferéncias compensatorias como decorrentes das duas ondas de desoneragdo ocorridas

4 Entendimento esposado pelo Min. Edson Fachin em seu Voto Relator do RE 705.423/SE. Nesses termos, fundo
é a reserva de receita afetada para aplicagdo determinada em lei, ndo sendo, em regra, dotado de personalidade
juridica. Muito ainda controverte-se na doutrina a respeito da capacidade postulatéria dessa entidade juridica, tendo
em conta as dezenas de fundos financeiros sob a responsabilidade federal, de acordo com as informagdes
disponibilizadas pela Secretaria de Or¢camento Federal (SOF) e Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Visto isso,
entende-se que a natureza juridica do FPM é mais de objeto de direito, e menos de sujeito de direito, considerada
a relacdo juridico-financeira, pois ndo possui capacidade de realizar qualquer ato juridico, ndo havendo autonomia
na gestdo dos recursos que 0 integram. Disponivel em:
portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=313617432&ext=.pdf. Acesso em: 09/10/2018.
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nacionalmente, quais sejam, em 1988 e 1997, que ensejaram a realizacao de transferéncias de
cunho compensatorio aos estados e municipios em face da perda de receita decorrente da ndo
tributacdo das exportacdes com o ICMS (o chamado IPI-Exportacéo e a chamada Lei Kandir)
(PRADO, 2007, p. 95-96).

Assim, as transferéncias fiscais intergovernamentais pautadas no principio da
compensacao fiscal buscam neutralizar, ao menos parcialmente, os desarranjos promovidos
pelas externalidades negativas produzidas pelos incentivos fiscais (CARVALHO, 2010, p. 62-
63).

Nesse sentido, Sérgio Prado apresenta tabela na qual destaca as transferéncias mais
relevantes ao sistema nacional, abrangendo cerca de 95% dos fluxos verticais existentes no ano
2000:

TABELA 05 - Principais Transferéncias Verticais no Brasil (R$ milhdes) — 2000

TIPO DE TRANSFERENCIA GF PIGE GF p/ GM GE p/ GM
valor % valor % valor %
L1V RES IPVA 2.520 [11,0
DEVOLUTIVAS | COTAPARTE 18.226 |79,4
\ ICMS
COMPENSATORIAS|__IPEXP. 1.500 | 4.8 335 [15
L KANDIR 2.436 7,8 810 3,5
FPE 12.182 38,9
REDISTRIBUTIVAS
FPM 12.779 |36,1
FUNDEF 9.759 31,2 7885 22,2
CONDICIONADAS
sus 1.016 3,2 11.307 |31,9
VOLUNTARIAS 2.704 8,6 1.957 5,5 850 3,7
TOTAL TRANSFERENCIAS ACIMA 29.597 94,5 33.928 95,7 22.741 99,0
TRANSFERENCIAS TOTAIS 31.320 | 100 | 35.444 | 100 | 22,963 | 100

Fonte: Tabela elaborada por Sérgio Prado. “A questdo fiscal na federagio brasileira: diagnostico e alternativas”.
Comissdo Econdmica para América Latina (CEPAL) 2007.

* Ha& dupla contagem decorrente do repasse de recursos da Lei Kandir e do IPI Exp para 0s municipios através dos
estados. Os valores de R$335 milhdes e R$ 810 milhdes que estados transferem para municipios originam-se no
GF.

Dentre as transferéncias livres, considera-se, primeiro, as devolutivas que ocorrem entre
os estados e municipios, e, em seguida, as compensatdrias, estas Gltimas com timidos fluxos

em relagcdo ao total das transferéncias, evidenciando que o governo federal ndo compensa
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plenamente os governos subnacionais pelas perdas com exportacdes*. Ao se agregar estas duas
modalidades de transferéncias (devolutivas e compensatorias) a arrecadacao propria dos entes
subnacionais, obtém-se 0 que se pode chamar receita prépria ampliada destes governos, a qual
tem relevante importancia por discriminar as receitas disponiveis (livres) nestes orcamentos
que se originam, direta ou indiretamente, de bases tributarias proprias de cada ente. Geralmente,
em razdo das disparidades de desenvolvimento econémico regionais, 0s montantes de receita
propria ampliada possuem grande variacdo quando medidos em valores per capita (PRADO,
2007, p. 97).

Os Fundos de Participacdo figuram como o terceiro e mais importante elemento das
transferéncias livres, concentrando os maiores valores de transferéncias federais aos entes
subnacionais, destinados a funcdo de equalizacdo federativa nacional, com reducdo das
desigualdades verificadas diante da grande variacdo na receita propria ampliada.

Sendo assim, nada obstante o direito de desoneracdo fiscal ser atribuido aos entes
possuidores de competéncia tributaria, enquanto a outra face de seu exercicio, deve ser
conferida a perspectiva funcional as regras constitucionais de competéncia, no sentido de que
0 exercicio de todos os direitos e prerrogativas tém limites, conforme a teoria do abuso do
direito, bastante difundida e aceita nas relagdes civis.

Analisando-se os dados fornecidos pela Receita Federal, através do seu sitio
eletronico, verifica-se o alto percentual de gastos tributarios promovidos em face de
exoneragBes ficais concedidas pela Unido. Os Demonstrativos dos Gastos Tributéarios
acompanham os Projetos de Lei Orcamentaria Anual e apresentam as previsdes de renuncia
realizadas para instruir a elaboracdo do or¢camento para o exercicio subsequente, considerando
0 impacto previsto das medidas de desoneracdo vigentes que se enquadram no conceito de gasto
tributario. Nesse sentido, veja-se 0 Demonstrativo de Gastos Tributarios Federais — Projecéo
PLOA 2019:

4 Sergio Prado (A questdo fiscal na federagdo brasileira: diagndstico e alternativas, 2007, p. 97) informa que, nas
transferéncias devolutivas, os estados arrecadam em nome dos municipios, e lhes devolvem, a receita do IPVA
(50%) e do ICMS - cota parte municipal, 25% da arrecadacdo. Note-se que a cota parte, em particular, tem um
peso muito grande nos recursos recebidos pelos municipios. Nao se deve esquecer que o FUNDEF é um mero
remanejamento de outras receitas de estados e municipios: ICMS, Fundos de participacdo e compensacao por
desoneracdo de exportacdes. As transferéncias que cedem recursos para o Fundef estdo apresentadas na tabela com
valores liquidos, ja descontado o Fundef.
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TABELA 06 - Gastos Tributarios: Projecdes — Consolidacéo por tipo de Tributo (Valores
nominais e percentuais) - (PLOA 2019)

TRIBUTO VALOR TR GASTOS
i i TRIBUTARIOS

Imposto sobre Importau;iu -n 3.58E.435.091 0,05 0,25 117
Imposto sabre a Renda Pessoa Fisica - IRPF 52.414.578.606 0,70 3.60 17,11
Imposto sobre a Renda Pessoa Junidica - IRPY 49,335 544 739 0,66 3,39 16,10
Imposto sobre a Renda Retido na Fonte - IRRF 9.562.728.557 0,13 0,66 3,12
Imposte sobre Produtes Industrializados - Operagdes Internas - IPI-Intemo 27.742.217.160 0,37 1,91 9,05
Imposts sobre Produtes Industrializados - Vinculado 3 Importagio - IP1-Vinculado 2.753.636.953 0,04 0,19 0,90
Imposto sobre Operagfies Financeiras - IOF 2.914.715.489 0,04 0,20 0,95
Imposto sobre Propriedade Territorial Rural - ITR 45,035,402 0,00 0,00 0,01
Contribuigio Social para o PIS-PASER 13.440 890.588 0,18 0,92 4,39
Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido - CSLL 11.264.926.117 0,15 o77 3.68
E.untrlbuu;so para o Financiamento da Seguridade Social - COFINS 67.952.069.295 0,91 4,67 22,18
Contribuicdo de Intervengdo no Dominio Econdmico - CIDE 903,218 0,00 0,00 0,00
Adicional ao Frete para a Renovagdo da Marinha Mercante - AFRMM 1.259.491.525 0,02 0,09 0,41
Contribuicdo para o Desenvolvimento da Indastria Cinematogrifica Nacional - CONDECINE o 0,00 0,00 0,00

Contribuigio para a Previdéncia Social 64.122.760.808 0,86 4,41 20,93

7.436.747.426.018

*Exceto CPSS

Fonte: Tabela constante no site da RFB. Disponivel em:
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa . Acesso em: 11/10/18.

Verifica-se que a renuncia tributaria, ou seja, a perda de arrecadagdo prevista para
2019, esta estimada em mais de R$ 306 bilhdes. Observa-se que a maior parte delas se concentra
na funcdo orcamentaria referente ao comercio e servico (29%), ja na area de saude concentram-
se 14% dos gastos tributarios projetados para o ano de 2019 e, por sua vez, nas areas de

educacdo, assisténcia social, habitacdo ndo superam 5% daqueles. Veja-se o gréafico:

TABELA 07 — Gastos Tributarios por Fungdo Orcamentaria (PLOA 2019)

GASTOS TRIBUTARIOS - PLOA 2019
Por Funcd@o Orcamentaria

Inddastria 11%

Agricultura 10%%
T = OQutros 7%

Sadde 148 = Educac¢3o 5%

/ Assisténcia Social 5%

Habitac3o 4%

Trabalho

15%
Comeércio e Servico

29%

Fonte: Tabela constante no site da RFB. Disponivel em:
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa. Acesso em: 11/10/18.
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Para acompanhamento e controle dos gastos tributarios, o Tribunal de Contas da Uni&o
recentemente inaugurou o portal eletronico de Rendncias Tributarias Federais*, no qual se
disponibiliza informagdes relevantes para o conhecimento e acompanhamento dessas rendncias
no ambito federal, utilizando-se para tanto os dados fornecidos pela Secretaria da Receita
Federal do Brasil referente as renuncias enquadradas no conceito de “gasto tributario”,
definidos como os gastos indiretos que o governo realiza através do sistema tributario nacional,
com fins econdmicos e sociais.

De acordo com os dados levantados neste portal do TCU, pode-se analisar a evolugéo

dos gastos tributarios federais em valores absolutos e por exercicio. Veja-se o grafico:

TABELA 08 - Evolucdo Dos Gastos Tributérios Federais Em Valores Absolutos e por
Exercicio (2013 a 2018)

018 RE 280158 423,44

27 R 263,451 453,89

2016 R 263.710 960,23

2014 RE 270,054 263,88

2014 Fb 26623439237

203 R 223310 466,76

Fonte: Tabela constante no site TCU. Disponivel
em:https://painel6.tcu.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=I AS3%2FREN%C3%9ANCIAS%20TRIBU
T%C3%81RIAS%20FEDERAIS.qvw&host=QV S%40srv-qlkvw-6&anonymous=true. Acesso em: 11/10/2018.

Em valores absolutos, os incentivos ficais federais vém crescendo a cada ano,
alcancando uma variacgdo de 25,5 pontos percentuais em apenas cinco anos (2013-2018).

Analisando-se a evolucdo das rendncias fiscais entre os anos de 2006 a 2016, em
percentuais do PIB, percebe-se que desde 2011 gastos tributarios continuam em uma ascendente
ininterrupta, ressalvando-se apenas o ano de 2016, no qual se verifica uma pequena queda. Em
2015, chegou-se ao apice dos gastos tributarios, quando representavam 23,26% do PIB e 4,62

das receitas.

46 BRASIL. Site TCU. Disponivel em:
https://painel6.tcu.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=1AS3%2FREN%C3%9ANCIAS%20TRIBUT%
C3%81RIAS%20FEDERAIS.qvw&host=QVS%40srv-qlkvw-6&anonymous=true. Acesso em: 11/10/2018.


https://painel6.tcu.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS3%2FREN%C3%9ANCIAS%20TRIBUT%C3%81RIAS%20FEDERAIS.qvw&host=QVS%40srv-qlkvw-6&anonymous=true
https://painel6.tcu.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS3%2FREN%C3%9ANCIAS%20TRIBUT%C3%81RIAS%20FEDERAIS.qvw&host=QVS%40srv-qlkvw-6&anonymous=true
https://painel6.tcu.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS3%2FREN%C3%9ANCIAS%20TRIBUT%C3%81RIAS%20FEDERAIS.qvw&host=QVS%40srv-qlkvw-6&anonymous=true
https://painel6.tcu.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS3%2FREN%C3%9ANCIAS%20TRIBUT%C3%81RIAS%20FEDERAIS.qvw&host=QVS%40srv-qlkvw-6&anonymous=true
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TABELA 09 — Gastos Tributéarios (Evolucdo em % do PIB e da Receita) — 2006 a 2016

23,26

17,53 17,38 17,29

15;%’

| 23 =
3,95
= 3.78 3.77
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

=% do PIB  —8=2% da Receita

Fonte: Tabela constante no site da RFB. Evolugdo da Carga Tributaria. Disponivel em:
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/gastos-tributarios-
trabalhos/gastos-tributarios-secretario-jorge-rachid.pdf. Acesso em: 11/10/2018.

Perceba-se, ainda, que, no que tange a sua distribuicdo por regido do pais, a grande
parte destes gastos tributarios estdo concentrados na regido sudeste do pais, nada obstante ser a
regido com maior nivel de desenvolvimento econémico.

Em contrapartida, porém, a regido nordeste ocupa a terceira colocacdo no ranking da
alocacdo dos gastos tributarios, ficando, nos anos de 2014 e 2013, apenas a frente da regido
Centro-Oeste e, nos anos de 2015 a 2018, a frente da regido Centro-Oeste e Norte. Observe-se

o grafico referente aos Ultimos seis exercicios:

TABELA 10 — Distribuicdo do Gasto Tributario por Regido (continua)

160.000.000 REGIAO GEOGRAFICA
Il CENTRO-OESTE

150.000.000 I NORDESTE
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W su.

130.000.000

120.000.000
110.000.000
100.000.000
90.000.000
80.000.000
70.000.000
£0.000.000
50.000.000
40.000.000
30.000.000
20.000.000
10.000.000
0

1018 7 016 0148



http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/gastos-tributarios-trabalhos/gastos-tributarios-secretario-jorge-rachid.pdf
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/gastos-tributarios-trabalhos/gastos-tributarios-secretario-jorge-rachid.pdf
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TABELA 10 — Distribuicdo do Gasto Tributario por Regido (conclusao)

160.000.000 REGIAO GEOGRAFICA
[l CENTRO.OESTE
Il NORDESTE
140.000.000 Il NORTE

Il SuDESTE
130.000.000 H su

120.000.000

150.000.000

110.000.000

100.000.000

90.000.000

20.000.000

70.000.000
60.000.000
50.000.000

40.000.000

30.000.000
20.000.000
o

Fonte: Tabela constante site TCU Disponivel em:
https://palneIG.tcu.gov.br/QvA.]AXch/opendoc.htm?document—IAS3%2FREN%CS%9ANCIAS%ZOTRIBUT%
C3%81RIAS%20FEDERAIS.qvw&host=QV S%40srv-glkvw-6&anonymous=true. Acesso em: 11/10/2018.

* Valor por funcdo (em R$ mil)

Tal realidade também foi constatada no parecer prévio relativo a prestacdo de contas
do Presidente da Republica, realizado do TCU referente ao exercicio de 2017 (Acérdédo
1322/2018*"), no qual se verificou que, em 2017, a distribuicdo per capita dos gastos tributarios
de natureza social indicou forte concentracdo desses gastos na regido Sudeste (R$ 884,00), em
detrimento das regides Norte (R$ 161,00) e Nordeste (R$ 220,00), evidenciando a necessidade
de melhorias no mecanismo de geracdo dos beneficios tributarios, em especial, os de natureza
social, para que se realize reducdo das desigualdades regionais e sociais, nos termos do que
estabelece a Constituicdo Federal.

Desta forma, evidenciando-se que a maior parte dos gastos tributarios se ddo na regido
sudeste, maior recebedora de incentivos fiscais, os efeitos benéficos das desoneracdes tentem a
se produzir naquela referida regido, trazendo-lhe benesses néo alcancadas por outras regides do
pais, ressaltando-se a nordeste, especialmente mais carente.

Nao foram identificados estudos que comprovem que tais efeitos, apesar de
concentrados, eventualmente se revertessem em favor da redugéo das desigualdades regionais
da federagédo, deixando-se, pois, intuir o beneficiamento concentrado na regido em face da qual
ocorrem 0s maiores niveis de desoneracdo (sudeste), agravando-se ainda mais as disparidades

regionais na federacgéo.

4741 BRASIL. Site TCU. Acérdio 1322/2018. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/etcu/ObterDocumentoSisdoc?seAbrirDocNoBrowser=true&codArgCatalogado=148172
42&codPapel Tramitavel=59508680. Acesso em: 07/12/2018.
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https://painel6.tcu.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS3%2FREN%C3%9ANCIAS%20TRIBUT%C3%81RIAS%20FEDERAIS.qvw&host=QVS%40srv-qlkvw-6&anonymous=true
https://contas.tcu.gov.br/etcu/ObterDocumentoSisdoc?seAbrirDocNoBrowser=true&codArqCatalogado=14817242&codPapelTramitavel=59508680
https://contas.tcu.gov.br/etcu/ObterDocumentoSisdoc?seAbrirDocNoBrowser=true&codArqCatalogado=14817242&codPapelTramitavel=59508680
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No importante Acorddo n° 713/2014*, o TCU realizou fiscalizacdo, na modalidade
acompanhamento de conformidade (Registro Fiscalis 526/2013), analisando a rendncia
tributéria, concedida a partir do exercicio de 2008, em face do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IP1) e ao Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IR), bem
como seu impacto nas diversas reparticdes de receitas tributarias federais, especialmente, nas
transferéncias dos Fundos de Participacdo dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM).

O TCU apurou que, entre 2008 e 2012, Estados, Distrito Federal e Municipios arcaram
com 58% do valor total das desoneracdes concedidas pelo Governo Federal, equivalente ao
montante de 190,11 bilhGes de reais, em face de 42% arcados pela Unido, correspondente a
137,67 bilhdes de reais. Ou seja, mais da metade das desoneracbes determinadas pela Unido
foram efetivamente suportadas pelos entes subnacionais que tiveram substancial reducdo dos
repasses tributarios constitucionalmente previstos, de forma que a politica fiscal federal Ihes
imprimiu forte ritmo exoneratdrio, nada obstante a auséncia de qualquer interferéncia dos

estados e municipios em suas diretrizes.

TABELA 11 — Desoneragéo do IR e IPI (2008 a 2012)

Desoneracao do IR e IPI (2008 a 2012)

. 350
L%
E 300
@ 250
200
150 E—
100 —
50
O T T 1
Desoneragdo total Dresoneracdoa arcada Desoneracdo arcada
liquida RS 327,78 pelos Estados e pela Unido RS 137,67
bilhdes Municipios RS 190,11 bilhses
bilhdes

Fonte: Tabela constante no Relatorio aprovado pelo Acérddo 713/2014-TCU/Plenario. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/etcu/ObterDocumentoSisdoc?se AbrirDocNoBrowser=true&codArgCatalogado=783652
3. Acesso em: 13/10/2018.

De acordo com a referida fiscalizacao realizada pelo TCU, além de as desoneragdes se
concentrarem na regido mais desenvolvida do pais, sudeste, a situacdo se agrava ainda mais em

face do impacto negativo produzido por estas quanto aos repasses aos Fundos de Participacéo,

48 BRASIL. Site TCU. Acordio TCU n° 713/2014. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/etcu/ObterDocumentoSisdoc?seAbrirDocNoBrowser=true&codArqCatalogado=783652
3. Acesso em: 13/10/2018
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acirrando-se duplamente as desigualdades regionais, vez que as regides menos desenvolvidas
suportam a maior parte da restricdo operada pelos valores ndo distribuidos, especialmente a
regido nordeste, de acordo com os dados referentes aos anos de 2008 a 2012. Sendo, veja-se a
Tabela, constante do Acorddo TCU n° 713/2014:

TABELA 12 — Repercussao da Desoneracao IR e IPI nos Repasses por Regido entre 2008
a 2012

Regido FPM FPE IPI-Exp Fundeb FNE FNO FCO
Nordeste 35,7% 52,5% 9,1% 26,3%| 1,8% - -
Sudeste 31,0% 8,5% 54,3% 43,3% - - -
Sul 17,4% 6,5% 26,0% 14,2% - - -
Norte 8,7% 25,4% 6,7% 10,0% - 0,6% -
Centro-Oeste 7,2% 7,2% 3,9% 6,2% - - 0,6%

Fonte: Tabela constante no Relatério aprovado pelo Acérddo 713/2014-TCU/Plenario. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/etcu/ObterDocumentoSisdoc?seAbrirDocNoBrowser=true&codArqCatalogado=783652
3. Acesso em: 13/10/2018.

Desta forma, fica evidenciado que as desoneracOes federais de IR e IPI, além de
beneficiar especialmente a regido sudeste, maior recebedora dos beneficios tributarios,
prejudica a regido Nordeste, na qual se realizam um dos menores percentuais de gastos
tributérios e ainda suporta a maior repercussdo desoneratoria em face destes, haja vista a
diminuicdo direta dos valores que lhe sdo repassados em face dos fundos constitucionais e de
participacdo, integralizados pela arrecadacdo destes impostos compartilhados.

Deve-se registrar que a equipe responsavel pela elaboragdo do estudo relatoriado no
Acordao n° 713/2014, constatou que, nada obstante a relevancia da matéria, ndo havia estudos
sistematizados referentes aos impactos sociais e regionais das renuncias tributarias do IR e IPI,
nem quanto ao impacto nos fundos constitucionais (item 3.1. da conclusao).

H4 de se considerar, porém, que o governo central sé obteve espaco orcamentario para
a concessao de tamanho incentivo fiscal em face das receitas de IR e IPI por ter assegurado o
ingresso de recursos através do aumento da arrecadacao de receitas exclusivas, oriundas de
tributos ndo partilhaveis com os Estados e Municipios, como se da em face das contribuicbes
sociais gerais e da sua desvinculacdo, especialmente a partir de meados dos anos 90, situagdo

ja referida em topico anterior.


https://contas.tcu.gov.br/etcu/ObterDocumentoSisdoc?seAbrirDocNoBrowser=true&codArqCatalogado=7836523
https://contas.tcu.gov.br/etcu/ObterDocumentoSisdoc?seAbrirDocNoBrowser=true&codArqCatalogado=7836523
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Infelizmente, a auséncia de estudos técnicos e de efetivo planejamento em face dos
efeitos operados pela concesséo de incentivos fiscais € uma praxe na Administracdo Publica
nacional, pois, habitualmente, sdo deferidas vérias medidas desta natureza as escuras, sem a
devida transparéncia e sem que haja um minimo arcabougo técnico para a fixacdo de metas a
serem alcancadas e projecdo de eventuais externalidades negativas que possam advir de sua
concretizacdo, o que, evidentemente, compromete o controle dos incentivos fiscais concedidos
nestes termos.

Apesar de terem sido considerados dados desoneratorios apenas da Unido, este é o ente
federativo de maior envergadura no sistema tributario nacional, ao passo em que detém a maior
e mais relevante parcela de competéncia tributaria, o que lhe confere grande poder de impactar
na arrecadacao nacional através da concessdo de incentivos fiscais, impacto este que propaga
seus efeitos para além das suas fronteiras orgcamentérias, alcancando as transferéncias de
receitas tributaria a outros entes, integralizadas por receitas oriundas de tributos federais.
Ademais, os entes subnacionais, de forma geral, ndo oferecem portal com estudos e dados desta
natureza, muito menos com tamanha tecnicidade.

Sendo assim, se por um lado ndo se pode tolher os entes federativos no exercicio de
suas competéncias tributarias, constitucionalmente outorgadas, nas quais se incluem as
concessdes de desoneracgdes tributarias, por outro ndo se pode fechar os olhos aos impactos
nocivos perpetrados pela enxurrada de concessdo de incentivos fiscais concedidos, por vezes
despidos de justificativa social ou econémica que lhes confiram respaldo constitucional,
justificacdo esta verificada ndo apenas em face da finalidade enunciada na fase legislativa, no
momento da edicdo da respectiva norma, mas especialmente em razdo de seus efeitos faticos
(materiais) produzidos no meio social e econdmico.

Assim, nada obstante se considerar que o poder do Estado de desonerar é amplo, este
ndo é ilimitado, devendo se submeter as diretrizes normativas e aos valores constitucionais,
parametros de controle das normas tributarias indutoras.

Sob esta perspectiva, Matheus Carneiro Assuncao (Incentivos fiscais em tempos de
crise: impactos econdmicos e reflexos financeiros, 2011, p. 120-121) defende que, na hipotese
de as normas tributarias indutoras adotadas pela Unido ensejarem desequilibrio na reparticdo
de receitas com o0s entes subnacionais, deverdo ser adotadas medidas de compensagéo
financeira para a correcdo das assimetrias negativas geradas, preservando-se as bases do

federalismo fiscal, sob pena de se desvirtuar a finalidade constitucional que autoriza a propria
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intervencdo estatal sobre a economia, ao passo em que lhe retiraria a legitimidade diante da
ameaca ao custeio de programas sociais atribuidos aos estados e municipios.

