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RESUMO

BOMFIM, Gilson Pacheco. Incentivos Tributarios: conceituacao, limites e controle.
2014. 236 f. Dissertacdo (Mestrado em Finangas Publicas, Tributacdo e
Desenvolvimento) — Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, 2014.

A presente pesquisa destina-se a estudar os incentivos tributarios. Espécie
de norma tributaria indutora, os incentivos tributéarios ainda néo receberam a atencéo
devida por parte dos estudiosos do direito tributario. Atento ao volume cada vez
maior de recursos envolvendo incentivos tributarios, assim como a necessidade de
se conferir maior transparéncia e responsabilidade na gestdo do gasto publico, esse
trabalho dedica-se a estudar essa ainda pouco explorada figura, extremando-a de
figuras parecidas, com as quais nao raras vezes é confundida. Embora ndo haja
uma conceituacdo constitucional ou legal expressa, é possivel afirmar que os
incentivos tributarios s@o hipoteses de desoneracéo tributaria, que importam em
derrogacdes as regras gerais de tributacdo, com o nado ingresso de recursos nos
cofres publicos, de forma a estimular condutas dos contribuintes, com a finalidade de
se atingir fins e objetivos constitucionais. Em virtude de sua natureza hibrida, os
incentivos tributarios se sujeitam a limitagbes constitucionais tributarias e
econdmicas, assim como as limitagbes orcamentario-financeiras. O principal
instrumento de compatibilizacdo entre os incentivos tributarios, capacidade
contributiva, isonomia e canones da ordem econdmica € o0 principio da
proporcionalidade. Poder Legislativo, Tribunal de Contas e Poder Judiciario devem
fiscalizar e controlar essa espécie de desoneracao tributaria. O Controle a cargo
Poder Legislativo (no ambito do Poder Legislativo federal) tem deixado muito a
desejar, tanto no que concerne ao controle dos limites orcamentario-financeiros,
guanto no que diz respeito ao controle dos limites constitucionais tributarios e
econdmicos. O Controle que cabe ao Tribunal de Contas (foi analisado o Tribunal
de Contas da Unido) tem mostrado alguma evolucdo. Contudo, a andlise de alguns
julgados do TCU demonstra que ha muito a melhorar, especialmente no que
concerne a investigacéo da legitimidade e economicidade. A LRF ostenta carater de
norma geral no que tange aos requisitos para a concessao de incentivos tributarios.
Eventual descumprimento desses preceitos por leis locais revela verdadeira
inconstitucionalidade, passivel de controle pelo Poder Judiciario. A atuacdo do
Poder Judiciario, em especial do STF, no controle dos incentivos tributarios tem sido
bastante timida e pouco transparente. Na maior parte dos casos, o STF tem se
limitado a reafirmar o carater discricionario dos atos oriundos do Poder Legislativo e
Executivo, negando-se a examina-los. Os pedidos de extensdo de incentivos
tributarios também nado tem obtido sucesso, pois o STF faz aplicacao irrestrita da
clausula do legislador negativo. Uma solucéo conciliadora seria o judiciario se valer
da declaracdo de inconstitucionalidade sem a pronuncia de nulidade, permitindo a
extensdo dos incentivos tributarios aqueles casos em que a ilegalidade nao reside
no incentivo em si mesmo, mas na sua nao aplicacdo aos contribuintes em mesma
situacdo. Muito embora existam limites bem definidos, é possivel afirmar que o
controle dos incentivos tributarios precisa evoluir muito.

Palavras-chave: Incentivos Tributarios. Limites. Controle.



ABSTRACT

BOMFIM, Gilson Pacheco. Tax Incentives: conceptualization, limits and control.
2014. 236 f. Dissertagdo (Mestrado em Finangas Publicas, Tributagdo e
Desenvolvimento). — Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, 2014.

This research aims to study the tax incentives. Sort of inducer tax rule, the tax
incentives have not already received the correct attention by tax law scholars.
Keeping an eye on the increase of resources involving the tax incentives, and
realizing the necessity of bringing more transparency and responsibility in the
management of public expenditure, this work intend to study this little explored figure,
distinguishing from other similar figures, which has been many times confused with.
Although there has not been a constitutional or legal expressed meaning, it is
possible to affirm the tax incentives are kinds of tax exemption, which implies
derogation from general rules for taxation, with the not entering of resources into
public purse, in order to get constitutional purposes and objectives. Due to this hybrid
nature, the tax incentives are subject to constitutional and economic limitations, as
well as budget and financial limitation. The main instrument of compatibility between
the tax incentives, the ability to pay, equality and the economic order canons is the
principle of proportionality. Legislative Power, Court of Auditors and Judiciary must
supervise and control this kind of tax exemption. The control made by the Legislative
(within the federal scope) has much been lacking, both in terms of controlling the
budget and financial limits, and in terms of controlling the constitutional tributary and
economic limits. The control by Court of Auditors (the Court of Auditors of Union was
analyzed) seems to have some evolution. However the analysis of some Court’s
judgments reveals that it has much to improve, mainly concerning the investigation of
legitimacy and economy. The LRF shows character of general rule in terms of
requirement for granting tax incentives. Eventual non-compliance of this precepts by
local rules reveals true unconstitutionality, which can be controlled by Judiciary. The
actions of the Judicial Power, especially the STF actions, upon the tax incentives
control have been fairly timid and lacking in transparency. In many cases, the STF
has been limited to the reaffirmation of discretionary character of the acts performed
by Legislative and Executive powers, but refusing the analysis of them. The requests
of tax incentive extension have been unsuccessful, because of the large unrestricted
application of negative legislator clause by STF. A conciliatory solution would be the
Judiciary using the declaration of unconstitutionality without nullity pronunciation,
allowing the tax incentives extension to that cases which the illegality is not in the
incentive itself, but in the act of not applying the incentive extension to the taxpayers
who are in the same situation. Although there are clear limits, it is possible to affirm
that the tax incentives control still needs to evolve.

Keywords: Tax Incentives. Limits. Control
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INTRODUCAO

Poucas questdes tém despertado tanto interesse no meio juridico (até mais
fora dele) como a questdo da “reforma tributaria”. Expressdo de forte conteudo
retérico, a reforma tributaria faz parte do discurso da situacdo e da oposi¢cdo ao
governo a algumas elei¢bes, ndo importando quais partidos estejam de cada lado. A
altissima carga tributaria, um sistema perversamente regressivo e um elevado indice
de sonegacédo sao elencados como argumentos aptos a justificar a necessidade de
uma “reforma tributaria”.

Diante de uma afirmacdo tdo contundente, uma dlvida surge quase que
naturalmente: Por que entdo essa “necessaria”’ reforma ndo sai? Estar-se-ia diante
de um paradoxo? Na verdade, parece que a expressao “reforma tributaria” tem forga
retérica muito mais forte do que conteudo efetivo. O argumento de que é necessaria
uma reforma tributaria é usado muitas vezes como forma de n&o se discutir de forma
efetiva e verdadeira o sistema tributario. Por certo, qualquer discussao séria sobre
carga tributaria precisa passar pelo tamanho do Estado, o tamanho que se tem e o
gue se quer ter. No entanto, as discussfes relativas ao direito tributario tém
passado, muitas vezes, ao largo disso.

Ora, o tamanho do Estado esta intrinsecamente relacionado com a carga
tributaria, porquanto esse tipo de receita figura como a principal forma de ingresso
de dinheiro nos cofres publicos. Muito importante também é saber quanto se deixa
de arrecadar, seja por sonegacdo, seja atraves da concessao de beneficios ou
incentivos tributarios. Isso porque, em muitos casos, 0 hao ingresso do recurso na
esfera juridica do Estado acarreta um aumento da carga tributaria para outros
individuos. E uma questédo matematica: A conta precisa fechar.

N&o obstante isso, enquanto a reforma tributaria aparece como a “vedete” ou
a “menina dos olhos” das discussdes que envolvem o direito tributario, os beneficios
ou incentivos tributarios figuram como o “primo pobre'”, ao qual se tem dedicado
quase nenhuma atencao.

De fato, nos ultimos tempos, pouquissima atencdo tem sido dedicada aos

beneficios e incentivos tributarios, tanto no meio juridico quanto fora dele. Mais

! Personagem de um quadro humoristico de grande sucesso na televisdo brasileira no final da década
1960 e inicio da década de 1980. O quadro chamava-se: “Primo rico e primo pobre”, que brincava
justamente com o abismo existente entre as realidades de uma pessoa bastante pobre e um
milionario.
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recentemente, contudo, o tema passou a despertar algum interesse, muito em
funcao da sua relagédo com a chamada “guerra fiscal”.

A pouca atenc¢do nao se justifica. Muito pelo contrario. O tema € riquissimo e
merece estudo aprofundado. Com efeito, informacdes oriundas da Receita Federal
do Brasil ddo conta de um incremento exponencial dos gastos publicos federais com
beneficios e incentivos tributarios nos ultimos anos. De 2011 até 2014, houve um
crescimento de aproximadamente 30% nos “gastos” com beneficios e incentivos
tributarios (na esfera federal). A previsdo para 2014 é que as desoneracdes
tributérias alcancem algo em torno de 4,76% do PIB (IBRE/FGV, 2013).

Para que se tenha uma ideia da importancia e do montante dos valores
envolvidos, é importante que se faca uma pequena observacdo: O valor total
previsto para os incentivos e beneficios tributarios (na esfera federal) em 2014
supera a soma do valor que sera gasto pelos Ministérios da Saude e Educacdo. Em
valores brutos, sera “gasto” algo em torno de R$ 250 bilhdes de reais. Um valor
impactante e maior do que o valor de mercado de grandes empresas, como por
exemplo, a Petrobras, que ao final de 2013, tinha valor de mercado aproximado R$
215 bilhdes de reais (EXAME, 2014).

Muito se fala em reforma tributaria, em orcamento impositivo, inclusive para a
saude e educacdo, mas poucas palavras sdo ditas sobre os beneficios e incentivos
tributarios. Nao seria 0 momento de se dar mais atencdo a esses institutos?
Enquanto a “esperada reforma tributaria” ndo sai, seria possivel melhorar o sistema
tributario atual?

Além do elevado montante de recursos envolvidos, o déficit na chancela
democratica e a necessidade de otimizacdo dos principios da transparéncia e da
responsabilidade fiscal justiicam um aprofundamento dos estudos sobre os
beneficios e os incentivos tributarios. Veja que a intensificacdo dos estudos nessa
area pode trazer melhorias para o atual sistema tributario, como por exemplo: um
melhor aproveitamento dos recursos empregados para esses fins, fato que podera
ocasionar, a longo prazo, uma reducédo da carga tributaria.

Embora os beneficios tributarios também merecam atencdo, em qualquer
pesquisa cientifica cortes metodoldgicos se impdem, razdo pela qual o presente
trabalho pretende envidar esforcos no estudo dos incentivos tributarios, de forma a
definir seus tragos essenciais, limites e formas de controle. Os beneficios tributérios,

frise-se, ndo fazem parte do objeto de estudo.
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Nessa conjuntura, a pesquisa dedica seu primeiro capitulo ao correto
enquadramento dos incentivos tributarios dentro da categoria conhecida como
extrafiscalidade, género do qual as normas tributarias indutoras sao espécies.
Dedica-se, nesse ponto, a demonstrar que o estudo da extrafiscalidade retoma
importancia no Estado Democratico e Social de Direito, quando atuacéo a estatal em
determinados setores passou a ser impositiva, com a finalidade de se atingir
objetivos e fins constitucionais. Também se busca analisar a indugdo como uma das
espécies ou formas pelas quais se manifesta a extrafiscalidade.

O fundamento e a admissibilidade da extrafiscalidade também n&o sé&o
deixados de lado, sendo enfrentada a questdo da neutralidade na tributacao, ja que
implicagbes econdmicas e sociais sao inerentes a todo e qualquer tributo.

A problematica identificagdo das normas tributarias indutoras nao €
esquecida, explorando-se os critérios finalistico e pragmatico em suas
conceituacOes, dificuldades e vantagens. ApOs apresentar as teorias acerca da
identificacdo das normas tributarias indutoras, a presente pesquisa opta pelo critério
gue permite otimizar o controle dos incentivos tributarios quanto a sua legitimidade.

Ainda dentro do primeiro capitulo, a pesquisa realiza um breve escorco
historico da utilizacdo de normas tributarias indutoras. Constata-se que a utilizacao
de tais normas ndo constitui novidade. A alternancia entre periodos de bastante
uso, e substancial refluxo, coincide com as ideias politicas e econémicas de maior
ou menor tamanho do Estado, bem como de intervencdo deste na economia. No
Brasil, nos ultimos 10 anos, percebe-se um salto enorme na utilizacdo desse
instrumento de politica publica.

Fecha-se o primeiro capitulo explorando e distinguindo as técnicas de inducéo
através de normas tributarias indutoras, quais sejam: Agravamentos ou
Desestimulos e Vantagens ou Estimulos.

A falta de uma defini¢cao legal acerca dos incentivos tributarios, assim como a
guantidade reduzida de trabalhos produzidos com essa tematica, tém contribuido
para a confusdo terminolégica e o pouco rigor técnico que se observa na utilizagédo
dos conceitos relacionados a essa espécie de desoneracédo tributaria. Em virtude
disso, no segundo capitulo, a pesquisa dedica-se a oferecer uma definicdo de
incentivos tributarios, além de extrema-los de figuras similares.

Partindo-se dos conceitos de receita e despesa publica, a pesquisa procura

demonstrar que os beneficios e incentivos tributarios sédo espécies de desoneracdes
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tributarias. Embora j& tenha sido dito que o objeto da presente pesquisa limita-se
aos incentivos tributarios, a precisao cientifica e o rigor académico impdem que essa
espécie de desoneracao tributaria seja distinguida da figura dos beneficios
tributérios, tarefa da qual ndo se furta o trabalho no decorrer do segundo capitulo.

Conquanto produzam o mesmo efeito financeiro, € extremamente importante
apresentar as diferengas entre 0s incentivos tributarios, as subvencbes e o0s
subsidios, especialmente em virtude dos regimes juridicos distintos e das limitaces
impostas a cada uma dessas figuras.

As formas ou critérios para identificagdo dos incentivos tributarios séo
apresentados em cada uma das suas nuances: a andlise das finalidades das normas
gue concedem incentivos tributarios; a afericdo do atendimento ou nao da
capacidade contributiva; a identificacdo dos incentivos tributarios por seu efeito; e, a
identificacdo das dessas normas com base na ocorréncia ou ndo da derrogacao das
regras gerais de tributacdo. ApOs apresentar cada um dos critérios, a pesquisa
apresenta sua opc¢ao e exibe as justificativas.

Aos gastos tributarios (tax expedintures), também sédo dedicadas algumas
linhas, com a finalidade de oferecer sua conceituacdo, bem como diferencia-los dos
incentivos tributarios. Por dltimo, o segundo capitulo se encerra com a exposicao e
analise do processo de quantificacdo dos incentivos tributarios, bem como da forma
pela qual esses “gastos” sao integrados no processo orgamentario.

O terceiro capitulo destina-se a estudar os incentivos tributarios no direito
brasileiro, sob o prisma constitucional e legal. Partindo da ideia de que a sociedade
de risco rompe com os paradigmas da sociedade industrial, impondo um novo
modelo de sociedade e do Estado, o presente trabalho chama a atencdo para a
importancia dos principios da transparéncia e responsabilidade, destacando o
carater instrumental desses principios para a superacdo da ambivaléncia e
inseguranca, proprias da sociedade de risco.

Muito embora ndo faca mencao expressa aos principios da transparéncia e
responsabilidade, a Constituicdo Federal de 1988 contemplou, pela primeira vez na
historia juridica brasileira, dispositivos destinados a conferir maior transparéncia,
equilibrio e controle dos incentivos tributarios. A necessidade de lei especifica e
exclusiva para a concessdo de incentivos tributarios (art. 150, 86° da CF/88), a
obrigatoriedade de sua integragcdo do processo orcamentario (art. 165, 86° da

CF/88) e sua submissao ao controle externo do Tribunal de Contas (art. 70 da CF)
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sdo dispositivos embleméaticos dessa nova fase e modelo de Estado, o qual prima
pela transparéncia, responsabilidade e equilibrio nas contas publicas.

O advento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000) serviu para
complementar, intensificar e melhorar o controle sobre a proposi¢cdo, concessao e
fiscalizacdo dos incentivos tributarios, tudo de forma a permitir uma gestéo financeira
e patrimonial mais equilibrada, responséavel e transparente.

Além da exigéncia de que a Lei Orcamentéria Anual esteja acompanhada do
demonstrativo regionalizado sobre as receitas e despesas, decorrentes dos
incentivos tributarios (art. 165, 86°, CF/88), a Lei de Responsabilidade Fiscal impde
gque a Lei de Diretrizes Orcamentarias também se faca acompanhar de um
demonstrativo da estimativa e compensacao das renuncias de receitas (art. 4°, §2°,
V, da LRF).

Vistas essas exigéncias, o trabalho apresenta e disseca o0s trés outros
mandamentos relacionados a concessdo de beneficios e incentivos tributarios
previstos pelo artigo 14 da LRF: a) Estimativa do impacto orcamentéario-financeiro; b)
Atendimento a Lei de Diretrizes Orcamentarias; e, ¢) Consideracdo da rendncia na
Lei Orcamentaria Anual ou estabelecimento de medidas compensatérias que
aumentem a receita, através da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de
céalculo e majoracéo ou criacdo de tributos.

Ao final do terceiro capitulo, a presente pesquisa apresenta uma definicdo de
incentivos tributarios, consoante os dispositivos constitucionais e legais referentes a
matéria, apresentando ainda, uma critica ao conceito atual de gasto tributario
adotado pela Receita Federal do Brasil, 6rgéo federal responsavel pela elaboracéo e
divulgacdo do demonstrativo regionalizado sobre as receitas e despesas,
decorrentes dos incentivos tributarios.

Chega-se ao quarto capitulo. Nessa parte da presente investigacao, a ideia
analisar os limites a concessao de incentivos. Nada obstante, em um primeiro
momento procura-se definir a natureza das normas juridicas que estabelecem
incentivos tributarios: Seriam normas tributarias ou normas de intervencdo no
dominio econémico?

Assentada sua natureza juridica, passa-se a andlise efetiva dos limites a que
estdo sujeitos os incentivos tributarios. Dessa forma, os principais limites
constitucionais tributarios e da ordem econdmica sédo postos em exame frente aos

incentivos tributarios.
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Nessa parte da pesquisa, sdo investigadas: a legalidade tributaria e a
legalidade econOmica; a relagdo entre anterioridade, irretroatividade e os incentivos
tributarios; a possibilidade de compatibilizacdo entre capacidade contributiva,
isonomia e incentivos tributérios; a relagdo entre incentivos tributarios, competéncia
tributaria e legislativa; a unidade politico-econémica federativa e o0s incentivos
tributérios.

Questdo das mais complexas, a compatibilidade entre capacidade
contributiva, isonomia, ordem econdémica e a concessao de incentivos tributarios é
examinada de forma detalhada, com a apresentacao e estudo do principal meio ou
instrumento de resolucdo de eventuais conflitos entre os citados principios.

As limitagbes orcamentério-financeiras também s&o analisadas de forma
detida, ndo se olvidando dos requisitos e mandamentos previstos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal como essenciais a concessao de normas indutoras. Um a
um, todos esses requisitos sdo visitados: estimativa do impacto orcamentario-
financeiro; obediéncia a Lei de Diretrizes Orcamentarias; manutencdo da
neutralidade orcamentaria, com a consideracdo da renuncia de receita pela Lei
Orcamentaria Anual ou o estabelecimento de medidas de compensacao, tais como o
aumento de aliquotas; a possibilidade de que incentivos tributarios concedidos a
custo zero nao se submetam a disciplina da LRF; Impossibilidade de que o excesso
de arrecadacdo sirva como medida compensatoria; e, alteracdo de aliquotas de
impostos regulatérios e ndo submissdo aos requisitos do artigo 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Vistos os limites a que estdo sujeitos os incentivos tributarios, passa-se a
analise de seu controle. Chega-se, entdo, ao quinto capitulo.

Em primeiro lugar, € examinado o controle exercido pelo Poder Legislativo,
tanto sob o prisma orcamentario-financeiro, quanto sob o prisma dos limites
constitucionais tributarios e da ordem econbémica. Nesse ponto, € importante
destacar que a pesquisa se debruca sobre os incentivos tributarios concedidos pela
Unido, bem como sobre a atuacdo do Poder Legislativo em nivel federal (Camara
dos Deputados e Senado Federal).

Em segundo lugar, é visto o controle dos incentivos tributarios a cargo do
Tribunal de Contas. Além dos aspectos formais e materiais ligados a concesséo dos
incentivos tributarios, o Poder Legislativo possui atribuicdo para fiscalizacao

posterior dos incentivos tributarios, nesse caso, com auxilio do Tribunal de Contas.
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Na diccdo Constitucional, trata-se de controle externo, o qual ndo afasta a
possibilidade do controle interno.

Nessa parte, analisa-se o conteudo e alcance da fiscalizagdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, bem como aspectos de
legalidade, legitimidade e economicidade. O trabalho também ndo se furta a
analisar alguns julgados do Tribunal de Contas da Unido e mostrar como a
fiscalizacdo, a cargo dessa Corte de Contas, vem evoluindo. Mais uma vez, €
crucial esclarecer que a pesquisa tem seu foco direcionado aos incentivos
concedidos pela Unido, examinando, por conseguinte, a atuacdo do Tribunal de
Contas da Unido.

A parte final da pesquisa dedica-se a esmiugar o controle dos incentivos
tributarios por parte do Poder Judiciario. Em um primeiro exame, verifica-se como
solucionar eventuais conflitos entre os dispositivos gerais acerca de incentivos
tributarios constantes da LRF e eventuais leis contrarias a seus mandamentos. A
vetusta controversia acerca de hierarquia entre Lei Complementar e Lei Ordinaria &
enfrentada na resolucéo da questao.

Também recebe atencdo especial a questdo dos incentivos tributarios como
politicas publicas e a possibilidade de ingeréncia do Poder Judiciario sobre as
escolhas realizadas pelo Poder Executivo e Legislativo. Nessa parte do trabalho séo
verificados a extensdo e o conteddo em que pode se dar a andlise sobre a
adequacao, necessidade e proporcionalidade por parte do Poder Legislativo, Poder
Executivo e Poder Judiciario.

O papel do Supremo Tribunal Federal no controle dos incentivos tributarios
também é colocado sob investigacdo. Nesse ponto da pesquisa, sdo estudados
alguns julgados do STF, colacionados por meio de pesquisa no sitio eletrénico do
préprio Tribunal, através dos quais sdo averiguados os critérios e métodos utilizados
pelo Supremo tribunal Federal no julgamento desses casos.

Por ultimo, é explorada a questdo da possibilidade de extensédo de incentivos
tributarios pelo Poder judiciario aos contribuintes ndo contemplados originariamente
pela medida. Nesse ponto, é investigado o meio pelo qual o Supremo Tribunal
Federal vem resolvendo essa questdo, oferecendo-se variaveis a forma tradicional
como a questdo vem sendo analisada.

Ao final, sdo expostas de forma clara e objetiva as principais conclusdes a

gue se chegou durante o desenvolvimento da presente pesquisa.
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1 INDUCAO E EXTRAFISCALIDADE
1.1 Tributagao, Estado Fiscal e Interveng&o Sobre a Economia

Embora registros histéricos indiqguem que os grupamentos humanos sempre
procuraram satisfazer suas necessidades coletivas através de contribui¢cdes exigidas
compulsoriamente?, a ideia atual que se tem acerca da tributacdo é algo bem mais
recente. De fato, somente a partir do século XVI, no modelo de Estados

Patrimoniais, & possivel falar em tributo como “preco da liberdade”

, quando, por
exemplo, se substituiu 0 servico militar obrigatério e as prestacdes de guerra pelo
pagamento de um imposto (TORRES, 1991, p. 38).

Nada obstante, no Estado Patrimonial, o tributo ndo figurava ainda como
principal fonte de receita estatal. Nesse periodo, o Estado obtinha suas receitas,
principalmente, por meio da exploragcdo dos recursos patrimoniais e dominiais do
préprio soberano, que exercia predominantemente o papel de agente econémico ao
lado do particular, gerando a riqgueza de que necessitava (SCHOUERI, 2012, p. 22).