Sucede que, prioritariamente, deve-se, na medida do possivel, bloquear as
externalidades e ndo as deixar ocorrer livremente para depois compensa-las. Ha de se imprimir
um forte controle e transparéncia em face da concesséo dos incentivos fiscais.

No Brasil, a transparéncia e controle em sede de incentivos fiscais ainda € matéria
pouco desenvolvida, ndo lhe sendo conferida a relevancia que reclama, ao passo em que
habitualmente sdo concedidos incentivos fiscais sem planejamento e estudos técnicos
suficientes para a afericdo de seus reflexos, fomentando-se a cultura da ignorancia da sociedade
em relacdo aos mecanismos tributarios desoneratorios, como se ndo houvesse interesse nem
legitimidade no controle social em face destas desoneragdes, deixando-as cair no esquecimento
do consciente social, no intuito de (fictamente) reduzir sua importancia diante do real e efetivo

custo que impdem aos cofres pablicos e, consequentemente, a sociedade.
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5 TRANSPARENCIA E CONTROLE DOS INCENTIVOS FISCAIS

5.1 Atuais Parametros Normativos

A abordagem que se busca realizar neste capitulo ndo se volta a protecéo especifica do
contribuinte em face de excessiva, stbita ou injusta tributacdo, mas, sim, na protecdo do erério
e no aperfeicoamento dos efeitos sociais, econdmicos e or¢amentarios emanados da concessao
de incentivos fiscais aos parametros constitucionais que 0s guiam.

Vale ressaltar que a despeito de se tratarem de normas voltadas a intervencao do Estado
sobre a economia, ndo perdem a natureza de norma tributéria para adotarem exclusivamente
mandamentos econdmicos, no sentido de se submeterem apenas aos ditames deste ramo
juridico. Os incentivos fiscais integram o conjunto de normas que, direta ou indiretamente, se
associam ao nucleo aglutinante, qual seja, o tributo, considerado como relacdo obrigacional
entre o contribuinte e o Estado (BOMFIM, 2015, p. 118-119).

A matéria sob a qual ora se debruca exige abordagem diferenciada, firmando-se um
debate juridico-tributario especifico, com nuances préprias, que ndo se identificam plenamente
com aquelas habitualmente utilizadas em face das normas tributarias ordinarias, voltadas a
arrecadacao.

O controle dos incentivos fiscais, além de se submeterem, enquanto normas tributérias,
aos critérios ordinarios de controle previstos pelo regime juridico tributario geral, denominados
de pardmetros genéricos, tais como isonomia e legalidade tributaria, também se submetem a
critérios proprios de controle, os quais séo referidos como parametros especificos.

Desta forma, buscar-se-a observar critérios de validade, verificada através de uma
relacdo de pertencimento da norma ao sistema juridico, haja vista que “ [...] valer € um valor
atribuido a algo que pertence, que existe enquanto elemento de um conjunto” (CARVALHO,
2016, p. 708), e de eficacia, entendida enquanto aptiddo da norma para produzir os efeitos
juridicos que lhe sdo proprios, de forma a ser aplicavel e exigivel (CARVALHO, 2016, p. 764-
765).

Vale ressaltar que, nada obstante as deficiéncias significativas de planejamento e

necessidade de aperfeicoamento em face das despesas diretas, a normatizacao, execucéo e de



140

seus mecanismos de controle e de avaliagdo sdo bem mais maduros e desenvolvidos na
realidade nacional do que aqueles existentes em face das renuncias de receitas.

As previsdes da vigente Constituicdo somadas as da LRF e Leis Orcamentérias
(PPA, LDO e LOA), além de outras legislacdes especificas, implantaram procedimentos e
exigéncias mais detalhados em face da despesa publica, deixando-a bastante esquadrinhada, ao
passo em que cada despesa executada precisa ser discutida e autorizada anualmente pelo
Congresso Nacional, mesmo em se tratando de despesa obrigatdria, além de ser registrada em
sistemas de informacdo, que viabilizam o seu acompanhamento fisico e financeiro, dentre
outras exigéncias que Ihe pde sobre incisiva fiscalizacao.

A CRFB/88 foi pioneira quanto a previsdo de controle das rendncias de receitas,
matéria que até entdo ndo tinha sido tratada pelas ConstituicGes anteriores, a partir de quando
se passou a reconhecer e dar relevancia a magnitude do fenbmeno exoneratério perante as
financgas puablicas, inserindo-se varios dispositivos sobre o tema, como nos arts. 70, art. 150, §
6°, art. 155, XII, g, e 165, 8 6° (HELENA, 2009, p. 194).

Assim, busca-se apontar os principais instrumentos juridicos concretizadores do
controle dos incentivos fiscais diante do cenario nacional permeado por altos gastos tributarios,
nada obstante as limitacdes implementadas em face dos gastos publicos (diretos).

Apenas para abordar de forma mais sintética e atual, apds sucessivos exercicios com
grande expansdo do gastos diretos e elevacdo da divida liquida do setor publico (DLSP) em
relacdo ao PIB, variando de 33,6% em 2013 para 46,2% em 2016, foi editada a Emenda
Constitucional 95/2016, responsavel por estabelecer um novo regime de arroxo fiscal,
conhecido como “Teto dos Gastos”, no intuito de ser freado o crescimento das despesas
publicas primarias*.

Deve-se registrar que, apesar do cenario de recessdo econémica enfrentado, impondo-
se as despesas diretas fortes limitagcdes orcamentarias, 0s gastos tributarios (despesas indiretas)
permanecem sendo realizados de forma expansiva, promovendo relevantes renuncias fiscais.

De acordo com a Secretaria da Receita Federal do Brasil, apenas os beneficios
tributarios instituidos no ano de 2017, ou seja, criados estritamente neste ano, geraram uma
reducdo de arrecadacdo estimada em R$ 700 milhdes, havendo sido realizada a projecéo

especifica deste impacto para os exercicios de 2018, 2019 e 2020, na ordem de,

49 Vide Acérdio 1.270/1028 TCU-Plenério. Disponivel em: Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/1270/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/false. Acesso em: 07/12/2018.
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https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/1270/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/false
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respectivamente, R$ 18,7 bilhdes, R$ 21,1 bilhdes e R$ 23,8 bilhGes, ou seja, projeta-se uma
relevante majoracdo dos gastos tributarios em face apenas daqueles instituidos em 2017,
conforme constatado no parecer prévio realizado pelo TCU, referente a prestacdo de contas do
Presidente da Republica do exercicio de 2017 (Acorddo 1322/2018) *°.

Assim, encontra-se instaurado um desequilibrio fiscal perante o atual cenario de
reducdo na arrecadacéo de receitas, rigidez orcamentaria (em torno de 90% despesas primarias
sdo obrigatdrias e crescentes, especialmente as previdenciérias e as de pessoal), e a alta
estimativa de rentincia fiscal no Ambito federal para 2019 em mais de R$ 306 bilhdes®:.

Este desequilibrio é refletido na escassez de recursos para a execucdo das politicas
publicas e no prejudicial reflexo produzido nos Fundos de Participacdo, nos quais grande parte
das desoneragfes determinadas pela Unido sdo efetivamente suportadas pelos entes
subnacionais que tiveram substancial reducdo dos repasses tributarios constitucionalmente
previstos, de forma que a politica fiscal federal imprimiu-lhes forte ritmo exoneratério, nada
obstante a auséncia de qualquer interferéncia dos estados e municipios na fixacdo de suas
diretrizes.

Sucede que o esforco para a restricdo das despesas publicas, apesar de ser face mais
evidente da gestdo financeira e orcamentaria nacional, ndo € capaz de isoladamente restaurar o
equilibrio orcamentério e federativo, sendo necessario que a este se somem 0 controle e a
estabilizacdo das renincias fiscais, haja vista que a gestdo da arrecadacdo (receitas) também
exige o comedimento nas exoneracOes tributarias e uma continua e periddica avaliagdo dos
resultados das respectivas politicas publicas por elas perseguidas.

Assim, diante da necessidade de cobertura de um possivel déficit, poder-se-ia optar,
mesmo que parcialmente, pela extin¢ao de incentivos fiscais cuja justificativa original pela qual
foram instituidos ndo mais subsistisse ou daqueles que se mostraram ineficazes ao alcance de
seus objetivos, ao invés de adotar medidas tradicionais, como aumento da carga tributaria
nominal existente ou, ainda, promover comprometedoras limitagdes aos gastos diretos.

A situacdo assume grande repercussdo diante dos tempos de crise, nos quais
ordinariamente se vislumbra de pronto o corte de gastos diretos e a ampliacdo da carga

tributéria, com a imposicéo de maiores sacrificios a populagédo, sem que, em verdade, se realize

50 BRASIL. Site TCU. Acdrdio 1322/2018. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/1322%252F2018/COPIACOLEGIADO%25
3A%2522P1en%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%25
20desc/false/1/false . Acesso em: 07/12/2018.

51 BRASIL. Site da RFB. Disponivel em: http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-
fiscal/previsoes-ploa. Acesso em: 11/10/18.
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uma analise séria e comprometida quanto a eficiéncia dos gastos tributarios, os quais também
se apresentam como instrumento de contencdo do déficit fiscal.

Pois bem. Em face da finalidade buscada neste trabalho académico, concentrar-se-&o
as energias nos parametros especificos de controle dos incentivos fiscais, desdobrando-os em
controle (a) de forma, (b) de transparéncia, (c) de vigéncia, (d) de impacto financeiro-
orcamentario e (e) material, referente aos efeitos externos empiricamente realizados pela norma
de incentivo fiscal, ou seja, as mudancas econdmicas e sociais produzidas.

Inicialmente, o art. 150, 8§ 6°, da CRFB/88 exige que a concessédo de incentivos fiscais
seja realizada mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule
exclusivamente a matéria ou o correspondente tributo em face do qual se opera a exoneracédo
fiscal.

O principio da legalidade da tributacdo tem eficacia tanto em seu aspecto positivo,
estabelecimento de tributo, quanto em seu aspecto negativo, através da exoneracdo fiscal,
considerando-se que, se ndo ha tributo sem lei que o defina, com muito mais razdo, ndo se
exonera sem respaldo legal (BORGES, 2011, p. 38).

Para José Souto Maior Borges (Teoria geral da isencdo tributaria, 2011, p. 39), o
principio da legalidade atua enquanto elo responsavel pela conexdo entre o regime juridico-
material da tributacdo e da exoneracéo fiscal, concluindo que, da mesma forma que “[...] a
obrigacdo tributaria € relacdo obrigacional ex lege, a relacdo juridica de isencdo submete-se,
por seu turno, ao principio da reserva de lei”.

Perceba-se que apesar de o art. 150, 8 6°, da CRFB/88 se referir as espécies tributarias
de impostos, taxas ou contribuicdes e aos incentivos fiscais através de isencao, reducdo de base
de calculo, concessdo de créedito presumido, anistia ou remissao, deve-se interpretar a previsdo
de forma abrangente, fazendo-se, pois, incluir na determinacéo constitucional qualquer espécie
de incentivo fiscal concedido em face de qualquer tributo.

N&o teria como ser diferente. Tanto a instituicdo de tributos, quanto as desoneragoes
tributarias exigem lei. Se a lei determina o surgimento da obrigacéo tributaria, decorrendo desta
a vinculacdo da atividade estatal de cobranga do tributo, apenas a propria lei detém o poder de
afastar a obrigacdo e dispensar sua respectiva cobranca, razéo pela qual podem ser vistos
enquanto faces de uma mesma moeda (PAULSEN, 2013, p. 261).

Vale registrar que a utilizacdo de medida provisoria, haja vista deter forca de lei, é
formalmente admitida pelo ordenamento juridico para tratar de incentivos fiscais, desde que

ndo sejam relativas a tributo sujeitos a reserva de lei complementar.
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Perceba-se que, ao serem veiculados incentivos fiscais através de medidas provisorias,
ter-se-4 uma dupla excepcionalidade, haja vista que o tratamento de matéria tributaria atraves
de medida provisoria, por si so, ja revela uma atuacdo legislativa de carater excepcional, a qual
se soma a excepcionalidade natural das desoneragfes promovidas no sistema tributério
nacional, vez que se configuram atuacédo arrecadatoria atipica.

As medidas provisérias sdo habitualmente veiculos para instituicdo de incentivos
fiscais como a Medida Proviséria 843/18, que criou o Rota 2030 um novo regime tributério
voltado as montadoras de veiculos no Brasil com a contrapartida de investimentos em pesquisa
e desenvolvimento de produtos e tecnologias®, recentemente convertida na Lei n°
13.755/2018%, quase seis meses apos sua publicacio.

Nada obstante serem admitidas e realizadas na préatica, deve-se olhar com atencéo as
medidas provisdrias que promovam desoneracoes tributérias através de incentivos fiscais, pois,
sem duvidas, este caminho apesar de mais curto e célere para produzir efeitos indutores, mostra-
se menos democratico e controlado do que aquele trilhado habitualmente pelas edi¢bes de leis
ordinarias.

A pecha de que haveria uma ineficiéncia sistémica do Poder Legislativo, em razéo da
incapacidade para acompanhar satisfatoriamente as mudancas econémicas e sociais, levantada
para fundamentar a transferéncia de suas atribuicdes ao Poder Executivo, termina por fomentar
a tomada de decisdes sem participacdo popular, deliberadas em gabinetes fechado dos Chefes
do Executivo, subestimando o processo democratico e a capacidade de conducdo da politica
legislativa pelo Poder constitucionalmente competente (BOMFIM, 2015, p. 148).

Logicamente, o processo legislativo padrdo é mais demorado do que aquele
desenvolvido administrativamente para edi¢cdo de uma medida proviséria. Porém, a demora,
por si sO, ndo consiste necessariamente em uma falha, sendo razoavel e até mesmo desejada
para que se conceda um tempo habil a melhores e mais aprofundados debates sobre os textos
normativos, especialmente quando envolvem rendncias fiscais.

Quanto ao carater especifico da lei exigido pelo art. 150, § 6°, da CRFB/88, este é
atendido quando o diploma normativo versar apenas sobre um anico tributo, em face do qual
se concede o incentivo fiscal, assim como, quando tratar especificamente apenas de incentivos

fiscais, como em programas amplos de incentivos como a MP n° 584/2012, referente a medidas

52 BRASIL. Site  Planalto. Disponivel em:  http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2015-
2018/2018/Mpv/mpv843.htm. Acesso em: 04/12/2018.
53 BRASIL. Site Planalto.  Disponivel em:  http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2015-
2018/2018/Lei/L13755.htm. Acesso em: 16/12/2018.
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tributarias tocantes a realizacdo dos Jogos Paraolimpicos de 2016, ainda que em face de varios
tributos (CORREIA NETO, 2016, p. 220-221).

A exigéncia de concentracdo tematica em face das leis de incentivos fiscais condiz
com a boa técnica e com a sistematicidade da tributacdo, tutelando o patriménio publico e os
contribuintes contra a ocorréncia de privilégios, injusticas e arbitrariedades fiscais, “[...]
evitando-se, destarte que se privilegie ilegitimamente um em detrimento dos demais, mas
também de protecéo contra o tratamento igual de contribuintes em situacéo desigual, evitando-
se, em contrapartida, uma iniquidade” (FERRAZ JR., 2003, p. 69).

A generalidade na concessao de incentivos fiscais deve ser refutada pelo ordenamento
juridico, pois, ndo atende ao interesse publico nem garante a efetividade aos principios
constitucionais gerais da boa administracdo, efetividade, protecdo ao erario, nem igualmente,
da atividade econémica, da isonomia e as limitacfes ao poder de tributar.

Ademais, extrai-se do art. 150, § 6°, da CRFB/88 uma clausula constitucional de
protecdo ao pacto federativo e de separacdo dos poderes, constituindo dbice a utilizacdo
desvirtuada dos institutos de desoneracdo tributaria enquanto mecanismo de barganha para a
obtencdo de vantagem pessoal pela autoridade publica, através da fixacdo em lei especifica de
requisitos objetivos para a concessao de incentivo, mitigando-se, assim, o arbitrio do Chefe do
Poder Executivo, ao determinar que qualquer pessoa fisica ou juridica, enquadrada nas
hipoteses legalmente previstas, seja beneficiado da norma tributéaria, em atencédo aos principios
constitucionais da impessoalidade, da legalidade.

Desta forma, busca-se afastar a subjetividade na concessao de incentivos, sujeitando-
os inclusive ao controle judicial, como verificado no julgamento da ADI MC n° 1296-7/PE,
que tinha por objeto a Lei Estadual de Pernambuco n° 11.205/95, que, em seu art. 1°, autorizava
0 Governo do Estado de Pernambuco a conceder, através de decreto especifico, quaisquer
beneficios ou incentivos de indole fiscal pertinentes aos tributos estaduais, desde que em favor
de refinaria de petrdleo que viesse a se instalar no seu territorio®*.

No caso, 0 STF, suspendeu a eficacia do art. 1° e seu paragrafo unico do diploma
normativo, haja vista ter sido reconhecido nesta hipdtese de delegacdo legislativa ndo
enquadrada nos termos constitucionais (art. 68 CRFB/88), vez que a referida lei ordinaria
concedia ao Poder Executivo estadual uma atuacdo normativa irrestrita em temas de direito

tributario, tal como a outorga de isencdes, reducédo de base de célculo, concessdo de créedito

SBRASIL. Site STF. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=346960. Acesso em: 04/12/2018.
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presumido e prorrogacdo de prazo para recolhimento de tributo, matérias submetidas ao
postulado constitucional da reservar absoluta de lei em sentido estrito e intransferiveis a
qualquer outra instancia de Poder, ressalvando-se, por 6bvio, as MP’s que a ela se equipara.
Posteriormente, a referida lei estadual veio a ser revogada, ensejando a perda do objeto desta
acao direta de inconstitucionalidade.

Porém, nada obstante a clareza da norma constitucional do art. 150, § 6°, da CRFB/88,
verifica-se na pratica uma reduzida efetividade, tendo em vista as recorrentes concessdes de
incentivos fiscais inseridas em diplomas normativos de maneira sorrateira e disfargada.

Perceba-se que ndo sdo raras as tentativas de burla a exigéncia constitucional de
especificidade normativa em face da concessdo de incentivos fiscais. Recentemente, a votacao
do projeto de lei de conversao da MP n° 843/2018, acima mencionada, provocou polémica em
Plenério da Camara dos Deputados, vez que o relatorio incluiu varios temas estranhos ao texto
encaminhado pelo governo, como desoneracdo da folha de pagamentos para inddstria
moveleira, diminuicdo de tributos para quadriciclos e renovacdo de programa de restituicdo de
tributos, conforme noticia veiculada no sitio eletrénico da referida casa legislativa®.

Nessa toada, o outro aspecto formal que vale ser destacado, enquanto critério de
controle formal na concessdo de incentivos fiscais, repousa na perniciosa e relevante quizila
nacional referente aos incentivos de ICMS.

O ICMS, tributo sob competéncia estadual e incidente sobre operagdes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestacfes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo, recebeu tratamento constitucional diferenciado no que se
refere & concessdo de medidas exoneratorias.

A atribuicdo da competéncia tributaria do ICMS aos estados, diversamente do que é
habitualmente praticado na experiéncia internacional, na qual o IVA fica sob a competéncia do
ente central, exige maiores cautelas para reduzir a competicéo predatoria federativa.

Assim, a CRFB/88 subordinou a concessdo de incentivos fiscais, em matéria de
ICMS, a deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal, conforme regulamentacdo em lei
complementar especifica, nos termos do art. 155, §2°, XIlI, g.

55 BRASIL. Site Camara dos Deputados. Disponivel em:
http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/INDUSTRIA-E-COMERCIO/565207-CAMARA-
APROVA-MP-QUE-CONCEDE-BENEFICIO-FISCAL-A-MONTADORAS-DE-VEICULQOS.html. Acesso em:
04/12/2018.
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A referida lei complementar ainda néo foi elaborada, vigendo a Lei Complementar n°
24/1975, recepcionada pelo ordenamento juridico patrio, que dispde sobre 0s convénios para a
concessdo de isenc¢des do imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias (ICM).

Neste &mbito, o Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ) ¢é o 6rgéao
responsavel pela celebracdo de convénios para concessdo ou revogacao de isencdes, incentivos
e beneficios fiscais e financeiros do ICMS, sendo 6rgéo colegiado integrante do Ministério da
Fazenda, conformado pelos Secretérios de Fazenda, Finangas ou Tributagdo dos Estados e do
Distrito Federal, cujas reunides sdo presididas pelo Ministro de Estado da Fazenda®®.

De acordo com o art. 2° da LC n° 24/75, os convénios serdo celebrados em reunides
para as quais tenham sido convocados representantes de todos os Estados e do Distrito Federal,
exigindo para sua realizacdo a presenca da maioria das Unidades da Federacéo, exigindo-se a
unanimidade dos Estados presentes para que haja a aprovacao dos incentivos em sede de ICMS.

O STF, historicamente, sempre adotou o entendimento pela inconstitucionalidade das
leis estaduais que ndo respeitavam a regra da unanimidade das deliberagdes do Conselho
Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), no intuito de conferir efetividade a norma legal
disposta na Lei Complementar n° 24/75.

Porém, a luta contra a competicdo predatdria nacional revela-se pouco efetiva diante
do sistema de hard law interno, haja vista que, nada obstante a atua¢do do STF no controle dos
incentivos de ICMS, os Estados continuam editando leis inconstitucionais de incentivos fiscais
de ICMS.

Diante do cenério belicoso no ICMS, o Supremo Tribunal Federal prop6s a edicao da
Stimula Vinculante n° 69, com a seguinte redagdo original®’: “Qualquer isen¢do, incentivo,
reducdo de aliquota ou de base de calculo, crédito presumido, dispensa de pagamento ou outro
beneficio fiscal relativo ao ICMS, concedido sem prévia aprovacdo em convénio celebrado no
ambito do CONFAZ, ¢ inconstitucional.”

Vale ressaltar a reiterada préatica de se revogar a lei estadual de beneficio fiscal as
vesperas de seu julgamento em sede de ADI, no intuito de ensejar a perda do objeto da acéo de
inconstitucionalidade e impedir seu julgamento pelo STF, em flagrante burla ao controle
judicial. Tal pratica vem sedimentando nos estados a certeza de que suas leis de incentivos

fiscais, ainda que sejam declaradas inconstitucionais, terminam tendo, em certa medida, uma

BRASIL. Site CONFAZ. Disponivel em; https://www.confaz.fazenda.gov.br/acesso-a-
informacao/institucional/ CONFAZ. Acesso em: 01/12/2018.
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eficacia assegurada, ainda que limitada a periodo de tempo curto, mas suficiente para atender a
demanda dos setores empresariais interessados nos investimentos, fendmeno denominado de
“inconstitucionalidade util” (MARTINS e OLIVEIRA, 2018, p. 173).

No que tange a previsdo pela unanimidade dos estados, que consta do § 2° do art. 2°
da LC n° 24/75, foi recentemente flexibilizada pelo art. 2° da LC n° 160/2017, temperando-se
a rigidez em face dos incentivos estaduais ja constituidos antes da sua vigéncia em
desconformidade com o disposto na alinea “g” do inciso XII do § 2° do art. 155 da Constituigéo
Federal.

Nos termos da nova lei, os incentivos editados em desconformidade com o referido
artigo constitucional podem ser convalidados com a celebracdo de convénio aprovado por , no
minimo, 2/3 (dois tercos) das unidades federadas e 1/3 (um terco) das unidades federadas
integrantes de cada uma das 5 (cinco) regifes do Pais, consoante dispGe atual Lei
Complementar n° 160/2017.

Ademais, ainda foi autorizada a adesdo aos incentivos fiscais ou financeiro-fiscais
concedidos ou prorrogados por outra unidade federada da mesma regido, enquanto vigentes, o
que podera ensejar ainda mais distor¢cdes concorrenciais no mercado, haja vista que ndo ha
nenhum estudo sobre mercado geograficamente relevante para a aplicacdo segura dessa norma,
em respeito a isonomia concorrencial (SCAFF, 2018).

Por outro lado, a Lei Complementar n® 160/07, introduziu no seu art. 6° novas san¢oes
aos Estados que concederem ou mantenham isencgdes, incentivos e beneficios fiscais ou
financeiro-fiscais em desacordo com a Lei Complementar n°® 24, de 7 de janeiro de 1975,
aplicando-se os impedimentos previstos no art. 23, § 3°, incisos | (receber transferéncias
voluntérias), Il (obter garantia, direta ou indireta, de outro ente ) e Il (contratar operacfes de
crédito, ressalvadas as destinadas ao refinanciamento da divida mobiliaria e as que visem a
reducdo das despesas com pessoal) da Lei Complementar n® 101/2000 (LRF), ou seja, aquelas
sangOes aplicadas em face de descumprimento aos limites de despesas com pessoal fixados na
LRF, sangdes que, na pratica, ndo parecem intimidar efetivamente os gestores publicos.