Paulatinamente, o modelo de Estado Patrimonial foi sendo substituido pelo
Estado Policial. Modelo de Estado altamente centralizador e intervencionista, o
Estado Policial assumiu a feicdo politica do absolutismo esclarecido ou despotismo
iluminado e a feicdo econdmica do mercantilismo ou cameralismo (TORRES, 1991,
p. 52). O forte carater intervencionista do Estado Policial conduzia a utilizacado
extrafiscal ou indutora das normas tributarias, que passavam a ser utilizadas
também como meio de direcdo da economia (SCHOUERI, 2012, p. 23).

O absolutismo politico e a economia mercantilista do Estado de Policia foram
substituidos pelo liberalismo politico-econdémico e pelo capitalismo do Estado Fiscal,

expresséo financeira do Estado Democratico de Direito®. A principal caracteristica

Nesse sentido é o pensamento de Charles Adams (2001, p. 2/3), em obra que ja se tornou
referéncia pela densidade e amplitude com que se analisam os tributos ao longo dos séculos e de
diversas civiliza¢des. De forma similar, Antdnio Roberto Sampaio Déria (1986, p. 1) destaca que o
fendbmeno tributério é inseparavel da histéria dos povos desde a imemorial antiguidade.

Conforme preciosa licdo de Ricardo Lobo Torres (2005a, p. 97), o tributo consubstancia o prego
pago pela liberdade, eis que o individuo se afasta do Estado por intermédio do tributo, cujo
pagamento substitui os deveres pessoais e alivia as proibi¢bes juridicas, ou seja, a parcela de
liberdade de que o cidaddo abre mao para que o Estado possa exercer seu Poder de tributar € o
preco pago para a conservacao das demais liberdades.

* A expressao foi utilizada por Ricardo Lodi Ribeiro (2010, p.116) em obra que ja se tornou referéncia.
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financeira do Estado Fiscal® é o novo perfil da receita publica, que passa a se fundar,
sobretudo, nos impostos.

Nos Estados Fiscais, modelo adotado pela grande maioria dos Estados
Modernos, os tributos deixam de ter caréter transitério e conjuntural, figurando como
receitas permanentes e ordinarias. Nesse tipo de Estado, o particular ocupa o lugar
de fonte originaria das riquezas, cabendo-lhe transferir parcela dessa riqueza, por
intermédio dos tributos, ao Estado®. Dito de outra forma: H4 uma separacédo entre
economia e estado, o qual passa a ser sustentado pela sua participacdo nas receitas
da economia privada, através do imposto (NABAIS, 2009, p. 196)

Em sua primeira fase, o Estado Fiscal apresentou-se de forma minimalista
(Estado Fiscal Liberal), ndo lhe cabendo qualquer tipo de intervencdo na economia,
gue deveria ficar tdo-somente aos “cuidados” da “méo invisivel do mercado”, a qual
seria suficiente para autorregular as praticas comerciais e industriais. Qualquer
atuacao estatal sobre o mercado provocaria desequilibrios, bem como afetaria a livre
concorréncia. Naturalmente, a concepcao acerca da tributagcdo também acabou
influenciada por essa ideologia, predominando, nesse periodo, a concepcéo de que
as normas tributarias deveriam ter carater meramente arrecadatorio.

A segunda fase do Estado Fiscal foi marcada por uma adaptacdo do modelo
capitalista, que, para se manter como doutrina dominante, precisou conceder
diversos direitos sociais aos trabalhadores, assim como flexibilizar sua crenca de
que a “mao invisivel do mercado” seria capaz de se autorregular (RIBEIRO, 2008, p.
19).

Essa nova fase do Estado Fiscal ficou conhecida como Estado Social ou
Estado do Bem-Estar Social (Estado Social Fiscal). Caracterizou-se, no campo
financeiro, pela marcante intervencdo do Estado sobre a economia, muitas vezes
por intermédio da extrafiscalidade, com o objetivo de estimular a combalida
economia mundial no periodo entre o final do século XIX e o ultimo quarto do século
XX.

® Segundo pontua José Casalta Nabais (2009, p. 191), embora a expressdo e o conceito de Estado
Fiscal tenham sido cunhados por Lorenz Von Stein, Lehrbuch der Finanzwissenschaft, I, 1885, e Il,
1886, somente apds a primeira guerra mundial, por volta de 1917, a expressdo ganha destaque, em
um contexto de problemas financeiros enfrentados pelos Estados no pds-guerra.

® Nesse modelo de Estado, aprofunda-se a ideia de tributo como preco da liberdade, com a prestacéo
fiscal substituindo os deveres pessoais e aliviando as proibi¢des juridicas (TORRES, 2005a, p. 97).
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Prevaleceram, nesse periodo, as ideias do economista John Maynard
Keynes, que sustentava a necessidade de forte intervengdo do Estado sobre a
economia, como forma de superar os ciclos de grave crise econdmica e atingir o
pleno emprego’. Além do carater arrecadatério, os tributos passaram a ser
utilizados como instrumentos da politica econémica, especialmente como forma de
induzir comportamentos (NUSDEO, 2013, p. 202).

O “Estado Fiscal Social”’, contudo, passou a ser questionado em virtude de
seu agigantamento, especialmente porque seu crescimento nao proporcionou
melhor distribuicdo de renda ou eficiéncia econdémica. E nesse contexto que surgiu
o Estado do Século XXI, denominado “Estado Democratico e Social de Direito”,
também conhecido como Estado Subsidiario ou Estado da Sociedade de Risco.

Nessa terceira fase, o Estado Fiscal caracteriza-se por uma diminuicdo de
tamanho e por uma menor intervencdo na economia, além de uma participacao
maior da sociedade civil, que passa a desempenhar um papel mais ativo, ao passo
gue a atuacdo do Estado fica limitada a determinados setores econdmicos
(SEBASTIAO, 2011, p. 58/59) &.

Sem embargo da importancia de outros sinais caracteristicos, o Estado da
“Sociedade de Risco™ caracteriza-se, especialmente, por um incremento dos riscos
sociais, advindos, sobretudo, da ambivaléncia e da imprevisibilidade da prépria
conduta humana. Nesse novo tipo de Estado, a maior parte dos riscos sociais deriva
ou aparece como efeito colateral ndo imaginado de uma conduta humana.

Nesse contexto, a ambivaléncia e a imprevisibilidade figuram como palavras
chaves dessa nova era. Com efeito, nesses novos tempos, muitas medidas

adotadas para a solucdo de problemas de um grupo de pessoas acabam por gerar

" Embora seja comum a afirmacdo de que John Maynard Keynes foi um dos defensores da forte
intervencdo do Estado na vida econOmica, assim como de uma politica fiscal deficitaria, €
importante destacar que Keynes escrevia para um contexto econémico muito peculiar e de grave
crise (0 da Grande depressdo), que se caracterizava por uma crise estrutural e de confiangca dos
agentes econdémicos no mercado. Em outras palavras: Em um cenario excepcional (o da Grande
Depressao), Keynes defendia sim uma resposta igualmente excepcional, que combinava forte
intervengdo econbmica e aumento do gasto publico (AFONSO, 2012, p. 42/43).

® Na mesma linha é o pensamento de Luis Eduardo Schoueri (2012, p. 28).

Segundo Ricardo Lodi Ribeiro, a expressao sociedade de risco foi cunhada pelo socidlogo alemé&o
Ulrich Beck, em 1986, para fazer referéncias aos dias atuais, onde grande parte dos perigos
enfrentados pelos homens surge como efeitos colaterais da propria agdo humana, o que acaba por
gerar uma imprevisibilidade quanto as consequéncias das condutas, bem como um
enfraguecimento da racionalidade baseada no conhecimento do passado (RIBEIRO, 2008, p. 34).



21

dificuldades nado previstas para outro grupo, em uma légica ambivalente e
imprevisivel (RIBEIRO, 2008, p. 36/37).

Obviamente, nesse cendrio, a intervencdo do Estado sobre a economia
também merece nova leitura, de forma a se compatibilizar com ambivaléncia e
imprevisibilidade, caracteristicas dessa nova era. Veja que, por exemplo, medidas
adotadas para estimular determinado setor econémico podem produzir riscos nao
imaginados e deletérios sobre outros setores da economia, bem ao feitio da logica
ambivalente e imprevisivel da sociedade de risco.

Diante desse cenario, o principio da transparéncia’® assume vital importancia,
pois somente quando se conhece o mecanismo do risco, de forma transparente,
com o conhecimento de suas causas e dos seus efeitos, é que se torna possivel
reduzir a ambivaléncia e a imprevisibilidade marcantes dessa nova era (TORRES,
2005a, p. 246).

Percebe-se, portanto, que a concepcao atual de Estado Fiscal ndo se
contrapfe a utilizacdo de medidas que importem em intervencdo sobre o dominio
econdmico, entretanto, tais medidas devem ser orientadas e condicionadas pela
transparéncia na gestéo fiscal, medida essencial para que se conheca e diminua os
efeitos decorrentes da ambivaléncia e imprevisibilidade caracteristica da sociedade

de risco.
1.2 Intervencao do Estado sobre o Dominio Econémico — Inducéo e Direcao

Como visto acima, o Estado Fiscal assumiu originariamente concepcéo liberal
e minimalista. Entretanto, a “mao invisivel do mercado” ndo se mostrou apta a
resolver alguns problemas, tais como o abismo entre as classes sociais. Mais que
isso, percebeu-se que o liberalismo acabou por contribuir para alargar as diferencas

ent&o existentes, tornando o pobre ainda mais pobre, e o rico ainda mais rico*.

19 A transparéncia fiscal € um principio constitucional implicito, que imp&e que a atividade financeira
do Estado desenvolva-se dentro dos ditames da clareza, abertura e simplicidade, especialmente
diante da ambivaléncia e imprevisibilidade que caracterizam a sociedade de risco (TORRES,
20054, p. 243).

! Nesse sentido, José dos Santos Carvalho Filho tem passagem lapidar que merece ser transcrita: “A
pretensa liberdade na ordem econdmica conferida pelo Estado aos individuos surtiu efeito
contrario, revelando-se forma de alargar os abismos entre as classes sociais e tornando o pobre
cada vez mais pobre e o rico cada vez mais abastado. A liberdade para as classes desfavorecidas
transformou-se em escraviddo.” (2010, p. 986).
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Como bem destacado por Fabio Nusdeo (2013, p. 206), as limitacdes ou
falhas do mercado e os objetivos e fins impostos a politica econdmica levaram o0s
sistemas descentralizados ocidentais a admitir outro centro de decisdo além do
mercado. Dessa forma, o Estado foi chamado a intervir no e sobre o dominio
econdmico.

Diante das inumeras transformacdes politicas e sociais, o Estado comeca a
deixar de lado, pouco a pouco, sua posi¢cdo de neutralidade, para envolver-se em
tarefas de redistribuicédo, regulacéo e planejamento (BOITEUX, 2001, p. 67).

Veja que a ideia de intervencdo no e sobre o dominio econémico néo
contradiz o sistema capitalista, tampouco se contrap8e a livre iniciativa, funcionando
como uma forma de adaptacdo desse regime aos novos tempos, de forma a
aperfeicoa-lo e evitar sua superacdo™.

Nesse contexto, novas ideias passaram a inspirar uma posi¢ao mais atuante
e fiscalizadora do Estado perante a sociedade e a economia. Trata-se ainda de um
modelo capitalista, mas, agora, com nitido viés intervencionista, onde o interesse
publico sobreleva em relacdo ao regime econdémico capitalista (CARVALHO FILHO,
2010, p. 986).

Segundo Eros Grau (2003, p. 82), somente seria possivel falar em
intervencdo quando o Estado atua em area de outrem, ou seja, quando ingressa em
area que originariamente nao lhe foi atribuida pela Constituicéo.

Dessa forma, ndo ha que se falar em intervencédo no caso do artigo 175 da
Constituicdo Federal de 1988", que trata dos servicos publicos a serem prestados
diretamente pelo Estado ou sob o regime de concessao ou permissdo. Por outro
lado, a atividade exercida pelo Estado como agente normativo e regulador da
atividade econdmica, prevista pelo artigo 174 da Constituicdo Federal de 1988

revela tipica forma de intervencao.

12 Conforme salienta o ex-ministro do Supremo Tribunal Federal, Eros Roberto Grau (2003, p. 48), o
capitalismo €& portador da “vigorosa virtude” da transformagéo. Assim, o capitalismo ndo apenas se
preserva, de modo a permitir a reproducdo das relagBes capitalistas, como também se encontra
permanentemente em processo de transformagéo.

13 “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concess&o ou
permissdo, sempre através de licitacdo, a prestagcéo de servigos publicos.”

4 “Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na
forma da lei, as fun¢bes de fiscalizacao, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o
setor publico e indicativo para o setor privado.”
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Eros Roberto Grau (2003, p. 126) apresenta trés modalidades de intervencgao
do Estado no e sobre o dominio econdmico®™: a) intervencdo por absorcdo ou
participacdo (espécie de intervencdo no dominio econdmico); b) intervengdo por
direcdo (espécie de intervencdo sobre o dominio econémico); e, c) intervengdo por
inducéo (espécie de intervencdo sobre o dominio econdmico)*®.

Na intervencdo por absorgdo ou participacdo, o Estado desenvolve acdo no
campo da atividade econbmica, passando a figurar como verdadeiro agente
econbmico. Essa intervencdo podera ocorrer através do controle integral dos meios
de producdo de determinada atividade econdmica, com atuacdo do Estado em
regime de monopdlio (intervencdo por absorcdo); ou podera ocorrer por meio do
controle parcial dos meios de producédo, com atuacdo do Estado em regime de
competicao (intervencgao por participacdo) (GRAU, 2003, p. 126/127).

Nas espécies de intervencdo por direcdo e inducdo, o Estado desenvolve
acOes sobre o campo da atividade econdmica, como verdadeiro agente regulador
dessa atividade (GRAU, 2003, p. 127).

Na intervencdo por direcdo, o Estado institui mecanismos e normas de
comportamento compulsério para os sujeitos da atividade econbémica. Ja na
intervencdo por inducdo, o Estado estabelece prémios ou atrativos para que o
sujeito da atividade econdémica aja de determinada forma (GRAU, 2003, p. 127/128).

As normas de intervencao por direcdo revelam comandos imperativos e
cogentes, que impdem comportamentos a serem necessariamente cumpridos pelos
agentes que atuam no campo da atividade econdémica. Nesse tipo de norma, o
descumprimento do preceito imperativo esta necessariamente ligado a uma sancéo

negativa®’ pela pratica de um ilicito.

> 0 dominio econdmico, segundo Luis Eduardo Schoueri (2005, p. 43), é a parcela da atividade
econbmica em que atuam os agentes do setor privado, sujeita a regulagdo, fiscalizacdo e
normatizacdo do setor publico, por meio de atividades fiscalizatérias, incentivadoras e de
planejamento, admitindo-se, de forma excepcional, que o Estado atue de forma direta.
'® Fabio Nusdeo (2013, p. 201) destaca que os Estados atuam no sistema econdémico por: a) direcao;
b) absor¢do; c) participacdo; e, d) indu¢cdo. Em sentido um pouco diferente, Celso Antbnio
Bandeira de Mello (2000, p. 588) sustenta que a interferéncia do Estado na ordem econdémica
pode se dar de trés formas: a) por intermédio da edicdo de normas e fiscalizacdo de seu
cumprimento; b) mediante a concessao de incentivos e estimulos a iniciativa privada; e, c) atuando
ele préprio em casos excepcionais.

" A expressdo sancdo é utilizada no presente trabalho como género, que abarca duas espécies
distintas: sancdo positiva, que equivale as consequéncias agradaveis da observancia da norma
juridica; e, sancao negativa, que equivale as consequéncias negativas da inobservancia da norma
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Exemplos extremamente didaticos de normas de intervencdo por direcdo
podem ser encontrados em dispositivos que determinam fixagdo de preco ou a
utiizagdo de filtros antipoluentes (NUSDEO, 2013, p. 201). A fixagdo ou
tabelamento de preco fez parte da realidade juridico-econémica brasileira em
épocas de planos econdmicos e inflacdo estratosférica (como por exemplo, na
década de 1980) e o descumprimento de seu preceito imperativo estava ligado a
uma sancao negativa pela prética de ato ilicito.

No caso das normas de intervencao por inducdo, embora também se esteja
diante de comandos dednticos, ao seu ndo cumprimento ndo € ligado a uma sancao
negativa pela pratica de um ilicito. Com efeito, nesse tipo de norma, a sancao
negativa é substituida pelo estimulo, incentivo, prémio ou san¢do positiva (como por
exemplo, isencdes, créditos de imposto, reducdes da aliquota ou base de calculo,
etc.)!®. O agente pode ou ndo aderir ao comportamento previsto pela norma, mas,
caso decida nao aderir a tal comportamento, ndo fara jus aos beneficios, incentivos
ou prémios previstos pelo comando legal®®.

E importante destacar que a intervencéo por inducgéo pode se dar também por
intermédio de desestimulos. No caso de desestimulos, o Estado atribui, ao sujeito
gue praticar a conduta ndo desejada, custos que Ilhe ndo seriam imputados (como
por exemplo, tributos ou aliquotas maiores sobre as atividades indesejadas), em
caso do normal curso do mercado (SCHOUERI, 2005, p. 54).

1.3 Fiscalidade, Extrafiscalidade e Parafiscalidade

juridica. Para um aprofundamento acerca da distingdo entre sanc¢Bes positivas e negativas,
conferir Norberto Bobbio (2007, p. 17).

8 Na mesma linha é o pensamento de Norberto Bobbio (2007, p. 26), que, destacando o uso cada
vez maior das san¢bes positivas ou da funcdo promocional do Direito, cita como exemplo, a
concessdo de isencdo fiscal como uma sancdo positiva que objetiva induzir determinado
comportamento de interesse do Estado. No mesmo sentido, Fabio Nusdeo (2013, p. 202) elenca a
reducdo de impostos para investimentos em determinados setores como um dos exemplos de
intervengdo na economia por meio da inducdo. Celso Antnio Bandeira de Mello (2000, p. 588)
também enxerga nos incentivos tributérios uma forma de intervengéo sobre a economia.

Y Eros Grau (2003, p. 129) faz interessante observacdo quanto aos efeitos da ndo adesdo ao

comportamento sugerido pela norma, destacando que os agentes ndo abarcados passam a

ocupar posicao desprivilegiada nos mercados, em virtude de seus concorrentes terem aderido ao

comportamento sugerido, fazendo jus, por conseguinte, ao gozo dos incentivos, beneficios ou
prémios previstos pela norma.
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Como foi dito, no modelo de Estado Fiscal, o financiamento das atividades
estatais da-se primordialmente pela via da tributacdo. Nesse cenario, naturalmente,
a busca de recursos para a satisfacdo das necessidades financeiras do Estado
aparece como uma das principais finalidades ou fun¢des das normas tributérias.

Dentro da concepgéo classica da atividade financeira do Estado, a tributagéo
deveria servir exclusivamente para financiar as necessidades financeiras do Estado,

"2 quanto aos aspectos sociais, politicos e

caracterizando-se pela “neutralidade
econémicos (BORGES, 1998, p. 40/41). Essa € a nocao de fiscalidade, que é a
expressao utilizada pela doutrina para definir o emprego de instrumentos tributarios
com finalidades meramente arrecadatérias (COSTA, 2013, p. 28).

No entanto, essa concepc¢ao classica da atividade financeira do Estado tem
profunda ligacdo com a doutrina politica e econbmica de sua época, qual seja: o
liberalismo. De fato, como o liberalismo em sua acepc¢ao classica limitava a atuacéo
do Estado a manutencdo e protecdo de sua soberania e a conservagao de seu
ordenamento juridico (BORGES, 1998, p. 42), era mais do que natural que as
normas tributarias, nesse periodo, estivessem orientadas para finalidades ou
funcdes meramente arrecadatérias ou exclusivamente fiscais'.

Contudo, a natural mitigacdo do liberalismo classico (imposta pelas razdes
vistas acima), com a crescente intervencdo do Estado no e sobre o dominio
econdmico, repercutiu no papel da atividade financeira do Estado, assim como na
leitura que se fazia das finalidades ou func¢des das normas tributarias.

Por certo, sendo a tributacdo parte da atividade financeira do Estado, é
natural sua ligacdo com a concepcéo social e politica de cada organismo social ou
Estado, variando segundo as tendéncias politicas, econémicas e sociais em cada

momento histérico (MORAES, 1996, p. 442).

% No mesmo sentido é o pensamento de Bernardo Ribeiro de Moraes (1996, p. 442), como se Vé na
seguinte passagem: “Os impostos fiscais sdo denominados, também, impostos neutros, porque
nao intervém na ordem social e econémica. Obter recursos para o atendimento dos fins do Estado
€ a finalidade norma, natural, fiscal, de todo imposto”. O mestre Aliomar Baleeiro (1969, p.189),
contudo, faz interessante alerta quanto a pretensédo de neutralidade da atividade financeira do
Estado, aduzindo que as “financas neutras”, ou que pretendem deixar a estrutura social como a
encontraram, ndo sdo verdadeiramente neutras, eis que acabam por consagrar uma politica de
carater conservador, de manutencéo do quadro politico e econdmico existente.

1 José Casalta Nabais segue nessa mesma direcdo, conforme se vé do seguinte trecho (2009, p.
227): “Para a concepgéo liberal classica (A. SMITH, D.RICARDO, S.MILL, J.B.SAY, eftc), que parte
da ideia de uma sociedade autbnoma, autoregulada e separada do estado e correlativamente dum
estado socialmente neutro e minimo, o imposto tinha necessariamente uma funcéo exclusivamente
fiscal (ou financeira).”
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Como bem observado por José Casalta Nabais (1994, p. 166), nesse novo
guadro de fungbes do Estado, o imposto deixa de ser um simples meio de obtencao
de recursos financeiros para custeio das “neutras” despesas estatais, passando a
ostentar a posicdo de instrumento de realizacdo de suas tarefas, diretamente,
através do custeio das despesas que ja ndo sdo mais “neutras”, ou indiretamente,
por intermédio de normas indutoras.

Diante desse contexto, retoma importancia o estudo da extrafiscalidade.

A doutrina da extrafiscalidade, ao contrario das concepc¢fes que pugnam pela
tributacdo estritamente fiscal, pde em relevo a possibilidade do Estado, valendo-se
das normas tributarias, provocar modificacbes deliberadas nas estruturas
econdmicas e sociais (BORGES, 1998, p. 46/47)%.

De certo, atualmente, ganha cada vez mais a forca a ideia de que os impostos
nao devem servir somente como principal forma de financiamento da atuacao
estatal, mas figurar também como poderoso instrumento para que o sistema politico
ponha em pratica uma determinada concepcdo de Estado e Justica (MURPHY;
NAGEL, 2005, p. 5).

Enquanto fiscalidade e extrafiscalidade guardam relagcdo com as funcdes ou
finalidades das normas tributarias, a parafiscalidade tem relacdo com a competéncia
tributaria. Trata-se de fenbmeno juridico que ocorre quando a lei que instituiu o
tributo indica sujeito ativo diferente daquele que possui a competéncia tributaria, ou
seja, a pessoa credenciada para exigir o cumprimento da prestacao tributaria e
dispor sobre os valores arrecadados é diferente daguela que possui competéncia
para instituir o tributo (CARVALHO, 2005, p. 237).

1.4 Ainda Sobre a Extrafiscalidade e Suas Linhas Gerais

1.4.1 Inducdo Como Espécie de Extrafiscalidade

Tradicionalmente, a doutrina define o fendmeno da extrafiscalidade como a

utilizacdo de normas tributarias para obtencao de efeitos econédmicos e sociais que

22 A doutrina costuma utilizar as expressdes impostos fiscais, para se referir aos impostos que s&o
utilizados predominantemente para obter receitas para financiar o gasto publico; e impostos
extrafiscais, para se referir a impostos que buscam atingir objetivos alheios aos meramente
arrecadatorios (MORAES, 1996, p. 443).
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transcendem a mera arrecadacao de recursos financeiros para o Estado (TORRES,
2005b, p. 164) 2. Por certo, a ideia em torno da extrafiscalidade permite enxergar a
tributacdo como um instrumento que possibilita ao Estado obter efeitos econémicos
e sociais, de forma a atingir os fins delineados pela Constituicdo (GOUVEA, 2006, p.
46).

E verdade, contudo, conforme muito bem destacado por Luis Eduardo
Schoueri (2012, p. 32), que o termo extrafiscalidade tem sido utilizado, ora como
género, ora como espécie.

Como género, o termo esta ligado a todos os casos nao vinculados a
obtencdo de recursos para o Estado, reparticdo da carga tributaria ou
simplificacdo administrativa. Incluem-se nessa acepcdo, além das normas
indutoras (espécie de extrafiscalidade), outras normas tributarias que se movem por
razdes nao fiscais, como por exemplo, redistribuicdo de renda e defesa da industria
nacional®*.

Como espécie, o0 termo esta relacionado a funcdo ou finalidade da norma
tributaria de induzir ou direcionar o comportamento de pessoas fisicas ou
juridicas, como verdadeiro instrumento regulatorio dos comportamentos sociais e
econdémicos dos cidad&os®.

Importante destacar que, por intermédio da inducdo, o Estado atua sobre o
dominio econdémico, oferecendo alternativas ao agente, que recebe estimulos ou
desestimulos para agir de uma ou de outra forma. Qualquer que seja o
comportamento escolhido pelo agente, ndo ha que se falar em ilicito. Esse ponto é

fundamental e distingue as normas indutoras das normas interventivas por direcao,

% Nesse sentido também é o pensamento de José Casalta Nabais, que define a extrafiscalidade
como o conjunto de normas gue tem como finalidade principal ou dominante a producéo de efeitos
econdmicos e sociais por intermédio da tributagcéo (2009. p. 629).

2 A titulo de exemplo, veja-se a seguinte passagem de lavra do professor José Marcos Domingues
de Oliveira: “Ja a denominada tributacdo extrafiscal é aquela dirigida a fins outros que ndo a
captacdo de dinheiro para o Erério, tais como a redistribuicdo da renda e da terra, a defesa da
inddstria nacional, a orientacdo dos investimentos para setores produtivos ou mais adequados ao
interesse publico, a promocdo do desenvolvimento regional ou setorial etc. Como instrumento
indeclinivel de atuacéo estatal, o direito tributario pode e deve, através da extrafiscalidade, influir
no comportamento dos entes econdmicos, de sorte a incentivar iniciativas positivas e desestimular
as nocivas ao bem comum.” (2007. p. 47).

 E nesse sentido que o termo é empregado na seguinte passagem: “A extrafiscalidade, por sua vez,
consiste no emprego de instrumentos tributdrios para o atingimento de finalidades néo
arrecadatorias, mas sim, incentivadoras ou inibitérias de comportamentos, com vista a realizacdo
de outros valores, constitucionalmente contemplados (COSTA, 2013, p. 68).
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que, acaso descumpridas, importam na pratica de um ato ilicito (SCHOUERI, 2005,
p. 44).

Deve ser mencionado que néo € possivel falar em normas tributarias diretivas
ou por direcdo, eis que ndo existe a categoria do fato gerador obrigatério. Essa
hipotética espécie de fato gerador equivaleria a um verdadeiro confisco, que é
vedado constitucionalmente (art. 150, IV da Constituicdo Federal de 1988).
Tampouco se esta a tratar o tributo como sanc¢ao por ato ilicito, o que iria contrariar o
Cadigo Tributario Nacional (art. 3° do CTN).

Na verdade, as normas indutoras estimulam (incentivam) ou desestimulam
(desincentivam) comportamentos dos agentes econdmicos. Na inducédo por
estimulos, o Estado proporciona vantagens adicionais, que ndo seriam obtidas na
atuacao regular do mercado (por exemplo, concedendo uma isencdo ou uma
reducdo de base de célculo), agueles que praticam a conduta desejada. Em
contrapartida, os desincentivos atuam atribuindo custos, que nao seriam imputados
regularmente pelo mercado (por exemplo, tributando com uma aliquota maior) aos
agentes que praticam condutas que o Estado deseja ver desestimuladas
(SCHOUERI, 2005, p. 54).

Para o objeto do presente trabalho, importa tratar especificamente de uma
espécie de extrafiscalidade, qual seja: da funcéo ou finalidade indutora das normas
tributarias. Tal funcdo materializa uma forma de intervencdo do Estado sobre
dominio econémico, por meio de estimulos ou desestimulos, com a finalidade de
atender aos ditames constitucionais e proporcionar maior equilibrio das relactes

sociais e econémicas (ELALI, 2007, p. 103).

1.4.2 Admissibilidade e Fundamento da Extrafiscalidade

Ja foi visto que a extrafiscalidade, mais especificamente a utilizacdo de
normas tributarias indutoras, tem intensa ligacdo com o modelo politico-econémico
de Estado. Nessa conjuntura, é possivel notar uma maior ou menor utilizacdo de
normas extrafiscais dependendo do tipo ou modelo de Estado adotado.

Dessa forma, € perfeitamente compreensivel que a extrafiscalidade tenha
sofrido substancial refluxo durante o Liberalismo Classico, porquanto esse regime

baseava-se em uma atuacédo estatal neutra perante a sociedade e economia. Esse
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postulado influenciava, por Obvio, a atividade tributaria, que deveria se limitar a
busca de recursos para custeio de atividades estatais (VELLOSO, 2010, p. 302)%.

No entanto, a maioria absoluta dos Estados Modernos é intervencionista,
razdo pela qual a tributagdo é largamente utilizada também com fins extrafiscais,
mesmo nos paises em que as Constituicbes nao se pronunciam a respeito
(VELLOSO, 2010, p. 302/304)%".

Na Alemanha, apds alguma polémica, em virtude da Codificagcdo Tributéria do
Reich somente prever a finalidade arrecadatéria para os tributos, doutrina,
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Alemao e a Codificacdo Tributaria de 1977
(art. 1°, 83°) consolidaram-se (em sua grande maioria) no sentido de que a obtencéao
de recursos financeiros poderia assumir carater secundario, admitindo, portanto, a
perseguicdo de finalidades extrafiscais (VELLOSO, 2010, p. 302).

Na Espanha, as Leis Gerais Tributarias de 1963 (art. 4°) e 2003 (art. 2.1)
possuem dispositivos expressos que admitem a utilizacdo dos tributos como
instrumentos de politica econbmica e social, de forma a atingir objetivos e fins
delineados na Constituicdo. Na mesma linha, o Tribunal Constitucional Espanhol
também entende legitima a utilizacdo extrafiscal dos tributos, que buscariam
fundamento nos principios constitucionais norteadores da ordem econémica e social
(VELLOSO, 2010, p. 303).

E possivel afirmar, entdo, a ampla aceitacdo legal, doutrinaria e
jurisprudencial da extrafiscalidade em diversos paises (além dos exemplos citados
acima, € possivel citar também lItalia e Franca), em especial a partir das décadas de
1960 e 1970 (NABAIS, 2009, p. 227/242).

% Conforme observa José Casalta Nabais (2009, p. 227), segundo a concepcao liberal classica, os
impostos deveriam ter fungcdo exclusivamente fiscal, ou seja, de obtencdo de receitas para o
Estado. Essas receitas, prossegue o autor, segundo a concepc¢éao liberal classica, deveriam se
limitar as imprescindiveis, para a realizacdo das tarefas do Estado. Na mesma linha é o
pensamento de Marciano Buffon (2009, p. 155), que ressalta que as hipéteses de extrafiscalidade
nado se esgotam naquelas previstas pelo texto constitucional, pois ndo é pelo fato de a
Constituicdo prever expressamente algumas hipéteses de extrafiscalidade que a tributacdo néo
poderia servir a outros fins também constitucionais, embora ndo reservados expressamente a
tributacdo como meio de realizagdo.

" Nesse sentido, confira-se o seguinte trecho: “La extrafiscalidade no sélo es legitima sino también
potenciable, ya que en ocasiones puede constituir, si no el mejor vehiculo, al menos um adecuado
médio para alcanzar objetivos constitucionales, por lo que su existencia y utilizacion merecem,
prima facie, ser elogiadas.” (ALABERN, 2009, p. 21). Em traducéo livre: A extrafiscalidade ndo s6
€ legitima como também potencial, j& que em determinadas ocasides pode consistir no melhor
veiculo, ou pelo menos um meio adequado para alcangar objetivos constitucionais, razéo pela qual
sua existéncia e utilizacdo merecem ser elogiadas.
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No Brasil, a Constituicdo de 1988 € rica em disposi¢cdes prescritivas ou
programéticas, chegando, em alguns momentos especificos, a admitir
expressamente a utilizacdo do instrumento tributario para a consecuc¢éo de politicas
publicas (GOUVEA, 2006, p.81), conforme se vé, por exemplo, nos artigos 151, I;
153, 84°, |; e 182, 84°; 227, 83° VI; 40 e 41, 8 1° e § 2°, do ADCT.

Nada obstante, mesmo nas situacdes onde ndo ha previsdo expressa, nao se
pode negar a possibilidade de utilizagdo da extrafiscalidade, forte na conjugagéo dos
artigos 1°, 3° e 170 a 191 da Constituicdo Federal de 1988, como forma de
intervencdo sobre o dominio econdmico, de forma a atingir objetivos e fins
constitucionais. Dentre os fins constitucionais a serem alcancados, podem ser
citados: a busca do pleno emprego, distribuicdo de renda e riqueza, preservagao do
meio ambiente, desenvolvimento urbano e rural, reforma agraria, protecao a familia,

incentivo & cultura, educacéo e desporto?®.

1.4.3 E Possivel Falar em Neutralidade na Tributacio?

De forma a rechacar a utilizacdo de normas tributarias com finalidades ou
funcdes extrafiscais ou indutoras, desenvolveu-se e sistematizou-se a doutrina da
neutralidade da tributacdo, como uma resposta a concepgdes “dirigistas” ou
“intervencionistas” surgidas no pos-liberalismo (SANTOS, 2003, p. 357).

Essa teoria esta basicamente assentada nos fundamentos tedricos da
doutrina liberal classica. De uma forma geral, portanto, as teorias que pregam a
neutralidade da tributacdo sustentam a reducdo do papel do Estado interventor,
assim como a néo utilizacao indutora dos tributos (ELALI, 2007a, p. 59).

Entretanto, como bem destacado pelo autor portugués Anténio Carlos dos
Santos (2003, p. 358/359), mesmo no periodo liberal, foi flagrante a utilizacdo da
tributacdo com finalidades extrafiscais, como por exemplo, nos casos de
intervencionismo aduaneiro, para a protecdo da industria nacional, e na tributacédo
sobre o &lcool e o tabaco, como forma de desestimular seu consumo.

Diante da constatacdo inexoravel que tributo integralmente neutro nao existe,
ja que todas as formas de tributacdo encerram alguma forma de intervencao estatal,

a “neutralidade” passa a ostentar carater relativo, devendo sempre ser conectada

8 Os exemplos de objetivos extrafiscais foram retirados da obra de Marcus de Freitas Gouvéa (20086,
p. 134)



31

com a racionalidade de um determinado sistema tributario e com a racionalidade da
atividade econdmico-financeira como um todo, admitindo-se, entdo, que a tributacédo
seja mais ou menos “neutra” a depender do contexto econémico-social. Em outras
palavras, a depender do contexto social e econdmico, outros valores podem
alcancar maior protagonismo que a busca por uma maior neutralidade tributaria
(SANTOS, 2003, p. 361)%.

1.4.4 Normas Tributarias Indutoras — Critérios Para ldentificacdo

Atualmente, ha relativo consenso quanto ao fato de que toda e qualquer
norma tributaria produz efeitos econémicos e sociais, mesmo aquelas que buscam
preponderantemente obter recursos financeiros para o Estado®. Por certo, ndo se
pode negar que todo e qualquer tributo acaba por produzir (mesmo que de forma
indireta ou secundaria) efeitos sobre a economia e sobre a sociedade. Em outros
termos: Implicagdes econdmicas e sociais sao inerentes a tributagdo, variando
somente em graus de producéo (VELLOSO, 2010, p. 292)*%.

Diante dessa constatacdo, é importante indagar se as normas extrafiscais
(normas tributarias indutoras) possuem alguma caracteristica que permite diferencia-
las das demais espécies de normas tributarias. A maior parte dos autores que
enxerga diferencas entre as normas tributarias indutoras e as demais espécies de

normas tributarias fundamenta a diferenciacéo no critério finalistico®. Para esses

2 André Elali (2007b, 170/171) sustenta que paises com graves problemas sociais e econdmicos
devem se valer da tributacdo como instrumento de intervencdo econémica e social, exigindo-se,
nesses casos, uma menor neutralidade dessas normas tributarias.

% Nesse sentido, também é o pensamento de Alfredo Augusto Becker, que destaca: “Na construcdo
de cada tributo, ndo mais sera ignorado o finalismo extrafiscal, nem sera esquecido o fiscal. Ambos
coexistirdo, agora de um modo consciente e desejado; apenas havera maior ou menor prevaléncia
deste ou daquele finalismo” (1972, p. 536). Paulo de Barros Carvalho (2005, p. 235/236) segue
também nesse caminho, conforme se vé da seguinte passagem: “(...) Ndo existe, porém, entidade
tributaria que se pode dizer pura, no sentido de realizar tdo-s6 a fiscalidade, ou, unicamente, a
extrafiscalidade. Os dois objetivos convivem, harmdnicos, na mesma figura impositiva, sendo
apenas licito verificar que, por vezes, um predomina sobre o outro.”

% Juan Enrique Varona Alabern (2009, p. 44/45) observa que, mesmo nos tributos genuinamente
fiscais, € muito dificil ndo aparecer algum elemento extrafiscal, sendo possivel afirmar, entédo, que
certa dose de extrafiscalidade é inevitavel as normas tributarias. No mesmo sentido, José Casalta
Nabais (2009, p. 630) destaca que a extrafiscalidade (em sentindo amplo) é imanente a
generalidade dos impostos, consubstanciando-se na producé@o de efeitos econdmicos e sociais
acessorios ou secundarios por parte das normas tributarias.

%2 A titulo de exemplo, esse é o pensamento do professor Andrei Pitten Velloso (2010, p. 293), como
se vé na seguinte passagem: “Pode-se afirmar, portanto, que a fiscalidade se caracteriza pela
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autores, revelando-se o desejo deliberado de influir na ordem econémica e social,
ter-se-ia norma tributaria indutora.

Adotando essa premissa, 0 problema passaria a ser entdo identificar o
elemento teleol6gico da norma tributaria, para, assim, enquadra-la ou ndo como
norma tributaria indutora. Contudo, a prépria identificacdo do elemento teleoldgico
ndo é tarefa das mais faceis. Com efeito, € possivel que o legislador ndo tenha
explicitado a sua vontade, que a tenha explicitado contra o préprio texto da norma ou
de forma pouco clara (VELLOSO, 2010, p. 293).

A dificuldade de se apurar efetivamente qual a real finalidade ou intencéo do
legislador, assim como a constatacao de que a existéncia de finalidades indutoras
ndo exclui a possibilidade de o legislador ter escolhido também outra finalidade,
levou Luis Eduardo Schoueri (2005, p. 24/31) a buscar um enfoque mais pragmatico
para o tema, deslocando o foco do estudo da finalidade para as funcdes ou efeitos
das normas tributarias.

Em virtude de nao existrem normas “puramente fiscais”, tampouco
‘puramente extrafiscais”, Luis Eduardo Schoueri (2005) entende mais correto tratar,
nao de “normas fiscais” ou “normas extrafiscais”, mas sim das funcdes das normas
tributarias.

Com base no escdlio de Klaus Vogel, Luis Eduardo Schoueri (2005) sustenta
gue, além da funcéo (positiva ou negativa) de arrecadar recursos para o Estado,
seria possivel identificar trés outras funcées nas normas tributarias (Qque podem ou
nao ocorrer simultaneamente): a) funcdo de reparticdo da carga tributaria; b)
funcédo indutora; e ¢) funcéo simplificadora.

Deve ser destacado, contudo, que, segundo o citado autor, as fun¢des acima
apontadas nao se excluem, ou seja, podem coexistir em uma mesma norma, por
exemplo, funcg@es fiscais, como a de arrecadar recursos para o Estado, e funcbes
extrafiscais, como a de induzir comportamentos econdémicos (2005, p. 31).

Muito embora ndo se possa negar a existéncia de alguma dificuldade em se
identificar a real finalidade desejada pelo legislador, bem como o fato de que todas

as normas tributarias produzem efeitos econémicos e sociais secundarios, tais

busca de fins preponderantemente fiscais, constituidos basicamente pela arrecadacado de recursos
para satisfazer as necessidades financeiras estatais. A extrafiscalidade, por outro lado, configura-se
pela persecucdo de fins preponderantemente alheios & arrecadacao” (grifo nosso). José Casalta
Nabais (2009, p. 629) e Misabel Abreu Machado Derzi (em nota de atualizac@o de Aliomar Baleeiro,
p. 878, 2010) também definem a extrafiscalidade com base em sua finalidade principal ou
dominante.
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fatores ndo sao suficientes para que a inducao seja analisada somente como uma
das func¢des ou efeito das normas tributérias.

Em primeiro lugar, porque a existéncia de efeitos secundarios ndo tem o
condao de afastar a existéncia de uma finalidade preponderante que tenha motivado
a instituicdo das normas tributérias.

Em segundo lugar, porque a impossibilidade de se separar os efeitos
econbmicos e sociais nao implica a de distinguir os efeitos juridicos. A muito
préxima e intrincada relacdo entre fiscalidade e extrafiscalidade ndo deveria impedir
gue os juristas buscassem identificar e analisar as finalidades normativas
diferenciadas (VELLOSO, 2010, p. 293).

Em terceiro lugar, porque a apuracao da finalidade principal ou primordial da
norma tributaria surgira como resultado da atividade interpretativa, cuja dinamica
envolve a utilizacdo conjunta dos conhecidos métodos interpretativos de normas
juridicas (métodos historico, teleoldgico, sistematico e gramatical).

Por dltimo, ndo se deve olvidar que a analise da finalidade extrafiscal &
essencial para perquirir adequadamente a legitimidade das normas tributarias
indutoras (VELLOSO, 2010, p. 293).

De fato, enquanto as normas com fins predominantemente financeiros (ou
simplesmente fiscais) buscam arrecadar recursos e lograr uma justa divisdo dos
encargos sociais, sujeitando-se integralmente aos influxos do principio da
capacidade contributiva e isonomia tributaria, as normas tributarias indutoras (ou
extrafiscais) possuem finalidades fundamentalmente ordenadoras ou de
conformacdo econdmica e social, ndo realizando, por vezes, uma justa reparticao
dos encargos sociais. Em virtude disso, tais normas demandam justificacoes
constitucionais diferenciadas, sobretudo no que concerne a aplicacdo do
mandamento da proporcionalidade (VELLOSO, 2010, p. 294)%,

Parece mais correto, entdo, afirmar que a finalidade principal ou primordial da
norma tributaria indutora é fundamental para sua identificacdo, assim como para o
controle de sua legitimidade, devendo ser buscada através da utlizacdo dos

métodos interpretativos das normas juridicas em geral.

% Realmente, a concessdo de um incentivo tributario (hipétese tipica de extrafiscalidade) pode se
revestir de constitucionalidade ou néo, a depender da andlise de sua finalidade sob o influxo da
proporcionalidade, conforme sera visto mais a frente.
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1.5 Breve Histérico Da Utilizagcdo De Normas Tributarias Indutoras

1.5.1 Normas Tributarias Indutoras — Europa — Origem Remota

O uso de tributos como meios de induzir comportamentos nao constitui
novidade. Realmente, € possivel identificar tributacdo indutora ja durante o Império
Romano**. A titulo de exemplo é possivel citar a instituicio do imposto sobre o luxo,
instituido pelo censor Marcos Porcius Cato, em 184, a.C, com a finalidade de
desestimular a aquisicdo de bens luxuosos de origem grega, de forma a barrar ou
procrastinar a influéncia helénica sobre o Império Romano®.

Nada obstante, durante o Estado Antigo e a ldade Média, a utilizacdo de
tributos com fins extrafiscais teve pouca importancia, ndo havendo qualquer indicio
seguro de que os governantes se serviram dos efeitos dos tributos sobre a economia
com o objetivo de produzir, além da mera protecdo a certas industrias e comercio,
qualquer outra alteragdo na economia nacional (CORREA, 1964, p. 12/13).

Na Idade Moderna, mais precisamente durante o Estado Policial, as normas
indutoras, inclusive tributarias, ganharam espaco. Nesse modelo de Estado, como
ja visto, prevaleceram os ideais politicos e econémicos do absolutismo esclarecido
(ou despotismo iluminado) e do mercantilismo (ou cameralismo), que levaram a
formacdo de um Estado altamente centralizador e intervencionista.

Esse modelo de Estado mostrou-se campo fértil para o emprego extrafiscal
das normas tributarias. Decerto, como bem destacado por Walter Barbosa Correa
(1964, p. 11), os cameralistas foram os primeiros a apreciar o poderoso influxo que
0s impostos poderiam exercer sobre a vida econébmica. Nesse periodo, 0 emprego
extrafiscal de normas tributérias era visto como algo inerente a normas, nao ficando
abaixo de sua finalidade arrecadatoéria, mas ao lado, como uma das suas finalidades
principais (KNIES, 1976, p. 07 apud SCHOUERI, 2005, p.111).

% Marcelo Guerra Martins (2012/2013, p. 55) destaca o pioneirismo extrafiscal dos tributos

aduaneiros, que j4 eram praticados ha mais de 2000 anos, incidindo sobre os produtos que
transitavam pelas fronteiras do Império Romano.

% 0O episédio é relatado por Arthur Mohr (1976, p. 64/67 apud SCHOUERI, 2005, P. 109), que cita
também como exemplo de tributacéo indutora, a Lex PapiaPoppaea, também da época do Império
Romano, que institui um imposto adicional para os solteiros, ao mesmo tempo em que isentava as
familias com trés ou mais filhos.
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As remissdes e beneficios fiscais concedidos pelas Coroas de Portugal,
Espanha, Inglaterra e Holanda, para financiar viagens, descobertas e conquistas,
bem como para colonizacao e instalacdo de cidaddos em terras descobertas além-
mar (BERTI, 2009, p. 48)* s&o interessantes exemplos de normas tributarias

extrafiscais desse periodo.

1.5.2 Normas tributérias indutoras — Europa — Origem préxima

Sob a doutrina do liberalismo classico, a utilizagdo de normas tributarias com
funcdes indutoras sofreu substancial refluxo. Por certo, dentro da concepcéo
minimalista de Estado do liberalismo, ndo havia espaco para qualquer tipo de
intervencdo na economia, que deveria ficar aos “cuidados” da “mao invisivel do
mercado”. Nesse periodo, como ja dito antes, a tributacdo deveria ficar restrita a
obtencdo de recursos para custear as despesas do Estado, porquanto qualquer
intervencédo estatal criaria distarbios em uma distribuicdo de renda inicialmente justa
e correta.

Tal panorama comecou a se modificar com a utilizagcdo de normas tributarias
indutoras na Alemanha pos-primeira guerra mundial, com a finalidade de
reconstrucéo do Estado (BERTI, 2009, p. 47) ¥.

Apés a segunda guerra mundial, as normas tributarias indutoras também
foram largamente utilizadas como forma de reconstruir e desenvolver
economicamente o0s paises Europeus fortemente atingidos pelo conflito bélico
(BERTI, 2009, p. 47)%.

Na Italia, por exemplo, 0 uso de normas tributarias indutoras foi intenso em
diversos momentos, tendo servido, por exemplo, para: a) desenvolver
economicamente determinadas regifes; b) encorajar investimentos privados em
momentos de deflacdo ou pouco crescimento econémico; c) restringir a circulacao

de capitais e frear o mercado em momentos de inflacdo (SCHOUERI, 2005, p. 115).

% Exemplo bem interessante de tributacdo indutora foi o imposto, introduzido em Potsdam

(Alemanha), em 1844, sobre a posse de rouxindis, que visava proteger essa espécie de passaro
nos jardins reais (SCHOUERI, 2005, p. 111).