Verifica-se, pois, que os estados e o Distrito Federal ndo se valem de lei ordinaria
propria para desonerar, como ocorre em relagdo aos demais tributos. A exoneracdo de ICMS se
concretiza através de decreto legislativo, estadual ou distrital, conforme seja o caso, oriundo da
respectiva Casa Legislativa, que, ratificando os termos do convénio regularmente aprovado,

confere eficacia ao respectivo incentivo fiscal.
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Desta forma, percebe-se que, enquanto os demais tributos se submetem
exclusivamente ao crivo decisorio do respectivo ente competente, os incentivos ficais referentes
a ICMS apenas serdo validamente concedidos caso aprovados em deliberagdo do CONFAZ,
submetendo-se, pois, ao crivo de 6rgédo colegiado federal.

Para Roque Antonio Carrazza (Curso de direito constitucional tributario, 2105, p.
1060-1061), o papel fundamental dos convénios é evitar uma disputa entre os Estados por
investimentos empresariais a troca de benesses fiscais, vedando-se aos Estados e o Distrito
Federal o isolamento deliberativo sobre concesséo de incentivos fiscais no ambito dos seus
territorios, impedido a concessdo de “isen¢bes autondmicas” em matéria de ICMS.

Nada obstante, verifica-se que este mecanismo protetivo, previsto
constitucionalmente, enseja evidente reducdo da autonomia federativa dos entes estaduais
tributantes, que se veem condicionados ao consentimento de seus pares para que estejam
formalmente autorizados a dispor da arrecadacdo tributaria integrante de sua propria
competéncia, especialmente em face do tributo de maior envergadura estadual, qual seja, o
ICMS, responsavel pela expressiva arrecadacdo de R$ 740.090.231,00, frente a R$
81.508.270,00 de IPVA e R$ 8.103.200,00 oriundos do ITCD®,

A restricdo € justificada em face da vedacdo a guerra fiscal e da manutencdo do pacto
federativo. Evidentemente, a guerra fiscal, caracterizada pela falta de planejamento e por seu
cunho predatdrio, estd na contramdo do equilibrio federativo fiscal, fomentando as
desigualdades regionais e locais, ao passo em que reduz a arrecadagé@o do ente concedente dos
atrativos fiscais e, consequentemente, aumenta a dependéncia deste em face das transferéncias
intergovernamentais.

Porém, nada obstante a relevancia dos fundamentos, a tal condicionamento ao
exercicio da competéncia tributaria ndo pode passar desapercebido enquanto efetivo limitador
da autonomia federativa.

Ademais, h& de se registrar a possibilidade de se manter uma competicdo fiscal
saudavel na federacdo, conferindo-se maior autonomia fiscal aos entes sem que ocorra
mutilacdo do sistema federativo, especialmente porque a concessdo de incentivos fiscais ¢ “[...]

mecanismo legitimo dos Estados periféricos do capitalismo brasileiro, para tornar atraentes as

% BRASIL. Site CONFAZ. Disponivel em: https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/boletim-do-
icms/DF/201801. Acesso em; 05/12/2018.
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operagdes econdmicas com as empresas situadas em seus territorios [...]””, como bem referido
pelo Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, no voto condutor do RMS 33.524/P1°°,

Nesse sentido, Paulo de Barros Carvalho (A concessdo de isengOes, incentivos ou
beneficios fiscais no &mbito do ICMS, 2014, p. 25) ressalta a relevancia do empenho das
entidades tributantes em atrair investimentos, para alcancar melhores niveis de
desenvolvimento econémico social, trazendo importante beneficios aos administrados e a
propria Administracao.

Deve-se, ainda, registrar, que de acordo com o texto do art. 8° da LC n° 24/75, a
inobservancia das exigéncias especificas para aprovacdo destes incentivos ensejaria,
cumulativamente, nulidade do ato e a ineficacia do crédito fiscal atribuido ao estabelecimento
recebedor da mercadoria, promovendo a exigibilidade do imposto ndo pago ou devolvido e a
ineficacia da lei ou ato que conceda remissao do débito correspondente.

Perceba-se, porém, que a recepcado de tal disposicdo legal pela CRFB/88 é objeto de
discussdo doutrinaria, especialmente diante da reiterada pratica adotada pelos Estado de destino
das mercadorias em realizar diretamente a glosa do crédito concedido unilateralmente pelo
estado de origem, exigindo, assim, integralmente o tributo no destino, como se nenhum valor
tivesse sido recolhido na origem. Perceba-se que esta glosa direta se fundamenta em decisdo
isolada do estado de destino, que considera inconstitucional o incentivo fiscal, mesmo sem a
prévia declaracdo pelo STF da inconstitucionalidade da lei estadual, realizando isoladamente
todo o procedimento de desconsideracdo (CARVALHO, 2006, p. 18).

Este procedimento de glosa realizada administrativamente pelos estados ndo €
admitido pela jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica®®, sendo, ainda, matéria submetida

a repercussdo geral no Supremo Tribunal Federal, mas com julgamento de mérito ainda

59 STJ. RMS 33.524/PI, Rel. Ministra ELIANA CALMON, Rel. p/ Acorddo Ministro NAPOLEAO NUNES
MAIA FILHO, PRIMEIRA SECAO, julgado em 28/08/2013, DJe 07/03/2014.

80 RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA. TRIBUTARIO E ADMINISTRATIVO. GUERRA FISCAL.
TENSAO CRIADA ENTRE OS SISTEMAS TRIBUTARIOS DOS ESTADOS FEDERADOS DO BRASIL.
CONFAZ. NECESSIDADE DE SOLUCAO PELA VIA JURISDICIONAL, COM AFASTAMENTO DA VIA
ADMINISTRATIVA. RECURSO PROVIDO.

1. A impropriamente denominada guerra fiscal € um mecanismo legitimo dos Estados periféricos do capitalismo
brasileiro, para tornar atraentes as operagoes econdmicas com as empresas situadas em seus territorios; a exigéncia
de serem as Resolugbes do CONFAZ aprovadas por unanimidade da aos Estados centrais o poder de veto naquelas
deliberagdes, assim cirando a tensdo entre os sistemas tributarios dos Estados Federados do Brasil.

2. Somente iniciativas judiciais, mas nunca as apenas administrativas, poderdo regular eventuais conflitos de
interesses (legitimos) entre os Estados periféricos e 0s centrais do sistema tributario nacional, de modo a equilibrar
as relacdes econdmicas entre eles, em condicGes reciprocamente aceitaveis.

3. Recurso provido.

(RMS 33.524/PI, Rel. Ministra ELIANA CALMON, Rel. p/ Acérddo Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA
FILHO, PRIMEIRA SECAO, julgado em 28/08/2013, DJe 07/03/2014)
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pendente, conforme RE 628075, com repercussdo geral reconhecida em 13.10.2011, sob a
relatoria do Ministro Joaquim Barbosa.

Para Paulo de Barros Carvalho ("Guerra Fiscal” e o principio da ndo cumulatividade
no ICMS, 2006, p. 19), a recepcado do art. 8° da Lei Complementar n° 24/75 esbarra no préprio
texto da CRFB/88 que apenas atribuiu ao legislador complementar a competéncia para fixar a
forma de concesséo das isencdes, incentivos e beneficios fiscais, contudo, ndo Ihe outorgando
poder para estabelecer san¢des a sua inobservancia, muito menos quando a sangao estabelecida
enseja a anulacdo de créditos, em manifesta violagdo ao principio da ndo-cumulatividade, e
possibilita a exigéncia pelo Estado de destino da mercadoria ou servico do valor integral do
ICMS, pessoa politica que ndo detém competéncia para tanto.

Ressalte-se, ainda, que a chamada guerra fiscal ndo se opera apenas no ambito do
ICMS, desenvolve-se em face de outros impostos, como por exemplo, o Imposto municipal
sobre Servicos (ISS) e o Imposto estadual sobre Imposto sobre Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA) .,

O problema da guerra fiscal transcende o @mbito juridico, produzindo fortes impactos
na economia, fazendo com que os estados mais desenvolvidos acusem os outros de utilizacdo
de meios ilicitos para atrair empreendimentos que estimulem o desenvolvimento de suas
regides. Por outro lado, os estados menos favorecidos se defendem baseados no direito de
realizarem suas metas econdmicas e sociais, valendo-se de todos os meios que dispde diante
das grandes deficiéncias e distor¢des do sistema tributario nacional (CARVALHO, 2014, p.
27).

Em prol da transparéncia e da técnica legislativa, o art. 165, 8 6°, da CRFB/88, que
ndo encontra precedentes em constituicdes anteriores, soma esfor¢os da norma do art.150, § 6°,
introduzindo no sistema brasileiro relevancia aos impactos or¢camentarios ensejados pelas
renlncias de receitas ao exigir que o projeto de lei orcamentaria seja acompanhado de
demonstrativo regionalizado do efeito sobre as receitas e despesas decorrente de isencdes,

anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

61 BRASIL. Reportagem Gazeta do Povo. Diante da imposi¢do de diferentes aliquotas pelos Estados da Federagéo,
verifica-se um movimento “migratorio” de contribuintes naqueles estados que mais oneram para os Estados que
praticam aliquotas mais atrativas, podendo-se citar o0 emblematico caso entre Sdo Paulo e Parana, quando se
constatou uma evasdo de contribuintes paulistas para o estado vizinho em busca do menor pagamento tributos
através de questionaveis licenciamentos de seus automaveis. Disponivel em:
https://www.gazetadopovo.com.br/vida-publica/sao-paulo-trava-a-guerra-do-ipva-com-outros-estados-
agnryy740t0zgOm?7jqoopjgi6/. Acesso em: 04/12/2018.


https://www.gazetadopovo.com.br/vida-publica/sao-paulo-trava-a-guerra-do-ipva-com-outros-estados-aqnryy740t0zg0m7jqoopjgi6/
https://www.gazetadopovo.com.br/vida-publica/sao-paulo-trava-a-guerra-do-ipva-com-outros-estados-aqnryy740t0zg0m7jqoopjgi6/
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Para que seja possivel o controle das renuncias fiscais a transparéncia € pré-requisito
indispensavel, visto que apenas com esta sera possivel a ciéncia de sua magnitude e,
consequente, repercussao, autorizando-se, assim, o exercicio de controle.

A transparéncia também robustece a responsabilidade na gestéo fiscal. Desta forma,
voltam-se os holofotes aos reflexos orcamentarios produzidos pelas renuncias fiscais, ndo
apenas em face de subvencdes financeiras e crediticias, mas também de quaisquer incentivos
que ensejem renuncia fiscal.

De toda sorte, a previsdo constitucional estd em consonancia com a orientagdo de boas
préticas para transparéncia fiscal do Fundo Monetario Internacional (FM1)%? e da Organizagio
para Cooperacéo e o Desenvolvimento Econémico (OCDE)®.

Perceba-se que a maior parte dos paises da OCDE realiza anualmente a prestacdo de
informacdes decorrentes de suas renuncias fiscais, havendo na Australia, Bélgica, Espanha,
Finlandia, Franca, Grécia, Portugal e Suécia vinculo explicito entre a declaracéo das renuncias
fiscais e o processo or¢camentario (HELENA, 2009, p. 203).

Sucede que, no Brasil, apesar de ser obrigatdria a elaboracdo do demonstrativo
regionalizado do efeito orcamentario dos incentivos fiscais, seu conteldo tem funcédo
meramente informativa, ao passo em que nado integra propriamente a lei orcamentaria, estando
despido de carater vinculante em face de seus destinatarios.

Ademais, deve-se atentar que o Demonstrativo de Gastos Tributarios, desenvolvido
pela Receita Federal do Brasil®, ainda nio atende completamente as exigéncias do art. 165,
86°, da CRFB/88, deixando escapar informagdes relativas aos beneficios de natureza financeira
e crediticia, também referidos como integrantes do demonstrativo de efeitos regionalizados
previstos na referida norma constitucional. Ademais, ainda se verifica a auséncia de indicacao

das respectivas medidas de compensagdo as renuncias de receita e a0 aumento de despesas

62 FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL. Manual de Transparéncia Fiscal, 2007. Item 188. Um
demonstrativo das principais rentncias fiscais do governo central deve constar obrigatoriamente do orgamento ou
da respectiva documentacdo fiscal, indicando a finalidade de cada provisdo sob a 6tica da politica publica, sua
duracdo e os beneficiarios a que se destina. Salvo casos excepcionalmente complexos, deve-se quantificar as
principais rendincias fiscais. O ideal é que se apresente uma comparacao dos resultados estimados das rendncias
fiscais de exercicios anteriores com as suas finalidades em termos de politicas, para que se possa avaliar sua
eficacia em relagdo as provisOes de despesa. Disponivel em:
https://www.imf.org/external/np/fad/trans/por/manualp.pdf. Acesso em: 16/11/2018.

6 ORGANIZACAO PARA COOPERACAO E O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. Best practices for
budget transparency, 2002. Disponivel em:
https://www.oecd.org/governance/budgeting/Best%20Practices%20Budget%20Transparency%20-
%20complete%20with%20cover%20page.pdf. Acesso em: 16/11/2018.

6  BRASIL. Site RFB. Disponivel em: http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-
fiscal/previsoes-ploa/arquivos-e-imagens/dgt-ploa-2019.pdf. Acesso em: 26/11/2018.


https://www.imf.org/external/np/fad/trans/por/manualp.pdf
https://www.oecd.org/governance/budgeting/Best%20Practices%20Budget%20Transparency%20-%20complete%20with%20cover%20page.pdf
https://www.oecd.org/governance/budgeting/Best%20Practices%20Budget%20Transparency%20-%20complete%20with%20cover%20page.pdf
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/arquivos-e-imagens/dgt-ploa-2019.pdf
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/arquivos-e-imagens/dgt-ploa-2019.pdf
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obrigatorias de carater continuado, previstas no art. 4°, 82°, V, e 5° Il, da LRF (CORREIA
NETO, 2016, p. 229).

Fazendo uma critica muito interessante e razoavel, Francisco C. Ribeiro Almeida (A
rentncia de receita como fonte alternativa de recursos orgcamentérios, 2001, p. 64) defende que
o0s incentivos fiscais deveriam integrar propriamente a lei orcamentaria, através da elaboragéo
de um orcamento especifico referente as diversas modalidades de renuncia de receitas, pois,
assim, seria constituido instrumento de controle dotado de maior exatiddo quanto aos efeitos
distributivos da acdo governamental, direta e indireta, deixando evidenciado o verdadeiro
montante de recursos distribuido, ainda que indiretamente, através de gastos tributarios, a cada
regido geografica, setor econémico ou segmento de contribuinte aos quais se destinem.

Nada obstante, reconhecer-se que desta forma estaria se robustecendo a transparéncia
dos incentivos fiscais, mostra-se imprescindivel para tanto uma alteracdo constitucional
correspondente. De toda sorte, ja ha instrumentos juridicos disponibilizados pelo ordenamento
vigente capazes de garantir uma minima transparéncia das renuncias fiscais.

Como se busca demonstrar neste capitulo, ja existem meios normativos eficazes para
se realizar a transparéncia e controle dos incentivos ficais, aos quais, porém, precisa-se dar
concretude.

A ideia de que os subsidios diretos seriam (naturalmente) mais transparentes e menos
oneroso aos cofres publicos do que os incentivos fiscais, 0s quais seriam tendencialmente mais
perniciosos em razdo da falta de controle orcamentéario, capaz de delimitar precisamente seus
beneficiarios, montante envolvido e duracdo, ndo deve inviabilizar sua utilizacdo enquanto
instrumento de regulacéo e transformacéo social.

N&o se deve repudiar um instituto juridico em razéo do desvirtuamento de sua natureza
e utilizacdo. Deve-se, ao revés, garantir seu legitimo uso, inclusive, penalizando aqueles que o
destorcem e corrompem, para que se promova uma utilizacdo sadia e eficiente a Administracdo
Publica.

Assim, “[...] as normas tributarias indutoras podem se revelar eficientes instrumentos
de estimulo do comportamento dos agentes econdmicos, promovendo o aumento da demanda,
da producdo, dos investimentos internos, e da oferta de emprego [...]”, fatores que, sem davidas,
sd0 essenciais ao crescimento econdmico e, consequentemente, ao desenvolvimento nacional,
por ser o primeiro um dos aspectos conformadores deste (ASSUNCAO, 2011, p. 120).

Nesse sentido, “[...] ndo é realisticamente pensavel a completa extin¢do dos beneficios

fiscais, ou, ao menos, sua integral substituicdo por subvencGes financeiras [...]”, até mesmo
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porque as discussdes quanto ao principio da igualdade terminam por repousar nos moldes bem
préximos daqueles observados em face dos incentivos fiscais. Desta sorte, o atual problema das
normas incentivadoras tributarias ndo se encontra em sua admissibilidade juridica, mas, sim,
nos limites formais e materiais que lhes sdo oponiveis (NABAIS, 1998, p. 641-642).

De toda sorte, € urgente uma maior transparéncia dos gastos tributarios efetivamente
realizados com os programas de governo, especialmente para que se realize a fiscalizacéo
quanto a implementacdo das politicas as quais sdo destinados, viabilizando-se a incorporagéo
da anélise de custos, confrontando-se os beneficios obtidos frente aos custos de oportunidade
gerados, mecanismos fundamentais para a discussdo de toda politica publica, especialmente
apos a crise de 2015, quando varios setores beneficiados por incentivos perderam
sistematicamente participacdo na geracdo de renda e emprego, como a industria, conforme
estudo publicado pelo IPEA®®.

Por sua vez, outro ponto sensivel se apresenta em razdo do carater permanente que
habitualmente se confere as normas de incentivo. Como verificado de acordo com a tabela de
detalhamento dos gastos tributarios constante da pagina do TCU referente as renuncias
tributérias federais, mais de 51% (cinquenta e um por cento) dos incentivos fiscais ja
implantados pelo Governo Federal foram concedidos por tempo indeterminado, o que
flagrantemente se contrapde ao carater transitério, essencial ao sucesso das medidas
econdmicas anticiclicas®®.

Esta realidade provoca inquietude, pois, nada obstante ndo ser admissivel a
manutencdo de benesses eternas, seja sob o carater juridico ou moral, ndo ha como se definir
um prazo 6timo ou ideal para a vigéncia de todos incentivos fiscais, ou seja, uma vigéncia
uniforme e adequada ao género incentivo fiscal, estabelecida de forma pré-determinada.

As realidades historica, social e econdmica vao operar efeitos diversos a depender da
regido e tempo no qual seja concedido cada incentivo. As peculiaridades de cada espécie de
incentivo fiscal impdem uma vigéncia temporal propria a sua natureza e adequada a producgéo
de seus efeitos esperados.

Desde 2004, as leis de diretrizes orcamentarias da Unido vém habitualmente inserindo
em seu corpo a delimitacdo de prazo maximo de vigéncia de até cinco anos as leis federais que

concedam incentivos fiscais e ensejem renuncia de receita, como a LDO para 2012 e 2013,

8 BRASIL. IPEA. Uma estimativa dos custos fiscais da politica industrial recente (2004-2016). Disponivel em:
http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=29095. Acesso em: 11/10/2018.
6% BRASIL Site TCU. Renlncias Tributarias Federais. Detalhamento de Gasto Tributario. Disponivel em:
https://painel6.tcu.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=1AS3%2FREN%C3%9ANCIAS%20TRIBUT%
C3%81RIAS%20FEDERAIS.qvw&host=QVS%40srv-glkvw-6&anonymous=true. Acesso em: 13/10/2018.


http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=29095
https://painel6.tcu.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS3%2FREN%C3%9ANCIAS%20TRIBUT%C3%81RIAS%20FEDERAIS.qvw&host=QVS%40srv-qlkvw-6&anonymous=true
https://painel6.tcu.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS3%2FREN%C3%9ANCIAS%20TRIBUT%C3%81RIAS%20FEDERAIS.qvw&host=QVS%40srv-qlkvw-6&anonymous=true
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respectivamente Leis n° 12.465/2011 (art. 89, 8 1°) e 12.708/2012 (art. 91, 8 1°) (CORREIA
NETO, 2016, p. 230-231).

Seguindo esta tendéncia, a LDO para 2019 (Lei n° 13.707/2018) também inseriu
limitacéo temporal em face da concessdo e a ampliacdo de incentivos ou beneficios de natureza
financeira, tributaria, crediticia ou patrimonial, autorizando apenas a prorrogacéo de incentivos
ja existentes e por periodo inferior a cinco anos, condicionando ainda a critérios de reducao
anual gradativa, assim como a inclusdo dos objetivos, metas e indicadores relativos a politica
publica fomentada, com a indicacdo do érgdo responsavel pela supervisdo, acompanhamento e
avaliacdo®’.

Porém, a Lei de Diretrizes Orcamentaria tem o conddo de regular a elaboracéo e
execucao do orcamento publico, escapando a sua vinculagdo as renuncias fiscais. Perceba-se
ademais, que apesar de o orcamento publico ser veiculado formalmente através de lei, este ndo
traz em seu bojo contetido propriamente legal, haja vista ndo se tratar de norma geral e abstrata,
nem criar direitos subjetivos, ndo sendo, muito menos, instrumento habil a modificar leis
tributarias e financeiras.

Assim, estas previsdes genéricas de limitagdo temporal aos incentivos fiscais através
de leis de diretrizes orcamentarias, além de nao atenderem as boas praticas administrativas, haja
vista serem inadequadas diante das inUmeras vicissitudes de cada incentivo, também ndo detém
eficécia juridica, ou seja, encontram-se despidas de obrigatoriedade e exigibilidade em face do
Poder Publico, soando mais como meras orientacdes.

Para que se imponha uma restricdo quanto ao critério temporal das normas concessivas
de incentivos fiscais deve haver correspondente alteracdo constitucional, haja vista que se opera
uma restri¢do ao exercicio da competéncia legislativa tributaria semelhante a determinada pelo
art. 150, 86°, da CRFB/88, exigindo-se exigéncia de lei especifica para tratar de subsidios e
incentivos fiscais (redacdo conferida pela EC n° 3/93).

Celso de Barros Correia Neto (O avesso do tributo: incentivos e renuncias fiscais no
direito brasileiro, 2016, p. 231-232), ainda considera possivel, em tese, que tal alteracédo

também é passivel de vir a ser tratada em lei complementar voltada a regulamentacéo de normas

87 BRASIL. LDO PARA 2019. LEI N° 13.707/2018. “Art. 116. Somente serd aprovado o projeto de lei ou editada
a medida provisoria que institua ou altere receita publica quando acompanhado da correspondente demonstracao
da estimativa do impacto na arrecadacéo, devidamente justificada. § 1° Ficam vedadas a concesséo e a amplia¢do
de incentivos ou beneficios de natureza financeira, tributaria, crediticia ou patrimonial, exceto a prorrogagéo por
prazo ndo superior a cinco anos, desde que 0 montante do incentivo ou beneficio prorrogado seja reduzido em pelo
menos dez por cento ao ano e que o respectivo ato seja acompanhado dos objetivos, metas e indicadores relativos
a politica publica fomentada, bem como da indicacdo do érgao responsavel pela supervisdo, acompanhamento e
avaliacdo.”


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/Lei/L13707.htm
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gerais em matéria tributaria, conforme prescrito pelo art. 146 da CRFB/88, ou atraves de lei
geral de financas, com fulcro no art. 163, I, da Constituicdo.

Assim, nada obstante se entender que toda medida de incentivo fiscal deve ter prazo
delimitado, observando-se sua efetividade econdmica e social, a fixacdo de periodicidade
padronizada ndo se mostra viavel. Existem incentivos fiscais que precisam ter uma vigéncia
mais extensa para que seus fins sejam alcancados, pois, do contrario, um menor espaco de
tempo ndo permitiria a concretizagdo dos seus objetivos.

Séo varias as modalidades de incentivos fiscais existentes e inimeros potenciais
objetivos que podem vir a ser buscados através de sua instituicdo. A titulo de exemplo, pode-se
falar nas concessdes de servigo publico de transporte coletivo, contratagdes que normalmente
se protraem no tempo e nas quais habitualmente o Poder Concedente defere incentivos fiscais
como meio de reduzir os custos da operacdo, haja vista ser normalmente deficitaria,
demandando subsidios do Poder Publico para que seja viabilizada a contratacdo e a cobertura
da prestacdo do servico publico correspondente. Pode ser apontada como exemplo a Lei
Estadual n° 15.195/2013%, que altera a aliquota do ICMS relativa a 6leo diesel, incidente nas
operaces internas destinadas a empresas operadoras de linhas do sistema de transporte publico
de passageiros da Regido Metropolitana do Recife - RMR e concede isencdo do referido
imposto nas mencionadas operacdes, bem como nas operagfes com Onibus destinados ao
transporte publico de passageiro, regulamentada pelo Decreto n° 44.650/2017.°

Em verdade, a realizacdo de periddicas revisdes dos incentivos fiscais parece 0 mais
adequado e efetivo ao seu controle do que a busca por uma padronizacao de vigéncia temporal
(inapropriada a natureza do instituto em questdo). Através deste procedimento € possivel

verificar se houve a concretizagdo das finalidades buscadas atraves da instituicdo e da

68 BRASIL. Site ALEPE. Disponivel em:
http://legis.alepe.pe.gov.br/texto.aspx?tiponorma=1&numero=15195&complemento=0&an0=2013&tipo=&url=.
Acesso em: 27/11/2018.