%" Luis Eduardo Schoueri (2005, p. 114) também destaca a utilizacdo de normas extrafiscais (na
Alemanha p6s primeira guerra) como instrumento para incremento populacional e industrial.

% Schoueri (2005, p. 114) destaca que a larga utilizacdo de normas tributarias indutoras no pés-
guerra levou a alguns autores, como Gerloff, a revisarem suas ideias, passando a admitir que 0s
impostos pudessem ter efeitos ou finalidades extrafiscais.
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Atualmente, como ja dito, doutrina e jurisprudéncia, além de alguns textos
legais das principais nagdes europeias tém admitido com relativa tranquilidade a
utilizacdo de normas tributarias com finalidades extrafiscais, inclusive como

instrumento de inducdo a comportamentos desejados pelo Estado.

1.5.3 Normas Tributarias Indutoras — Origem - Estados Unidos

A primeira legislacédo de caréter tributario indutor nos Estados Unidos (Tariff
Act, de 1789) foi aprovada pelo primeiro congresso norte-americano. A referida
legislacdo imp6s tarifas alfandegarias as importacdes, como forma de protecédo a
indUstria americana, que a época se estabelecia, servindo também como resposta
aos subsidios concedidos por diversos governos estrangeiros as suas exportacoes
(SCHOUERI, 2005, p. 116).

Em funcdo do modelo de federalismo adotado nos Estados Unidos, entendeu-
se, inicialmente, que a intervencao sobre o dominio econémico, por meio do poder
de policia®®, deveria ficar, em regra, a cargo dos Estados. Entretanto, a Unido
acabou desenvolvendo, através de diversos dispositivos legais, poder regulatorio
nao contemplado inicialmente (SCHOUERI, 2005, p. 117).

Nesse contexto, a utilizacdo do instrumento tributario com carater regulatorio
pela Unido deu ensejo a controvérsias, com alguns defendendo sua licitude, e outros
sustentando sua impossibilidade. De acordo com Schoueri, um movimento pendular
se instaurou, ora prevalecendo a tese de que a Unido poderia se valer de
instrumentos tributarios para fins indutores, ora negando-se tal extensdo aos
poderes federais (2005, p. 118/122).

Importante destacar que esse movimento pendular somente perdeu forca com
o advento do New Deal, que, em virtude de suas medidas de intervencdo do Estado
na Economia, permitiu o predominio da tese da utilizacdo de tributos com efeitos

regulatoérios, situacdo que, inclusive, se manteve no pés-guerra.

1.5.4 Normas Tributarias Indutoras — Origem - Brasil

¥ E importante destacar, conforme bem ressaltado por Aliomar Baleeiro (2010, p. 874/875), que a
andlise da extrafiscalidade pelos financistas e constitucionalistas americanos se da no plano do
exercicio do poder de policia. Segundo, o mestre Baleeiro, para os americanos, todo gravame &
exercicio do poder de tributar (power to tax) ou exercicio do poder de policia (police power).
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No Brasil, durante o Império e Republica Velha, a intervencdo do Estado
sobre o Dominio Econdmico limitou-se quase que exclusivamente as tarifas
alfandegérias. = Nada obstante, nesse periodo, as medidas mais ativas de
intervencdo do Estado® sobre o dominio econdmico se deram sobre o café, que
figurava como principal sustentaculo da Economia Brasileira na época (SCHOUERI,
2005, p. 122).

E de se ressaltar que, originariamente, a Constituicdo de 1891 n&o autorizava
a Unido a intervir sobre o Dominio Econdmico, 0 que somente passou a ser possivel
a partir da alteracdo do texto constitucional ocorrida em 1926. A partir dessa
mudanca, a Unido passou a ter competéncia para legislar sobre comércio exterior e
interior, podendo autorizar as limitacbes exigidas pelo bem publico, conforme
previsdo expressa do artigo 31, §5°, da Constituicdo de 1891*,

A matéria foi disciplinada de forma praticamente idéntica pela Carta
Constitucional de 1934, conforme se constata em uma rapida leitura de seu art. 5°,
XIX, “i” “>. Embora a Constituicdo de 1934 tenha dedicado um titulo & Ordem
Econdmica e Social (art. 115 a 143), somente com a Constituicdo de 1937 passou a
existir autorizacdo expressa para a Unido intervir no dominio econdémico, inclusive
através de estimulos, conforme se vé da leitura do artigo 135 daquele texto

constitucional .

0 E de fundamental importancia destacar que a citada intervencdo ndo se fez de inicio pela Unido,
mas pelos principais Estados produtores, Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais, que, em 1906,
celebraram o convénio de Taubaté, que em seu artigo 6° continha norma tributaria indutora
destinada aos Estados subscritores (SCHOUERI, 2005, p. 122).

“ “Art.31 - Compete privativamente ao Congresso Nacional: (Redacédo dada pela Emenda

Constitucional de 3 de setembro de 1926):

§ 5° legislar sobre o commercio exterior e interior, podendo autorizar as limita¢cdes exigidas pelo

bem publico, e sobre o alfandegamento de portos e a creagdo ou suppressdo de entrepostos;

(Incluido dada pela Emenda Constitucional de 3 de setembro de 1926).”

2 «Art 50 - Compete privativamente & Unido:
XIX - legislar sobre:
i) comércio exterior e interestadual, instituicdes de crédito; cambio e transferéncia de valores para
fora do Pais; normas gerais sobre o trabalho, a producdo e o consumo, podendo estabelecer
limitagBes exigidas pelo bem publico;”
3 “Art 135 - Na iniciativa individual, no poder de criacéo, de organizacdo e de invencao do individuo,
exercido nos limites do bem publico, funda-se a riqueza e a prosperidade nacional. A intervengéo
do Estado no dominio econdmico s6 se legitima para suprir as deficiéncias da iniciativa individual e
coordenar os fatores da producé@o, de maneira a evitar ou resolver os seus conflitos e introduzir no
jogo das competicdes individuais o pensamento dos interesses da Nagdo, representados pelo
Estado. A intervengdo no dominio econdmico podera ser mediata e imediata, revestindo a forma do
controle, do estimulo ou da gestao direta.” (grifo nosso).



38

A Constituicdo de 1946 também admitia a interveng@o no dominio econémico.
O poder de intervencdo era amplo, mas dependia da edicdo de lei especial (art.
146)*, sendo vedada a delegacédo (art. 36, §2°), o que, de certa forma, acabava
constituindo uma limitagdo a intervengdo (BOITEUX, 2001, p. 70). Na mesma linha,
a Constituicdo de 1967, com a reforma de 1969, garantiu a Unido (exclusivamente),
mediante lei (sem o adjetivo especial), o poder de intervir no dominio econémico (art.
163, paragrafo Gnico)*.

A Constituicdo Federal de 1988 admite expressamente a intervencdo no e
sobre o dominio econémico. Rapida leitura dos dispositivos constitucionais que
tratam da ordem econdmica e financeira (arts. 170/192) revela que o Estado pode
intervir no e sobre o dominio econébmico, com a finalidade de corrigir falhas do
mercado e / ou implementar os fins e objetivos da Republica.

Em ambito infraconstitucional, mais especificamente na seara do comeércio
exterior, remontam aos anos de 1950 as primeiras iniciativas brasileiras no sentido
de incentivar comportamentos, mais precisamente as exportacdes. Contudo, em um
primeiro momento, entre os anos de 1947/1953, os incentivos a exportacao
limitaram-se ao estabelecimento de uma politica de cambio mais favoravel aos
exportadores. Nesse sentido, veja que somente a partir de 1964 a exportacao de
produtos industrializados passou a gozar de isencao de IPI (art. 7° |, da Lei
4502/1964).

Notaveis também foram os incentivos fiscais destinados a promover o
desenvolvimento regional, a comecar pelas Leis 3692/59 e 4239/63, que instituiram
a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) e trouxeram um

sistema de incentivos fiscais destinados a promover um adequado desenvolvimento

“ “Art 146 - A Unido podera, mediante lei especial, intervir no dominio econdmico e monopolizar
determinada industria ou atividade. A intervencgéo terd por base o interesse publico e por limite os
direitos fundamentais assegurados nesta Constituicdo.”

> “Art. 163. Sao facultados a intervencdo no dominio econdmico e o monopdlio de determinada
indastria ou atividade, mediante lei federal, quando indispensavel por motivo de seguranca
nacional ou para organizar setor que ndo possa ser desenvolvido com eficacia no regime de
competicdo e de liberdade de iniciativa, assegurados os direitos e garantias individuais.
Pardgrafo Unico. Para atender a intervencdo de que trata éste artigo, a Unido podera instituir
contribuicbes destinadas ao custeio dos respectivos servicos e encargos, na forma que a lei
estabelecer.”

*® Interessante relato histérico sobre os incentivos fiscais e crediticios destinados & exportacdo pode
ser obtido no seguinte texto “Incentivos fiscais e Crediticios as exportacdes brasileiras: Resultados
Setoriais para o periodo 1980/1991” (PINHEIRO et al, 1993)
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para essa regido. Iniciativa similar foi adotada pela Lei 5173/66, que instituiu a
Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM) e criou beneficios
fiscais também destinados a promover um maior desenvolvimento da regiao
Amazonica®’.

Também nos idos de 1960, a ideia de estimular e incrementar o mercado de
capitais motivou a edicdo dos Decretos-Leis n°157 e 238/67, que facultavam ao
contribuinte a possibilidade de aplicar parte do imposto devido em agdes, por meio
de fundos de investimento, além de outras medidas que estimulavam a formacédo de
sociedades andnimas de capital aberto (SCHOUERI, 2005, p. 123).

Na é&rea tecnoldgica, também foram adotadas providéncias destinadas a
incentivar a pesquisa e o desenvolvimento, por intermédio de incentivos fiscais,
medidas de reducéo de barreiras nao tarifarias, desregulamentacéo da concorréncia
interna e a eliminacdo de entraves ao ingresso de capital estrangeiro. Nesse
sentido, podem ser citadas as Leis 8248/91 e 8661/93, que preveem beneficios e
incentivos para os setores de informatica, capacitacédo tecnoldgica da industria e da
agropecuaria (SCHOUERI, 2005, p. 124).

Nos ultimos, percebe-se um incremento exponencial dos beneficios e
incentivos tributarios. A titulo de exemplo, estudos recentes dao conta que o0s
beneficios e incentivos tributarios alcancardo algo em torno de 4,76% do PIB, em
2014, ou seja, um aumento superior a 30% (trinta por cento) desde 2011, quando o
percentual de desonerac&o alcancou 3,65% do PIB (IBRE/FGV, 2013)*,

1.6 Técnicas de inducéo através de normas indutoras

Como dito linhas atras, por intermédio das normas indutoras, o Estado
estimula ou desestimula comportamentos, a fim de concretizar principios e valores
constitucionais. Nesse topico, serdo estudadas brevemente as técnicas utilizadas

pelo Estado para atingir tal desiderato.

*" Conforme destacado por Simone Martins Sebastido (2011, p. 71), no campo especifico do Imposto
de Renda, os incentivos tributarios a empresas que se localizassem no Norte e Nordeste e se
destinassem a determinados atividades teve inicio com a Lei 2973/1956.

*® Segundo estudo apresentado durante o XXII Seminario Regional de Politica Fiscal de la CEPAL
(VILLELA; JORRAT, 2010, p. 3), realizado em Santiago - Chile, a proporc¢ao incentivos tributarios /
PIB vem crescendo no Brasil desde 2004, quando essas desoneracgdes tributarias correspondiam a
1,40% do PIB.
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1.6.1 Agravamentos ou Desestimulos

Quando a norma tributaria indutora torna mais oneroso para o contribuinte o
comportamento indesejado pelo Estado, fala-se em técnica de inducdo por
agravamento ou desestimulo. Nessas situacdes, hA um aumento de custos para o
contribuinte, que, naturalmente, é induzido a adotar comportamento menos oneroso,
0 qual atende aos interesses do Estado (SCHOUERI, 2005, p. 205).

O agravamento ou desestimulo abarca medidas de desencorajamento do
contribuinte. D&-se com a criacdo de tributo antes inexistente ou pelo incremento da
carga tributaria de tributo ja existente (SEBASTIAO, 2011, p. 151). Em ambos os
casos, a norma indutora deve buscar desencorajar a propria ocorréncia do fato
gerador. Nesse diapasao, tanto maior serad o sucesso da norma indutora, quanto
menor for o niamero de contribuintes dispostos a praticar o fato gerador (SCHOUERI,
2005, p. 205).

O Estado utiliza a indu¢do por agravamento, por exemplo, nos casos de bens
ou produtos que, embora nao proibidos, devam seu consumo desestimulado, em
virtude de principios e valores caros a sociedade. Ainda a titulo de exemplo, podem
ser citados os casos da nicotina ou tabaco utilizado em cigarrilhas e as bebidas
alcodlicas®®, onde a norma tributéria busca induzir o consumidor a modificar seus
habitos de consumo *°.

Muito embora admita, que, em tese, seja possivel que a intervencéo se dé por

meio de instrumentos repressivos (proibicdes, restricdes, vedacdes, etc) ou positivos

* Nesse sentido, devem ser citadas as cigarrilhas e cigarros que contenham tabaco, os quais
possuem aliquota de IPI de 300% (trezentos por cento), de acordo com o capitulo 24 da Tabela de
Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados (TIPI — Decreto n® 7660/2011). No mesmo
sentido é a tributacdo de vinhos, cervejas de malte e uisques, que possuem aliquotas de IPI de
20% (vinte por cento), 40% (quarenta por cento) e 60 % (sessenta por cento), respectivamente, de
acordo com o capitulo 22 da Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados (TIPI
— Decreto 7660/2011).

% peter Bockli (1975, p. 51 apud SCHOUERI, 2005, p. 206) chama atencéo para o fato de que o
agravamento nem sempre gera o efeito desejado, servindo, muitas vezes, de fonte atrativa de
recursos para 0s governos, que passam, entdo, a ndo ter interesse em que os consumidores
modifiguem seus habitos. Embora a afirmacdo acima possa ser verdadeira para alguns bens /
produtos e paises, no caso do cigarro, um conjunto de medidas implantadas pelo governo brasileiro
(dentre as quais ndo se pode desconsiderar a elevada carga tributéria) tem levado a uma efetiva
diminuicdo do numero de fumantes, conforme aponta o 2° Levantamento Nacional de Alcool e
Drogas (LENAD), divulgado pela Universidade Federal de S&o Paulo, onde se chegou a conclusao
gue o numero de fumantes no Brasil diminuiu 20% (vinte por cento) em seis anos (FRANCO, 2013).
O Ministério da Saude chegou a mesma conclusdo, conforme aponte pesquisa divulgada em
agosto de 2013 (VEJA, 2013).
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(facilitagéo, apoio, auxilio, fomento, etc), o professor Marco Aurélio Greco entende
gue nosso texto Constitucional (art. 174 da CF/88) ndo abre espago para uma
intervencdo que iniba, restrinja ou dificulte o exercicio da atividade econémica. Para
o renomado professor, se a atividade é considerada socialmente indesejada, néo é
possivel desestimulé-la, devendo a lei torna-la ilicita (GRECO, 2001, p. 24).

A despeito do texto constitucional n&o mencionar expressamente 0s termos
“‘desestimulo” e “desincentivo” (art. 174 da Constituicdo Federal de 1988), tal fato
nao é suficiente para que se possa concluir pela proibicdo de se utilizar a técnica de
agravamento, através de desestimulos ou desincentivos, com a finalidade de induzir
comportamentos dos contribuintes.

Em primeiro lugar, porque incentivos e desincentivos sdo duas faces de uma
mesma moeda. Por certo, ndo se pode negar que ao incentivar um comportamento,
o Estado acaba, de forma indireta, por desestimular outros (SCHOUERI, 2005, p.
52)°*.

Em segundo Ilugar, porque a propria Constituicio Federal prevé
expressamente a hipdtese de utilizagcdo de instrumentos de desestimulos como
forma de induzir comportamentos dos individuos, como se vé nos dispositivos
constitucionais que autorizam a utilizacdo do IPTU progressivo como forma de
desestimulo a manutencdo de propriedades urbanas nao edificadas, nédo utilizadas
ou subutilizadas (art. 182, §4°, da Constituicdo Federal de 1988) *2,

Por dltimo, ndo se deve olvidar que a Constituicdo Federal de 1988 admite,
pelo menos de forma implicita, a utilizacdo de desestimulos como forma de inducéo,

quando permite que o IPI>* e 0 ICMS> sejam seletivos em funcédo da essencialidade

°l Esse também é o entendimento de Eros Grau (2003, p. 129), que sustenta a possibilidade da
inducdo nem sempre se manifestar em termos positivos, como por exemplo, quando o Estado
onera por imposto elevado o exercicio de determinado comportamento que deseja ver
desestimulado. Nesses casos, entende o consagrado professor que a inducéo € negativa. Andrei
Pitten Velloso (2010, p. 294) segue a mesma linha, dividindo as normas extrafiscais de intervencéo
em: normas interventivas de incentivo e de inibi¢&o.

%2 “art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Pblico municipal, conforme

diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungfes

sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes.

(...)

§ 4° - E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano

diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano n&o edificado, subutilizado

ou ndo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de”.

“Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

(..)

IV - produtos industrializados;

(.)

53
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dos produtos. Exemplos classicos nesse campo sdo os casos de tributacdo de

bebidas e cigarros ja citados acima.

1.6.2 Vantagens ou Estimulos

O Estado pode também oferecer vantagens aos contribuintes, a fim de que
adotem determinados comportamentos. Nesse contexto, as normas tributarias
indutoras atuam incentivando os contribuintes, oferecendo-lhes beneficios, para que
adotem comportamentos desejados pelo legislador (SCHOUERI, 2005, p. 206).

Inimeros séo os institutos tributarios que o legislador pode utilizar para induzir
o contribuinte a adotar o comportamento que lhe interessa. A titulo de exemplo,
segue-se uma enumeragcao meramente exemplificativa:

Sem embargo da polémica em torno de sua natureza juridica (que gravita
entre dispensa legal do pagamento do tributo, norma de estrutura, norma de nao
incidéncia e excludente da obrigacdo tributaria®), a qual é irrelevante para o
deslinde do presente trabalho, um dos institutos mais utilizados pelo legislador para
oferecer vantagens aos contribuintes, sem duvida nenhuma, é a isencéo.

Devido a sua frequente utilizacdo na pratica fiscal brasileira, o instituto da
isencdo tem sido, ndo raras vezes, confundido com o conceito de beneficio ou
incentivo fiscal. No entanto, € importante destacar que a norma de isencdo
consubstancia, na verdade, verdadeira espécie do género beneficio ou incentivo
tributario (HENRIQUES, 2010, p. 207).

§ 3° - O imposto previsto no inciso IV:
| - sera seletivo, em fun¢&o da essencialidade do produto.”

* “Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (Redacgéo dada pela
Emenda Constitucional n® 3, de 1993)
(...)
Il - operacdes relativas a circulagcdo de mercadorias e sobre prestacdes de servi¢os de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicac¢do, ainda que as operac¢Bes e as prestagfes se
iniciem no exterior;(Redacado dada pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993)
(...)
§ 2.° O imposto previsto no inciso |l atenderd ao seguinte: (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 3, de 1993).
Il - podera ser seletivo, em fungéo da essencialidade das mercadorias e dos servi¢os;”

°* para uma substancial analise acerca das correntes que procuram definir a natureza juridica da
norma de isen¢do, conferir Elcio Fiori Henriques (2010, p. 208/220), Aliomar Baleeiro (2010, p.
662/672) e Luis Eduardo Schoueri (2012, p. 229/234).
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Embora nem sempre sirva a objetivos extrafiscais®, a isencdo é muito
utilizada para estimular o contribuinte a adotar um determinado comportamento
desejado pelo legislador, figurando, nesses casos, como verdadeira norma tributaria
indutora.

Nesse campo, um bom exemplo de norma tributaria indutora é a regra que
isenta de imposto de renda os rendimentos auferidos por pessoa fisica em contas
depésito de poupanca (art. 68, Ill, da Lei 8981/95)>". De nitido viés indutor, a norma
busca estimular os contribuintes a utilizar esse tipo de investimento, de forma a
aumentar a poupanca interna.

Reducédo de base de célculo e de aliquotas (inclusive aliquota zero), também
podem configurar hipéteses de concessdo de vantagens a contribuintes, com a
finalidade de induzir comportamentos desejados pelo Estado®®.

Embora em seus efeitos a isencdo objetiva incondicional e a aliquota zero
possuam semelhancas, especialmente porque levam a uma situacdo de nao
pagamento, é importante salientar que o instituto da aliquota zero atua no
consequente da norma, enquanto a isencdo atua no antecedente da norma juridica
(GOUVEA, 2006, p. 218).

O Decreto n°® 7.705, de 25 de marco de 2012, € um exemplo recente e bem
didatico de reducédo de aliquota de diversos bens (inclusive com estabelecimento de
aliquota zero) com nitido carater indutor. De fato, preocupado com as previsdes de
um pifio crescimento econémico do pais para o ano de 2012, o Poder Executivo da

Unido zerou ou reduziu a aliquota do IPI de diversos produtos, desonerando-0s, com

* Apoiando-se em soélida doutrina italiana e espanhola, Aurélio Pitanga Seixas Filho (2003, p. 16/24)
classifica as isencdes em fiscais e extrafiscais. Aduz o renomado autor que a isencao fiscal
(também conhecida como exclusdo) é uma forma de retificar a abrangéncia da hipotese de
incidéncia para adequa-la a capacidade contributiva do contribuinte no momento da ocorréncia do
fato gerador, independentemente do cumprimento de qualquer requisito ou encargo legal. Ja as
isencdes extrafiscais (também conhecidas como incentivos fiscais) visam provocar uma atividade
ou desenvolvé-la, impondo a pessoa favorecida o cumprimento de determinados requisitos ou
encargos legais, sob pena de nao fazer jus ao beneficio fiscal. Na mesma linha, Marcus de Freitas
Gouvéa (2006, p. 211) sustenta que as isen¢cbes podem existir como instrumento em favor da
capacidade contributiva, para adequar a previsdo genérica e abstrata da norma impositiva, ou como
instrumento da politica publica de incentivo ou de inducéo de determinada atividade.

" “Art. 68. Sdo isentos do Imposto de Renda:

Il - os rendimentos auferidos por pessoa fisica em contas de depdsitos de poupancga, de Depdésitos

Especiais Remunerados (DER) e sobre os juros produzidos por letras hipotecérias.”

*® Nem sempre, contudo, a reducéo de base de calculo e aliquotas ira configurar auténtico incentivo

tributario. E possivel, por exemplo, que uma reducédo de aliquota instrumentalize a concesséo de

um incentivo tributério, figura que ndo se confunde, conforme ser4 demonstrado, com os incentivos
tributarios.



44

a finalidade de estimular o consumo e manter aquecida a atividade econdmica.
Exemplo claro de incentivo tributario.

Os créditos de tributo ou créditos presumidos tem grande semelhanca com as
reducdes de base de calculo, também podendo assumir o modelo de norma
tributaria indutora, a depender de sua conformacao juridica. Veja, por exemplo, que
uma eventual norma que determine o creditamento de uma matéria-prima nao
tributada em operacdo anterior (isenta, por exemplo, nos casos de IPI e ICMS),
como forma de estimular determinada conduta, consubstancia verdadeira norma
tributaria indutora, afetando a prépria base de célculo do tributo a ser recolhido e
desonerando o contribuinte®.

Outro exemplo que consubstancia auténtica norma tributaria indutora pode
ser colhido nos casos em que o legislador ordinario estabelece sistematica néo
cumulativa para tributos ndo submetidos a tal mandamento em sede constitucional,
como por exemplo, a sistematica ndo cumulativa implantada pelas Leis 10637/2002
e 10833/2003 (HENRIQUES, 2010, p. 256).

A essas espécies de normas indutoras sucintamente abordadas, podem se
somar diversas outras, desde que se utilize de normas tributarias (afastando-se, por
conseguinte, os incentivos financeiros e crediticios), como instrumentos para a
concessdo de vantagens aos contribuintes, com a finalidade de estimular

determinados comportamentos de interesse do Estado.

% Como bem salientado por Elcio Fiori Henriques (2010, p. 253), ndo se pode confundir, a exemplo
do que ocorre nas isencdes, os créditos outorgados como incentivos tributarios com as regras
autorizativas de crédito que tdo-somente cumprem um mandamento constitucional, como, por
exemplo, os casos de ndo cumulatividade do IPlI e ICMS. Somente serd possivel falar em
verdadeiro incentivo tributario, quando o abatimento do crédito concedido n&o fizer parte
indissociavel da forma regular de apurag¢éo do quantum devido.



45

2 INCENTIVOS TRIBUTARIOS, TAX EXPENDITURES E FIGURAS AFINS

Como foi dito, o Estado Fiscal contemporaneo deve intervir no e sobre o
dominio econémico, com a finalidade de corrigir distor¢cdes e atingir os objetivos
delineados pela Constituicdo. Também foi visto que a extrafiscalidade designa uma
das facetas da tributagdo, consistindo em um dos instrumentos de que pode se valer
o Estado para regular a economia e os comportamentos sociais (ELALI, 2010, p.
55).

Muito embora n&o se resuma aos beneficios e incentivos tributarios, é nesse
campo, sem duvida nenhuma, que a extrafiscalidade se revela em termos mais
significativos e frequentes, valendo-se o Estado, cada vez mais, do recurso ao nao
imposto ou ao menos imposto como forma de condicionar oS comportamentos
econdmicos e sociais dos contribuintes (NABAIS, 2009, p. 632).

Infelizmente, o tema n&o tem recebido a atencdo devida por parte da doutrina
nacional, como se pode perceber facilmente pelo nimero reduzido de trabalhos
publicados com essa tematica. Tal fato tem contribuido para o timido
desenvolvimento da matéria, levando, muitas vezes, a utilizacdo indiscriminada de
termos com significados distintos e confusdes terminoldgicas.

Nesse contexto, € possivel perceber certa confusdo no emprego de termos
como renudncia de receitas, beneficio tributario, incentivo tributario, gasto tributario,
beneficio fiscal e incentivo fiscal, sendo tais denominacgdes, por vezes, usadas como
se fossem sinbnimas, e, em outras oportunidades, empregadas de forma a transmitir
abrangéncias diversas (ALMEIDA, 2000, p. 27)%.

Em virtude disso, o presente capitulo pretende apresentar um conceito de
incentivos tributarios, distinguindo-os de figuras similares, com as quais, ndo raras

vezes, tém sido confundidos.
2.1 Receita Publica

Toda e qualquer entrada de recursos financeiros nos cofres estatais podem
ser classificadas como receita publica (ABRAHAM, 2013, p. 70/71).

® Na Espanha ndo tem sido diferente, conforme bem observado por Daniel Casas Agudo (2008, p.
12).



46

Em se tratando de Estado Fiscal, modelo adotado pela maior parte dos
Estados contemporaneos, assume lugar de destaque, como ja dito, o financiamento
das atividades estatais por intermédio dos tributos. Em outras palavras, nos
modelos de Estado Contemporéneo, os tributos compdem a principal forma de
financiamento estatal ou a principal receita publica.

Nesse contexto, a maior parte dos tributos constantes do sistema tributario
nacional pode ser enquadrado como receita publica ordindria, eis que fazem parte
de uma arrecadacao periodica e frequente do Estado. Por outro lado, impostos
extraordinarios, empréstimos compulsérios e doacBes sao enquadrados como
receita publica extraordinaria, haja vista sua arrecadacdo circunstancial e /ou
ocasional (ABRAHAM, 2013, p. 71).

Os tributos séo classificados também como uma das espécies de receita
publica derivada, que é aquela que provém do constrangimento sobre o patrimonio
do particular (OLIVEIRA, 2011, p. 130). Frise-se: No modelo de Estado Fiscal, as
receitas publicas originarias, compostas pela exploracdo do Estado sobre seu
préprio patriménio, ndo figuram como principal fonte de financiamento do Ente
Estatal.

Em razd@o de sua importancia (em termos de montante arrecadado), de sua
previsibilidade e periodicidade, a instituicdo, previsao e efetiva arrecadacéao de todos
os tributos da competéncia do Ente estatal constituem requisitos essenciais para
uma gestao fiscal responsavel (art.11 da LRF®).

Indiscutivelmente, os incentivos tributarios afetam a receita publica,
configurando uma “renuncia” de recursos financeiros a que o Estado normalmente
faria jus. Essa renudncia de recursos objetiva estimular ou desestimular

comportamentos de interesse do Estado.
2.2 Despesa Publica
Na tradicional licdo de Aliomar Baleeiro (1969, p. 81), ha dois conceitos de

despesa publica. O primeiro refere-se ao conjunto de dispéndios do Estado para o

funcionamento dos servicos publicos. O segundo diz respeito a aplicacdo de certa

8L “Art, 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestéo fiscal a instituigdo,
previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da
Federagéo.”
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guantia (em dinheiro) para a execucdo de determinada atividade a cargo do
governo®.

A doutrina mais moderna segue a mesma linha, referindo-se a despesa
publica como o conjunto de gastos realizados pelo Estado, através de recursos
financeiros, cuja aplicacdo foi devidamente autorizada por lei, com a finalidade de
satisfazer as necessidades coletivas (ABRAHAM, 2013, p. 164/165).

A simples leitura das definicdes acima transcritas revela a existéncia de
caracteristicas proprias as despesas publicas que sdo suficientes para extrema-las
de outras figuras financeiras.

Em primeiro lugar, pode se dizer que o emprego de dinheiro para a
consecucdo de objetivos publicos constitui elemento essencial da despesa publica
(HARADA, 2013, p. 22). De fato, para cobrir os gastos com bens e servicos que
serdo oferecidos a sociedade, o Estado utiliza o dinheiro que ingressou nos cofres
publicos. Tal atividade constitui a propria esséncia da despesa publica (ABRAHAM,
2013, p. 165).

Em segundo lugar, além de seu aspecto técnico, aflora na despesa publica
um ato de conteudo politico. Com efeito, as escolhas ou alocacdes de recursos
expressadas no orcamento tém carater nitidamente politico, guardando Obvia
relacdo com o perfil de cada Estado e Governo, na linha de suas conviccdes
politicas, sociais e econdmicas (ABRAHAM, 2013, p. 165) ®. Nesse sentido, a titulo
de exemplo, é possivel afirmar que as caracteristicas de um Estado Liberal classico
podem ser identificadas em suas escolhas de alocac¢des de recursos manifestadas

na peca or¢camentaria.

%2 Analisando os dois conceitos de despesa publica formulados pelo mestre Aliomar Baleeiro, Kiyoshi
Harada (2013, p. 22) aduz que “No primeiro sentido, a despesa publica € parte do orcamento,
representando, portanto, a distribuicdo e emprego das receitas para cumprimento das diversas
atribuicbes da Administracdo. No segundo sentido, é a utilizag&o, pelo agente publico competente,
de recursos financeiro previstos na dotacdo orcamentéria, para atendimento de determinada
obrigacdo a cargo da administracdo, mediante a observancia da técnica da Ciéncia da
Administragdo, o que envolve o prévio empenho da verba respectiva.”.

% Atento ao carater politico da despesa publica, Aliomar Baleeiro (1969, p. 86) aduz que “Em todos
os tempos e lugares, a escolha do objetivo da despesa envolve um ato politico, que também se
funda em critérios politicos, isto €, nas idéias, convicghes, aspiracdes e interesses revelados no
entrechoque dos grupos detentores do poder. (...) Isso p6e em contraste o aspecto politico e o
aspecto técnico da despesa publica. A despesa publica deve ser encarada sob esse duplo aspecto.
A luz do primeiro, o politico, delibera-se o que deve ser objeto da despesa publica, isto €, que
necessidades humanas de carater coletivo devem ser satisfeitas pelo processo do servigo publico.
Assentada a deliberac@o nesse ponto preliminar, cumpre investigar o aspecto técnico: como obter
0 maximo de eficiéncia e de conveniéncia social com o minimo de sacrificio pecuniario
correspondente.(...) E a tarefa dos técnicos.
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Por ultimo, ndo se deve olvidar que toda despesa publica deve ser
previamente autorizada por instrumento normativo. Trata-se de longa tradicdo
republicana que impede que o administrador realize gastos sem autorizagcéo
normativa prévia.

Diante das caracteristicas da despesa publica, nao é dificil concluir que, caso
0 objetivo estatal seja alcancado sem a aplicacdo de dinheiro de propriedade do
ente publico, ndo hd que se falar em despesa publica, mas sim em outro
procedimento administrativo ou financeiro (HENRIQUES, 2010, p. 31). Com base no
que foi dito, € possivel afirmar que a concessdo de incentivos tributarios nao
constitui tecnicamente uma despesa publica, eis que as receitas renunciadas jamais

chegaram a ingressar nos cofres publicos.

2.3 Beneficios e Incentivos Tributarios — Ideia Geral e Formas Para Sua

Identificacéao

2.3.1 Beneficios e Incentivos Tributarios — Espécies ou Hipoteses de Desoneracdo

Tributaria

Como ja dito, superado o Estado Fiscal minimalista ou Estado Liberal
classico, emergem novas funcdes de responsabilidade Estatal. Nesse novo quadro
de funcdes, as normas tributarias deixam de figurar como mero meio de arrecadacao
de recursos para custeio das despesas publicas, para servir também como
instrumento de realizacdo das tarefas do Estado®.

Nessa conjuntura, os beneficios e incentivos tributarios assumem papel de
destaque, funcionando como principal meio de concretizacdo da extrafiscalidade.
Nada obstante, a pouca producdo cientifica na area tém levado a uma
indesculpavel, porém compreensivel, falta de rigor cientifico na utilizacdo das

expressoes.

® Também pensa dessa forma, José Casalta Nabais (1994, p. 166), como se V& em passagem que
merece ser transcrita: “Neste novo quadro das fungbes do Estado, o imposto de um simples meio
de obtencado de recursos financeiros a aplicar na realizacdo de despesas (socialmente) neutras,
converteu-se num instrumento de realizagdo das tarefas estaduais — num instrumento indirecto na
medida em que as tarefas do Estado se efectivam através das despesas (socialmente)
interventoras, e num instrumento directo na medida em que as tarefas estaduais sao prosseguidas
através da propria ablag&o pecunidria ou renincia a essa ablacdo em que o fendmeno tributario se
traduz.”
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O rigor cientifico que deve orientar a producdo de trabalhos académicos
impde que seja feita uma observacdo inicial, afastando-se os “beneficios” e
“incentivos tributarios” dos “beneficios” e “incentivos financeiros e crediticios” .
Duas caracteristicas essenciais dos beneficios e incentivos tributarios servem a esse
proposito, afastando-os de forma clara dos “beneficios” e “incentivos financeiros e
crediticios”.

Em primeiro lugar, os beneficios e incentivos tributarios sdo espécies de
desoneracgao tributaria. Como espécie de “desoneracéao tributaria”, envolvem a néao
aplicacdo de uma regra geral de tributacdo por parte do Estado, ou seja, as
hip6teses de beneficios e incentivos tributarios sempre envolvem uma situagcao em
gue a regra geral de tributacdo deixa de ser aplicada. Em segundo lugar, a néo
aplicacao da regra geral de tributacdo decorrente da concessao de um beneficio ou
incentivo tributario deve ocasionar 0 nao ingresso de receitas nos cofres publicos.

Veja que o0 nao ingresso ou a perda de arrecadacdo diferencia as
“‘desoneragdes tributarias” dos “beneficios ou incentivos financeiros”, cuja principal
caracteristica é a criacdo de uma despesa ou dispéndio direto de recursos para o
Estado. Em outras palavras: enquanto as desoneracdes tributarias envolvem o néao
ingresso de receitas (por exemplo, com uma isencéo), os beneficios ou incentivos
financeiros envolvem a criacdo de uma despesa direta (por exemplo, com uma
subvencao).

Interessante observar que os “beneficios crediticios” podem, por vezes,
envolver uma perda de receita, quando, por exemplo, o Estado abre uma linha de
crédito com taxas de juros menores para determinado ramo da industria. Mesmo
nessas situacdes, ndo ha como confundi-los com as hipéteses de “desoneragao
tributaria”, ja que essa “perda” de receita ndo esta ligada a uma nao aplicacdo da
regra geral de tributacdo, caracteristica inconfundivel dos beneficios e incentivos

tributarios.

% Embora de forma ndo muito técnica, a Constituicdo Federal de 1988 faz mencéo a existéncia de

beneficios tributarios, financeiros e crediticios, sendo possivel afirmar, portanto, que a distingao
tem sede constitucional. Veja-se o dispositivo:

“Art. 165.

§ 6° - O projeto de lei orcamentéria sera acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito,
sobre as receitas e despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios
de natureza financeira, tributaria e crediticia.”
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A despeito dessa diferenciacdo ndo ser comum na doutrina patria que tem
explorado o tema, a separacao se faz necesséria em virtude da utilizag&o tradicional,
no Brasil, que se faz do termo “beneficio fiscal”. Realmente, como bem observou
Francisco Carlos Ribeiro de Almeida (2000, p. 28), em economia, a palavra fiscal
envolve tanto questdes ligadas a receita como despesa.

Tal fato, muito provavelmente, tem contribuido para a utilizacdo
indiscriminada do termo “beneficio fiscal” ndo s6 como sindnimo de “beneficio
tributario” ou “desoneracgao tributaria”, mas também como sinbnimo de “beneficios
financeiros” e “crediticios”®.

Essa falta de precisédo ndo é compativel com o rigor terminolodgico que se
espera de um trabalho académico, onde categorias e conceitos devem ser utilizados
com precisdo cirdrgica, de forma a fundamentar com absoluta seguranca as
premissas que serao utilizadas durante o presente trabalho.

Em razao de todos esses fatos, no decorrer da presente pesquisa 0s termos
“‘beneficio” e “incentivo fiscal” ndo serdao utilizados. Para as hipoteses de
“‘desoneragcao tributaria” decorrentes de extrafiscalidade serdo utilizadas as
expressoes “beneficio” e “incentivo tributario”, que possuem maior precisao cientifica

e delimitam com maior clareza o objeto da presente pesquisa.

2.3.2 Beneficios Tributarios x Incentivos Tributarios

Assentado que beneficios e incentivos tributarios sdo espécies de
desoneracdo tributaria e configuram verdadeiras excecdes a regra geral de
incidéncia do tributo, consubstanciando prestacfes passivas ou atos tributarios
negativos (NABAIS, 1994, p. 167), que nao se confundem com “beneficios
financeiros” ou “beneficios crediticios”, um segundo corte metodologico se impde,
gual seja: estabelecer as diferencas entre “beneficios tributarios” e “incentivos

tributarios”.

® Francisco Carlos Ribeiro de Almeida (2000, p. 24/25) diferencia beneficios financeiros, crediticios e
tributarios. Para o citado autor, os beneficios financeiros englobariam as subvenc¢des sociais e
econdmicas, assim como os auxilios. Ja os beneficios crediticios seriam subsidios oriundos de
operacdes oficiais de crédito ou garantia destinadas a atender interesses caros ao Estado. Ja os
beneficios tributérios seriam hipoteses de desoneracgéo tributaria, verdadeiras excecdes as regras
gerais de incidéncia do Imposto, que visam beneficiar grupos de contribuintes, setores econdbmicos
ou regides politico-econémicas, de forma a se atingir um objetivo constitucional ou corrigir uma
falha do mercado. Weder de Oliveira também chama atencéo e diferencia os beneficios tributarios,
dos beneficios financeiros e crediticios (2013, p. 681).
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Nesse contexto, e seguindo a linha que vem sendo adotada na presente
pesquisa, € possivel identificar os incentivos tributdrios como espécie de normas
tributarias indutoras, que, cunhadas sob o influxo da doutrina da extrafiscalidade,
estabelecem um tratamento tributario diferenciado entre os contribuintes, instituindo
desoneracdes tributarias (excecdes a regra geral de tributacdo), como forma de
estimular os contribuintes a adotar determinadas condutas de interesse do Estado®’.

Um exemplo de incentivo tributério € a isencdo de imposto de renda sobre os
rendimentos reais obtidos em depdsito de caderneta de poupanca, com a finalidade
de estimular esse tipo de aplicacdo financeira, fortalecendo a poupanca interna e /
ou evitando a canalizacdo desses recursos para o consumo®®,

Os beneficios tributarios também s&o criados por normas que estabelecem
tratamento tributario diferenciado, instituindo excecgdes a regra geral de tributacéo.
Contudo, essa espécie de desoneracao tributaria ndo visa estimular ou fomentar
condutas dos contribuintes, mas sim aliviar a carga tributaria ou mitigar situacdes
adversas ou dificuldades enfrentadas por determinados contribuintes. Sdo também
conhecidos como alivios tributarios®® ou “tax relief” (ALMEIDA, 2000, p. 28).

Um exemplo de beneficio tributario é a isencdo de imposto de renda
concedida aos rendimentos de aposentadoria e penséo, pagos pela previdéncia
social &s pessoas com mais de 65 anos’. Veja que n&o ha qualquer objetivo indutor
na referida regra, que pretende tdo-somente aliviar a condicdo financeira dos
maiores de 65 anos.

Nesse sentido, € preciosa a licdo de José Casalta Nabais (2009, p. 649), que
destaca que os incentivos (beneficios fiscais dinamicos ou estimulos fiscais) visam
estimular, fomentar ou incentivar determinadas atividades, estabelecendo uma

relacéo de causa e efeito entre as vantagens atribuidas e as atividades estimuladas;

%" Nesse sentido é o pensamento do professor Marcos André Vinhas Catdo (2004, p. 8 e 13), que
ressalta o carater promocional e indutor dos incentivos, que instrumentalizam normas extrafiscais,
de desoneracdao tributaria, com a finalidade de estimular ou fomentar condutas dos contribuintes.
Na mesma linha é o pensamento de Nabais (2009, p. 637) e de Luis Carlos Vitali Bordin (2003, p.
19). Segundo o escélio de Francisco Carlos Ribeiro de Almeida (2000, p. 28), para que
determinado “beneficio” seja enquadrado também como “incentivo tributario”, € essencial que
funcione como indutor de comportamento, estimulando os agentes a agirem de determinada
forma, com a finalidade de se atingir um objetivo econdmico ou social previamente determinado.

% 0 exemplo foi tirado da obra de Francisco Carlos Ribeiro de Almeida (2000, p. 28).
% Também nessa linha é o pensamento de Luis Carlos Vitali Bordin (2003, p. 19).

© Mais um exemplo que foi tirado da obra de Francisco Carlos Ribeiro de Almeida (2000, p. 28).
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enquanto que os beneficios ndo visam estimular ou fomentar determinada conduta,
mas tao-somente beneficiar determinada conduta ou situagédo por razdes superiores
de ordem politica, econémica, social, cultural ou religiosa.

Frise-se: enquanto os beneficios tributarios dirigem-se a situagbes ja
consumadas ou passadas, 0s incentivos objetivam estimular ou fomentar situacdes
futuras que se pretende influenciar fiscalmente. Dito de outra forma: Os incentivos
tributarios sdo um “ante”, que pretende, dentro de uma relacdo de causa e efeito,
determinar um “post”, que é a situagdo que se deseja no futuro (GOMES, 2003, p.
390)™.

Embora em ambas as hip6teses revelem situacBes de extrafiscalidade, o
objeto de pesquisa do presente trabalho limita-se as hip6teses de desoneracdo
tributaria em que o Estado pretende estimular, incentivar ou fomentar determinadas
condutas dos contribuintes.

Em outras palavras, apoiando-se em sélida doutrina estrangeira e nacional’,
a presente pesquisa somente utilizard a expressdo ‘“incentivo tributario” para as
normas tributarias (indutoras) que buscam induzir comportamentos dos
contribuintes, com a finalidade de atingir resultados ou objetivos previstos
constitucionalmente. Para as situacdes de extrafiscalidade que ndo possuam
carater indutor, sera usado expressamente o termo beneficios tributarios. Além
disso, a mencdo a beneficios tributarios somente sera feita quando estritamente
necessario, eis que tais situagcbes nao constituem o objeto de investigacdo do
presente trabalho.

Estabelecer diferencas entre beneficios e incentivos tributarios tem
fundamental importancia no estudo dessas espécies de desoneracao, especialmente

guando se trata dos seus limites e possibilidades de controle.

™ Na doutrina portuguesa, € comum a referéncia a “beneficios fiscais” lato sensu, “beneficios fiscais”
estaticos e “beneficios fiscais” dindmicos. Os beneficios fiscais lato sensu seriam o género, que
comporta uma subdivisdo entre beneficios fiscais estaticos (beneficios fiscais stricto sensu) e
beneficios fiscais dindmicos ou incentivos fiscais (ou estimulos fiscais). Nesse sentido, por
exemplo, € o pensamento de José Casalta Nabais (2009, p. 649) e Nuno de Sa Gomes (2003, p.
390). Esse tipo de distingdo, contudo, ndo tem sido comum no Brasil. Embora demonstre que a
distincdo entre incentivo tributério e beneficio ndo passou despercebida a doutrina portuguesa, a
utilizagdo do adjetivo “fiscal” mais confunde do que esclarece, como j4 dito.

2 No mesmo sentido é o pensamento de Aurélio Pitanga Seixas Filho (2003. p. 114), que aduz que

os incentivos sdo concedidos para desenvolver uma determinada atividade considerada relevante

para o legislador, que, através da reduc&o da carga tributéria do contribuinte, objetiva estimula-lo

ou incentiva-lo a praticar uma relevante atividade, que, sem o citado incentivo, ndo seria realizada

naqueles termos.



53

Decerto, como sera visto em outro ponto da presente pesquisa, a andlise da
compatibilidade dos incentivos tributarios frente aos principios da isonomia,
capacidade contributiva e ordem econdémica deve passar pelo crivo do principio da
proporcionalidade, onde deve ser aferido se o incentivo tributario possui ou nao
aptidao para estimular ou desestimular as condutas e atingir o fim pretendido.

Por ultimo, também é preciso mencionar uma hipétese de desoneracdo que
ndo se confunde com os incentivos tributarios, qual seja: os desagravamentos
estruturais ou exclusdes tributarias. Pouco explorados pela doutrina juridica
brasileira, constituem situacdes de nao sujeicdo tributaria ou delimitacdo negativa
expressa a incidéncia tributaria (NABAIS, 1994, p. 167). Tém como principal
caracteristica seu aspecto delimitador e estruturante da prépria norma de incidéncia
tributaria, como ocorre, por exemplo, nos casos de imunidade constitucional ou nao
incidéncia”®.

Importante destacar que os desagravamentos estruturais ndo importam em
derrogacdo da tributacdo-regra, mas verdadeira delimitacdo sistematica do proprio
ambito de tributacdo (D"'OLIVEIRA MARTINS, 2004, p. 75). O traco fundamental
gue caracteriza essas situacdes € que através delas se criam situacdes de nao
sujeicdo ou nao incidéncia tributaria que fazem parte da propria regra geral de
tributacdo, isto é, nao constituem excecdes a regra padrdo de tributacdo. Um
interessante exemplo dessa espécie pode ser encontrado nas normas tributarias
brasileiras que permitem deducdo de despesas necessarias na apuracao do lucro a
ser tributado pelo imposto de renda da pessoa juridica.

O termo exclusao tributaria ndo € desconhecido pela doutrina patria. Com

efeito, o professor Aurélio Pitanga Seixas Filho (2003, p. 23), ha algum tempo, tem

® Os desagravamentos estruturais s&o situacBes que se traduzem em desagravamentos-regra,
inerentes ao proprio modelo de tributac&o instituido. Dividem-se em desagravamentos estruturais
implicitos e explicitos. Aqueles guardam relacdo com a definicdo implicita de um campo de n&o
tributacdo, que decorre naturalmente da propria definicdo positiva de incidéncia. Estes referem-se
a delimitacBes explicitas, em termos negativos, do campo de incidéncia tributéria, seja através de
situagbes de nao incidéncia legalmente previstas, seja por meio de delimitagbes da matéria
tributavel, estabelecendo, por exemplo, despesas dedutiveis da base de célculo (GOMES, 2003,
p. 382/390). Nabais (2009, p. 633) destaca que os desagravamentos fiscais stricto sensu sao
medidas “adoptadas pelo legislador fiscal no exercicio do seu poder tributario, isto é, enquanto
seleciona e delimita os factos tributdrios pronunciando-se sobre o que pretende tributar e o que
n&o pretende tributar em fungéo da politica de impostos adoptadas”. Nessa linha € o artigo 4°, do
Estatuto dos Beneficios Fiscais Portugueses (2013, p. 17), que estabelece expressamente que
ndo sao beneficios fiscais as hipdteses de ndo sujeicdo tributdria, nas quais se incluem as
medidas estruturantes de carater normativo que estabelegcam delimitagfes negativas expressas de
incidéncia do tributo.
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defendido a existéncia de situacdes onde o legislador promove uma retificacdo do
fato gerador, de forma a adequa-lo a capacidade contributiva da pessoa excluida,

qualificando tais situagcdes como de exclusao tributaria ou isencao fiscal ™.