8 BRASIL. Site ALEPE. Decreto n°® 44.650/2017. “Art. 436. A saida interna de dleo diesel para utilizagdo na
prestacdo de servigo publico de transporte de pessoas fica sujeita aos seguintes beneficios fiscais: | - isencdo do
imposto, quando destinada ao consumo:

a) por empresa ou consorcio de empresas responsaveis pela exploracao de transporte coletivo, no ambito do STPP
- RMR, sob gestdo do CTM, observadas as disposi¢des, condi¢des e requisitos da Lei n® 15.195, de 2013, e 0
disposto nos arts. 437 e 438; e

b) na prestagdo de servico complementar na RMR, por meio de 6nibus, observadas as disposi¢des, condicdes e
requisitos da Lei n® 15.704, de 23 de dezembro de 2015, e o disposto nos arts. 437 e 439; e

Il - aliquota reduzida para 8,5% (oito virgula cinco por cento), quando destinada ao consumo na prestacao de
servico coletivo, realizado por empresa que opere em Municipio que tenha promovido a regulamentagdo do
referido servico, nos termos do inciso 11 do art. 18 da Lei n°® 15.730, de 2016, observado o disposto nos arts. 437 €
440.Disponivel em: http://legis.alepe.pe.gov.br/texto.aspx?id=29688&tipo=TEXTOANOTADO. Acesso em:
27/11/2018.”


http://legis.alepe.pe.gov.br/texto.aspx?tiponorma=1&numero=15195&complemento=0&ano=2013&tipo=&url=
http://legis.alepe.pe.gov.br/?lo151952013
http://legis.alepe.pe.gov.br/?lo157042015
http://legis.alepe.pe.gov.br/?lo157302016
http://legis.alepe.pe.gov.br/texto.aspx?id=29688&tipo=TEXTOANOTADO
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manutencdo dos incentivos fiscais. A exigéncia de revisdo nao seria inovadora no ordenamento
patrio, haja vista a previsdo do art. 41 do ADCT, no qual se determinou medida revisional no
ambito federal, estadual e municipal em relacdo aos incentivos fiscais de natureza setorial que
estavam em vigéncia quando da promulgacdo da CRFB/88, considerando-se, apds o decurso de
dois anos a contar da promulgacao da Carta de 88, automaticamente revogados aqueles que
n&o fossem confirmados por lei.

No que se refere ao impacto financeiro-orgamentario, o art. 14 da LRF é norma de
extrema relevancia, dando especial destaque ao efeito exonerat6rio operado pela concessao dos
incentivos fiscais, qual seja, a rentncia da receita publica, ou seja, o gasto tributario.

A LRF (LC 101/2000), abrindo mao da adocdo de critérios relativos a finalidades ou
efeitos das normas tributérias, utiliza expressamente critério juridico-formal para a
identificacdo dos incentivos fiscais. Este referido critério consiste em estabelecer o benchmark
de cada tributo, conforme o ambito de aplicacdo de suas normas. Ou seja, pautando-se pela
identificacdo da tributacdo de referéncia (benchmark), identificam-se os incentivos fiscais pelo
seu ambito restrito de aplicagdo, concedendo tratamento diferenciado para os contribuintes
beneficiados. Desta sorte, verificando-se que a lei complementar determinou expressamente 0s
critérios para a identificacdo das normas consideradas como incentivos fiscais, obsta-se que
haja a fixacdo de outros critérios por meio da legislacdo ordinaria de cada ente tributante, sob
pena de se reduzir indevidamente as normas sujeitas ao regime de responsabilidade na gestéo
fiscal dos gastos tributarios, em flagrante desrespeito a Lei de Responsabilidade Fiscal
(HENRIQUES, 2011, p. 100).

A protecdo ao equilibrio orcamentario e a transparéncia sdo 0s principais objetivos
desta norma, buscando-se evitar que a concessao de incentivos fiscais resvale em prejuizos as
metas de resultados fiscais, trazendo-se, assim, para o direito tributario a nogéo de gestéo fiscal

responsavel, previsto no art. 1° da LRF'%.

0 ADCT. Art. 41. Os Poderes Executivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios reavaliardo
todos os incentivos fiscais de natureza setorial ora em vigor, propondo aos Poderes Legislativos respectivos as
medidas cabiveis. § 1° Considerar-se-&o revogados apos dois anos, a partir da data da promulgag&o da Constituicéo,
o0s incentivos que ndo forem confirmados por lei.

! Lei de Responsabilidade Fiscal. “Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas ptblicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da Constituicdo. § 1° A
responsabilidade na gestdo fiscal pressupGe a acéo planejada e transparente, em que Se previnem riscos e corrigem
desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante 0 cumprimento de metas de resultados entre
receitas e despesas e a obediéncia a limites e condigdes no que tange a rendincia de receita, geragdo de despesas
com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagGes de crédito, inclusive por
antecipacéo de receita, concesséo de garantia e inscri¢do em Restos a Pagar.”


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#titulovicapituloii
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Através da previsdo do art. 14 da LRF, insere-se a preocupacao quanto aos custos
orcamentarios dos incentivos fiscais nos processos legislativos de suas leis instituidoras. Nos
termos legais, a concessao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria da qual
decorra rendncia de receita deverd (a) estar acompanhada de estimativa do impacto
orcamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, ou
seja, devem ser quantificados neste periodo, ainda que por aproximacao, o efeito de renincia
que serd propagado no orcamento em virtude da exoneracdo tributéria operada pelo incentivo
fiscal, trazendo-se a baila a nogdo de tax expendenture, e (b) estar de acordo com o disposto na
lei de diretrizes orcamentarias.

Perceba-se que as duas condicionantes acima referidas sao cumulativas, ou seja, ambas
devem ser observadas quando da instituicdo de incentivos fiscais. Para além destas, ainda
existem mais duas condi¢des, alternativas entre si e que zelam especialmente pelo equilibrio
orcamentario, quais sejam, a demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada
na estimativa de receita da lei orcamentaria e que ndo afetard as metas de resultados fiscais
previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias ou, alternativamente, o
acompanhamento de medidas de compensacao, por meio do aumento de receita, proveniente da
elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracdo ou criacdo de tributo ou
contribuicdo, durante o periodo, conforme determinado nos incisos | e Il do art. 14 da LRF.

Desta forma, deverdo ser compensados os incentivo fiscais que provoquem rendncia
de receita que afetem as metas fiscais estabelecidas, ou seja, verificado o gasto tributario, devem
ser promovidas medidas orcamentarias de compensacdo, dando-se um “[..] tratamento de
despesas as rentincias de receita para fins de compensagao” (NOBREGA, 2002, p. 56-57).

A lei de diretrizes orgcamentarias desempenha fundamental papel na concesséo de
renuncia de receitas, haja vista lhe competir a fixacdo da margem de expanséo dos incentivos,
considerando fatores como crescimento da arrecadacdo, critérios estabelecidos em programas
de incentivos fiscais e conjuntura econdmica. Perceba-se que, ndo havera necessidade de
compensagao se as renuncias de receitas ja estiverem contempladas nos termos da LDO, embora
se considere que, em qualquer circunstancia, o impacto orcamentario financeiro devera ser
efetivado, ainda que naquelas concessdes de incentivos ficais denominadas de “ndo onerosas”,
ou seja, aquelas referentes a situacdes novas impossiveis de serem previstas no planejamento
orcamentario e, portanto, ndo corresponderiam efetivamente a uma receita que estava

“deixando de entrar”, vez que jamais foram planejadas (NOBREGA, 2011, p. 713).
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Percebe-se que a LDO representa a intencdo de transparéncia e planejamento do
constituinte, notadamente, pelo fato de ser uma lei de periodicidade anual, bastante adequada a
atender as mudancas no cenario econémico, além de dar mais clareza e razoabilidade a
elaboracdo da lei orcamentaria e servir como permeio entre a lei orgamentéria anual e o plano
plurianual, sendo, ainda, um balizador de tens6es entre os Poderes, vez que se trata de uma lei
que engloba propostas de todos os poderes de determinado ente.

Deve-se registrar que a legislacdo norte-americana foi bastante influente na
normatizacdo nacional referente a responsabilidade fiscal, baseando-se em dois pilares para o
estabelecimento de um novo padrao fiscal, quais sejam, regras e transparéncia.

O Budget Enforcement Act (BEA) disciplina a gestdo fiscal, aplicando-se apenas no
ambito da Unido e organizando as a¢Bes estatais sob 0s critérios necessarios a manutencdo do
equilibrio orcamentério. A lei americana se pauta em dois mecanismos essenciais:
sequestration e o pay as you go. O primeiro foi inserido na legislacdo brasileira como o limite
de empenho (ato de sequestro), ou seja, limitacbes orcamentarias para as despesas
discricionérias, entendidas estas como as que ndo constituam obrigacédo legal ou constitucional,
ou seja aquela sobre as quais sdo possiveis de se realizar medidas de contingenciamento; ja o
segundo, pode ser identificado na LRF como compensacdo, fundada especialmente no principio
da neutralidade orcamentaria, sendo acionado sempre que alguma acdo enseje aumento de
despesa ou diminuicdo da receita, ndo estando vinculado a uma meta pré-estabelecida ou
superavit orcamentario (NOBREGA, 2002, p. 51-56).

As medidas de compensagdo encontram-se enumeradas na prépria LRF (inciso 1l do
art. 14 da LRF), quais sejam, elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de célculo, majoracéo
ou criacdo de tributo, evidenciando-se que o legislador optou pela compensacdo destas
renuncias de receita por meio de instrumentos legislativos tributarios.

Estes incrementos ainda deverdo ter carater permanente na receita, haja vista que
devem se manter, a0 menos, durante trés anos (exercicio financeiro no qual entre em vigor e
nos dois subsequentes).

Por fim, observa-se que nas hipoteses em que a concessao ou manutencao implique
rentncia fiscal, vinculando-se a medidas de compensacdo, nos termos do § 2° do art. 14 da
LRF, o incentivo fiscal apenas entrarda em vigor quando as referidas medidas forem
implementadas, suspendendo-se, pois, sua eficacia.

Deve-se registrar que, apesar de ser adotadas enquanto rol taxativo, as medidas de

compensacao orgamentéria, por certo, caso houvesse autorizacdo legislativa, poderiam ser
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concretizadas através de outros instrumentos capazes de atender ao equilibrio orcamentario,
como por exemplo, medidas de combate a sonegacdo fiscal, como bem observado pelo
Professor Marcos Nobrega (Lei de responsabilidade fiscal e leis orcamentarias, 2002, p. 57),
ou através do proprio incremento da eficiéncia na arrecadacdo tributaria j& existente ou do
cancelamento de outras despesas que Ihes fossem equivalentes, mecanismos, porém, que nédo
foram inseridos no elenco legal de medidas de compensacdo em face das renuncias fiscais.

Deve-se registrar que as exigéncias da LRF ndo se aplicam a integralidade dos
incentivos fiscais, vez que aqueles dos quais ndo decorram rendncia de receita, ou seja, aqueles
em face dos quais ndo se originem impactos financeiros, no sentido de ndo reduzirem a
arrecadacao tributaria, escapam ao seu espectro de incidéncia.

Deve-se atentar que os incentivos fiscais despidos de reflexo orcamentario ndo se
identificam com aqueles denominados por Ives Gandra Martins (Incentivos onerosos e néo
onerosos na lei de responsabilidade fiscal, 2010, p. 37) como “ndo onerosos” ou a “custo zero”.

Para o referido autor, os incentivos ndo onerosos seriam aqueles “previstos no
orcamento atual para atrair investimentos futuros, que ndo se sabe se virdo”, razdo pela qual os
considera a custo zero, haja vista que, se estes investimento ndo viessem, nenhuma arrecadacao
haveria e se viessem (com a incidéncia da norma de incentivo), a arrecadacdo permaneceria
idéntica aquela verificada na situacdo anterior (sem 0s investimentos). Com base neste
raciocinio, o Professor Emérito da Universidade de Mackenzie entende que 0s incentivos nao
0nerosos ndo se submeteriam ao artigo 14 da LRF.

Data maxima vénia, neste trabalho ndo se comunga desta posicao, apesar de ser uma
tese com consideravel adesdo nacional. Para ser afastada da incidéncia da legislacdo referente
a responsabilidade fiscal em face de incentivos fiscais, estes ndo devem empiricamente gerar
rendncia de receita.

Nada obstante o incentivo fiscal se relacione com eventual fato gerador ainda
inexistente no momento de sua cria¢do, a renuncia de receita incidira efetivamente caso o fato
gerador tributario venha a se concretizar, pois, a hipotese de incidéncia ird ocorrer no mundo
fatico e o Fisco deixara de arrecadar tributos em razéo de legislacdo obstativa da respectiva
cobranca tributaria.

Sendo assim, ndo existe propriamente custo zero nestas hipbteses, evidenciando-se, ao
revés, a onerosidade destes incentivos quando a arrecadacao tributaria ndo ocorre ou se da a

menor em razao de lei concessiva de incentivo fiscal. Do contrario, apenas 0s incentivos que
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produzissem renuncia de receita imediata estariam sujeitos a LRF, o que, por certo, ndo € o
caso.

Perceba-se que a exigibilidade da estimativa de impacto financeiro-orcamentario, bem
como da compatibilidade com a LDO e com a estimativa das metas de resultados fiscais, tratada
no inciso | do art. 14 da LRF, sdo perfeitamente vidveis de serem atendidas, ainda que diante
dos incentivos fiscais chamados “ndo onerosos”, haja vista constituir regra formal com
aplicacdo independente de eventual resultado numérico encontrado, concretizando tutela da
transparéncia dos incentivos ficais.

A demonstracdo da estimativa do gasto tributario € indispensavel para que se
determine se este gera ou ndo impacto financeiro-orcamentario. O respectivo resultado
numerico relaciona-se diretamente a metodologia de célculo utilizada, podendo ou ndo ser igual
a zero. Em outras palavras, considerando-se que o ordenamento juridico brasileiro ndo elegeu
aplicacdo de nenhum método de calculo especifico, a existéncia ou ndo de gasto tributario
dependera do meétodo de célculo utilizado pelo Ente Politico. Observe-se.

Adotando-se 0 método da receita perdida, no caso de incentivos concedidos a “pré-
contribuintes”, efetivamente ndo haveria valor a ser quantificado, uma vez que, no momento da
instituicdo do incentivo, ainda ndo existiria uma perda real e efetiva de receita. Por sua vez, na
utilizacdo do método do “aumento de receitas”, verificar-se-a resultados positivos no calculo
do gasto tributario, pois, estabelecido o contribuinte nos limites territoriais do ente tributante,
caso o incentivo fosse revogado, haveria incremento de receitas em seus cofres, quando, entéo,
arenuncia de receita, estaria iniciada a partir do momento em que 0 novo contribuinte passasse
a realizar o fato gerador tributario. Na hipdtese de se adotar um método de calculo do gasto
tributario pautado nas respostas comportamentais dos contribuintes, a conclusdo quanto a
existéncia ou ndo da receita a ser renunciada variara conforme a informacéao sobre a decisao do
contribuinte diante da revogacao do incentivo, se ele ira ou ndo fechar seu estabelecimento, ou
seja, se permaneceria realizando o fato gerador tributario mesmo que deixasse de ser
beneficiado pelo incentivo fiscal (HENRIQUES, 2011, p. 104-105).

No que tange as medidas de compensacgédo previstas no inciso Il do art. 14 da LRF,
pode-se reconhecer que existe maior dificuldade em seu cumprimento pelos incentivos
identificados como “ndo onerosos”. Porém, nada obstante, estas ndo serem passiveis de
concretizacdo imediata, haja vista a inexisténcia de renuncia fiscal de pronto, podem ser objeto
de planejamento na gestdo fiscal, ficando condicionadas a hipotese de vir ocorrer a

correspondente rendncia fiscal, resguardando-se, assim, o equilibrio orcamentario.
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Por fim, ressalte-se, ainda, que tais condicionamentos em prol da transparéncia e
equilibrio orcamentario ndo comprometem a flexibilidade e celeridade exigida pelos impostos
regulatorios, haja vista terem sua aplicacdo dispensada em face da alteracdo de aliquotas dos
Impostos sobre Importacdo (11), Exportacdo (IE), Produtos Industrializados (IP1) e Operacdes
de Crédito, Cambio e Seguro ou relativo a titulos ou valores mobiliarios (IOF), encontrando-se
em consonancia com a Constituicdo Federal, que, inclusive, diante da funcdo regulatoria
extrafiscal exercida por tais tributos, também os dispensa da observancia do principio da
anterioridade tributaria diante da alteracdo de suas aliquotas, conforme art. 150, § 1°, da
CRFB/88.

Deve-se atentar, porém, que caso 0 gasto tributario realizado em face destes impostos
regulatorios venha a ocorrer através de outros instrumentos que ndo a alteracdo de suas
aliquotas, como, p.e., alteracdo da base de calculo ou do montante devido pelo contribuinte,
aplicar-se-do os termos do art. 14 da LRF.

Perceba-se que, apesar de o art. 14 da LRF definir importantes condicdes para a
concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria do qual decorra
renlncia de receita, o referido mandamento legal deixou escapar a exigéncia quanto a
demonstracdo da regularidade da estimativa de calculo apresentada, fixacdo de prazo de
vigéncia e indicacdo de 6rgado gestor responsavel pelo acompanhamento e fiscalizacdo, medidas
que somariam esforcos aos critérios legais ja previstos em prol do controle dos incentivos
fiscais.

Por fim, os incentivos fiscais ainda precisam se submeter ao controle dos efeitos
materiais por eles produzidos, ou seja, ha de se fiscalizar se as finalidades buscadas através das
normas de incentivos estdo sendo alcancadas.

Em verdade, so ha legitimidade na concesséo de incentivos fiscais diante de um efetivo
retorno social que seja equivalente aos recursos publicos gastos ou renunciados.

O mero crescimento do PIB, isoladamente, ndo atende a eficiéncia administrativa, que,
indo além da eficiéncia econémica, exige a adequacdo da atividade administrativa enquanto
instrumento para construcdo de uma sociedade solidéria, capaz de assegurar a todos a obtencéo
de vantagens equivalentes e o respeito aos direitos fundamentais, inclusive do direito ao
desenvolvimento (COUTINHO, 2011, p. 78-79).

Nesse sentido, a norma tributaria indutora ndo pode se exceder, indo além do

necessario para alcancar os objetivos constitucionais que a lastreiam, assim como, exigem para
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sua edicdo uma prévia analise econdmica da sua potencial eficiéncia na concretizacao dos fins
pretendidos pelo Estado (NABAIS, 1998).

A Lei de Responsabilidade Fiscal autoriza a ado¢do de medidas voltadas a ac&o fiscal
anticiclica, nada obstante ndo seja expressa neste sentido. Este entendimento pode ser
perfeitamente extraido de uma interpretacdo conjunta dos dispositivos legais e constitucionais
que orientam a criacdo da despesa publica, como o art. 14 da LRF, associado ao art. 3°, I, e
174, 81°, da CRFB/88, haja vista preconizarem o desenvolvimento econdmico responsavel e
equilibrado, autorizando-se o Estado a intervir na seara econdmica, porém, dentro dos limites
impostos pela Constituicdo e pela legislacdo financeira que impdem responsabilidade na acédo
fiscal, pressupondo a adoc¢éo de a¢des planejadas e transparentes (PINHEIRO, 2015, p. 15).

Sabe-se, porém, que auséncia de fiscalizagcdo (controle) dos resultados acoberta a
manutencdo de incentivos fiscais que se protraem (excessivamente) no tempo, funcionando
como mecanismo de concentracdo de renda ou na protecdo de fortes grupos econdmicos, em
detrimento da populacéo, que suporta os seus altos custos sociais (SCHOUERI, 2005, p. 290).

O tratamento desigual ndo € necessariamente inconstitucional. O foco para a
legitimagdo constitucional do tratamento diferenciado deve estar voltado ao pardmetro
justificador que precisa encontrar respaldo na Constituicdo para que seja capaz de garantir a
igualdade material entre os contribuintes, compreendida como aquela verificada em face de
sujeitos que se encontrem em situacOes equivalentes, afastando-se a ocorréncia de
discriminacdes (desigualdades infundadas que prejudiquem diretamente o contribuinte) ou de
privilégios odiosos (SCHOUERI, 2005, p. 277).

Os incentivos fiscais sofrem excessivo assedio dos grupos de pressao, especialmente
em razdo de interesses provenientes dos setores econdmico e politico. Ocorre que, quando 0s
incentivos fiscais sdo concedidos de forma tendenciosa, mostram-se altamente perniciosos, pois
favorecem a producdo de vantagens ilegais e injustificadas em prol das elites sociais e
econdmicas dentro do Estado Democratico de Direito, em prejuizo do restante da populagéo e
do mercado, que se veem ainda mais onerados em face do estreitamento da base tributaria e da
reducdo da atuacdo do proprio Estado enquanto instituicdo democratica, haja vista o
comprometimento de sua arrecadacéo em decorréncia da concessdo de favores fiscais, realizada
em atendimento a interesses individuais e ilicitos.

A legitimidade da concessdo de incentivos fiscais € verificada em face de suas
finalidades e na sua adequacdo aos valores constitucionais. Desta forma, sera legitimo o

incentivo fiscal que, além de atender a mera legalidade formal, encontre respaldo finalistico dos
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designios constitucionais, constituindo-se como instrumento de promocdo de objetivos
relevantes a coletividade. De outra sorte, sera ilegitimo e, assim, referido como “odioso”, o
incentivo destinado a privilegiar pessoas ou situacdes especificas, lesando o principio da
igualdade, ou aquele que ndo seja pertinente aos objetivos constitucionais autorizadores da
intervencdo do Estado sobre a economia (ASSUNCAO, 2011, p. 108).

Para combater estas praticas lesivas, a CRFB/88 possui varios dispositivos destinados
a obstar os privilégios odiosos, conforme se extrai dos arts. 150, Il, (vedagdo a privilégios
profissionais), 170, paragrafo Unico, (livre exercicio da atividade econdmica), art. 151 e 152
qgue vedam, respectivamente, a Unido e 0s entes subnacionais a concederem tratamento
tributario diferenciado que implique distincdo ou preferéncia em razdo da mera localidade,
ressalvando-se a concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do
desenvolvimento socioeconémico entre as diferentes regibes do Pais, além do art. 173, §2°, que
proibe as empresas publicas e as sociedades de economia mista de gozarem de privilégios
fiscais ndo extensivos as do setor privado.

Por outro lado, a prépria Constituicdo prevé os parametros adequados a justificar
tratamento tributario diferenciado, como a capacidade contributiva (art. 145, § 1°), a
essencialidade do produto (art. 153, § 3°, I; art. 155, § 2°, I11), a destinacdo ao exterior (art. 153,
8 37, Ill, art. 155, 8 2°, X, “a” e art. 156, § 3°, II), fungdo social da propriedade (art. 153, § 4°,
e 182, § 4°, 1), localizagdo e uso do imovel (art. 156, § 1°, 1), tratamento diferenciado as
microempresas e empresas de pequeno porte, dentre varios outros.

Humberto Avila (Sistema constitucional tributario, 2010 , p. 95-98), destaca que na
atuacdo extrafiscal devem ser observados o0s aspectos da adequacdo, necessidade,
proporcionalidade, haja vista, existir um fim concreto estruturador na referida relagéo juridica,
viabilizando a aplicacdo do principio da proporcionalidade, entendido enquanto uma condicéo
normativa de aplicagdo de normas imediatamente finalisticas, como o sdo as normas
extrafiscais.

Verifica-se que a distribuicdo da carga tributaria dentre os contribuintes ndo é idéntica
nem estanque. A instituicéo de tributos sobre alguns individuos e, por outro lado, a desoneracéo
destes em face de outros através de incentivos fiscais, podem ser utilizados como instrumento
de redistribuicdo da carga tributaria, fazendo-se com que os tributos (ou a desoneragéo deste)
funcionem como mecanismos de redistribuicdo de renda, como se verifica na técnica da
progressividade, quando se tributa mais 0s sujeitos que possuem maior capacidade contributiva,

como no caso do imposto de renda, compartilhando-se esta riqgueza com aqueles que auferem
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menos rendimentos atraves da prestacao de servigos publicos. Evidencia-se, assim, a realizacao
de uma forma de justica fiscal, gerada por um trade off com a eficiéncia alocativa de recursos
(CARVALHO, 2014, p. 254).