2.3.4 Incentivos Tributarios x Subvencoes e Subsidios

As subvencdes figuram entre as espécies de despesa publica, consistindo no
auxilio financeiro, previsto na peca orgcamentéria, para ajudar entidades publicas
ou particulares a desenvolver atividades assistenciais, culturais ou empresariais
(OLIVEIRA, 2011, p. 445).

A Lei 4320/1964, art. 12, 8§ 3°, define as subven¢cdes como transferéncias de
recursos publicos que se destinam a cobrir despesas de custeio das entidades
beneficiadas”™. Além de apresentar um conceito legal para as subvencdes, a
referida lei divide as subvencbes em: a) subvencgdes sociais, quando se destinam a
entidades de carater assistencial ou cultural; e, b) subvencdes econémicas, quando
se destinam a empresas de carater industrial, comercial, agricola ou pastoril (art. 12,
§3°, | e II, da Lei 4320/64) °.

Como espécie de despesa publica que é, ha necessidade de que as
subvencdes estejam elencadas previamente na peca orcamentaria. Sem tal
previsao, a liberacdo da subvencéo ndo sera possivel. Entretanto, ndo basta a mera
previsdo das subvencdes no instrumento normativo (orcamento), ha alguns outros
requisitos legais e constitucionais para que se possa falar validamente em

subvencoes.

A questdo, contudo, é polémica. Borges (2011, p.232), por exemplo, nega autonomia conceitual

as exclusdes tributérias, que, ndo passariam, na verdade, de técnicas formais de demarcacédo do
campo material coberto pelas normas tributérias, sendo equiparaveis, nesse ponto, as isen¢oes.
S “Art. 12. A despesa sera classificada nas seguintes categorias econdémicas: (Vide Decreto-lei n°
1.805, de 1980):
§ 3° Consideram-se subvencgdes, para os efeitos desta lei, as transferéncias destinadas a cobrir
despesas de custeio das entidades beneficiadas, distinguindo-se como:
§ 1° Classificam-se como Despesas de Custeio as dota¢cdes para manutencdo de servigcos
anteriormente criados, inclusive as destinadas a atender a obras de conservacéo e adaptacéo de
bens iméveis.”

®“Art. 12, §3° (...):
| - subvengbes sociais, as que se destinem a instituicbes publicas ou privadas de carater
assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa;
Il - subvengbes econdmicas, as que se destinem a emprésas publicas ou privadas de carater
industrial, comercial, agricola ou pastoril.”
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Em primeiro lugar, ndo se deve olvidar que o Estado brasileiro é laico, razao
pela qual sdo vedadas as concessdes de subvencgdes aos cultos religiosos e igrejas,
conforme previsdo constitucional expressa (art. 19, I, da Constituicdo Federal de
1988) .

Em segundo lugar, a concessdo de subvencdfes sociais possui ambito
material limitado a prestacdo de servicos essenciais de assisténcia social, médica e
educacional, sempre se atentando para o fato de que a suplementacdo de recursos
de origem privada aplicados aos citados objetivos deve ser economicamente mais

8 Além disso, as entidades

vantajosa que a prestacdo realizada pelo Estado
beneficiarias somente fardo jus as subvencdes, caso tenham suas condi¢cdes de
funcionamento aprovadas pelos 6rgaos de fiscalizacdo competentes (art. 17, da Lei
4320/64) .

Em terceiro lugar, as subvencbes ndo devem ser dirigidas a empresas com
fins lucrativos, exceto se houver previsédo em lei especial (art. 19, da Lei 4320/64) ®°.
E importante destacar, que no caso excepcional de subvencées que sejam dirigidas
a empresas com finalidades lucrativas, ndo basta a mera previsdo da subvencéo na
peca orcamentaria. E preciso mais. E preciso que tal subvencio esteja autorizada

em lei especial. &

T«Art. 19. E vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

| - estabelecer cultos religiosos ou igrejas, subvenciona-los, embaragar-lhes o funcionamento ou
manter com eles ou seus representantes relagdes de dependéncia ou aliang¢a, ressalvada, na forma
da lei, a colaborac&o de interesse publico;”

8 “Art. 16. Fundamentalmente e nos limites das possibilidades financeiras a concessdo de
subvencdes sociais visara a prestacdo de servicos essenciais de assisténcia social, médica e
educacional, sempre que a suplementacdo de recursos de origem privada aplicados a ésses
objetivos, revelar-se mais econdmica.

Paragrafo Unico. O valor das subvencdes, sempre que possivel, sera calculado com base em
unidades de servicos efetivamente prestados ou postos a disposicao dos interessados obedecidos
os padrdes minimos de eficiéncia préviamente fixados.”

" “Art. 17. Somente a instituicdo cujas condi¢Bes de funcionamento forem julgadas satisfatorias pelos
orgaos oficiais de fiscalizagao serdo concedidas subvencdes.”

8 “Art. 19. A Lei de Orcamento n&o consignara ajuda financeira, a qualquer titulo, a emprésa de fins

lucrativos, salvo quando se tratar de subvengBes cuja concessdo tenha sido expressamente

autorizada em lei especial”.

# Régis Fernandes de Oliveira (2011, p. 447) aponta ainda mais um requisito exigido pela Lei
4320/64, qual seja: a proporcionalidade. O jurista entende, com base no artigo 16, § Unico, da Lei
4320/64, que o valor da subvencao deve guardar relacdo com o valor do servigo que for prestado
ou oferecido & comunidade, obedecidos os padrées minimos de eficiéncia previamente fixados.
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Os subsidios sdo incentivos destinados a promover determinada atividade
econdmica, com a finalidade de equalizar pregcos ou permitir a protecdo de um setor
produtivo (CATAO, 2004, p. 73). Alguns doutrinadores nacionais enxergam 0S
subsidios como espécie do género subvencéo, destinados a influenciar na formacéo
de precos ou incentivar a producdo de determinado bem®, equiparando seu
conceito a definicado legal de subvencéo econbmica equiparada (artigo 18, § Unico,
“a” e “b”, da Lei 4320/64)%,

Seja de uma forma ou de outra, o traco distintivo dos subsidios, assim como
das subvencdes, em relacdo a outras formas de gasto publico, é a existéncia de
uma prestacado ativa por parte do Estado (entrega de dinheiro), com a alocacéo
de recursos financeiros em condi¢des preferenciais a um particular (D OLIVEIRA
MARTINS, 2004, p. 105/106).

A pouca atencdo dedicada ao tema pelos estudiosos de direito tributario e
financeiro, somado ao fato de que existem inegaveis semelhancas econémicas entre
as subvencdes, subsidios e o0s incentivos tributarios, tém levado muitos
doutrinadores a equipara-los®*.

De fato, ndo ha como negar que, do ponto de vista econdémico, as figuras séo
semelhantes, pois representam a outorga de uma vantagem financeira para um

particular, sem contraprestacao direta para o Estado®.

8 Nesse sentido é o pensamento de Ricardo Lobo Torres (2005b, p. 383), que entende que 0s
subsidios podem ser enquadrados em um conceito mais abrangente de subvencéo, que tem como
traco distintivo a intervencdo do Estado sobre o dominio econdmico. Em sentido contrério € o
pensamento de Régis Fernandes de Oliveira (2011, p. 444/445), que, apds ressaltar a importancia
da precisdo terminolégica na utilizacdo de expressfes e conceitos juridicos, sustenta que o termo
subvencdo possui conteudo préprio, ndo devendo ser confundido com auxilios, subsidios ou
renldncias de receitas, termos que possuem significados distintos. Segundo o renomado professor,
apoés a EC 19/98, o termo subsidio somente deve ser usado para fazer referéncia a remuneragéo
dos agentes publicos.

8 “Art. 18.
Paragrafo Unico. Consideram-se, igualmente, como subven¢des econdmicas:
a) as dotacbes destinadas a cobrir a diferenca entre os precos de mercado e 0s precos de
revenda, pelo Govérno, de géneros alimenticios ou outros materiais;
b) as dotacdes destinadas ao pagamento de bonificagdes a produtores de determinados géneros
ou materiais.”

8 A utilizagao indiscriminada do adjetivo “fiscal” tem contribuido para esse quadro, como ja visto.

% Nessa linha é o pensamento do desembargador federal do TRF 22 Regido Marcus Abraham (2013,
p.333), que destaca o fato do efeito financeiro de uma rendncia de receita e um gasto direto € o
mesmo, ja que no caso de renlncia de receita, o recurso financeiro que iria ingressar nos cofres
publicos deixa de ser arrecadado por alguma espécie de renuncia fiscal.
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Nesse contexto, Luis Eduardo Schoueri (2005, p. 57) entende que, do ponto
de vista financeiro, os incentivos fiscais seriam uma forma de subvencédo, devendo
se submeter ao regime prescrito para esse instituto®®.

Na mesma linha é o pensamento de André Elali (2007b, p. 119), que aduz
que as diferentes figuras relacionadas as ajudas de Estado, dentre as quais se
inserem 0s incentivos tributarios, ndo obstante eventuais diferencas de forma, sao
espécies do género subvencdo®’.

Muito citado entre os doutrinadores que buscam equiparar 0s incentivos
tributarios as subvencfes, Ricardo Lobo Torres (2005b, p. 373 e 381), embora
sustente que os privilégios tributarios, que operam na vertente da receita (a titulo de
exemplo, beneficios tributérios), estdo em simetria e podem ser convertidos em
privilégios financeiros (a titulo de exemplo, subvencéo), a gravar a despesa publica,
salienta que os privilégios financeiros n&o séo a rigor privilégios tributarios.

Em outras palavras: Ricardo Lobo Torres (2005b, p. 373) entende que os
incentivos tributarios e as subvencdes, embora sejam institutos diversos (incentivos
tributarios e incentivos financeiros), ttm a mesma consequéncia financeira, qual
seja: o empobrecimento do ente publico e o enriquecimento do contribuinte.®®

Muito embora do ponto de vista da transparéncia na gestao fiscal e controle
do gasto publico seja interessante que subvencdes, beneficios e incentivos
tributarios tenham o mesmo tratamento financeiro, razdo pela qual andou bem a
Constituicdo Federal de 1988, quando tratou de forma similar as citadas figuras
(artigos 70, 150, §6° e 165, §6°, da Constituicio Federal de 1988)%, ndo se pode

% Nada obstante, o festejado jurista ressalta (2005, p. 57) que, juridicamente, o conceito de

subvencdo pressupde uma prestacdo pecuniaria pelo Estado, o que ndo ocorre no caso de

incentivos tributarios que operam na forma de renlncia de receitas. Nesse contexto, o0 renomado

professor observa que somente os créditos tributarios recairiam naquela categoria.
8 Em outro trabalho o autor segue a mesma linha, como se vé na seguinte passagem (2010, p.
58/59): “As diferentes figuras relacionadas a indu¢do econémica, dentre as quais as de natureza
tributéria, ndo obstante possiveis distingdes em suas formas, serdo, neste estudo, consideradas
espécies de ajudas estatais ou de incentivos fiscais, sobre a despesa ou sobre a receita, sempre
partindo-se da premissa de que o0 que importa € o seu conteido econdmico-financeiro. E isso
porque elas impdem, direta ou indiretamente um 6nus ao Estado (6nus com a subvencdo direta
ou com a diminuicdo da arrecadacéao tributéria), tendo uma expressao financeira que ha de ser
conciliada com os valores da ordem juridica”.

8 Adilson Rodrigues Pires também inclui as subvencdes, créditos presumidos e os subsidios entre 0s
incentivos fiscais que operam sobre a despesa publica (2007, p. 21/22).

8 «Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial da Unido e das

entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
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concordar com as posi¢cdes doutrinarias que pretendem incluir os incentivos
tributarios dentre as subvencgfes, tampouco com aquelas que pretendem inserir as
subvencées dentre os incentivos tributérios %.

De inicio, ao contrario das subvencdes, onde o Estado atribui a um particular
uma quantia em dinheiro destinada a cobrir os custos de uma atividade de interesse
publico, que consubstanciam, por conseguinte, uma prestacao ativa direta, 0s
incentivos tributérios ndo importam em prestacdes ativas diretas, mas tdo-somente
em prestacdes passivas®.

Frise-se: Os incentivos tributarios séo instrumentos de desoneracéo tributaria,
inseridos dentro da doutrina da extrafiscalidade, mais precisamente dentre as
normas tributarias indutoras, que possibilitam ao contribuinte obter vantagens fiscais
ou tributarias, desde que seja adotado o comportamento desejado pelo legislador.

Em segundo lugar, subvencdes e incentivos tributarios séo figuras submetidas
a regimes juridicos distintos. Por certo, enquanto as subvenc¢des s&o institutos
tipicos do direito financeiro, que ndo se enquadram no campo do direito tributario, os

incentivos tributarios sédo espécies de desoneracao tributaria, que, além de estarem

aplicagdo das subvencdes e renuncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder (grifos nossos).

Art. 150.

8§ 6.° Qualguer subsidio ou isen¢éo, reducdo de base de célculo, concesséo de crédito presumido,
anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribuicdes, sé podera ser concedido
mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias
acima enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art.
155, § 2.°, XII, g. (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993). (grifos nossos).

Art. 165.

§ 6° - O projeto de lei orcamentéaria sera acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito,
sobre as receitas e despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios
de natureza financeira, tributaria e crediticia (grifos nossos).”

% Embora reconheca que os incentivos e beneficios tributarios materialmente constituem

subvencdes, prémios ou prestacdes sociais, José Casalta Nabais (2009, p. 646 e 664) destaca
que “a defesa da aproximagdo do regime juridico-constitucional dos beneficios fiscais e das
subvencdes ndo implica um conceito amplo de subvencdes, que integre ambas as figuras, pois
gue, mormente em sede do direito administrativo, ndo se pode deixar de ter em conta que 0s
beneficios fiscais, sobretudo porque ndo se concretizam na realizacdo de prestacdes pecuniarias
e a sua gestdo é da competéncia da administragao fiscal, colocam problemas de aplicagdo bem
diversos dos das subvengées.”

% Nessa mesma linha é o pensamento do autor portugués Guilherme Waldemar d Oliveira Martins

(2004, p. 106), que destaca o carater de ajuda financeira das subvencgbes, que ‘“traduzem a

alocacao directa de recursos financeiros a um determinado sujeito ou negécios objectivamente

LTS

delimitados”, “ao contrario das ajudas fiscais, que traduzem a perda de receitas tributarias.”
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submetidos aos principios e limites atinentes ao direito tributario, também estéo
submetidos aos principios e limites da ordem econdmica®.

A discusséo néo € inutil. Em absoluto. Veja que a definicdo do regime juridico
a que estdo sujeitas define os principios e regras aplicaveis a cada um dos institutos.
Realmente, quando se afirma que as subvencfes estdo sob a égide do direito
financeiro, afasta-se, por conseguinte, de seu ambito, a aplicacdo das regras e
principios do direito tributério (a titulo de exemplo: legalidade e anterioridade).

Um terceiro ponto que distingue os institutos é a existéncia de algumas
limitacbes para a concessdao de subvencdes que nao encontram paralelo na
disciplina dos incentivos tributarios, a saber: a) as subvenc¢fes sociais possuem
ambito material restrito a prestacdo de servicos essenciais de assisténcia social,
médica e educacional, limitadas as entidades beneficiarias que tenham suas
condi¢cBes de funcionamento aprovadas pelos o6rgéos de fiscalizacdo competentes;
b) as subvencbes econdmicas ndo podem ser dirigidas a empresas com fins
lucrativos, exceto se houver previsdo em lei especial, ou seja, é preciso que a
referida subvencao, além de inserida na peca or¢camentaria, tenha sido autorizada
por lei especial.

Diante dessas restricbes legais, € possivel concluir que o administrador
encontra-se seriamente limitado em sua liberdade de escolha, ndo sendo possivel
afirmar que a lei lhe garante ampla liberdade de escolha entre subvencdes e
incentivos tributarios.

O quarto ponto que distingue as citadas figuras refere-se a forma pela qual se
da a chancela democratica, seja quanto a criacdo, seja quanto ao controle de ambos
0s institutos.

Decerto, muito embora em sua criacdo, 0s incentivos tributarios e as
subvencdes estejam sujeitos a instituicdo por meio de lei, agueles ndo séo
submetidos a aprovacao legislativa direta e quantificada dentro do processo
legislativo orcamentario, eis que ndo é possivel aos parlamentares saber de
antemdo qual o valor que estd sendo transferido aos contribuintes. Ja as

subvencdes, sdo aprovadas dentro do processo or¢camentario ordinério, onde, dentro

% Muito embora saliente que a conversibilidade entre privilégios financeiros e tributarios possa
facilitar a deteccdo com maior seguranca dos privilégios odiosos, Torres (2005b, p. 381) néo olvida
gue as subvencgbes sdo incentivos financeiros desvinculados de qualquer tributo. Em outra
passagem, o referido mestre faz mengéo a expressado “subvengdes tributarias” como sendo uma
contradictio in terminis (2005b, p. 374).
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de uma quantidade limitada de recursos, séo escolhidas as prioridades de governo
(HENRIQUES, 2010, p. 40/41).

Como bem destacado por Elcio Fiori Henriques (2010, p. 43), o controle de
ambos os institutos acaba também sendo influenciado pelas suas diferengas. Assim
€ que as subvencdes sofrem na préatica maior controle sobre o destino e aplicacéo
dos recursos, isso porque € mais facil identificar os particulares beneficiados, ao
contrario dos beneficios e incentivos tributérios, onde todos os contribuintes que se
enquadrem nos requisitos legais fazem jus ao beneficio.

Por dltimo, ndo se pode negar que, a depender da classificacdo do beneficio
ou incentivo, os mandamentos e condi¢des previstos pela Lei de Responsabilidade
serdo distintos. Isso porque, beneficios e incentivos tributarios tém tratamento
previsto no artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, enquanto que as
subvencdes ou subsidios, que ndo podem ser classificados como hipoteses de
rendncia de receitas, tém tratamento previsto entre os artigos 16 e 17 do mesmo
diploma legal (LRF).

Diante de todas essas diferencas, resta evidente, ndo s6 a possibilidade,
como a necessidade, de que os institutos dos incentivos tributarios e das

subvencdes sejam diferenciados e tratados de forma individualizada.

2.3.5 Incentivos Tributarios — Formas ou Critérios de Identificacdo.

Identificar as normas juridicas que veiculam incentivos tributarios nao é tarefa
das mais faceis. Além da prépria incidéncia tributaria ja revelar alguma espécie de
discriminacéo, tendo em vista que a possibilidade de discriminar € da esséncia do
poder de tributar (DORIA, 1986, p. 127), outras espécies de desoneracao tributaria
possuem caracteristicas comuns aos incentivos tributarios (como ja& mencionado)®.
Em virtude disso, impBe-se a busca de critérios para que essa espécie de
desoneracao tributaria seja identificada com maior seguranca.

Embora em alguns casos os efeitos financeiros sejam os mesmos, é

necessario sim buscar critérios definidores para diferenciar com precisdo 0s

% Infelizmente, a doutrina ndo tem se preocupado em estabelecer com precisdo os contornos dos
incentivos tributarios, o que tem levado a confusdes terminoldgicas, conforme se vé da seguinte
passagem de Adilson Rodrigues Pires (grifo nosso): “a imprecisdo no que toca a definicdo das
espécies de incentivos fiscais permite confundi-las com a n&o incidéncia legal e constitucional ou,
até mesmo, com a imunidade do minimo existencial (2007, p. 19/20).
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incentivos tributarios de outros institutos, de forma a delimitar com precisdo sua
natureza juridica e, por via de consequéncia, as suas formas e alcance dentro do
ordenamento juridico®.

Um primeiro critério pde em destaque o objetivo ou finalidade dos incentivos
tributarios, isto é, essa espécie de desoneracdo tributaria se diferenciaria das
demais em virtude de seu objetivo, o qual seria de induzir determinado
comportamento do contribuinte (HENRIQUES, 2010, p. 66). O critério finalistico
poderia ser buscado por meio da andlise de elementos subjetivos (perquirindo-se a
finalidade do legislador), elementos objetivos (sinais objetivos relacionados ao
aspecto volitivo da norma) ou pela combinacdo de elementos objetivos e subjetivos
(somando-se sinais objetivos com a finalidade da norma) .

A titulo de exemplo, podem ser apontados como partidarios da definicdo dos
incentivos tributarios pelo critério da finalidade os seguintes autores: Aurélio Pitanga
Seixas Filho®, André Elali ¥, José Eduardo Soares de Melo %, Marcos André Vinhas
Catéio %,

Outro critério relaciona-se ao atendimento ou nao do principio da capacidade

100

contributiva. Klaus Tipke e Douglas Yamashita™, por exemplo, sustentam que

% Chamando a atenc&o para a necessidade de empreender definicdes no ambito da ciéncia juridica,
Marcelo de Lima Castro Diniz e Felipe Cianca Fortes (2007, p. 271) aduzem que ao se definir ou
conceituar certo instituto juridico, os operadores do direito estdo delimitando sua natureza juridica,
sua forma e alcance, de forma a aproxima-lo dos institutos juridicos semelhantes, afastando-o dos
demais, sendo tal expediente fundamental para o desenvolvimento de uma ciéncia.

% para uma andlise aprofundada do critério finalistico, com especial énfase na doutrina alema,

conferir Luis Eduardo Schoueri (2005, p. 17/22).

% “Os incentivos fiscais s&o concedidos para exercerem uma funcdo de desenvolver determinada

atividade, considerada relevante para o legislador.” (2003, p. 114).

" “0s incentivos fiscais sd0 os instrumentos habeis para servir & inducé@o econdmica nas hipoteses de
beneficios que passam a ser outorgados para incentivos comportamentos especificos” (2007a, p.
48).

% «0 poder publico estabelece situagbes desonerativas de gravames ftributarios, mediante a

concessdo de beneficios fiscais com o natural objetivo de estimular o contribuinte & adocédo de

determinado comportamentos, tendo como subjacente o propdsito governamental a realizacdo de

diversificados interesses publicos” (2007, p. 229).

% “Em uma primeira abordagem, e ao mesmo que para saciar o desejo de uma definicio, vemos que

os incentivos fiscais sdo instrumentos de desoneracdo tributéria, aprovados pelo proprio ente

politico autorizado a instituicdo do tributo, através de veiculo legislativo especifico, com o propdsito

de estimular o surgimento de relagbes juridicas de cunho econémico” (2004, p. 13).

100 “Assim, juntamente com Tipke entendemos que um tributo ou norma de alguma forma justificavel
com ponderacdes de capacidade contributiva é, assim, uma norma de finalidade fiscal, ainda que o
legislador acreditasse seguir finalidades extrafiscais. Por conseguinte, um tributo ou norma de



62

normas tributdrias que guardem qualquer referéncia a aspectos relacionados a
capacidade contributiva sdo normas arrecadatérias, afastando-se, portanto, da
doutrina da extrafiscalidade. Dessa forma, as normas tributarias que guardam
referéncia & capacidade contributiva ndo teriam conteudo extrafiscal, ndo podendo,
portanto, serem identificadas como instituidoras de beneficios ou incentivos
tributérios.