Porém, no Brasil, ainda prevalece a tributacdo sobre o consumo interno e sobre as
importagdes, eminentemente regressiva, restando em segundo plano aquela incidente sobre o
patrimoénio e a renda, orientacdo tributaria que ndo encontra consonancia junto a um dos
principais principios constitucionais, qual seja, a capacidade contributiva, nem condiz com o
estagio de evolugdo que o pais pretende atingir (MARTINS e DUTRA, 2013, p. 56).

A capacidade contributiva pode ser identificada como a igualdade do sacrificio na
reparticdo dos encargos tributarios, ou seja, o sacrificio experimentado por cada um dos
contribuintes devera ser o mesmo. A progressividade vem dar respaldo a esta igualdade na
tributacdo através da teoria da utilidade marginal decrescente do rendimento, pautada pela
maior relevancia as primeiras fragdes do rendimento frente as Gltimas, na medida em que a cada
porcdo adicional a utilidade decresce (SANCHES, 2010, p. 32-33).

Considerando tais premissas, pode-se concluir pela regressividade do o sistema
tributério nacional, haja vista que se pauta em uma tributacdo indireta, incidente especialmente
sobre 0 consumo, atingindo os contribuintes com mais baixos rendimentos de forma bem mais
gravosa do que aqueles com melhores condi¢des financeiras, €, por outro lado, ndo promove a
compensacao através do desenvolvimento de politicas publica efetivas de fornecimento de bens
sociais.

Por outro lado, atente-se que a capacidade contributiva é apenas um dos critérios a
serem considerados quando da instituicdo de incentivos fiscais, havendo outros coexistentes e
que também atuam a favor da isonomia, 0s quais sdo igualmente capazes para fundamentar o
tratamento fiscal discriminatorio, como p.e. se da em face da seletividade, de critérios especiais
de tributagdo voltados & manutencdo do equilibrio do mercado (art. 146-A da CRFB/88), da
protecdo a livre concorréncia e a propriedade privada, dentre outros. Desta forma,
potencialmente, a norma exoneratoria pode estar devidamente justificada ainda que seus efeitos
indutores incidam diversamente entre sujeitos com uma mesma capacidade contributiva
(SCHOUERI, 2005, p. 291).

Em geral, as finalidades a serem buscadas através de incentivos fiscais sdo tdo amplas
quanto as areas que o sistema fiscal abrange e os efeitos que estes podem alcangar, ou seja, ndo
hd uma lista fechada e pre-determinada de objetivos a serem realizados pelas normas de

incentivo fiscal.



165

No entanto, o objeto buscado pela norma de incentivo fiscal deve encontrar
fundamento constitucional, conferindo-se a este concretude e densidade normativa. Sendo
assim, os incentivos fiscais podem conter qualquer finalidade de esteio constitucional
compreendidas entre as competéncias estatais do ente politico concedente, desde que se
apresentem como instrumento apto a alcan¢a-la (CORREIA NETO, 2016, p. 175-177).

Assim, a analise da legitimidade da concessdo de beneficios fiscais se volta a
verificacdo das suas finalidades e a pertinéncia desta em face dos valores incorporados pelo
texto constitucional.

Desta forma, entende-se como legitimo o incentivo fiscal que encontre guarida na
Constituicao, representando instrumento de promocéo de finalidades relevantes a coletividade.
Consequentemente, ndo contera legitimidade o incentivo utilizado para privilegiar pessoas ou
situacdes especificas, os quais podem ser denominados de odiosos, haja vista atentarem contra
0 principio da igualdade e os objetivos constitucionais autorizadores da intervencéo do Estado
sobre a economia.

Paulo de Barros Carvalho (A concessao de isengdes, incentivos ou beneficios fiscais
no &mbito do ICMS, 2014, p. 43) vislumbra ndo apenas como possivel, mas como efetivamente
recomendavel o emprego das normas tributarias para a implementacdo das metas prescritas,
repetidas enfaticamente pela CRFB/88, como em seus arts. 3°, 111, 150, I, e 170, VIII.

Porém, nem sempre 0s incentivos fiscais, ainda que bem intencionados, produzem os
efeitos desejados, podendo, ao revés, gerar externalidades ndo planejadas, como p.e. se deu em
2016 com a isencdo de IPI em face dos produtos da linha branca, na qual ndo se verificou
factualmente uma reducdo no preco de venda ao consumidor final, mas, sim, aumento dos

lucros das industrias, finalidade esta ndo integrante da mens legis tributaria.
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5.2 Instancias de Controle

Tratados os critérios e fundamentos de controle, mostra-se essencial a abordagem
quanto aos agentes fiscalizadores e seus respectivos instrumentos, responsaveis por aplicar e
verificar a obediéncia dos sujeitos controlados aos padrbes normativos estabelecidos enquanto
parametros de validade e de eficacia dos incentivos fiscais.

N&o h& como se adentrar na analise das instancias de controle, sem se ressaltar a
necessidade de a Administracdo Publica dar efetiva transparéncia aos incentivos fiscais por ela
concedidos.

O atendimento ao principio da transparéncia pode ser alcancado de varias formas,
dentre as quais, pode-se citar (a) o desenvolvimento de relatérios de gestdo claros e assertivos;
(b) a discriminacdo dos montantes relativos as rendncias tributérias associadas aos programas
tematicos, especificados no campo “outras fontes” nas respectiva tabelas do anexo do Plano
Plurianual; (c) a realizacdo de normatizacdo do processo de instituicdo de rendncias tributarias
no ambito do Poder Executivo, vinculando-se os 6rgdos participantes as suas respectivas
responsabilidades de transparéncia e (d) a divulgacéo clara e sistemética, em sitios eletrénicos,
dos métodos utilizados para calculo de cada incentivo e dos pressupostos utilizados para o seu
enguadramento como gasto tributario, conferindo-se, assim, transparéncia a metodologia de
calculo das previsBes de renlncias tributarias constantes nos respectivos demonstrativos de
gastos tributarios’.

A transparéncia € pressuposto essencial ao efetivo controle dos incentivos fiscais, pois,
através dela é que se conhecera o objeto a ser fiscalizado, constituindo-se, portanto, dever
constitucional inescusavel aos gestores publicos.

Apenas com a transparéncia verdadeiramente acessivel, ou seja, a partir da
elaboracdo e plena divulgacdo de informacGes através de meios de fécil acesso e de contetido
util & tomada de decisdo, a sociedade tera condi¢fes de conhecer os reais beneficios e
respectivos custos gerados pelos incentivos tributarios, podendo, assim, conscientemente, optar
pela manutencdo, reviséo ou extingdo cada medida desta natureza.

Passa-se, entdo, a tratar das instancias de controle dos incentivos fiscais, focando-se

na esfera federal, exercido tanto pelo proprio Poder Executivo, através do controle interno,

72 Estas orientagdes foram compreendidas como mais relevantes dentre as varias elencadas no Acérddo TCU n°
1.205/2014 — Plenario. Disponivel
em:https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAO0%253A1205%
2520ANOACORDAO%253A2014/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520de
sc/false/1/false. Acesso em: 09/12/2018.
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como pelo Poder Legislativo, incluindo-se o Tribunal de Contas, e Judiciario, através dos quais
se opera o controle externo, podendo-se, assim, referir-se a controle administrativo (interno),
legislativo e judicial, respectivamente.

Inicialmente, abordar-se-4 o controle realizado pela propria Administracdo em face
dos incentivos fiscais instituidos no &mbito do Poder Executivo.

A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Administracdo Publica, referente a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e renlincia de receita, esta previsto na parte final do art. 70 da CRFB/88",

O controle interno consiste na fiscalizacdo desenvolvida em seu préprio seio em face
dos atos e atividades de seus 6rgdos e das entidades descentralizadas que Ihe estdo vinculadas,
competindo a cada nivel de poder politico a estruturacdo do aparelhamento administrativo
proprio, necessario ao estabelecimento de seus mecanismos de controle, e, nada obstante se
valerem de recursos materiais e pessoais proprios, devem atuar de forma integrada e
interdependente com o controle externo, conforme inciso IV do art. 74 da CRFB/88
(MEDAUAR, 1990, p. 41).

Assim, pode-se observar que o papel mais relevante do controle interno repousa na
criacdo de “[..] condi¢bes indispensaveis ao bom exercicio do controle externo e, a0 mesmo
tempo, possibilitar o acompanhamento da execucdo or¢amentaria mediante a verificacdo
concomitante do ingresso de receitas e da realizacao de despesas [..]”, medida que nem sempre
é possivel de ser realizada pelo controle externo (HARADA, 2011, p. 1262).

S8o varios os mecanismos de controle interno que podem ser adotados pela
Administracdo como instrumentos de fiscalizacdo da legalidade, legitimidade, economicidade
e eficiéncia na aplicacédo das renlncias de receitas, podendo-se citar a vinculacdo de incentivos
a orgdo gestores, promovendo-se a respectiva regulamentacdo sobre a gestdo dos gastos
tributérios; implementacgéo de procedimentos fiscalizatérios, como o processo de institui¢do de
rendncias tributarias, acompanhamento de avalia¢do das renuncias, incluindo o cronograma e
a periodicidade das avaliagdes; canais habeis de comunicacao sobre os incentivos fiscais entre
0s Ministérios ou Secretarias e 0s respectivos 0rgdos gestores, dentre outros.

Sucede que ha de se destacar a chocante constatacdo de que 44% do total dos gastos

tributarios integrantes do DGT/2018 se referem a politicas publicas em face das quais ndo ha

8 CRFB/88. Art. 70. A fiscalizagio contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder.
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definicdo de Orgdo gestor responsavel pela avaliacdo dos resultados pretendidos, e,
aproximadamente 85% se referem a renuncias tributarias instituidas sem prazo de vigéncia,

conforme tabela abaixo’*:

TABELA 13 - DGT 2018

Total de gastos tributarios R$ 284.454.411.511 100%
Total com prazo de vigéncia indeterminado R$ 240.597.144.201 85%
Total sem 6rgao gestor R$ 125.619.758.687 44%
Total sem 6rgio gestor e com prazo de R$ 123.307.831.399 43%

vigéncia indeterminado

Fonte: Tabela constante no Relatorio aprovado pelo Acorddo 1.270/2018-TCU/Plenario.

Diante destes dados, verifica-se que do total de gastos tributarios em 2018
(correspondentes a cerca R$ 284 bilhdes), (a) R$ 240 bilhdes possuem prazo de vigéncia
indeterminado; (b) R$ 125 bilhdes ndo possuem 6rgao gestor; e (¢) R$ 123 bilhdes ndo possuem
orgdo gestor e nem prazo de vigéncia definido, concluindo-se, pois, que 98% dos gastos
tributarios que ndo possuem 6rgdo gestor, também nédo tém prazo de vigéncia determinado,
conforme relatério aprovado nos termos do Acérdao 1.270/2018-TCU/Plenario’.

Ou seja, 0 Governo Federal realiza rendncia de receita no altissimo patamar de R$ 125
bilhGes sob o fundamento de alavancar politicas, sem ter o minimo de noc¢do quanto a sua
repercussao, sem destacar 6rgdo gestor como responsavel pelo seu acompanhamento, assim
como sem estabelecer prazos de vigéncia de forma a possibilitar o peridédico controle de seus

resultados.

“ BRASIL. Acérddo 1.270/2018-TCU/Plenério. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/1270/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/false. Acesso em: 07/12/2018.

S BRASIL. Fiscalizagdo de Orientacdo Centralizada (FOC) desenvolvida sobre renlncia de receitas federais
relacionadas as areas sociais e de desenvolvimento, apreciada nos termos do Acérddo 1.270/2018-TCU/Plenério.
Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/1270/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/false. Acesso em: 07/12/2018.


https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/1270/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/false
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/1270/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/false
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/1270/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/false
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/1270/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/false
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Ademais, outras falhas de transparéncia e controle interno do Poder Executivo Federal
dos incentivos fiscais foram apontadas no Acorddo 1.205/2014-TCU-Plenario™, Ministro-

Relator Raimundo Carreiro, podendo-se apontar algumas, que se entende mais graves, quais

sejam:
0] auséncia de uma conceituacdo legal sobre beneficios tributérios;
(i) instituicdo de renlncias tributéarias por meio de instrumentos diversos de lei em sentido
formal e que também n&o tratam da matéria de forma exclusiva;
(iii) falhas na transparéncia sobre as renuncias tributarias no Plano Plurianual;
(iv) auséncia de normatizacao do processo de instituicdo de rendncias tributéarias;
(v) auséncia de acompanhamento e de avaliagdo das renuncias;
(vi) auséncia de prazo de vigéncia na maioria dos beneficios tributarios em vigor, o que

impede a revisao periodica desses beneficios; e
(vii) deficiéncias de comunicagdo sobre os beneficios tributarios entre Receitas Federal e
Orgdos gestores; e auséncia de regulamentagdo sobre a gestdo dos gastos tributérios.

No contra fluxo da realidade verificada, foi instituido o Comité de Monitoramento e
Avaliacdo dos Subsidios da Unido - CMAS, por meio do Decreto 9.588/2018"7, recentemente
publicado, em 28 de novembro de 2018, com a finalidade de monitorar e avaliar de forma
continua o conjunto de beneficios de natureza tributaria, financeira e crediticia previsto no § 6°
do art. 165 da Constituicéo.

Este novo 6rgdo federal de natureza consultiva tem como finalidade monitorar e
avaliar, de forma continua, as politicas publicas financiadas através de subsidios diretos ou
incentivos fiscais da Unido, especialmente no que tange aos seus impactos fiscais e econdmicos,
de forma a orientar a acdo estatal para a geracdo de valor a sociedade, em consonancia com as
boas préticas de governanca publica.

Ressalta-se que este decreto, além de instituir o monitoramento e avalia¢do continuos
em face dos incentivos fiscais federais, que representam investimentos indiretos do Estado nos
mais variados setores, apresenta em seu Anexo | os beneficios vigentes, indicando os
respectivos Orgdos gestores e corresponsaveis pelas politicas publicas financiadas por
beneficios de natureza tributéria.

Assim, ao menos se inicia a institui¢cdo de avaliacdo e controle com carater continuado
em face das politicas publicas financiadas por meio de incentivos fiscais, ficando-se na

esperanca de se ir além da mera previsdo normativa, de uma promessa vazia, para se implantar

76 Existem varias outras falhas de transparéncia e controle elencadas no Acérddo TCU n° 1.205/2014 — Plenério.
Disponivelem:https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAQ%25
3A1205%2520ANOACORDAO0%253A2014/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOIN

T%2520desc/false/1/false . Acesso em: 09/12/2018.

7 BRASIL. Site Planalto.  Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-
2018/2018/decreto/D9588.htm. Acesso em: 07/12/2018.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art165§6
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art165§6
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAO%253A1205%2520ANOACORDAO%253A2014/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/false
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAO%253A1205%2520ANOACORDAO%253A2014/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/false
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAO%253A1205%2520ANOACORDAO%253A2014/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/false
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/decreto/D9588.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/decreto/D9588.htm
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uma cultura de controle e transparéncia em face dos gastos tributarios, orientando-se a atuacéo
estatal através das boas praticas de governanga publica, favorecendo-se o ajuste fiscal e a
redistribuicdo do 6nus tributario conforme os preceitos da capacidade contributiva.

Neste ponto, passa-se a abordar a atuacdo do controle externo realizado em face dos
incentivos fiscais.

O Poder Legislativo, representado pelo Congresso Nacional no ambito federal, é
responsavel por desenvolver o controle externo em face dos atos do Poder Executivo, contando
com o auxilio do Tribunal de Contas da Uni&o, nos termos dos arts. 49, X, 70 e 71, da CRF/88.

Este controle externo envolve a fiscalizacdo contébil, financeira, or¢amentaria,
operacional e patrimonial quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvengdes e renlncia de receitas.

Assim, haja vista que o incentivos ficais consistem em uma perda voluntaria de receitas
publicas, representando gastos tributarios, a sua concessao ha de encontrar respaldo em
finalidades constitucionais, como ja desenvolvido anteriormente, sob pena de 0s proprios
fundamentos da intervencéo sobre a ordem econémica serem ofendidos (ASSUNCAO, 2011,
p. 108).

Perceba-se que o Poder Legislativo tem papel relevante no que tange aos incentivos
fiscais, desde sua constituicdo, haja vista que, ainda que dependam de ato administrativo
especifico para serem concretizados, exigem uma anterior previsdo legal que os institua,
conforme o disposto no § 6° do art. 150 da CRFB/88. A atuacédo do Legislativo ainda permanece
em face da fiscalizacdo na execuc¢do das leis de incentivo e dos impactos orgcamentarios por eles
implicados.

No que tange a iniciativa legislativa para os projetos de lei que instituam incentivos
fiscais, a sua competéncia ndo é exclusiva do Chefe do Executivo, apesar de ser este a
habitualmente deflagra-los. Assim, a iniciativa legislativa nessa matéria pode ser exercida por
membro da Casa Legislativa, ndo havendo de se falar em matéria sujeita a competéncia
privativa, conforme se extrai dos art. 61, caput e 8 1°, da CRFB/88.

Perceba-se, assim, que o art. 61, § 1°, Il, b, ndo admite interpretacdo ampliativa, tendo
sua aplicacdo restrita apenas e tdo somente aos Territorios. Outrossim, também ndo incide o art.
165 da Constituicdo Federal, tendo em vista que a restricdo privativa do Chefe do Executivo
nele determinada restringe-se as leis orcamentarias (plano plurianual, lei de diretrizes
orcamentarias e lei orcamentaria anual), ndo se estendendo aos diplomas que aumentem ou

reduzam tributos, ou ainda que gerem renuncia fiscal, nada obstante verifique-se impacto
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orcamentario causado pela concessdo de incentivos fiscais. Desta forma, verificando-se que
inexiste na CRFB/88 reserva de iniciativa de leis de natureza tributaria, inclusive renincia
fiscal, conclui-se que a iniciativa legislativa em face de incentivos fiscais, ainda que promovam
efetivos gastos tributérios, se submete a clausula geral de iniciativa comum ou concorrente
referente a matéria tributaria, ou seja, iniciativa geral do Chefe do Executivo ou de qualquer
membro do respectivo Poder Legislativo (CONTI, 2011, p. 304-305).

Ademais, o STF também ja se encontra pacificada quanto a esta matéria, tendo
assentado, em outubro de 2013, a tese do Tema 628, em sede de Repercussdo Geral’® nos
seguintes termos: “Inexiste, na Constituicdo Federal de 1988, reserva de iniciativa para leis de
natureza tributaria, inclusive para as que concedem renuncia fiscal.”

Porém, nada obstante a possibilidade de se instituir incentivos fiscais através de leis
de iniciativa parlamentar, a praxe revela a predominancia de iniciativa do Poder Executivo nesta
matéria, especialmente em decorréncia dos projetos que alcancam a efetiva aprovacao,
podendo-se reconhecer tal fato em razéo de trés causas: a primeira, o Executivo detém grande
influéncia no processo legislativo em face das edi¢fes de medida provisoria, interferindo na
agenda parlamentar; a segunda, consiste na tendéncia de os parlamentares rejeitarem, 0s
projetos de sua prépria iniciativa, haja vista a interpretacao distorcida da alinea b do § 1° do art.
61 da CRFB/88; e, por fim, a terceira, a complexa regulamentacao realizada pelo art. 14 da LRF
quanto a proposicao de projetos de leis desta espécie, ao determinar a apresentacdo de medidas
compensatdrias, na parte dispositiva do projeto de lei, da estimativa do impacto financeiro-
orcamentario e a demonstracdo do art. 14, I, da LRF, as quais devem integrar a justificativa do
respectivo projeto (CORREIA NETO, 2016, p. 244-245).

Desta forma, verifica-se que a iniciativa legislativa em sede de incentivos fiscais fica
substancialmente concentrada no Poder Executivo, o que, porém, ndo se condena, pois, tal
matéria, nada obstante a inexisténcia de dispositivo constitucional que o confira enquanto
competéncia exclusiva, mostra-se compativel e adequada a iniciativa do Poder Executivo,
especialmente em razdo dos impactos orcamentarios que habitualmente Ihe acompanham, haja
vista que a propria Constituicio Federal atribuiu ao Chefe do Poder Executivo a exclusividade

de iniciativa das leis orcamentarias, no intuito de conferir “unidade e coeréncia a formulagao

8 BRASIL. Site STF. Acérdéo paradigma da Repercussdo Geral ARE 743480/2013. Tema n° 682 STF. Disponivel
em:http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28 ARE%24%2ESCLA%2E+E+743
480%2ENUME%2E%29+0U+%28 ARE%2EPRCR%2E+ADJ2+743480%2EPRCR%2E%29&base=baseReper

cussao&url=http://tinyurl.com/crvarco. Acesso em: 10/12/2018.


http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28ARE%24%2ESCLA%2E+E+743480%2ENUME%2E%29+OU+%28ARE%2EPRCR%2E+ADJ2+743480%2EPRCR%2E%29&base=baseRepercussao&url=http://tinyurl.com/crvarco
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28ARE%24%2ESCLA%2E+E+743480%2ENUME%2E%29+OU+%28ARE%2EPRCR%2E+ADJ2+743480%2EPRCR%2E%29&base=baseRepercussao&url=http://tinyurl.com/crvarco
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28ARE%24%2ESCLA%2E+E+743480%2ENUME%2E%29+OU+%28ARE%2EPRCR%2E+ADJ2+743480%2EPRCR%2E%29&base=baseRepercussao&url=http://tinyurl.com/crvarco
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de politicas governamentais no campo do planejamento financeiro e da programacao
orcamentaria, sem prejuizo de ulterior deliberacdo parlamentar” (CONTI, 2011, p. 305).

No que tange ao processo legislativo, ndo se ira realizar uma analise detalhada,
focando-se apenas nos pontos considerados mais relevante ao tema, centralizando-se no &mbito
federal.

O processo legislativo dos projetos de leis que veiculam incentivos fiscais, haja vista
serem de iniciativa concorrente, podem ser deflagrados em quaisquer das Casas Legislativa no
ambito federal. Ademais, serdo analisadas por ambas as Casas, por muitas vezes, sendo
submetidos a deliberacdo conclusiva das Comissdes, ndo sendo levados a plenario (CORREIA
NETO, 2016, p. 246).

Perceba-se, porém, que ndo sdo objeto de analise pela Comissdo Mista permanente de
Deputados e Senadores, prevista no art. 166, 8 1°, da CRFB/88, haja vista sua competéncia
repousar sobre projetos de leis orcamentarias, espécie a qual ndo se enquadram os incentivos
fiscais, ainda que repercutam enquanto gastos tributarios.

Na Camara dos Deputados, o projeto de lei de incentivos fiscais passa por trés
Comissdes, quais sejam, pela Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ), voltada a
analise dos aspectos constitucional, legal, juridico, regimental e de técnica legislativa de
projetos, emendas ou substitutivos sujeitos a apreciacdo da Camara ou de suas Comissées; pela
Comissdo de Financas e Tributacdo, a qual se submetem os aspectos financeiros e
orcamentarios publicos de quaisquer proposi¢cBes que importem diminuicdo da receita,
observando-se tanto o mérito como a compatibilidade e adequagdo com o plano plurianual, a
lei de diretrizes orcamentarias e o0 orcamento anual, ainda se submetendo a Comissao especifica
da pasta em face da qual se concede o incentivo, como p.e. Educacdo, Desenvolvimento
Regional, conforme o Regimento Interno?.

Desta forma, independentemente do Poder que inicie o processo legislativo, os
projetos de leis que promovam renuncias fiscais deverdo demonstrar previamente sua
compatibilidade orcamentario-financeira e sua adequacéo ao equilibrio fiscal, conforme art. 14
da LRF, juizo este despido de discricionariedade, distinguindo-se, assim, da analise meritoria,
a qual se pauta nas nocGes de conveniéncia e oportunidade da respectiva proposta legislativa.
Desta sorte, a compatibilidade orcamentario-financeiro e a adequagdo ao equilibrio fiscal

voltam-se exclusivamente aos aspectos orgamentarios e financeiros veiculados pela futura

7 BRASIL. Site Camara dos Deputados. Regimento Interno Camara dos Deputado. Resolucdo n° 17/1989 da
Camara dos Deputados. Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/internet/legislacao/regimento_interno/RIpdf/Reglnterno.pdf. Acesso em: 10/12/2018.


http://www.camara.gov.br/internet/legislacao/regimento_interno/RIpdf/RegInterno.pdf
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norma, de acordo com os termos dos incisos 11 e | do § 1° do art. 16 da LRF®. Registre-se que
esta analise objetiva foi inaugurada pelo Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD),
veiculado através da Resolucgdo n® 17, de 1989 (HELENA, 2009, p. 124-136).

Por sua vez, apesar das tentativas frustradas, o Senado Federal ndo possui previséo
normativa especifica quanto a analise da compatibilidade e adequacdo fiscal-orcamentaria em
face dos projetos de leis que versam sobre incentivos fiscais, além de ndo haver obrigatoriedade
na submissdo de todas as proposi¢des & Comissdo de Constitucionalidade, Justica e Cidadania
(CCJ), podendo ser realizado o controle prévio de constitucionalidade por qualquer uma das
suas Comissdes, as quais € facultada a consulta a CCJ, conforme o Regimento Interno do
Senado (Resolucdo do Senado Federal n° 93/1970)8L,

No Senado, as pospostas de lei sdo encaminhadas a respectiva Comissao competente
conforme o mérito da medida exoneratdria em questdo, habitualmente sendo encaminhada a
Comissao de Assuntos Econémicos (CAE), a qual, apesar de realizar analise voltada ao aspecto
econémico e financeiro de qualquer matéria que Ihe seja submetida, conforme o art. 99 do
Regimento Interno da Casa Legislativa, ndo procede com uma avaliacdo idéntica aquela
desenvolvida pela Comissdo de Finangas e Tributagdo na Camara dos Deputados, haja vista a
auséncia de disposicdo regimental especifica quanto aos critérios objetivos de adequacdo e
compatibilidade orcamentarias.

Ressalta-se, por fim, a possibilidade de o Poder Executivo vetar o projeto de lei diante
da incompatibilidade ou inadequacdo financeiro-orcamentéaria das rendncias fiscais nele
veiculadas, com base no interesse publico, conforme previsto no art. 66, § 1°, da CRFB/88.

Diante da habitualidade de instituicdo de incentivos fiscais através de medidas
provisorias, reputa-se relevante o apontamento de algumas das principais nuances este
instrumento legislativo.

Ap0s a sua publicacdo, a MP € enviada ao Congresso Nacional, iniciando-se, assim,

seu processo legislativo com votacdo na Camara dos Deputados, conforme disposto no art. 62

8 Art. 16, § 1° Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

| - adequada com a lei orgamentaria anual, a despesa objeto de dotacdo especifica e suficiente, ou que esteja
abrangida por crédito genérico, de forma que somadas todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar,
previstas no programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio;

Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orcamentarias, a despesa que se conforme com as
diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses instrumentos e ndo infrinja qualquer de suas disposicoes.

81 Art. 101. A Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania compete:

I - opinar sobre a constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade das matérias que lhe forem submetidas por
deliberacdo do Plenario, por despacho da Presidéncia, por consulta de qualquer comissdo, ou quando em virtude
desses aspectos houver recurso de decisdo terminativa de comissdo para o Plenario;
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da CRFB/88. Deve-se observar que o 8 9° do referido dispositivo legal imputa o exame das
medidas provisorias e a de emissdo de parecer em face delas a Comissao Mista de Deputados e
Senadores, antes de sua apreciacdo pelo plenéario de cada uma das Casas do Congresso
Nacional, competindo, ainda, a Comissdo Mista a verificagdo da adequacdo e compatibilidade
financeiro-orcamentaria da medida provisoria, conforme o art. 5°, 81°, da Resolucéo n° 01/2002
do Congresso Nacional®?.

A imprescindibilidade da anélise realizada pela Comissdo Mista foi objeto de anélise
pelo STF, no bojo da ADI n° 4.029/DF®, oportunidade na qual a Corte Suprema, com
fundamento no 8 9° do art. 62 da CRFB/88, declarou, incidentalmente, a inconstitucionalidade
do artigo 5°, caput, e dos paragrafos 1° e 2° e caput do artigo 6°, ambos da Resoluc¢éo n° 01/2002
do Congresso Nacional, modulando seus efeitos para dar eficacia ex nunc a decisdo de
inconstitucionalidade a partir de 08/03/2012, para preservar a validade e a eficacia de todas as
Medidas Provisorias que ndo foram objeto de analise da Comissdo Mista até a referida data.

Em face desta decisdo, foi alterada a praxis legislativa que vinha sendo adotada em
face das MP’s, quando se substituia o parecer da Comissdo Mista pela apresentacao de relatério
lavrado pelo relator do processo legislativo em questdo diretamente ao Plenario da Camara dos
Deputados e Senado, realizando-se, assim, uma analise conjunta dos aspectos orcamentarios
com a discussdo quanto a constitucionalidade e ao préprio mérito da MP, 0 que ensejava
deficiéncia na analise quanto a compatibilidade orcamentaria e financeira das medidas
provisorias. Assim, a partir de 08/03/2012, com a producdo dos efeitos da declaracdo de
inconstitucionalidade pelo STF, qualquer lei advinda de conversdo de MP sem a observancia
da referida formalidade, passou a ser reconhecida como em desacordo com 0s preceitos
constitucionais (CORREIA NETO, 2016, p. 251).

Ademais, hd de se pontuar que ainda compete ao Senado Federal avaliar
periodicamente a funcionalidade do Sistema Tributario Nacional, em sua estrutura e seus
componentes, e 0 desempenho das administragdes tributarias da Unido, dos Estados e do

Distrito Federal e dos Municipios, conforme disposto no art. 52, XV, da CRFB/88.

8 Art. 5°. § 1° O exame de compatibilidade e adequacdo orgamentéria e financeira das Medidas Provisorias
abrange a analise da repercussdo sobre a receita ou a despesa publica da Unido e da implicacdo quanto ao
atendimento das normas orcamentarias e financeiras vigentes, em especial a conformidade com a Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a lei do plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei
orcamentaria da Unido.

8 ADI 4029 / AM ajuizada em face da Lei Federal N° 11.516/07, que resultou da conversdo da MP n° 336/2007,
referente a criacdo do Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%284029%2ENUME%2E+QOU+4029%2
EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/z3bmz9q. Acesso em: 10.11.2018.


http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=4029&classe=ADI&codigoClasse=0&origem=JUR&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%284029%2ENUME%2E+OU+4029%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/z3bmz9q
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%284029%2ENUME%2E+OU+4029%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/z3bmz9q
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Tratados aspectos pertinentes ao processo legislativo, passa-se a abordar ponto de
extrema relevancia: o controle externo realizado através do auxilio do Tribunal de Contas (TC),
nos termos dos art. 70 e 71 da CRFB/88.

Neste trabalho foram inUmeras as referéncias a Relatorios e Acordaos emitidos por
este 6rgdo de controle. A atuacdo do TC é de extrema relevancia ao mapeamento e fiscalizacdo
dos incentivos fiscais.

Desta forma, o Tribunal de Contas desenvolve tanto competéncias judicantes como
consultivas ao exercer suas atribuigdes, dentre as quais encontra-se a fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracédo
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacao das subvencoes e
rentncia de receitas (art. 70 da Constituicao).

No dmbito federal, o Regimento Interno do TCU® inclui ainda mais dois critérios de
controle de fiscalizacdo ndo previstos no texto constitucional, quais sejam, eficiéncia e eficécia,
reforcando ainda mais o espectro de fiscaliza¢do do referido érgéo de controle. Ademais, ainda
determina, conforme o § 1° de seu art. 257, que constitui objetivo de sua fiscalizacdo o real
beneficio socioecondmico dessas rendncias, trazendo-se & lume a nogéo de financas funcionais
e a relevancia do controle dos efeitos materiais dos incentivos fiscais para verificacdo de sua
legitimidade constitucional.

No que tange ao controle dos incentivos fiscais, pode-se identificar, de forma sucinta,
duas vertentes na atuacdo do TC, quais sejam: (a) julgamento e apreciacdo das contas dos
responsaveis pela rendncias fiscais e (b) fiscalizacdo e acompanhamento do respeito aos
critérios constitucionais, legais e infralegais pertinentes a matéria, como p.e. regulamentos, atos
administrativos, alem das leis em geral, incluindo-se as orcamentarias, da propria Constituicdo
(CORREIA NETO, 2016, p. 256).

A primeira funcéo, judicante, encontra-se delineada no art. 188 e ss do Regimento
Interno do TCU, determinando-se que julgamento do Tribunal se dara sob forma de tomada ou
prestacdo de contas, que poderdo ser ordinarias, extraordinarias ou especiais.

No que se refere especificamente a incentivos fiscais, o art. 191 determina que as
contas dos &rgdos supervisores, bancos operadores e fundos que tenham atribuicéo
administrativa de conceder, gerenciar ou utilizar os recursos decorrentes de rendncias fiscais

deverdo ser acompanhadas de demonstrativos que expressem as situacfes dos projetos e das

8 BRASIL. Site TCU. Resolucdo- TCU n° 246, de 30 de novembro de 2011. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/normativos/regimentos-internos/. Acesso em: 11/12/2018.


https://portal.tcu.gov.br/normativos/regimentos-internos/
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instituicGes beneficiadas por rendncia de receitas, bem como do impacto socioeconémico de
suas atividades, realizando-se a respectiva fiscalizacdo, preferentemente, mediante auditorias,
inspecdes ou acompanhamentos dos referidos fundos (art. 257, caput e § 1°, Regimento Interno
- TCU).

Perceba-se que os dispositivos regulamentares supracitados se voltam especialmente
ao julgamento das contas em face de incentivos fiscais que apenas se aperfeicoam atraves de
ato administrativo ou por intermédio de fundos ou 6rgédos publicos, através do qual se reconhece
o direito a sua fruico, podendo-se citar a titulo de exemplo a Lei Rouanet®®.

Reconhece-se no Tribunal de Contas um importante 6rgdo de controle, capaz de
promover efetivas mudancas através do controle orcamentario e das renuncias fiscais. Dentre
0s mais relevantes frutos oriundos de sua fiscalizacdo e controle tem-se a alteragdo da
formulacdo do Demonstrativo de Gastos Tributarios (DGT), que foi substancialmente
modificada em 2003 em face da auditoria realizada em face do Demonstrativo de Beneficios
Tributarios de 1995 da Receita Federal do Brasil (RFB), através do Processo TC n° 022.902/94-
586, Neste procedimento de auditoria, foram verificadas varias falhas no demonstrativo de
gastos tributérios federais, como a total auséncia de informagfes quanto a alguns incentivos
relativos ao IR, ITR, IOF e contribuicBes sociais, além de se constatar a presenca de informacao
ndo condizentes propriamente com incentivos fiscais, como imunidades tributarias.

Diante da determinacdo a RFB quanto aos Vvarios ajustes necessarios a adequacdo do
Demonstrativo aos termos art. 165, 86°, da CRFB/88, a Receita Federal implementou
modificagdes metodologicas que findaram por alterar profundamente sua conformacdo em
2003 (CORREIA NETO, 2016, p. 258-259).

Por fim, a Gltima instancia a ser tratada neste trabalho € o controle exercido pelo Poder
judiciario em face dos incentivos fiscais.

A funcéo jurisdicional é essencial & manutengdo do Estado de Direito, ndo sendo
admissivel que a extrafiscalidade, enquanto norma tributaria, ficasse a margem deste controle
imparcial, em atengdo ao regime juridico-tributario prescrito. Assim, as normas que veiculam

medidas desta natureza também se sujeitam a analise e controle do Poder Judiciério.

8 BRASIL. Site Planalto. Lei n° 8.313/91 (Restabelece principios da Lei n° 7.505, de 2 de julho de 1986, institui
0 Programa Nacional de Apoio a Cultura (Pronac) e da outras providéncias). Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8313cons.htm. Acesso em: 14/12/2018.

8 Processo TC n° 022.902/94-5, Acordéo n° 674/98. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAO%253A674%2520
ANOACORDAO%253A1998/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/fa
Ise/1/false. Acesso em: 14/12/2018.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8313cons.htm
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAO%253A674%2520ANOACORDAO%253A1998/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/false
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAO%253A674%2520ANOACORDAO%253A1998/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/false
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAO%253A674%2520ANOACORDAO%253A1998/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/false
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O Judiciario desempenha importante funcdo na manutencao do Pacto Federativo, com
relevancia reconhecida desde os “Federalist Papers” (“Artigos Federalistas™), elaborados por
Alexander Hamilton, John Jay e James Madison, responséveis por tracar a estrutura politico-
juridico da Constituicdo Americana de 1787, marco do surgimento do modelo de Estado
Federal. Nestes, ja é possivel identificar a atuacdo do Judiciario enquanto guardido da

Constituicao, inclusive no que toca a distribui¢do de poderes entre os entes federativos, como
se extrai do Federalist Papers n° 80, referente aos poderes do Judiciario®” (HAMILTON, JAY

e MADISON, 1788).

Atente-se, porém, que, em respeito a triparticdo dos Poderes, tal controle é limitado,
devendo se pautar em critérios estritamente juridicos, regras e principios, afastando-se, pois, 0
subjetivismo deste, ainda que eventualmente fundado em quest6es de justica (BOMFIM, 2015,
p. 317).

Ademais, ndo ¢é dado ao julgador desenvolver juizo de escolhas politicas, alterando a
politica fiscal determinada pela Administracdo, devendo, pois, sua atuacéo se realizar sem 0
uso de critérios extrajuridicos, os quais ndo integram seu ambiente de controle.

A decisdo judicial deve se manter restrita ao campo da neutralidade politica, inclusive,
guando da definicdo do alcance da clausula pétrea que protege a federacdo, pautada em
fundamentos suscetiveis de serem, ao menos potencialmente, aceitos pelas diversas correntes
ideoldgicas, haja vista que devem estar respaldados em valores fundamentais da ordem
constitucional da CRFB/88 (OLIVEIRA, 2014, p. 65).

Nessa toada, o controle judicial pode ser seccionado em trés tipos de demandas, quais
sejam, (a) aquelas que tutelam interesse privado de contribuintes; (b) as que visam proteger o
patrimonio publico e coletivo; e (¢) as voltadas a resguardar a ordem constitucional (CORREIA
NETO, 2016, p. 262-263).

Dessa sorte, detendo-se a abordagem realizada neste trabalho, tratar-se-a4 das duas
ultimas modalidades acima citadas, ndo se adentrado no controle judicial realizado nas
demandas que tem como objeto a defesa de interesses privados dos contribuintes.

As acles judiciais que dizem respeito ao patriménio publico e coletivo sdo

compreendidas como aquelas no bojo das quais se analisa a dimensdo coletiva do tributo e da

87 Federalist Papers n°. 80. The Powers of the Judiciary. [...] The power of determining causes between two States,
between one State and the citizens of another, and Whatever practices may have a tendency to disturb the harmony
between the States, are proper objects of federal superintendence and control. It may be esteemed the basis of the
Union, that "the citizens of each State shall be entitled to all the privileges and immunities of citizens of the several
States."[...]
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protecdo da receita e do patriménio publicos, ndo tratando, pois, da relacdo especifica Fisco-
contribuinte, a qual, predominantemente, € objeto de acBGes exacionais e antiexacionais. Dentre
estas acdes, pode-se enumerar algumas: a a¢do popular (Lei n°® 4.717/65), agdo civil publica
(Lein® 7. 347/85) e a acdo de improbidade administrativa (Lei n° 8.429/92) (CORREIA NETO,
2016, p. 264).

A acdo popular é cabivel no caso de concessao irregular de incentivos fiscais haja vista
que provoca lesdo ao patrimdnio publico, previsto no art. 1°, 81°, da Lei n° 4.717/65,
configurando, pois, o bindmio ilegalidade-lesividade diante das receitas publicas, de forma a
autorizar o ajuizamento desta acao.

A acdo popular € medida judicial que pode ser deflagrada por provocacao de qualquer
cidaddo, adequada a anulacéo dos atos lesivos ao patrimdnio publico quando verificados vicios
de (1) incompeténcia, caracterizada quando o ato ndo se incluir nas atribuicdes legais do agente
que o praticou, (2) forma, configurado na omissdo ou na observancia incompleta ou irregular
de formalidades indispensaveis a existéncia ou seriedade do ato, (3) ilegalidade do objeto,
verificada quando o resultado do ato importa em violagdo de lei, regulamento ou outro ato
normativo; (4) inexisténcia dos motivos, identificada quando a matéria de fato ou de direito,
em que se fundamenta o ato, € materialmente inexistente ou juridicamente inadequada ao
resultado obtido; e, por fim, (5) desvio de finalidade, praticado quando o agente realiza o ato
visando a fim diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra de competéncia,
conforme art. 2°, caput e paragrafo Unico, da Lei da A¢do Popular.

Por sua vez, a acdo civil publica (ACP), voltada a protecdo do patriménio publico e
tutela dos interesses transindividuais (difusos, coletivos e individuais homogéneos), pode ser
utilizada como instrumento de controle de incentivos fiscais ao passo em que, além do
patrimoénio publico, interesses transindividuais sdo suscetiveis de sofrer lesdo por conta de
irregularidades na exoneragéo fiscal concedida, como se d& quanto ao meio ambiente e livre
concorréncia, p.e.

Ademais, perceba-se que o proprio patriménio publico, entendido enquanto conjunto
econémico de bens e valores da Fazenda Pablica, € matéria passivel de ser tratada em sede de
acdo civil publica, tanto em razdo de previsdo constitucional expressa, no art. 129, Ill, da
CRFB/88, na qual se atribui ao Ministério Publico tal competéncia, como em face do art. 1°,

VI, da Lei n° 7. 347/85, inserido recentemente®® (2014), quando o patrimdnio publico e social

8 Alteracdo promovida pela Lei n° 13.004/2014, que inseriu o inciso V11 no art. 1° da Lei n° 7. 347/85.
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passou a integrar expressamente o rol das acdes de responsabilidade por danos morais e
patrimoniais guiadas pela Lei da Acdo Civil Publica.

A instauracdo desta espécie de acdo judicial pode ser promovida pelo Ministério
Publico, Defensoria Publica, pelos proprios entes federativos (Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios), empresa publica, fundacdo ou sociedade de economia mista ou
associacdo, quanto a esta, desde que atendidas as exigéncias legais especificas, conforme o art.
5°da Lei n® 7. 347/85.

Perceba-se, porém, que, como bem alertado por Celso de Barros Correia Neto (O
avesso do tributo: incentivos e renlncias fiscais no direito brasileiro, 2016, p. 270), o objeto
das acOes coletivas referidas (acdo popular e ACP) deve ser apenas alguns dos efeitos concretos
emanados da lei de incentivos fiscais, ndo devendo-se buscar através destas demandas judiciais
uma inclusdo geral dos seus efeitos, atuais e futuros, sob pena de serem convertidas tais agoes
coletivas em sucedaneos da acdo direta de inconstitucionalidade, haja vista que suas sentencas
também produzem efeitos erga omnes.

Apesar de o paragrafo unico do art. 1° da Lei n°® 7. 347/85 vedar a veiculagdo de
pretensdes que envolvam tributos, contribuicGes previdenciarias, o Fundo de Garantia do
Tempo de Servico - FGTS ou outros fundos de natureza institucional cujos beneficiarios podem
ser individualmente determinados, ndo representa ébice a propositura de acéo civil pablica em
face de incentivos fiscais desde que sob o enfoque (ndo individualizado) de protecédo ao erario
e quanto a higidez do processo de arrecadacdo tributaria enquanto valor transindividual,
interpretacdo em consonancia com o entendimento do STF, conforme esposado em sede de
repercussdo geral no RE n° 576/155/DF %,

Por fim, no que tange a acdo de improbidade administrativa, esta também pode ser
manejada enquanto mecanismo de controle de incentivos, caso a sua concessao constitua ato de
improbidade por parte do agente pablico que o tenha praticado, penalizando-se nos termos da
Lei n° 8.429/92, tanto este agente quanto os beneficiados do ato improbo.

A Lei de Improbidade prevé expressamente no art. 10, VII, que constitui ato de

improbidade administrativa a concessao de beneficio administrativo ou fiscal sem a observancia

89 O STF em sede de repercussdo geral (RE 576155 RG, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, julgado
em 03/04/2008, DJe-142 DIVULG 31-07-2008 PUBLIC 01-08-2008 EMENT VOL-02326-09 PP-01832) alterou
o0 entendimento do STJ quanto ao cabimento da agdo civil piblica em razdo de irregularidades em incentivos
fiscais, superando a posicdo de que [...] ainda que ndo ostente tipicidade estrita tributaria, mas que envolva
"pretensdo tributaria ", consoante diccdo legal, torna interditada a legitimatio ad causam do Ministério
Pdblico.[...] (REsp 691.574/DF, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em 09/03/2006, DJ
17/04/2006, p. 172).
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das formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécie. O prejuizo ao erario sera
proporcional a perda de arrecadacao indevidamente ocorrida, montante que refletira na fixacéo
das penas de ressarcimento ao erario e multa civil, previstas no art. 12 da Lei n° 8.429/92.

A discussao referente aos incentivos fiscais ainda pode ser objeto de agéo de controle
de constitucionalidade, em prol da protecdo da ordem constitucional, em especial, a clausula
pétrea do pacto federativo (art. 60, § 4°, I, da CRFB/88).

Na maior parte das federagdes, o Judiciério, em especial os Tribunais Superiores, atua
enquanto a mais alta instancia juridica na resolucdo de questdes constitucionais e divisdo dos
poderes.

O poder que o STF tem a oportunidade de tutelar o pacto federativo na analise da
constitucionalidade das emendas e das leis sob o parametro do art. 60, 8 4°, I, CRFB/88,
mantendo-o presente e respeitado na agenda politica das instancias democraticas, de forma que
as solucdes sejam estabelecidas de maneira harménica com ordem constitucional inaugurada
em 1988 (OLIVEIRA, 2014, p. 81-82).

Comparando a atuacéo das Cortes Supremas do Brasil e dos Estados Unidos relativa a
tendéncia centralizadora, Vanessa Elias de Oliveira (Poder Judiciario: arbitro dos conflitos
constitucionais entre Estados e Uniao, 2009, p. 248) realizou estudo empirico quanto as ADI’s
envolvendo estados e a Unido, durante o periodo de 1988 a 2002, indicando a existéncia de
tendéncia judicial centralizadora diante sistema federativo brasileiro, especialmente em matéria
de regulacdo econdmica do setor publico, elaboracédo de diretrizes de politicas sociais e politica
tributaria, verificando, um menor numero de acBes represadas (sem julgamento) e maior
procedéncia em face daquelas titularizadas pela Unido, o que tornaria os estados reiterados
perdedores “no jogo do cabo de guerra federativo”.

Nada obstante, deve-se ressaltar que em importante decisdo o Supremo Tribunal
Federal declarou a inconstitucionalidade de todo o artigo 2° da Lei Complementar 62/89, que
define os critérios de rateio do Fundo de Participacdo dos Estados e do DF (FPE), limitando os
efeitos do referido dispositivo até 31 de dezembro de 2012, momento a partir do qual deveria
entrar em vigor uma nova norma sobre 0 mesmo assunto.

Porém, diante da grande repercussdo na classe politica quanto a definicdo dos novos
critérios de rateio do FPE, a Lei Complementar n° 143/2013, referente a matéria, apenas foi
publicada em julho de 2013,

% A decisdo do Supremo foi provocada por quatro Acdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) ajuizadas pelo
Rio Grande do Sul (ADI 875), Mato Grosso e Goias (ADI 1987), Mato Grosso (ADI 3243) e Mato Grosso do Sul
(ADI 2727). O fundamento das acles é o de que a lei complementar, na época da edicdo, teve por base o contexto
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Como se sabe, no direito brasileiro o controle judicial pode ocorrer de forma difusa ou
concentrada, ou seja, tanto os juizes e tribunais podem conhecer incidentalmente eventual
inconstitucionalidade em face das leis de incentivos fiscais, como diretamente o proprio STF,
através do controle de constitucionalidade, concreto ou abstrato das normas.

Neste momento, voltar-se-a o foco ao controle judicial exercido no ambito do STF.

Enquanto guardido da Constituicdo, o Supremo Tribunal Federal habitualmente trata
da analise das leis de incentivo, podendo-se verificar cinco aspectos recorrentes sobre a matéria
na Corte Suprema: (1) a iniciativa legislativa concorrente; (2) a exigéncia de lei especifica; (3)
a impossibilidade de o Tribunal atuar como legislador positivo para realizar extensdo do alcance
dos beneficios fiscais, baseado no principio da isonomia; (4) a necessidade de celebracéo de
convénio entre os Estados-membros e do Distrito Federal para concessdo de incentivos de
ICMS e (5) o impacto dos incentivos na parcela do produto da arrecadacao tributaria partilhada
com outros entes federados.

Conforme julgados realizados desde a década de 90, o STF ndo adentra no mérito de
medidas extrafiscais, sob o fundamento de se tratarem de atos discricionérios do Poder Publico,
ndo sujeitos ao seu controle, deixando escapar do seu conhecimento e julgamento o contetdo
material das leis de incentivos fiscais® (ASSUNCAOQ, 2011, p. 111-112).