Elcio Fiori Henriques observa (2010, p. 68/71) que tais critérios identificadores
sdo de dificil aplicacdo pratica. A uma, porque a existéncia e o conteudo do
principio da capacidade contributiva € questdo polémica e controvertida em grande
parte dos ordenamentos juridicos. A duas, porque a andlise da real finalidade da
norma € bastante complicada, tanto pela dificuldade em se apurar a intencdo do
legislador, quanto pela inegavel possibilidade de existéncia simultanea de
finalidades fiscais e extrafiscais na mesma norma tributaria. A trés, porque muitos
beneficios e incentivos tributarios sdo mantidos por motivos distintos daqueles que
levaram a sua instituicao.

Em virtude das dificuldades na apuracdo dos critérios acima mencionados,
Luis Eduardo Schoueri (2005, p. 25/32), com base nos ensinamentos do professor
Klaus Vogel (1977, p. 106/107 apud SCHOUERI, 2005, p. 24/32), preconiza a
adocdo de um critério pragmatico para a identificacdo das normas tributarias
indutoras. Tal critério também poderia ser aplicado para identificacdo dos
incentivos tributarios, que séo espécies de normas tributarias indutoras.

Nesse contexto, Luis Eduardo Schoueri (2005, p. 30) sustenta que normas
tributarias indutoras seriam aquelas aplicadas em sua funcdo ou efeito indutor,
mesmo que também estejam presentes as func¢des simplificadora e arrecadadora,
ou seja, as normas tributarias indutoras corresponderiam a um aspecto das normas
tributarias, o qual seria identificado a partir de sua funcéo ou efeito.

As mesmas criticas e observacdes apresentadas quando da andlise da
funcdo ou efeito das normas tributarias indutoras podem ser repetidos aqui, razéo
pela qual é possivel remeter o leitor para o item 1.4.4, local onde a questéo foi

suficientemente explorada.

finalidade extrafiscal é aquele (sic) que nenhuma forma se deixa justificar com ponderacdes de
capacidade contributiva” (2002, p. 64).
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O ultimo critério utilizado para identificacdo de incentivos tributarios é o critério
juridico-formal. Esse critério, que nada mais € do que uma especializagdo do critério
finalistico, identifica os beneficios e incentivos tributarios como derrogacbes as
regras gerais de tributacdo, que atribuem vantagens aos contribuintes, com a
finalidade de se atingir finalidades extrafiscais.

Tal critério parte da premissa que, para cada tributo, € possivel identificar uma
regra geral ou padrdo de incidéncia (benchmark), o qual constitui a tributacao
considerada normal. Todas as regras que instituam regimes derrogatérios da regra
geral de tributagdo, favorecendo contribuintes, sob essa viséo, seriam consideradas
beneficios ou incentivos tributarios (HENRIQUES, 2010, p. 74).

A constatacdo da existéncia de um beneficio ou incentivo tributario passaria,
portanto, pela andlise da ocorréncia ou ndo de uma situagdo excepcional face a
tributacdo regra (GOMES, 2003, p. 325). Entretanto, ao contrario do que possa
parecer a primeira vista, a analise com base nesse critério ndo se restringe a uma
analise meramente formal.

Por certo, ha situacdes onde o proprio legislador (de forma estrutural) ou a
Constituicdo acaba por desagravar. Nesses casos, nao ha que se falar em beneficio
ou incentivo tributario, ja que se trata de verdadeiro desagravamento regra, inerente
ao proprio modelo de tributacdo instituido (GOMES, 2003, p. 382). Embora essas
situacbes revelem lato sensu desoneracdes tributarias, sendo comumente
denominadas de concessdes tributarias estruturais ou desagravamentos fiscais
estruturais'®, ndo ha que se falar em incentivos ou beneficios tributarios.

Nessa mesma linha, o professor Stanley S. Surrey (1973), nos primordios do

estudo do conceito de gasto tributario (“tax expenditure”), concluiu que o conceito de

191 Os desagravamentos fiscais estruturais, como mencionado linhas atras, s&o situacBes que se

traduzem em desagravamentos-regra, inerentes ao préprio modelo de tributagcdo instituido.
Dividem-se em desagravamentos estruturais implicitos e explicitos. Aqueles guardam relagcdo com
a definicdo implicita de um campo de ndo tributacdo, que decorre naturalmente da propria
defini¢&o positiva de incidéncia (hip6tese de incidéncia do imposto sobre produtos industrializados,
por exemplo). Estes se referem a delimitagBes explicitas, em termos negativos, do campo de
incidéncia tributaria, seja por intermédio de situacfes de imunidade constitucional ou de néo
incidéncia legalmente prevista, seja por meio de limitacdes da matéria tributavel (GOMES, 2003, p.
382/390), como por exemplo, as hipoteses de despesas necessérias dedutiveis da base de calculo
do imposto de renda. Guilherme Waldemar D’Oliveira Martins (2004, p. 27) chama a aten¢&o para
a existéncia de situagfes de limitacdo da prépria competéncia tributaria do legislador. S&o as
concessdes tributdrias estruturais, que ndo constituem beneficios ou incentivos tributarios,
porquanto ndo encerram reducdo do conteddo objetivo ou subjetivo do fato normativo tributério
estabelecido, mas sim verdadeira delimitacdo da competéncia tributéria exercida pelo Poder
Constituinte, o qual limita a atuacéo do legislador ordinario. As imunidades tributarias podem ser
citadas como exemplo de concessdes tributarias estruturais.
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gasto tributario ndo se reportaria a qualquer beneficio ou incentivo, mas tdo somente
aos que nao fizessem parte da regra geral de tributacéo %.

Nessa linha de raciocinio, uma vez identificada a regra padréo de tributagédo
(benchmark) de determinado tributo, a qualificacdo de determinadas desoneracdes
como beneficios e incentivos tributarios dar-se-ia através da identificacdo de
situacBes que fugissem da regra padrdo de tributacdo’® e provocassem uma
reducdo das obrigacdes tributarias (HENRIQUES, 2010, p. 77).

Tal método ndo esta infenso a criticas. De fato, o grande problema desse
método reside na identificacdo das regras a serem tomadas como referéncia, isso
porque cada sistema tributario € fruto de uma diversidade de fatores econdmicos,
sociais, politicos e histéricos, ndo sendo possivel, por exemplo, fixar uma estrutura
normativa do imposto de renda em todo o mundo (ALMEIDA, 2000, p. 50)*%.

Nada obstante, parece possivel obter um razoavel consenso acerca do que
seja a estrutura normativa (ou regra padrao / referéncia) de cada imposto, dentro de
cada sistema tributario, com base na analise de seu arcabouco constitucional e
legal, chegando-se, entdo, por exclusdo, as disposicdes especiais ou desvios de
norma que correspondam a uma derrogacao as regras gerais de tributacéo.

Dessa forma, seria possivel identificar os beneficios e incentivos tributarios

como hipéteses de derrogacao as regras gerais (ou de referéncia) de tributacao, que

192 Nesse sentido, confira-se o trecho do dispositivo legal (Public Law n° 93344) que primeiro tratou

dos gastos tributarios (ESTADOS UNIDOS DA AMERICA, 1974):

“(3) The term "tax expenditures" means those revenue losses attributable to provisions of the
Federal tax laws which allow a special exclusion, exemption, or deduction from gross income or
which provide a special credit, a preferential rate of tax, or a deferral of tax liability; and the term
"tax expenditures budget" means an enumeration of such tax expenditures.” Em traducéo livre: O
termo gasto tributario significa perda de receita em decorréncia de provisdes em leis tributarias
gue permitem uma especial exclusado, excecdo, ou deducéo da base de célculo, ou que concede
um crédito especial ou uma aliquota preferencial ou o diferimento do pagamento do tributo; e o
termo or¢gamento de gastos tributario significa uma enumeracéo de cada um dos gastos tributarios.
193 gegundo Luiz Villela e Michael Jorratt (2010), ha trés métodos utilizados para identificar uma
norma ou imposto de referéncia: a) método conceitual (Adotado por Australia, Bélgica, Canada,
Chile, Finlandia, Irlanda, Espanha e Suécia): Toma como referéncia uma definicdo tedrica, como
por exemplo, “renda tributavel” para o imposto de renda; b) Método Legal (Adotado por Argentina,
Brasil, Colémbia, Franca, Grécia, Guatemala, Holanda, Peru e Portugal): Toma como referéncia a
legislacdo tributaria vigente; e, c) Método de Comparacdo com Despesas Diretas (Adotado por
Alemanha e Reino Unido): Toma como referéncia a possibilidade de substituicdo do beneficio ou
incentivo por uma despesa direta.
1% Muito pertinente a observacdo de Elcio Fiori Henriques (2010, p. 82), que sustenta ndo ser
possivel descobrir uma formula universal para identificar os incentivos tributarios, porquanto cada
pais adota um critério distinto para identifica-los, seja em sede legal ou regulamentar, razdo pela
gual se impde uma andlise individual de cada caso e pais.
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atribuissem vantagens aos contribuintes, com a finalidade de atingir objetivos sociais
ou econdmicos relevantes para o Estado (MARTINS, 2004, p. 93)'°°. A essa singela
definicdo, soma-se a exigéncia de que a norma tributaria estimule ou induza o

comportamento dos contribuintes, no caso dos incentivos tributarios, como ja dito.

2.4 Tax expenditures (Gastos Tributarios) x Incentivos Tributéarios

J& se viu que o emprego de dinheiro para a consecucao de objetivos publicos
constitui elemento essencial da despesa publica, ou seja, para que se possa falar
em despesa publica, é essencial que tenha ocorrido um dispéndio de dinheiro por
parte do Estado.

Essa caracteristica da despesa publica inviabiliza, em um primeiro momento,
gue os beneficios e incentivos tributarios sejam enquadrados dentro do conceito
juridico estrito de despesa publica, como ja foi dito.

Entretanto, tanto no caso de uma despesa efetiva, onde ocorre um dispéndio
de dinheiro por parte do Estado, quanto no caso da concessdo de beneficio ou
incentivo tributario, ndo se pode negar que ha uma perda de receita, razao pela qual
se impde que os incentivos tributarios sejam levados em conta quando da
elaboracdo do processo orcamentario®.

Héa certo consenso na doutrina quanto ao pioneirismo do americano Stanley
S. Surrey nos estudos dos beneficios e incentivos tributarios sob a otica do
orcamento publico*®’.

No final dos anos 1960, o governo americano encontrava-se em situacao

financeira dificil, onde se somavam déficit financeiro critico e inflacdo preocupante.

195 A andlise da principal finalidade da norma que concede um incentivo tributario é fundamental,

como ja dito, para se aferir sua legitimidade e constitucionalidade, pois, conforme sera visto, a
verificacdo da necessidade, adequacao e proporcionalidade das normas gue instituem incentivos é
imprescindivel para o controle desse tipo de desoneragdo tributdria sob o enfoque da
proporcionalidade.

1% Marcelo Guerra Martins (2012/2013, p. 08) observa que os incentivos ou beneficios tributarios
provocam efeitos andlogos ao de uma despesa publica. A diferenca reside no momento em que o
tesouro é afetado. No caso da despesa publica propriamente dita, os recursos adentram nos
cofres estatais e saem. No caso de incentivos e beneficios tributérios, os recursos ndo chegam a
entrar nos cofres publicos, ou seja, a arrecadacdo de recursos ndo € plena, em virtude da
rendncia de receita operada.

197 Nesse sentido Maria Emilia Miranda Pureza (2007, p. 05); Francisco Carlos Ribeiro de Almeida

(2000, p. 47), Elcio Fiori Henriques (2010, p. 46) e Luis Carlos Vitali Bordin (2003, p. 10).
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Com a finalidade de resolver a critica situacdo financeira do pais, o Congresso
norte-americano criou uma comissao especial para analisar 0s gastos
orcamentérios, de forma a cortar os excessos (HENRIQUES, 2010, p. 45).

No entanto, durante o trabalho da citada comissao, ndo foram analisadas as
perdas de receitas decorrentes dos beneficios e incentivos tributarios (SURREY,
1973, p. 1/2). Isso porque a analise realizada restringiu-se a pega orcamentaria,
documento do qual ndo constava os beneficios e incentivos tributérios. Tal fato
acabou por influenciar as conclusdes da referida Comisséo, tendo culminado com a
aprovacgédo, em 1968, do “Revenue and Expenditure Control Act”, que aumentou em
10% a aliquota do imposto de renda e reduziu diversos gastos governamentais
(SURREY, 1973, p. 1/2).

A baixa popularidade das medidas implantadas, aliada ao desejo da
populacdo por uma reforma fiscal, levou o Congresso norte-americano a considerar
pela primeira vez a possibilidade de efetuar (em pé de igualdade) um corte nas
despesas diretas e nos beneficios e incentivos tributarios, tendo influenciado
decisivamente na ideia de se criar um relatorio financeiro-orcamentario em que
constassem os valores que deixaram de ingressar nos cofres publicos®.

Nova comissao foi formada pelo Congresso norte-americano, dessa vez com
0 objetivo de levantar e analisar todos os valores gastos com beneficios e incentivos
tributarios fiscais no ambito do imposto de renda. Como resultado, foi publicado em
1968, no “Annual Report of the Secretary of the Treasure”, o primeiro “Orgamento de
Gastos Tributarios” (Tax Expenditure Budget) da histéria dos Estados Unidos
(HENRIQUES, 2010, p. 48) 1%°.

Durante os trabalhos dessa segunda comissao, Stanley S. Surrey procedeu a
uma analise minuciosa das hipéteses que reduziam a receita publica no ambito do

»110

imposto de renda, tendo cunhado a expressdo “tax expenditure para fazer

198 Nesse sentido, conferir Elcio Fiori Henriques (2010, p. 48).

1% Embora seja comum a afirmacéo de que os Estados Unidos foram o primeiro pais a publicar um
or¢camento de gastos tributérios detalhados (1968), Francisco Carlos Ribeiro de Almeida adverte
gue Alemanha e Espanha j& dispunham, nessa época, de formas rudimentares desse tipo de
or¢camento (2000, p. 48).

119 Registros histéricos ddo conta que o conceito de tax expenditure foi utilizado pela primeira vez por
Stanley S. Surrey em discurso, no ano de 1967. O citado professor utilizou a expresséo para fazer
referéncia a provisfes existentes na legislacdo do imposto de renda que reduzia a arrecadacao
tributaria, importando em verdadeiros gastos do Estado através do sistema tributério (ALMEIDA,
2000, p. 47/48).
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mencdao as reducgdes de receita causada por desoneracdes tributarias, que, a época,
eram equivalentes a um quarto do orcamento publico federal norte-americano
(HENRIQUES, 2010, p. 49)**.

Conforme destaca Elcio Fiori Henriques (2010, p. 50), a publicacdo do
classico de Stanley S. Surrey, “Pathways to Tax Reform”, em 1973, teve grande
influéncia na politica financeira e orcamentaria norte-americana, tendo ligacao direta
com a edicao do Budget Act, de 1974, que tornou obrigatéria a inclusdo dos gastos
tributarios (“tax expenditures”) no processo orgcamentario norte-americano.

Apoés ter influenciado decisivamente a politica financeiro-orcamentéaria norte-
americana, a ideia de relacionar nos documentos financeiro-orgcamentéarios os efeitos
dos beneficios e incentivos tributarios espraiou-se por diversos paises*'?, constando,
hoje, inclusive, como um dos requisitos exigidos para uma maior transparéncia fiscal
pelo “Cédigo de Boas Praticas para a Transparéncia Fiscal” do FMI (“Code Of Good
Practices On Fiscal Transparency” - IMF) 2 e pelo “OCDE — Melhores Praticas para
a Transparéncia orgamentaria” (“OECD - Best practices for Budget

Transparency”)**.

1 Conforme informagdes do préprio Stanley S. Surrey (1973, p. 7).

12 Ecio Fiori Henriques observa (2010, p. 51) que a prestacdo de informacdes sobre as rendncias
fiscais por meio do procedimento orcamentario é pratica adotada, dentre outros paises por:
Alemanha, Australia, Bélgica, Holanda, Canada, Espanha, Estados Unidos, Finlandia, Franca,
Grécia, Portugal, Brasil, Suica e Suécia.

113 Nesse sentido, veja-se o seguinte dispositivo do “Cédigo de Boas praticas para a Transparéncia
Fiscal do FMI” (2007), onde ha previsdo expressa de que o gasto tributario (“tax expenditures”)
conste do processo or¢camentario:

“3.1.3 Statements describing the nature and fiscal significance of central government tax
expenditures, contingent liabilities, and quasi-fiscal activities should be part of the budget
documentation, together with an assessment of all other major fiscal risks.” Em traducéo livre: Os
documentos referentes a natureza e ao conteldo dos gastos tributarios, passivos contingentes e
atividades parafiscais devem fazer parte da documentacdo do orcamento, juntamente com uma
avaliacdo de todos os outros riscos fiscais importantes.

14 veja-se o seguinte dispositivo das “Melhores Praticas para a Transparéncia Orcamentaria da
OCDE” (2002), onde também se destaca a necessidade de que 0s gastos tributarios (“tax
expenditures”) constem do processo orcamentario:

“2.2. Tax Expenditures

Tax expenditures are the estimated costs to the tax revenue of preferential treatment for specific
activities.

The estimated cost of key tax expenditures should be disclosed as supplementary information in
the budget. To the extent practicable, a discussion of tax expenditures for specific functional areas
should be incorporated into the discussion of general expenditures for those areas in order to
inform budgetary choices.” Em traducéo livre: Gastos tributérios sdo os custos estimados para as
receitas fiscais de tratamento preferencial para atividades especificas.

O custo estimado dos gastos tributérios deve ser divulgado como informacgdes suplementares no
or¢camento. Na medida do possivel, uma discussdo sobre gastos tributérios para areas funcionais
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Parece possivel afirmar que o principal objetivo em torno da ideia de ‘fax
expenditures” é possibilitar a integracdo dos “custos” com beneficios e incentivos
tributarios no processo orcamentario, de forma que seja possivel conhecé-los e
comparé-los com os gastos diretos, submetendo-os ao mesmo tipo de controle
(HENRIQUES, 2010, p. 52).

Com efeito, o processo financeiro-orcamentario tradicional foi construido de
forma a retratar somente os valores que ja ingressaram no caixa do Estado (receitas
publicas), assim como aqueles que dos cofres do Tesouro sairam (despesas
publicas). Com o conceito de “tax expenditures”, ndo s6 os valores efetivamente
gastos pelo Estado deveriam fazer parte da peca orcamentaria, como também a
estimativa quantitativa dos valores renunciados pelo Estado com um determinado
beneficio e incentivo tributario™*>.

O jurista portugués Guilherme Waldemar D’Oliveira Martins argutamente
(2004, p. 24) observa que o gasto tributario (ou despesa fiscal) possui
simultaneamente contetudo econdmico e juridico (2004, p. 24).

Em seu conteudo juridico, o gasto tributario representa um enunciado
estimativo ou limitativo das situacdes de renuncia de receita tributaria por forca de
incentivos ou beneficios tributarios concedidos a contribuintes, pessoas singulares
ou coletivas (D"OLIVEIRA MARTINS, 2004, p. 25). Em outras palavras, a ideia de
‘tax expenditures” representa quantitativamente (por estimativa) a expresséo
financeiro-orcamentaria dos custos relacionados as desoneracdes tributarias
concedidas por determinado Estado. Frise-se: O gasto tributario € a expressao
financeira dos beneficios e incentivos tributarios.

JA4 em seu conteddo econbmico, o gasto tributario corresponde a um
dispéndio virtual de recursos originariamente pertencentes ao Estado, mas que em
nenhum momento realmente ingressam em seus cofres. Trata-se, portanto, de uma

situacdo onde ocorrem liberacBes de crédito e pagamentos imaginarios, sendo

especificas devem ser incorporados a discussao das despesas gerais para essas areas, a fim de
informar as escolhas orcamentarias. "..
15 Como bem destacado pelo professor Marcos André Vinhas Catdo (2004, p. 156), “é preciso
controlar a extensdo do volume da “despesa” publica gerada pela ndo subsungéo as regras de
tributacdo. N&@o se trata simplesmente de se aceitar ou negar o incentivo. Trata-se sim de
conhecé-lo, para saber para quem e o que serve, e em gquanto tempo e a que custo atendera sua
finalidade”.
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comum a referéncia a gastos sombra (“shadow expenditures”), ja que nao ocorrem
movimentos monetarios e orcamentais reais (D"OLIVEIRA MARTINS, 2004, p. 25).

2.4.1 Enunciacdes do Conceito de “Tax Expenditures”

Embora tenha surgido hd mais de 40 anos, a falta de uma definicédo clara e
objetiva tem ensejado diferentes enfoques quanto a traducdo, abrangéncia,
metodologia de apuracdo e avaliagdo e integracdo no processo orcamentario do
termo tax expenditures (BORDIN, 2003, p. 18).

De inicio, a propria traducdo do termo é probleméatica. Em doutrina, por

exemplo, é possivel encontrar diversos significados para a expressdao “tax

»116 »117

expenditures”, tais como: “gastos tributarios , “despesas

1118 »119

, “gastos fiscais

fiscais”''®, “rentncia de receita”™'®, “rentncia fiscal”'?°, dentre outros termos. No
presente trabalho, opta-se pela expressdo gasto tributario, em virtude dessa
expressdo delimitar com maior precisdo o tipo de receita que deixou de ingressar
nos cofres publicos (tributaria), bem como evitar confusées quanto a dispéndios
diretos (representados pelo vocabulo “despesa”). Mais a mais, desde 2004 a
expressao gasto tributario tem sido usada pela Receita Federal do Brasil para fazer
referéncia aos custos decorrentes de beneficios e incentivos tributarios™*,

Quanto ao exato conteudo do instituto, desde seu surgimento, o gasto
tributario tem sido associado a uma perda de receita, em virtude de normas
tributarias que estabelecem tratamento tributario mais benéfico para determinados

contribuintes ou setores econdmicos?.

1% Nesse sentido o termo é usado por Elcio Fiori Henriques (2010) e por Marcos Nébrega (p. 19/20).

17 0 termo é usado nesse sentido por Marcos André Vinhas Catdo (2004).

18 Esse é o0 sentido conferido ao termo por Guilherme Waldemar d’Oliveira Martins (2004).

119 O termo é usado nesse sentido por Ricardo Lobo Torres (2008, p. 74).

120 Embora use o termo “gasto tributario” para fazer referéncia a tax expenditures, Maria Emilia
Miranda Pureza, o equipara a uma renuncia fiscal (2007, p. 05).

121 Os gastos tributarios s@o apresentados anualmente através do demonstrativo de gastos tributarios,
disponibilizado pela Receita Federal do Brasil em seu sitio eletrénico. (RECEITA FEDERAL DO
BRASIL, 2014).

122 Nesse sentido, confira-se o trecho do dispositivo legal (Public Law n° 93344) que primeiro definiu
0s gastos tributarios (ESTADOS UNIDOS DA AMERICA, 1974):
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Muito embora constitua sim uma renuncia ou perda de receita, ndo se pode
dizer que ha total equivaléncia entre gasto tributério e a rendncia ou perda de
receita.

Por certo, existem renuncias ou desoneracoes tributarias, que, como ja visto,
ndo se enquadram na concepcdo de beneficios e incentivos tributarios. Essas
situacdes sdo conhecidas como desagravamentos e concessdes tributarias
estruturais e ndo se enquadram entre os gastos tributarios, ja que fazem parte da
prépria estrutura do tributo ou atuam como delimitacdo da prépria competéncia
tributaria.

Cabe salientar também, que o “gasto tributario” ndo se confunde com os
proprios beneficios e incentivos tributarios. A despeito da estrita relacdo entre os
institutos, ndo se deve equipara-los, pois o gasto tributario € a expressao
guantitativa dos beneficios e incentivos tributarios concedidos. Em outras palavras,
trata-se de uma criacdo orcamentaria, desenvolvida para que se pudesse integrar,
Nno processo orcamentario, o valor de tributo que deixou de ser pago em virtude dos
beneficios e incentivos tributarios (HENRIQUES, 2010, p. 60).