Percebe-se que a Corte Suprema, em geral, limita-se a tratar de vicios formais, como
de iniciativa de lei, exigéncia de lei especifica sobre a matéria e, quanto ao ICMS, a exigéncia
de celebracdo de convénio. O principal, talvez Unico, caso em que se adentrou ao mérito
normativo, versava sobre a questdo de isonomia, porém, exatamente nestes, o STF se
manifestou no sentido de ser indevida a ampliacdo da regra para atingir sujeitos nao
beneficiados originariamente pela norma, ainda que sob o parametro do principio da

igualdade®.

socioecondmico do Brasil daquele tempo, que ndo é necessariamente o mesmo hoje. Além disso, os coeficientes
teriam sido estabelecidos de maneira arbitraria por acordos politicos costurados a época. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=120714&caixaBusca=N. ~ Acesso  em:
12/12/2018.

91 RE 149659 / SP - SAO PAULO, Relator(a): Min. Paulo Brossard, Julgamento: 04/10/1994, Orgéo
Julgador: Segunda Turma, DJ 31-03-1995. No julgamento deste RE, a Corte se posicionou no sentido de que ndo
seria possivel o controle de mérito da norma de isencao, haja vista que a isen¢éo fiscal decorre do implemento da
politica fiscal e econdmica, pelo Estado, tendo em vista o interesse social. E ato discricionario que escapa ao
controle do Poder Judiciario e envolve juizo de conveniéncia e oportunidade do Poder Executivo. Neste mesmo
sentido, cita-se o Al n° 137.380, Tel. Min. Paulo Brossard, Julgamento: 24/05/1994, Orgdo Julgador: Segunda
Turma, DJ 12-05-1995

92 Precedente STF: [...] “A extensédo dos beneficios isencionais, por via jurisdicional, encontra limitacdo absoluta
no dogma da separacdo de poderes. Os magistrados e Tribunais, que ndo dispdem de funcdo legislativa -
considerado o principio da divisdo funcional do poder -, ndo podem conceder, ainda que sob fundamento de
isonomia, isencdo tributaria em favor daqueles a quem o legislador, com apoio em critérios impessoais, racionais


http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=120714&caixaBusca=N
http://stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=149659&classe=RE&codigoClasse=0&origem=JUR&recurso=0&tipoJulgamento=M
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Nada obstante haver marcante discricionariedade politica na instituicdo dos
instrumentos legislativos de incentivos fiscais, o controle judicial quanto ao aspecto material
destas normas ndo esté inviabilizado.

O poder do Estado de desonerar ndo € ilimitado, tendo como parametros os principios
e valores contidos na Constituicdo. Desta forma, a aplicacdo das leis que veiculam incentivos
fiscais deve ser compativel e coerente com o0s objetivos nela tracados, notadamente ao
atendimento do interesse pablico e & promogao do desenvolvimento econdmico (ASSUNCAO,
2011, p. 120-121).

Desta forma, é plenamente viavel o controle de resultado da norma de incentivo fiscal,
voltado a verificacdo da adequacdo entre seu objetivo e 0s preceitos constitucionais, da aptiddo
do padrdo de conduta escolhido pelo legislador para a consecu¢do do fim normativamente
especificado, além da proporcionalidade, relacionada a ndo excessividade da rendncia fiscal
frente o propdsito indicado pela norma (CORREIA NETO, 2016, p. 280).

Perceba-se que o principio da proporcionalidade pode ser utilizado enquanto critério
da avaliacéo judicial de incentivos fiscais, haja vista que seus elementos estruturais condizem
com o controle da legitimidade da norma exoneratdria fiscal.

Portanto, as leis que instituem incentivos fiscais precisam respeitar a adequacao, no
sentido de encontrar amparo em fins constitucionais e constituir meio apto ao alcance da
finalidade a que se prop0e; a necessidade, representado meio menos restritivo para a realizagdo
do objetivo normativo; assim como, a proporcionalidade em sentido estrito, justificando os fins
pretendidos frente aos direitos limitados e a renuncia fiscal promovida.

Deve-se ressaltar que a ciéncia econdmica auxilia bastante na avaliacdo da juridicidade
das normas tributarias extrafiscais, haja vista que os estudos econémicos revelam varios
aspectos relevantes destas medidas, como o fato de incentivos fiscais concedidos sem prazo
determinado estarem sujeitos a deixar de obter os resultados desejados ou que a majoragao de
tributo em face de bens de luxo sujeitos a demanda muito elastica, além de ndo ensejar aumento
da arrecadacdo, ainda pode atingir prejudicialmente pessoas de menor capacidade contributiva.
Desta forma, a ciéncia econdémica permite o acesso a dados e informacdes relevantes a aplicacéo

da norma juridica, auxiliando, pois, em seu respectivo controle (BOMFIM, 2015, p. 326-327).

e objetivos, ndo quis contemplar com a vantagem desse beneficio de ordem legal. Entendimento diverso, que
reconhecesse aos magistrados essa andmala func¢do juridica, equivaleria, em Gltima analise, a converter o Poder
Judiciario em inadmissivel legislador positivo, condicdo institucional que lhe recusa a prépria Lei Fundamental
do Estado. Em tema de controle de constitucionalidade de atos estatais, o Poder Judiciario s deve atuar como
legislador negativo.” (Al 360461 AgR, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Segunda Turma, julgado em
06/12/2005, DJe-055 DIVULG 27-03-2008 PUBLIC 28-03-2008 EMENT VOL-02312-06 PP-01077)
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A ponderacdo entre os beneficios gerados e a renuncia fiscal suportada é essencial a
criagdo e manutenc¢do dos incentivos, sendo passivel de efetivo controle pelo Poder Judiciario,
baseada em aspectos como a vinculagdo dos motivos e principios constitucionais e os principios
da isonomia e o da solidariedade social (CAVALCANTI, 2012, p. 95).

Assim, as normas juridicas que concedem incentivos fiscais sdo passiveis de se
submeter ao controle judicial quanto ao proposito a que se dispdem, para que seja demonstrada
sua compatibilidade com a ordem constitucional, a sua eficicia normativa material, podendo,
ainda, ter a proporcionalidade entre a rendncia fiscal e os efeitos sociais e econdmicos
analisadas na esfera judiciéria.

Perceba-se que através de elementos objetivos conferidos pela Economia é possivel
avaliar a adequacdo da intervencdo indutora projetada, e, consequentemente, sua
compatibilidade com o ordenamento constitucional. Essa adequagéo se relaciona diretamente
com a efetividade da medida juridica, ou seja, a sua potencial capacidade de produzir os efeitos
econémicos desejados, quanto menor, mais distante da finalidade constitucional que lhe
justifica e confere legitimidade & intervenc&o estatal (ASSUNCAO, 2011, p. 111-112).

Observe-se que a ocorréncia de mera ineficacia material da norma, motivada por
fatores absolutamente externos, ndo tem o condao de atingir a validade do dispositivo legal. Em
outras palavras, ndo havera invalidade normativa caso o meio indicado, apesar de
potencialmente eficaz, e, assim, adequado, ndo venha a se mostrar empiricamente habil a
realizar o resultado projetado pela norma exoneratéria em face de obstaculos sociais e
econémicos que Ihe tolhem a capacidade de produzir os efeitos a que se dispunha (CORREIA
NETO, 2016, p. 282).

Por sua vez, o controle judicial pautado na igualdade deve ser revestido de bastante
cautela, vez que ndo é dado ao julgador estabelecer critérios de discriminacado, tidos em seu
juizo como melhores, por serem subjetivamente imputados como economicamente mais
eficazes, e que, portanto, deveriam ter sido adotados pelo Poder Legislativo ou Executivo,
quando de sua formulagdo. Ao Judiciario compete avaliar as discriminacOes realizadas pelas
normas e, caso O critério escolhido atente contra a igualdade, reconhecer sua
inconstitucionalidade. Em suma, “[...] a regra de ouro € avaliar a compatibilidade entre o
critério de discriminacdo eleito e a finalidade que se pretende alcancar [...]”, partindo-se, pois,
de um reconhecimento da igualdade a partir de sua feicéo relacional, sob pena de a utilizagéo

isolada do critério diferenciador para fins de reconhecimento de eventual arbitrariedade gerar
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um comprometedor déficit de aplicacdo do principio da igualdade (BOMFIM, 2015, p. 336-
337).

O STF, quando da anélise de matéria relativa a concessao de incentivos fiscais, ja
adotou a arbitrariedade do Poder Plblico como critério de controle®. Sucede que a avalicéo
pautada neste parametro se apresenta como tarefa extremamente dificil, especialmente quando
se trata de um beneficio fiscal conjuntural, como aqueles dirigidos a setores especificos durante
a crise internacional, guiados por nogdes macroecondmicas sobre o comportamento da
demanda domeéstica e dos investimentos das empresas, haja vista que nem sempre as normas
tributarias indutoras sdo implantadas com base em critérios de justica distributiva e equidade,
pautando-se, por vezes, na eficiéncia econémica, fundamento que também lhe confere
legitimidade (ASSUNCAO, 2011, p. 111).

Sendo assim, com base no principio da igualdade, a norma tributéria de incentivo fiscal
qgue conceda beneficio singular e irrazodvel ou se utilizando de fator de discriminagédo
incompativeis as finalidades constitucionais que justificam a inducdo econémica, deve ser
retirada do ordenamento juridico.

Em opinido diversa, Diego Bomfim (Extrafiscalidade: identificacdo, fundamentacéo,
limitacdo e controle., 2015, p. 340-341), citando a retdrica de Misabel de Abreu Machado Derzi,
entende que a declaracdo de inconstitucionalidade da norma atentaria mais ao principio da
triparticdo dos poderes do que a inconstitucionalidade apenas da medida de comparacéo, ainda
que produza efeitos positivos e ampliacdo da abrangéncia do incentivo para grupo de
contribuinte ndo abarcado pela norma instituidora.

Data maxima vénia, ndo ha como se concordar com a posicao do doutrinador. Explica-
se. A medida de discriminacdo na qual se baseia o dispositivo legal é o nucleo da norma
extrafiscal, sendo determinante a configuracdo de sua adequacéo, a producgéo dos resultados
indutores pretendidos e, ainda, ao tamanho da rendncia fiscal a ser suportada pelo Estado. Desta
forma, a sua alteracéo através de controle judicial desaguara, sem duvidas, em inovacdo do
ordenamento juridico, produzindo-se uma “lei nova” em flagrante usurpagao de poder.

A declaracdo de inconstitucionalidade integra o universo de competéncia
constitucional do Poder Judiciério, a criacdo de novas leis, ndo. Além da auséncia de respaldo
juridico, ao se alterar parcela de um dispositivo normativo, alterando-lhe a incidéncia, exerce-

se uma maior intromissao do que a sua retirada completa do ordenamento, haja vista que se

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Cautelar n. 1.657-MC. Voto Vista Min. Cezar Peluso. Julgamento
em 27.06.07, Plenario, DJ de 31.08.07. disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=484304. Acesso em: 14/12/2018.
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retira, a0 menos de imediato, a oportunidade de os Poderes competentes (legislativo e
Executivo) deliberarem sobre os termos de novo instrumento exoneratério, obrigando-lhes a
suportar norma em face da qual ndo deliberaram, pois, imposta por deciséo judicial proferida
em flagrante usurpacéo de competéncia.

Ainda que diante de quebra do principio da vedacao ao confisco, ndo € permitido ao
Judiciario a avaliacdo e ajuste dos niveis de carga tributaria, haja vista que tal competéncia é
titularizada pelo Poder Legislativo, ndo podendo, portanto, ser exercida pelo Judiciario, sob
pena de ofensa a separacdo dos Poderes e representacdo democratica. Perceba-se que a
proibicdo de tributo com efeito de confisco pode ser atrelada a nogédo de extrafiscalidade, no
sentido de obstar a utilizacdo de tributos como instrumento de direcdo de comportamentos, ou
seja, como mecanismo cogente, vedando-se, assim, 0 manejo de tributos proibitivos (BOMFIM,
2016, p. 174).
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5.3 Transparéncia e Controle dos Incentivos Fiscais: caminho ao equilibrio fiscal federativo

Como se sabe, na federacdo, a descentralizacéo fiscal assume os contornos de acordo
com caracteristicas préprias de cada sistema federativo. Desta forma, a reparticdo dos encargos
administrativos e a divisdo das receitas publicas espelha a formatacdo adotada por cada
federacdo, delineando-se, assim, o federalismo fiscal, de forma a se garantir eficiéncia das
demandas publicas e equilibrio fiscal entre as diversas esferas de governo.

A CRFB/88 reconstruiu o federalismo brasileiro, bastante abalado pela centralizacéo
adotada pela Carta de 67/69, durante o Regime Militar, dando nova vitalidade a autonomia
formal dos entes subnacionais, notadamente em decorréncia de suas competéncias tributérias e
atribuicBes politico-administrativas, destinadas a realizacdo de uma descentralizacdo fiscal
(BARROSO, 2000, p. 109).

A Constituicdo de 88 pode, assim, ser considerada como uma Carta eminentemente
propositiva, ao passo em que adota perfil transformador da realidade, no sentido de que as
regras basicas do Estado de Direito fossem seguidas, em contraposi¢do ao anterior regime
autoritario, que nao as observava (OLIVEIRA, 2014, p. 67).

A presente formacao do Estado brasileiro caracteriza-se pela confluéncia dos preceitos
federativo e republicano, atributos indissociaveis e que juntos guiam a interpretacao dos demais
principios, dentre os quais o principio da isonomia das pessoas politicas de direito
constitucional interno, que apesar de estar inserida de forma implicita, é de facil identificacdo
com fulcro nas maximas constitucionais da federacdo e da autonomia (CARVALHO, 2014, p.
32-33).

A democracia adota como uma de suas bases a descentralizacao, de forma a possibilitar
a maior participacdo dos cidaddos na geréncia da res publica, estreitando a relacdo entre
governantes e governados. Sendo assim, o federalismo, forma de estado descentralizada por
exceléncia, consiste em instrumento de preservacdo democratica, haja vista promover a
participacdo de todos os interessados nas tomadas de decisdo em prol da realizagdo de uma
democracia participativa (BIM, 2003, p. 35).

Desta sorte, observado o padréo de distribuicdo de competéncias tributarias nacional,
estabelecendo a divisdo das variadas fontes de receita entre o poder central e 0s entes
subnacionais, a reparticdo de receitas tributarias, implantando um sistema de cooperagédo

vertical, surge como instrumento de suavizacdo do desequilibrio federativo no Brasil,
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concretizando-se, especialmente, através das transferéncias constitucionais indiretas e
obrigatdrias do poder central para as unidades subnacionais, por meio de fundos, destacando-
se o FPE e 0 FPM.

Os Fundos de Participacdo sdo importantes mecanismos de manutengdo do pacto
federativo, contribuindo para a autonomia financeira dos governos subnacionais e atuando em
prol da equalizacdo das disparidades regionais existentes ao se somarem as respectivas
competéncias tributarias proprias.

Atraveés destes repasses, 0s estados e municipios sdo nutridos com recursos financeiros
complementares, essenciais a concretizacdo de suas atribui¢des constitucionais, promovendo-
se 0 equilibrio vertical ao se conferir capacidade de gastos entre aos diversos niveis de governo.

Sucede que, como ja constatado, o federalismo fiscal nacional vem sofrendo com o
desequilibrio do sistema tributario, especialmente em razdo do comprometimento dos repasses
realizados através do FPM e FPE, decorrentes da continua e crescente concessao de incentivos
fiscais de impostos federais que tém parcela de sua arrecadacdo destinada a reparticéo tributaria,
especialmente o IR e 0 IPI.

Desta forma, 0 assunto se reveste de grande relevancia, haja vista que nos ultimos anos
pode-se verificar abuso na concessdo de incentivos, diante de sua concessdo em larga escala,
sem planejamento e sem submissdo a mecanismos sérios de fiscalizacdo e controle, de forma a
se atestar sua compatibilidade com as finalidades constitucionais.

Em suma, foram concedidos muitos incentivos fiscais, sem que houvesse comprovada
compatibilidade com a ordem constitucional e adequacdo entre os fins almejados pela lei
concessiva e o resultado efetivamente por esta alcancado, ou seja, deixou-se a margem o exame
da economicidade entre o custo para o orcamento publico diante das renuncias de receitas
promovidas e os correspondentes beneficios social e econémico empiricamente produzidos
(efeitos materiais).

A constante e incisiva politica fiscal desoneratoria que vem sendo implantada pela
Unido esta provocando fortes e comprometedores impactos nos repasses tributarios aos entes
subnacionais beneficiados pelos FPM e FPE.

A alteracdo muito agressiva e sem planejamento do potencial quadro arrecadatorio
refletido em face da incidéncia das normas de incentivos fiscais, desconstréi as prospec¢des
orcamentarias (legitimamente) realizadas pelos demais entes recebedores, comprometendo,

inclusive, a confianca entre os entes federativos.
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Apesar de o Supremo Tribunal Federal ja ter reconhecido a limitacdo objetiva imposta
pela CRFB/88, no sentido de que os repasses realizados a titulo de Fundos de Participacédo
devem tomar por base apenas os valores efetivamente arrecadados pelo ente tributante,
limitando, pois, o direito dos entes beneficiados (estados e municipios) a esta base de calculo®,
ndo se pode fechar os olhos para os efeitos financeiros produzidos pela desoneracdo de tributos
sujeitos a reparticdo do produto de sua arrecadacdo nem, consequentemente, a necessidade de
limitacGes & concessdo de incentivos fiscais.

A desoneracdo tributaria deve atender aos limites impostos pelo ordenamento juridico,
sob pena de se desvirtuar a finalidade constitucional que autoriza a propria intervencéo estatal
sobre a economia, ao passo em que a legitimidade dos incentivos fiscais pode ser esvaziada
diante da ameaca a autonomia federativa e ao custeio de programas sociais atribuidos aos
estados e municipios.

José Souto Maior Borges (Um ensaio interdisciplinar em direito tributario: superacao
da dogmatica, 2012, p. 114) realiza relevante critica quanto ao reducionismo metodoldgico que
tem sido aplicado ao Direito Tributario, propondo uma nova perspectiva funcional para o estudo
da matéria, in verbis:

Pode-se dizer que o estudo do Direito Tributario - a acatar-se as ponderacdes
deste breve ensaio - devera evoluir da “estrutura a fun¢do”, tema de um belo
estudo de Norberto Bobbio (Dalla struttura alla funzione. Mildo: Edizione di
Comunita, 1977). Os estudos estruturais da relacdo obrigacional tributaria
devem entédo - forgoso é dizé-lo - passar a um plano auxiliar da perspectiva
funcional. N&o que eles devam ser desconsiderados - longe disso. O que eles
ndo devem é mostrar-se exclusivos, como vem ocorrendo. O seu papel é o de
inspiradores de novos rumos e ndo objetivamente impeditivos de novos
estudos.

O viés igualitario, pregado pela nogédo de federalismo fiscal, é ofendido quando se
autoriza que o ente concedente mitigue ilimitadamente o montante de tributo a ser arrecadado
em razdo de opcOes de politicas econdmicas por ele adotadas (unilateralmente) atraves da
concessao incentivos fiscais, que propagam seus efeitos atingindo a reparticdo de receitas
constitucionais.

Perceba-se que se esta diante de um direito que tanto a Unido detém, quanto os entes
subnacionais, no sentido de promoverem um desenvolvimento regional minimamente

equilibrado.

%“RE n° 705.423/SE. Disponivel em:
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A inducdo tributaria é uma importante ferramenta para o desenvolvimento econdmico-
social, porém, os incentivos fiscais, enquanto mecanismos de inducdo, para se manterem
higidos precisam estar sob constante e adequado controle, pois, do contrério, tendem a se
converter em instrumentos de indevidos beneficios, deixando de ser legitima ferramenta de
inducdo (CAVALCANTI, 2012, p. 94-95).

Ressalta-se que a finalidade da norma desoneratoria é aspecto justificador dos
incentivos fiscais, como aquelas indicadas pela Constituicdo de forma enfatica nos art. 3°, 1ll,
151, 1,e 170, VIII. Nesse sentido, o propdsito de redistribuicdo de riqueza no territorio nacional,
voltado a promoc¢do do desenvolvimento socioeconémico entre as diversas regifes do pais €
circunstancia reconhecidamente apta a ensejar tratamento tributario diferenciado através de
incentivos fiscais, estando excepcionada em face ao principio da uniformidade geografica,
conforme disposto no art. 151, I, CRFB/88 (CARVALHO, 2014, p. 41).

Diante do cenario nacional enfrentado, polarizado entre pleno exercicio da
competéncia tributaria do ente central e a garantia de efetiva autonomia fiscal dos entes
subnacionais, algumas solucgdes surgem como medidas de equalizacdo federativa.

Nesse sentido, as medidas de compensacdo financeira poderiam ser implementadas
para que se preservem as bases do federalismo fiscal cooperativo e o desenvolvimento nacional,
eleito um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil, que vai além do crescimento
econémico (elemento quantitativo), exigindo medidas coordenadas entre Unido, Estados e
Municipios, de forma a promover melhorias qualitativas no nivel de bem-estar geral da
sociedade (ASSUNCAO, 2011, p. 120).

O Min. Luiz Fux, em seu voto (vencido) no paradigmatico RE n° 705.423/SE®®,
reconheceu a necessidade de adocdo de medidas neutralizadoras em face dos reflexos
financeiros produzidos pela politica desonerativa federal na repartigdo constitucional de receitas
tributérias, atraves das quais estes seriam compensados. Desta forma, concluiu que se “[...]
respeitaria tanto a liberdade no exercicio das competéncias tributarias proprias pela Unido,
quanto a autonomia financeira dos Municipios [...]”’, como ja havia sido referido pelo Tribunal
de Contas da Uni&o no processo TC 020.911/2013-0.

Sucede que vérias Propostas de Emenda a Constituicdo (PECs) voltadas a

neutralizacdo das perdas or¢camentérias decorrentes de politicas desonerativas estdo com seus
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processos legislativos de instituicio estagnados, como as PECs n° 09 % e 12 %’de 2009, limitadas
apenas ao IR e ao IPI, e também outras, de carater mais amplo, em face de desoneractes
praticadas pelos Estados, como a PEC n° 31/11 %; e, ainda, a PEC n° 02/12%, contendo
proposi¢cdes mais brandas, prevendo regras de transicdo e regulamentacdo das compensagoes
mediante lei complementar.

Ademais, registre-se que havia artigo especifico (art. 5°)1% no proprio projeto de lei
que deu origem a LC n° 143 de 2013, responsavel por fixar os critérios de rateio do FPE e do
FPM, prevendo o computo do valor referente as desoneracfes concedidas pela Unido na base
de célculo do FPE e do FPM, na evidente intencdo de neutralizar seus impactos negativos nos
repasses aos entes subnacionais. Porém, este artigo foi vetado pela Presidéncia da Republica,
sob o fundamento de contrariar o interesse publico em relacdo a liberdade no exercicio de
politicas econdmicas, pois, conforme razdes presidenciais, iria contra o interesse publico, uma
vez que limitaria o escopo de politica econdmica propriamente caracteristico das
desoneracdes'?.

Em suma, ainda ndo foram instituidas medidas neutralizadoras na federacéo brasileira,
destinadas efetivamente a compensar as desoneragdes concedidas pelo Governo Federal e que,
independentemente do nivel de comprometimento da cota parte destinada aos estados e
municipios, impactam nos repasses do FPM e FPE.

Por outro lado, a realizacdo de transferéncias compensatdrias voluntarias, enquanto
medidas de compensacdo, destinadas, ao menos parcialmente, a amenizar 0s desarranjos
promovidos pelos incentivos fiscais, pautadas no principio da compensacdo fiscal, também
poderia ser indicada como outra opcao para se realizar a equalizacdo federativa.

Sucede que, diante deste cenario de escassez de receitas, caso tais transferéncias
compensatorias venham a ocorrer, estardo submetidas decisivamente a critérios politicos e

partidarios, em razdo da identificacdo politica dos gestores estaduais € municipais, 0 que em
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grande medida enseja subordinacdo dos Municipios aos designios politicos da Unido, “[... ] uma
vez que a liberacédo das transferéncias parece ser estabelecida muito mais pela forca politica do
que por critérios de reducdo das desigualdades e de atendimento das necessidades das
populagdes locais [ ...] 7. Ademais, considere-se, ainda, as habituais contrapartidas exigidas dos
estados e municipios para realizacdo de programas especificos financiados através da
celebracdo de Convénios com a Unido, de forma que os entes subnacionais aderem aos projetos
federais e, ainda, vinculam parte de suas receitas a objetivos especificos de interesse federal
(MOUTINHO, 2016, p. 153-154).

Ocorre que a concretizacdo de medidas neutralizadoras ainda esbarra na falta de
transparéncia e controle dos incentivos fiscais, obstaculizando o estudo e a verificacdo da
amplitude da rendncia fiscal, refletida em face da incidéncia da norma de incentivo.

Perceba-se que a transparéncia que se busca € aquela que vai além da mera
publicizacdo de dados e informacBes, sendo necessario que estas informacBes sejam
verdadeiramente compreendidas pela sociedade, o que sé se viabiliza através da comunicagédo
em linguagem simples, clara e objetiva para que se possa falar em uma transparéncia material,
um dos pilares da LRF. Apenas assim, a sociedade podera se apropriar da informacédo para
conhecer e compreender as contas publicas, permitindo-se, deste modo, um controle social mais
efetivo (NOBREGA, 2002, p. 36-37).

A solidariedade social e a tributacdo firmam uma importante relacdo da qual emana a
nocdo de solidariedade tributaria, fundamentando o dever de os cidaddos pagarem impostos, ao
mesmo tempo em que se contrapde a sensacdo dos contribuintes de que estdo sendo
“subtraidos”. Sendo assim, deve-se entender e enfatizar o papel extrafiscal da tributacdo como
mecanismo de concretizacdo do conjunto de principios previstos na Ordem Econdmica
constitucional (CAVALCANTI, 2012, p. 95).

Deve-se, portanto, dar relevancia a transparéncia fiscal, de forma a minar a cultura da
ignorancia da sociedade em face destes mecanismos tributarios desoneratérios, promovendo
seu interesse e reconhecendo a legitimidade no controle social em face destas desoneracgdes, a
partir da apropriacéo das informacoes referentes ao real e efetivo custo suportados pelos cofres
publicos e, consequentemente, pela sociedade e pela federacéo.

Infelizmente, ainda ndo se verifica na consciéncia social o sentimento de combate a
estas medidas exoneratorias ilegitimas. Ao reves, os sujeitos ndo beneficiados pelo incentivo
fiscal, nada obstante reconhecam que a exoneracdo tributaria ndo esta cumprindo com sua

finalidade legal, habitualmente buscam ser também enquadrados como seus beneficiarios, ao
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invés de combater a concessao e lutar pela extingdo dos incentivos ilegitimamente deferidos.
Em suma, busca-se alargar o alcance de uma norma extrafiscal capenga, que gera efeitos
indevidos (externalidades), quando, em verdade, dever-se-ia lutar por sua extingéo.

Assim, esta cultura do “também quero tirar vantagem” deixa a margem as nogoes de
solidariedade comunitaria e de cidadania fiscal, que deveriam permear a consciéncia geral dos
contribuintes para que se alcangassem “vantagens coletivas” e ndo apenas individuais, ainda
que geradas de forma reflexa e indevida, provindas de externalidade da norma indutora,
atentatoria a justica fiscal.

Perceba-se que apenas com o controle fiscalizatorio dos resultados materiais
produzidos em face dos incentivos fiscais serd possivel extrair-se a conclusdo quanto a sua
legitimidade.

Desta forma, é indispensavel que haja um planejamento anterior, dotado de prospeccéo
segura quantos aos efeitos que serdo produzidos pela norma de incentivo, utilizando-se para
tanto dos instrumentos interdisciplinares, especialmente aqueles oriundos da analise econdmica
do Direito (AED), como, ap6s a implantacdo do incentivo fiscal, haja continua fiscalizagdo
quanto aos seus efeitos materiais, ou seja, os reflexos empiricos econdmicos e sociais
produzidos pela norma juridica exoneratoria, monitorando-se seus resultados e comparando-0s
com as metas pré-estabelecidas.

Sendo assim, ao Estado compete a utilizacdo dos mecanismos tributarios disponiveis
para desenvolver a economia e promover a justica social, reduzindo a repercussao negativa dos
ciclos econdmicos, guiado pelas diretrizes constitucionais e da acdo fiscal responsavel, sob pena
de promover o endividamento publico e o acirramento das desigualdades regionais entre 0s
entes federativos.

Uma adequada e periddica fiscalizagao dos incentivos é a pedra de toque para verificar
a legitimidade do incentivo fiscal, haja vista que esta é posta a prova ndo apenas quando da
instituicdo do incentivo, mas também durante sua vigéncia.

Portanto, caso a medida exoneratoria ndo se mostre ab initio capaz de realizar os fins
para os quais foram instituidos, ndo deve obter aprovacéo parlamentar, sendo represada antes
de adentrar no ordenamento juridico, ou, caso o sendo inserida neste, deve ser rapidamente
retirada, revogando-se a benesse tributaria indevidamente concedida. Da mesma forma, sendo
verificado através de fiscalizacao periodica que, com o decorrer do tempo, a norma deixou de
atender aos seus objetivos fundamentadores, esta deve ser revogada, obstando-se a producéo de

seus efeitos.
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N&o ha duvidas de que a efetiva transparéncia e o real controle dos incentivos fiscais
serdo instrumentos atuantes em favor do enxugamento das renuncias fiscais, que se limitardo
apenas aquelas dotadas de comprovada validade e legitimidade, conforme os termos aqui ja
expostos, medida que, por si sO, ja mitigara em parte 0 impacto voraz nos repasses
intergovernamentais realizados através dos Fundos de Participacgéo.

Os caminhos em busca de um desenvolvimento federativo equilibrado e sustentavel,
sem duvidas perpassam pela concretizacdo de “[...] arranjos juridicos de densidade axioldgica
e efetividade pratica, compativeis com os objetivos trazidos pela Constituicdo Federal de 1988~
(ASSUNCAO, 2011, p. 121).

Perceba-se que o mais importante ndo ¢ atingir uma “organizacdo politico-
administrativa 6tima”, mas sim empreender esforcos para realizar mudangas continuas na
estrutura do Estado no sentido de a tornar mais adequada e coerente com 0s anseios da
sociedade (AFONSO e JUNQUEIRA, 2013).

N&o sera, porém, através de reformas tributarias agodadas, descontinuas e incompletas
que se alcancgaré tal objetivo.

Nesse sentido, pode-se utilizar os preceitos do performance budget (PB) ou orgamento
performance, dentre os quais se encontra, o planejamento, a transparéncia e a eficiéncia
alocativa. A ideia corresponde a entronizar nos orcamentos a avaliacdo de programas de
governo, lancando vistas a eficiéncia nos gastos publicos. Confere-se ao tema grande relevancia
haja vista que varias areas do governo tém seus objetivos comprometidos por ndo possuirem
adequada avaliacdo e mensuracdo de resultados, apesar de respaldados por recursos suficientes.
Desta forma, o performance budget surge enquanto etapa do amplo processo de reforma do
setor publico, dependendo seu sucesso ndo apenas do acurado aspecto técnico, mas, também,
de uma ampla gama de fatores como o ambiente politico, institui¢des e a situacdo fiscal do pais
(NOBREGA, 2011, p. 718-719).

Desta forma, com o objetivo de aprimorar a alocacdo e a eficiéncia dos recursos
publicos, o performance budget é entendido como um mecanismo conector dos fundos providos
pelo setor publico e seus resultados alcancados (outputs e outcomes), sendo essencial a sua
aplicacdo a consideracdo de aspectos amplos relacionados aos reflexos dos gastos publicos, que
vao além da mera alocacdo dos recursos especificos no orgamento global, devendo-se
considerar a performance, o custo de obtencdo das informacgdes sobre essa performance, 0s
custos de transacdo do sistema, as assimetrias informacionais entre os formuladores do

orcamento e aqueles que o executam e a racionalidade limitada. Alerta-se, ainda, que a
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avaliacdo dos programas de governo nao podera se pautar apenas pelo conceito econdémico de
output (por unidade orcamentaria), pois, suas finalidades ultrapassam fatores quantitativos para
realizar outros fins, como efeitos redistributivos, considerando-se, pois, um conceito relativo
de eficiéncia, conforme cada respectivo programa de governo avaliado pelos 6rgéos de controle.
(NOBREGA, 2011, p. 719).

De acordo com Marcos N6brega (Orcamento, eficiéncia e performance budget , 2011,
p. 719), “O sucesso do PB dependera do grau de accountability, da transparéncia dos sistemas
de informacéo, da participacdo da sociedade e do envolvimento dos 6rgaos de controle”.

Assim, tomando-se por base o raciocinio tracado pelo performance budget, pode-se
aplicar a eficiéncia alocativa aos gastos tributarios, pois, apesar de ndo integrarem propriamente
0 orcamento, constituem despesas indiretas que interferem no equilibrio orcamentario, razdo
pela qual devem atender a um elevado nivel de gerenciamento.

Urge a adocdo de medidas de controle e transparéncia habeis a atender ao relevante
interesse publico nacional, a fim de garantir a concretizacdo da autonomia material dos entes,
de forma a promover o equilibrio federativo, propiciando, assim, a justica fiscal e a realizacdo
descentralizada das atividades de prestacdo de servico em todo territério nacional com um

minimo de equivaléncia entre as regides da federacao.
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6 CONCLUSAO

A implantacdo do Estado Fiscal trouxe nova roupagem a relacdo entre Estado e tributo.
Houve a quebra do paradigma do Estado patrimonial, guiado pelo absolutismo politico e pelo
patrimonialismo financeiro, haja vista que o Estado deixou de ser sustentado pela exploracao
de seu patriménio e atividade produtiva (indUstria e comércio), para se manter
predominantemente através de recursos financeiros arrecadados através dos impostos.

Se, por um lado, a maquina publica passou a encontrar seu suporte financeiro nos
tributos incidentes sobre a economia produtiva privada, especialmente através dos impostos,
consagrando-se 0 modelo de Estado Fiscal, por outro, a economia passou a ser reconhecida
como 0 ambiente natural ao setor privado, guiado por valores e finalidades proprias, como a
livre iniciativa, concorréncia e lucratividade. O liberalismo econémico veio acompanhado pela
publicizacéo fiscal ou estadualidade fiscal, essencialmente caracterizada pela separacéo entre
Estado e a economia (mercado).

A principal fonte de recursos publicos do Estado encontra sua justificacdo no dever
fundamental de pagar impostos, exigivel em face daqueles cidadaos fiscalmente capazes, sejam
pessoas fisicas ou juridicas.

Sucede que o imposto ndo pode ser visto como simples poder do Estado nem como
exclusivo sacrificio atribuido aos cidaddos. O dever de pagar impostos ndo se exaure em Si
mesmo, haja vista se tratar de instrumento para a concretizacao das tarefas estatais.

Ademais, deve-se atentar que as financas publicas, além de serem um meio de
arrecadacao de recursos, voltados as necessidades financeiras do Estado Fiscal, também sdo
importantes mecanismos de intervencdo do Estado sobre o dominio econémico, podendo
realizar outras funcbes que ndo apenas a meramente arrecadatoria (funcéo fiscal), como a
indutora, redistributiva e simplificadora (fungdes extrafiscais).

A intervencdo estatal na economia supera uma atuagdo simples e vazia do Poder
Publico na esfera de outrem (agentes econémicos particulares), sendo uma atuacéo qualificada
pelos seus fins, no caso, voltada a correcdo de disfuncdes do sistema, garantindo condicfes de
operacionalidade e viabilidade ao mercado (motivacdo de carater negativo) ou ao atendimento
de finalidades constitucionalmente tracadas (motivacdo positiva), como a reducdo 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°, 11).
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Nessa seara, a aproximacao entre Direito e Economia possibilita a investigacdo mais
profunda de problemas juridico-tributarios concretos, sendo a Analise Econémica do Direito
uma (apesar de ndo ser a Unica) ferramenta de grande importancia a abordagem complexa de
institutos tributarios, como os incentivos fiscais. A AED disponibiliza a utilizacdo do arsenal
analitico e empirico da economia, em especial da microeconomia e da economia do bem-estar
social, em favor da compreensdo e previsibilidade das implicacGes faticas do ordenamento
juridico, robustecendo-as ao lhes conferir maior seguranca.

Constata-se que a desmistificagdo da neutralidade tributaria € inarredavel, pois, seja
através de sua imposicdo (cobranca) ou nao incidéncia em face da concessao de incentivos
fiscais (desoneracdo), o tributo exerce (necessariamente) alguma influéncia no mercado, razéo
pela qual se deve compreender o referido principio como a sintonia entre a influéncia da
tributacdo no processo decisorio dos agente econdmicos e a livre concorréncia, haja vista que
o0 Estado ndo pode, através da tributacdo, ocasionar desequilibrio na competicéo.

A nocao de extrafiscalidade traz a baila um locus teérico que ndo se encontra no foco
habitual do Direito Tributario, conferindo notdria relevancia ao conceito dos incentivos fiscais
e seu respectivo controle, em face do qual se destacam a finalidade e os resultados ou efeitos a
serem produzidos, elementos que extrapolam os limites da abordagem tradicional deste ramo
juridico.

Conclui-se, pois, que tanto a incidéncia de tributos, como a ado¢do de incentivos
fiscais, sdo potencialmente instrumentos de reducdo de desigualdades sociais e regulacéo de
mercados através da inducdo de comportamentos.

Os ciclos econémicos representam uma relacdo entre expansdo (boom) e depressédo
(bust) da economia como um todo, e ndo somente em setores especificos desta, movimento
senoidal entre prosperidade e depressdo que por vezes exige acdes governamentais para, se ndo
o eliminar, a0 menos, atenuar sua amplitude.

Os incentivos fiscais consistem em mecanismos capazes de contribuir com o
desenvolvimento econdmico e impedir a propagacdo desregulada de efeitos perniciosos dos
periodos de recessdo econdmica, como aqueles herdados da crise de 1929 (quebra da bolsa de
New York) e da subprime de 2008.

Desta forma, enquanto medidas anticiclicas, os incentivos ficais devem ter o carater
transitério e ser materialmente adequados aos fins que buscam promover. Do contrario,

mantendo-se incentivos fiscais por periodo de tempo excessivo ou sem capacidade para
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alcancar os objetivos desejados pela norma extrafiscal, podera haver o comprometimento do
préprio sistema fiscal.

Verificou-se que as desoneracOes realizadas durante a crise de 2008 podem ser
apontadas como uma experiencia bem-sucedida na esfera nacional, quando, através da reducgao
das aliquotas de IPI e 10F, os incentivos fiscais atuaram como verdadeira medida anticiclica,
retornando gradualmente apds a equalizacdo econémica que objetivava promover.

Sucede que, de acordo com pesquisas e levantamentos considerados neste trabalho,
em especial o estudo realizado pelo IPEA, “Uma estimativa dos custos fiscais da politica
industrial recente (2004-2016)”, foi constatado que os incentivos fiscais no Brasil caracterizam-
se por se protrair no tempo, alimentando desequilibrios fiscais em periodos de reducdo da
atividade, evidenciando uma inelasticidade frente aos ciclos econémicos, pois, ainda em
momentos de desaceleracdo econdmica, seus valores sdo mantidos relativamente estaveis.

Apontou-se, ainda, a existéncia de incentivos fiscais que ndo compdem o arsenal
contra o ciclismo econémico, nem se destinam a concretizacdo de valores constitucionalmente
eleitos, ou seja, sdo ilegitimos por ndo realizarem os fins constitucionalmente tutelados. Nesse
sentido, como espécie de incentivos ilegitimos, tem-se a isen¢do do imposto de renda sobre a
distribuicdo de lucros e dividendos, instituida através da Lei n°® 9.249/1995, em face da qual se
constata 0 abandono da capacidade contributiva enquanto critério de graduacdo do imposto,
fomentando a concentracdo de renda e patriménio no pais.

Considerando-se que nacionalmente foi implantado o padréo de Estado Fiscal, haja
vista se encontrar nos tributos a principal fonte de recursos financeiros do Estado, e que a
federacdo é a forma de estado adotada pelo Brasil, o Federalismo Fiscal assume papel de
destaque quando da analise dos incentivos fiscais, vez que se debruca sobre a distribuicdo dos
gastos publicos e partilha dos recursos do Estado, incluindo, sua forma de arrecadacdo e
reparticdo intergovernamental, para que se viabilize a execucdo das fun¢Ges governamentais
atribuidas a cada membro da federacéo.

Com o foco voltado a repercussdo dos incentivos fiscais (federais) nos fundos de
participacdo Estadual e Municipal, constata-se que estd havendo um comprometedor influxo
orcamentario exercido pelo poder central sobre os entes subnacionais, vez que, a Unido, através
do exercicio de sua competéncia tributéaria, vem desenvolvendo sua politica econdmica e fiscal,
através da adocdo de medidas intervencionistas, concretizadas por meio de agressivos

incentivos fiscais que promovem importantes renuncias de receitas que ultrapassam as



198

fronteiras do ente central, alcangando os or¢camentos dos entes subnacionais, 0s quais apesar de
ndo participarem destas escolhas exoneratorias, terdo de suportar os gastos tributarios reflexos.

A inducdo do mercado atraveés de incentivos fiscais conferidos em face de tributos que
tém o produto de sua arrecadacdo destinado a reparticao constitucional de receitas tributérias,
especialmente através dos principais Fundos de Participacdo, deve ser ponderada diante dos
ideais do federalismo fiscal. Assim, quando da utilizacdo destas medidas, deve-se resguardar a
autonomia federativa dos entes municipais e estaduais que, muitas vezes, tém nesses repasses
valores essenciais a manutencdo de sua estrutura basica e para a concretizacao suas atribuicdes
constitucionais.

Nesse sentido, a Constituicdo, em seu art. 161, 11, da CRFB/88, prevé como o objetivo
dos Fundos de Participacdo a promocao do equilibrio socioecondmico entre Estados e entre
Municipios, deixando evidente a intencdo de se reduzir as desigualdades inter-regionais,
buscando-se o desenvolvimento do pais enquanto uma unidade federada congregada por varios
entes que devem gozar de um mesmo nivel de autonomia.

A equidade entre as regifes do pais exige atuacdo politica e administrativa
independente e autbnoma dos entes, aos quais devem ser garantidos mecanismos efetivos de
arrecadacao, seja através da distribuicdo de competéncias tributarias privativas, seja atraves do
sistema de transferéncia intergovernamental, desde que dotado de seguranca juridica, ou seja,
confiavel e previsivel.

Diante da desproporcéo na distribuicdo da competéncia tributaria propria, os fundos
de participacdo asseguram um minimo de equidade na distribuicdo de receitas entre os entes
federativos, consistindo, pois, em um relevante instrumento em prol do federalismo fiscal.

No Brasil, para grande parte dos entes subnacionais, em especial 0s municipios, este
respaldo orgamentario minimo apenas € alcangado com os valores repassados pelos Fundos de
Participacéo.

N&o se afasta, por outro lado, a responsabilidade fiscal dos entes subnacionais, no
sentido de estes exercerem plenamente suas respectivas competéncias tributarias e arrecadarem
diretamente os recursos que lhes estejam disponiveis.

Os repasses constitucionais ndo devem estimular a “acomodagao fiscal”, a0 passo em
que poderiam ser, eventualmente, encarados como suficientes a manutencdo dos entes
beneficiados, nada obstante sua precariedade. Nessa toada, ndo podem servir de conforto

politico a seus gestores para que estes se sintam desobrigados a cobrar os tributos proprios,
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medida que, naturalmente, gera custo a Administracao e se apresenta como antipatica aos olhos
da maioria dos eleitores.

Nada obstante, verificou-se que, no Brasil, as transferéncias constitucionais podem ser
consideradas como eminentemente redistributivas, haja vista ndo considerarem o cumprimento
da capacidade arrecadatoria especifica dos entes subnacionais recebedores, nem muito menos
o respectivo esforco fiscal destes em arrecadar os tributos inseridos em sua propria competéncia
tributéria.

Assim, sem se afastar a busca pela reducdo das desigualdades regionais, para que se
alcance uma legitima equalizacédo fiscal, é essencial a definicdo de critérios de partilha que
sejam suficientes para garantir a destinacdo de recursos aos municipios e estados que
comprovem a real necessidade do recebimento destes repasses e atendam a eficiéncia na
aplicacdo do gasto publico.

A implantacdo de uma federacdo de terceiro grau e a criacdo ndo planejada de novos
entes municipais, evidentemente, trouxeram ao Brasil inUmeros problemas de compatibilizacdo
fiscal. Porém, de toda forma, ndo seria deixando os entes subnacionais desassistidos
financeiramente que se alcangaria uma igualdade regional ou uma eficiéncia administrativa-
fiscal de exceléncia nestes governos, 0s quais, em sua grande maioria, possuem relevante déficit
de gestdo administrativa para implantar um Fisco eficiente.

As transferéncias de recursos sdo naturais ao Estado Federal, vindo na contramé&o das
diversidades socioecondmicas e em prol do desenvolvimento econdmico e social, ao passo em
que atende a reducdo das heterogeneidades inter-regionais. Conclui-se, pois, que ndo ha como
se defender uma autossustentacédo financeira de todos os entes federados.

Desta sorte, nada obstante se reconhecer que os recursos oriundos de transferéncias
tributarias podem vir a ser utilizados de forma menos efetiva pelos entes beneficiados do que
os valores oriundos de sua arrecadacéo tributaria propria (fly paper) e que estes poderiam estar
sendo estimulados a uma “acomodagao fiscal”, a reparti¢do de receitas tributarias se apresenta
como garantia essencial e indispensavel a autonomia dos entes subnacionais, em especial, 0s
pequenos municipios que sdo dependentes destes repasses para manter sua mais basica
estrutura.

Considerando-se, pois, a relevancia dos ingressos provenientes de repasses
constitucionais, em especial, dos Fundos de Participacdo Estadual e Municipal, o controle dos
incentivos fiscais se apresenta como peca-chave a implantacdo de um federalismo fiscal

pautado pelos pardmetros constitucionalmente vigentes.
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A continua e extensa politica desoneratoria que vem sendo implementada pela Uniao,
através da concessdo de incentivos fiscais de impostos federais que tem parcela de sua
arrecadacdo destinada a reparticdo tributéria, especialmente o IR e o IPI, vem representando
uma ameagca ao equilibrio do sistema tributario em razdo do forte impacto refletido nos repasses
realizados do FPM e FPE.

A confianca entre os entes federados € abalada quando ha a implantacao de politicas
desoneratérias despidas de planejamento e controle, especialmente, quando realizadas em face
de tributos com grande repercussao federativa, no sentido de terem parte de sua arrecadagéo
destinada a promoc¢do do equilibrio socioeconémico e reducdo das desigualdades inter-
regionais, em favor do desenvolvimento nacional.

A auséncia de planejamento e de submissdo dos incentivos fiscais a mecanismos
eficazes de controle e fiscalizagdo capazes de atestar sua compatibilidade com a ordem
constitucional, conforme a adequacdo entre os fins almejados pela lei concessiva e 0s resultados
efetivamente produzidos pela norma desoneratéria, pormenoriza (sendo, rechaca
completamente) o exame da economicidade entre o custo publico promovido pelas rendncias
fiscais (gastos tributarios) e os correspondentes beneficios social e/ou econdmico por ela
empiricamente realizados (efeitos materiais).

Diante dos comprometedores impactos orcamentarios, a equalizacéo fiscal deve ser
garantida através da adocdo de medidas de neutralizacdo para que os entes recebedores dos
Fundos de Participagdo ndo cheguem a ter sua autonomia federativa comprometida por Ihes
faltar recursos essenciais a sua manutencdo mais basica e ao cumprimento de suas tarefas
constitucionais.

O dever de transparéncia e controle dos incentivos fiscais ja constitui medida
juridicamente estabelecida e potencialmente capaz de produzir resultados permanentes e
efetivos em prol da federacdo, porém, urge por efetividade para que se obste a concessao
excessiva e desvirtuada das desoneracdes tributarias.

Existem mecanismos normativos, instituicdes preparadas e critérios de controle aptos
e com grande potencial de serem utilizados em prol da lisura dos incentivos fiscais, de forma a
se garantir a instituicdo e manutencdo apenas daqueles que verdadeiramente atendam aos
preceitos constitucionais e legais, tanto no que se refere ao aspecto formal, quanto ao aspecto
material, verificado atraves dos resultados faticamente produzidos nas esferas econdmica e

social.
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Para tanto, sdo imprescindiveis vias de comunicacdo que favorecam a real
compreensdo pela sociedade quanto a natureza, a extensao e aos efeitos dos incentivos fiscais,
de forma que a esta se aproprie da informagdo, conhecendo substancialmente o instituto,
viabilizando-se, assim, um controle social mais efetivo, expurgando-se do cenério nacional a
cultura da ignoréancia em face destes mecanismos tributarios desoneratorios.

Conclui-se, pois, que o equilibrio federativo exige uma gestdo responsavel dos gastos
tributérios, na qual o limite e o controle dos incentivos fiscal se apresentam como protagonistas,
vez que restringem a manutencdo das desoneracdes tributarias apenas aquelas legitimamente
instituidas, reduzindo, consequentemente, a sua repercussao nos Fundos de Participacdo dos
Estados e Municipios. Do contrario, 0 modelo de reparticao de receitas tributarias precisara ser
revisto, mesmo que ndo seja através de uma grande reforma tributaria, mas adotando-se, ao
menos, mecanismos de neutralizacdo, como transferéncias compensatorias ou desenvolvendo-
se outros instrumentos capazes de realizar uma equalizacdo diante das drasticas reducdes

arrecadatorias implementadas pelas politicas fiscais.
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