O gasto tributario ndo pode ser visto como algo fora do processo
orcamentario, ja que a integracdo desses custos no processo or¢camentario foi o que
motivou Stanley S. Surrey a desenvolver estudos nessa area. Dessa forma, parece
mais correto associar-se o0 termo gasto tributario a quantificacdo, mesmo que por
estimativa, no processo orcamentario dos custos dos beneficios e incentivos

123

tributarios concedidos pelo Estado Frise-se: O gasto tributario consubstancia a

“(3) The term "tax expenditures" means those revenue losses attributable to provisions of the
Federal tax laws which allow a special exclusion, exemption, or deduction from gross income or
which provide a special credit, a preferential rate of tax, or a deferral of tax liability; and the term
"tax expenditures budget" means an enumeration of such tax expenditures.” Em traducdo livre: O
termo gasto tributario significa perda de receita em decorréncia de provisdes em leis tributarias
gue permitem uma especial exclusado, excec¢do, ou deducdo da base de calculo, ou que concede
um crédito especial ou uma aliquota preferencial ou o diferimento do pagamento do tributo; e o
termo or¢camento de gastos tributario significa uma enumeracéo de cada um dos gastos tributarios
128 comunga do mesmo entendimento, Elcio Fiori Henriques (2010, p. 62), que apresenta a seguinte
definicdo para gasto tributario: “enunciado quantitativo, de carater estritamente orgamentario, do
valor estimado da reducdo de receita publica ocasionada por um beneficio fiscal em um
determinado intervalo de tempo”. Em sentido contréario, associando o gasto tributario a uma perda
ou renuncia de receita, Marcos Nobrega (p.20), conforme se vé no seguinte trecho: “o gasto
tributério consiste na abdicacdo do Fisco de recolher o produto de tributos com interesse de
incentivar ou favorecer determinados setores, atividades, regifes ou agentes da economia.
Também podemos considerar essa pratica como rendncia de receita, na qual, repetimos, o Fisco
desiste, total ou parcialmente, de aplicar o regime impositivo geral atendendo a reclamos
superiores da politica econbémica ou social’.
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vertente financeira de incentivos e beneficios tributarios, funcionando como elo entre
esses institutos e a despesa publica™®*.

O ordenamento juridico brasileiro ndo faz referéncia expressa ao termo gasto
tributario. No entanto, € possivel afirmar que o legislador ndo se mostrou indiferente
a responsabilidade e transparéncia que devem orientar a gestdo fiscal, fazendo
mencédo, em diversos dispositivos (art. 70 e 165, 8 6°, da CRFB/88 e art. 14, da LC
101/2000), a necessidade de integracdo dos custos oriundos da concessao de

incentivos e beneficios tributarios no processo orgcamentario.

2.4.2 Formas de Quantificacdo dos Beneficios e Incentivos Tributarios

Assentada a relevancia, em termos de responsabilidade e transparéncia na
gestao fiscal, de que os incentivos e beneficios tributarios constem do processo
orcamentario, o problema passa a ser como efetivamente calcular, com razoavel
grau de certeza, o custo desse tipo desoneracgao tributaria concedida pelo Estado.

Nesse contexto, é possivel apontar trés principais métodos ou formas de
célculo do gasto tributario, quais sejam: a) o método da perda de arrecadacéo ou
receita perdida (“forgone revenue”); b) o método do ganho de renda ou aumento da
receita (“revenue gain”); e, c) o método da equivaléncia ou despesa equivalente
(“outlay equivalente approach”)*?°.

O método da receita perdida (ingreso renunciado) consiste basicamente em
determinar quanto se perdeu de receita depois da introducéo do incentivo tributario,
supondo que ndo houve mudanca de comportamento dos contribuintes (VILLELA;
JORRAT, 2010). O montante tributario que deveria ser recolhido, na hipotese de

nao existir o beneficio ou incentivo, constitui aquilo que é conhecido como receita

124 Distinguindo os beneficios e incentivos tributarios da despesa fiscal (gasto tributario), Guilherme

Waldemar dOliveira Martins (2004, p. 93) chama atenc¢éo para o fato de que existem situacdes
em que o beneficio ou incentivo tributério criado ndo importa propriamente na criacdo de uma
despesa fiscal (gasto tributario). Segundo o autor, seriam hipoteses que, caso os beneficios ou
incentivos tributarios ndo existissem, ndo haveria receita tributaria efetiva a cobrar. Essas
situagBes de despesa fiscal ndo efetiva ou imprépria, segundo o autor, demonstrariam que ndo ha
equivaléncia entre incentivos e beneficios fiscais e gasto tributario.

125 Nesse sentido, por exemplo, é o pensamento de Elcio Fiori Henriques (2010, p. 84), Marcos

Nobrega (p. 28) e Francisco Carlos Ribeiro de Almeida (2000, p. 52/53).
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tributéria livre dos gastos tributarios ou receita tributaria normativa (normative tax
revenue) (HENRIQUES, 2010, p. 86).1%°

O segundo método é aquele conhecido como método do aumento de receitas
(revenue gain). Consiste basicamente em estimar em quanto aumentaria a receita
tributdria com a exclusdo ou retirada de um beneficio ou incentivo tributario do
ordenamento juridico (ALMEIDA, 2000, p. 53)**’.

A natureza estatica de ambos os métodos, que ndo levam em conta naturais
alteragbes de comportamento dos contribuintes, em decorréncia da concessao e
excluséo / retirada de beneficios ou incentivos, faz com que os custos calculados por
esses métodos sejam maiores que 0s custos reais'®.

Em virtude desses problemas, desenvolveu-se o “método da despesa
equivalente” (“outlay equivalente approach”), que estima qual o montante de
despesa direta seria necessaria para substituir determinado beneficio tributario e
atingir o mesmo objetivo (ALMEIDA, 2000, p. 53).

Embora seja um método mais dinamico, que tem como vantagem a
possibilidade de considerar as respostas comportamentais dos contribuintes, trata-
se de método de dificil implementacdo, que exige conhecimento quanto ao
comportamento dos contribuintes diante da instituicdo e revogacdo de beneficios e
incentivos tributarios. Dessa forma, muito embora seja mais preciso, esse método é
bem mais complexo (HENRIQUES, 2010, p. 88).

Quase todos os paises integrantes da OCDE que publicam relatérios de
gastos tributarios utilizam o método da receita perdida. Alguns, porém, combinam o
método da receita perdida com o método de aumento da receita, como por exemplo,
a Australia (ALMEIDA, 2000, p. 53).

126 gegundo Luiz Villela e Michael Jorrat (2010), na América Latina, utilizam esse método: Brasil,

Colémbia, Equador, Guatemala, México e Peru.
1271 uiz Villela e Michael Jorrat (2010) aduzem que utilizam esse método na América Latina: Argentina
e Chile.
128 Conforme salienta Henriques (2010, p. 87), na auséncia de um incentivo tributario, com a
consequente incidéncia de uma tributacdo mais elevada, é previsivel que o comportamento dos
contribuintes seja alterado, fato que podera levar, até mesmo, a um nao incremento da receita
tributaria. No mesmo sentido é o pensamento de Francisco Carlos Ribeiro de Almeida (2000, p.
53), que destaca o seguinte: “Também a eliminagdo de gastos tributarios pode afetar a atividade
econdmica, refletindo-se sobre a arrecadacdao tributaria. Além disso, deve-se mencionar o efeito
interativo entre impostos pelo qual um incentivo fiscal aplicado para um tributo pode afetar a
arrecadagdo de outro.”
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2.4.3 Integracdo dos Incentivos Tributarios no Processo Orcamentario

Como ja foi dito, a responsabilidade e a transparéncia na gestao fiscal
impdem a identificacdo dos beneficios e incentivos, assim como sua efetiva
quantificacdo. Nada obstante, somente com a integracdo do gasto tributario no
processo orcamentario € possivel uma completa analise dos beneficios e incentivos
tributarios e sua adequada comparagdo com gastos diretos, de forma que a
sociedade, além de ter pleno conhecimento dessas situacfes, possa analisar sua
eficiéncia como instrumento das politicas publicas.

Embora ndo haja um padrdo internacional de integracdo dos gastos
tributarios nos processos orcamentarios, existem trés formas mais comuns pelas
quais essa integracdo se da (D" OLIVEIRA MARTINS, 2004, p. 151/161)*%°.

Uma primeira forma € a publicacdo autbnoma de um relatorio de gastos
tributarios.  Documento oficial, porém de natureza meramente informativa e
completamente desvinculado do orcamento publico. Apesar de conferir maior
transparéncia aos efeitos financeiros dos incentivos e beneficios tributarios, em
virtude de nao possuir ligacdo com o orcamento publico, o referido relatério nao
possibilita que, no processo de fixacdo de despesas publicas, sejam consideradas
suas eventuais exclusdes ou substituicdo por gastos diretos (HENRIQUES, 2010, p.
92).

Diversos paises publicam relatérios oficiais de gastos tributarios. Podem ser
citados como exemplo: Austrélia, Austria, Holanda e Gra-Bretanha, dentre outros
(D"OLIVEIRA MARTINS, 2004, p. 157).

Uma segunda forma de integracdo dos gastos tributarios no processo
orcamentario se da por intermédio de um relatério de gastos tributarios apresentado
em anexo a peca orcamentaria. Nesse sistema, o Poder Executivo apresenta junto
com a proposta de lei orcamentaria a descricdo dos beneficios e incentivos
tributarios e sua estimativa financeira. Essa formula permite a comparacdo dos
gastos tributarios com as despesas a serem aprovadas, possibilitando uma maior
discussdo dos gastos publicos a luz das prioridades democraticas (HENRIQUES,
2010, p. 92)*%.

129 No mesmo sentido é o pensamento de Elcio Fiori Henriques (2010, p. 92/96).

1% Como ja dito, “O Cadigo de Boas praticas para a Transparéncia Fiscal do Fundo Monetario
Internacional (FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL, 2007)” determina que entre a



74

Diversos paises jA adotam essa formula, anexando o relatério de gastos
tributarios a peca orcamentaria. Podem ser citados como exemplo: Bélgica, Brasil,
Portugal, Finlandia, Franca, Espanha e Estados Unidos™*! (D"OLIVEIRA MARTINS,
2004, p. 160).

Uma terceira férmula de integrar o gasto tributario ao processo orcamentario
consiste em uma integracao total do custo dos incentivos e beneficios tributarios no
or¢camento publico, de forma a submeté-los aos mesmos ritos das despesas publicas
convencionais. Essa terceira férmula € conhecida como orcamento integrado
(D"OLIVEIRA MARTINS, 2004, p. 159).

Nesse sistema, 0s gastos tributarios constariam da peca orcamentéaria, mais
precisamente no campo das receitas. No entanto, os citados gastos figurariam com
sinal negativo, ou seja, seriam subtraidos da receita prevista. Em virtude das
dificuldades para sua implementacédo, essa forma de integracdo nao € adotada por
nenhum ordenamento juridico (HENRIQUES, 2010, p. 95).

documentacdo or¢camentéria estejam incluidos os gastos tributarios, conforme se vé na seguinte
passagem:
3.1.3 Statements describing the nature and fiscal significance of central government tax
expenditures, contingent liabilities, and quasi-fiscal activities should be part of the budget
documentation, together with an assessment of all other major fiscal risks. Em traducéo livre: Os
documentos referentes & natureza e ao conteldo dos gastos tributarios, passivos contingentes e
atividades parafiscais devem fazer parte da documentacdo do orgamento, juntamente com uma
avaliacdo de todos os outros riscos fiscais importantes.
131 O caso norte-americano tem algumas peculiaridades, quais sejam: a) os gastos tributarios s&o
classificados com os mesmos cédigos de programacdo das despesas or¢camentarias
convencionais (PUREZA, 2007, p. 05). b) somente s&do discriminados os gastos tributarios
relacionados ao imposto de renda (PUREZA, 2007, p. 06) c) ndo contempla gastos tributarios
inferiores a 5 milhdes de ddlares (HENRIQUES, 2010, p. 94).
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3 INCENTIVOS TRIBUTARIOS NO DIREITO BRASILEIRO

3.1 Incentivos Tributarios, Principio da Transparéncia e a Responsabilidade na
Gestao Fiscal

Consoante Sérgio André Rocha (2013, p. 16/17), com a superacdo dos
paradigmas da sociedade industrial, emerge o conceito de sociedade de risco®®,
Nessa nova era, segundo o referido autor, 0s riscos passam a transcender em muito
a individualidade das pessoas e até das comunidades, trasmudando-se em riscos
mundiais ou globais, e que decorrem, em sua grande maioria, da propria acdo do
homem.

O Estado da sociedade de risco, conforme destacado por Ricardo Lobo
Torres (2001), caracteriza-se por algumas notas especialmente relevantes: a
ambivaléncia’®, a inseguranca e o redesenho do relacionamento entre as
atribuicbes do Estado e da propria sociedade.

Essa nova era marca uma ruptura com os modelos até entdo existentes.
Com efeito, o Estado Fiscal Social, de carater altamente intervencionista no campo
econdmico e social, que se agigantou para fazer jus as crescentes despesas sociais,
mostrou-se ineficiente social e economicamente, bem como altamente deficitario.
Em razéo disso, as ultimas décadas do século XX foram marcadas por discussoes e
iniciativas que buscaram redefinir o papel do Estado nos campos politico, econémico
e social.

Responsabilidade, equilibrio e transparéncia na gestdo das contas publicas
assumem vital importancia, figurando como principais instrumentos para a reducéo

do déficit publico e para uma gestéo fiscal equilibrada e eficiente, capaz de superar

132 Conforme ja se disse, de acordo com Ricardo Lodi Ribeiro (2009, p. 28), a expressdo sociedade

de risco foi cunhada pelo sociélogo alem&o Ulrich Beck, em 1986, apds o acidente nuclear de
Chernobyl. Serve para designar os dias atuais, onde os maiores perigos experimentados pela
humanidade séo resultado de efeitos colaterais de seus proprios atos, o que acaba gerando uma
grande imprevisibilidade quanto as medidas adotadas, assim como um enfraguecimento da
racionalidade baseada no conhecimento do passado.
138 Zigmunt Bauman (1999, p. 9/11) define a ambivaléncia como uma desordem especifica da
linguagem, que ocorre quando € possivel atribuir a um objeto ou evento mais de uma categoria ou
nomenclatura. Trata-se de um aspecto normal da linguagem. Uma situacdo pode ser classificada
como ambivalente quando o objeto ou evento ndo pertence a qualquer das classes
linguisticamente discriminadas ou pode ser enquadrada em mais de uma classe. A ambivaléncia,
segundo o autor, gera uma sensacao de profundo desconforto e de indecisao, irresolucéo e perda
do controle.
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as ambivaléncias que caracterizam esse modelo de Estado (Estado da Sociedade
de Risco).

Esse novo formato de Estado comecou a ser desenhado no final dos anos de
1970, por meio de reformas fiscais e orcamentarias em diversos paises
desenvolvidos (DE OLIVEIRA, 2013, p. 43). O menor tamanho, quando comparado
ao modelo anterior, e a pontual intervencdo na economia e sociedade sao tracos
comuns desse novo modelo. No entanto, sua caracteristica mais importante, no que
tange ao desenvolvimento do presente trabalho, é a constante busca pelo equilibrio
financeiro ou das contas publicas.

De acordo com o magistério de Ricardo Lobo Torres (2001), a transparéncia
fiscal € um principio constitucional implicito, cujo conteddo sinaliza que a atividade
financeira do Estado deve se desenvolver de forma clara, aberta e simples. A
transparéncia deve balizar a atividade de elaboracdo e gestdo do orcamento, bem
como pautar toda a atuacdo estatal. Ainda segundo o referido autor, a transparéncia
€ 0 principio mais adequado para superar as ambivaléncias da sociedade de risco,
pois permite o conhecimento das causas e efeitos dos riscos sociais™*.

Ao lado da transparéncia na gestao fiscal, assume vital importancia a ideia de
responsabilidade e equilibrio na gestdo das contas publicas. O principio da
responsabilidade possui estreita relagdo com a transparéncia, podendo ser
associado a ideia anglo-americana de accountability. Seu sentido aproxima-se do
conceito de responsabilidade pela eficiéncia na gestdo dos recursos publicos
(TORRES, 2001). Essenciais para o conhecimento e controle dos riscos™®,
transparéncia e responsabilidade emergem, no Estado da sociedade de risco, como
principios ordenadores da atividade financeira do Estado.

Sem embargo da importancia de outros documentos, sem davida nenhuma, o
Budget Enforcement Act (Estados Unidos, 1990), o Tratado de Maastricht (Unido
Europeia, 1992) e o Fiscal Responsability Act (Nova Zelandia, 1994), séo
documentos histéricos, carregados de simbolismo, que representam bem essa

mudanca de paradigmas. Embora possuam diferencas quanto a forma, possuem

3% A transparéncia na atividade fiscal também permite uma maior participacéo dos administrados na

gestdo da coisa publica, possibilitando, outrossim, a ampliagdo do controle do Poder Publico pela
sociedade (ROCHA, 2013, p. 41).
1% Ricardo Lobo Torres (2001) atribui o risco fiscal na atividade financeira do Estado ao descontrole
or¢camentario, a gestao irresponsavel de recursos publicos e a corrupcao dos agentes do Estado.
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uma espinha dorsal comum, que estabelece metas, limites e restricdes aos gastos
publicos (MILESKI, 2011, p. 81).

Na mesma linha, de forma r4pida e continua, dispositivos legislativos
referentes a responsabilidade fiscal espalharam-se pelo mundo, com diversos
paises editando normas juridicas dessa espécie’*®. Como exemplos, podem ser
citados os seguintes paises: Estados Unidos, Inglaterra, Alemanha, Austria, Bélgica,
Nova Zelandia, Argentina, Brasil, Chile, Coldmbia, Equador e México (ABRAHAM,
2013, p. 296).

Esse novo tipo de organizacdo do Estado imp6s uma nova leitura dos
incentivos tributarios, no tange a sua utilizacdo, concessao e controle, de forma a

compatibiliza-los com o necessario equilibrio financeiro*’

e a transparéncia na
gestao fiscal, bem como permitir a mensuracao de seus efeitos e sua submissao ao
escrutinio legislativo (HENRIQUES, 2010, p. 101).

De fato, ao tempo do Estado Social, mais especificamente durante os anos de
1950 a 1970, inumeros paises (incluindo o Brasil) baseavam sua politica fiscal na
ideia de desenvolvimento pautado no dinheiro do Estado, concedendo incentivos
tributarios de forma desequilibrada e irresponsavel, fato que, certamente, contribuiu
para a crise do Estado Fiscal Social e imp6s mudancas nos paradigmas entao
vigentes (TORRES, 2007, p. 327/328).

Conforme foi mencionado anteriormente, as primeiras experiéncias
destinadas a integrar os incentivos tributarios ao processo or¢camentario ocorreram
na década de 1970. A integracdo dos efeitos financeiros dos incentivos tributarios no
processo orcamentario confere maior equilibrio e transparéncia a politica de
concessao dessa espécie de desoneracdo, permitindo a analise de sua eficiéncia,

assim como sua comparag¢ao com 0s gastos diretos.

1% Ricardo Lobo Torres ressalta (2005a, p. 241/242) que alguns organismos supranacionais, tais

como o Banco Mundial, o Fundo Monetario Internacional e a Organizacdo para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econémico, também tém encampado a luta por maior transparéncia na gestao
fiscal, editando documentos como o “Code of Good Pratices on Fiscal Transparency — Declaration
of Principles” (1998, FMI), que consagra a transparéncia e a responsabilidade na gestéo fiscal
como requisitos para uma gestéo fiscal apropriada.
37 Anténio Carlos Costa D"Avila Carvalho Junior (2012, p. 50) defende a possibilidade de a politica
fiscal gerar déficits, que seria algo inerente a sua atuacdo, assim como a funcao econdmica do
or¢amento, contudo, ressalva que esse novo modelo de Estado ndo permite uma atuacao fiscal
desequilibrada, irresponsavel e sem planejamento.
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3.2 Incentivos Tributarios na Constituicdo Brasileira

No Brasil, durante as décadas de 1960 e 1970, os incentivos tributarios foram
concedidos livremente, sem qualquer controle juridico dos seus efeitos sobre as
financas publicas (HENRIQUES, 2010, p. 100)*®. Tal situacéo, por 6bvio, contribuiu
bastante para a situacdo de descontrole e desequilibrio fiscal vivenciada pelo Brasil
até os anos de 1990.

A Constituicdo Federal de 1988 inseriu no ordenamento juridico brasileiro
diversos dispositivos relacionados a concesséo, limites e controle dos incentivos
tributarios, permitindo, pela primeira vez na histéria brasileira, maior
responsabilidade, equilibrio e transparéncia na utlizacdo dessa espécie de
desoneracéo tributaria'®.

Sem embargo da indiscutivel importancia de todos os dispositivos que, de

uma forma ou de outra, tratam de incentivos tributarios®*

, tratar-se-a, a partir de
agora, dos principais dispositivos constitucionais relacionados a matéria. Esses
dispositivos constituem algo como a espinha dorsal dos incentivos tributarios na

Constituicdo Federal de 1988.

138 A concessdo desregrada e a falta de controle sobre os incentivos tributarios eram, em grande

medida, uma decorréncia logica das ideias econdbmicas e politicas que predominavam nesse

momento histérico. Com efeito, como bem destacado pelo por Ricardo Lobo Torres (2007, p.

327), existia a conviccdo de que os incentivos tributarios conduziam ao desenvolvimento

econdmico, o qual possuia lugar de destaque entre os principios juridicos e econébmicos da época.
139 A preocupacdo do Constituinte ndo se limitou somente aos incentivos tributarios a serem
concedidos a partir da entrada em vigor da Constituicdo Federal de 1988, abarcando também
aqueles que ja haviam sido concedidos antes da nova disciplina constitucional. Nesse sentido, é
o teor do artigo 41 do Ato das Disposi¢cBes Constitucionais Transitorias, que determinou a
reavaliacdo de todos os “incentivos fiscais” (incentivos tributarios, financeiros e crediticios) em
vigor quando do advento da nova ordem constitucional, considerando revogados 0s incentivos
gue nao fossem confirmados por Lei. Veja-se o dispositivo legal:

“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-80 revogados apés dois anos, a partir da data da promulgacdo da
Constituicdo, os incentivos que ndo forem confirmados por lei.
§ 2° - A revogacdo ndo prejudicara os direitos que ja tiverem sido adquiridos, aquela data, em
relagdo a incentivos concedidos sob condicdo e com prazo certo.
§ 3° - Os incentivos concedidos por convénio entre Estados, celebrados nos termos do art. 23, §
6°, da Constituicdo de 1967, com a redacdo da Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de
1969, também deverdo ser reavaliados e reconfirmados nos prazos deste artigo.”
% Em uma enumeracéo, que ndo tem pretensdo de ser exaustiva, mas meramente exemplificativa,
podem ser citados alguns dispositivos constitucionais que tratam de incentivos tributarios: art. 43,
82°, Ill; art. 151, | e lll; art. 170, IX; art. 174; art. 179; art. 187, I; art. 195, 88 7° e 8° e art. 40 do
ADCT.
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3.2.1 Necessidade de Lei Especifica e Exclusiva Para Instituicio de Incentivos
Tributarios (Art. 150, 86°, CF/88).

7

A exigéncia de lei para a concessao de incentivos tributarios € algo que
decorre naturalmente do principio da legalidade tributéria, eis que a concessédo
dessa espécie de desoneracao tributaria implica em alteragdo da conformacao
juridica do tributo, matéria cuja normatizacdo, em nosso ordenamento juridico, deve
se dar por intermédio de lei (art. 150, |, CF/88 e art. 97 do CTN'*h).

Nada obstante, ndo se pode negar a importancia da norma que se extrai do
artigo 150, §6°, da CF/88'*. Em primeiro lugar, porque a exigéncia de lei formal**
especifica impede que a concessao de incentivos tributarios seja objeto de

delegacéo ao Poder Executivo™.

141 «Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
| - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;”

“Art. 97. Somente a lei pode estabelecer:
| - a instituicdo de tributos, ou a sua extin¢ao;
Il - a majoracéo de tributos, ou sua reducéo, ressalvado o disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 e 65;
Il - a definicdo do fato gerador da obrigacao tributaria principal, ressalvado o disposto no inciso |
do 8 3° do artigo 52, e do seu sujeito passivo;
IV - a fixacdo de aliquota do tributo e da sua base de calculo, ressalvado o disposto nos artigos
21, 26, 39, 57 e 65;
V - a cominacdo de penalidades para as a¢des ou omissfes contrérias a seus dispositivos, ou
para outras infracdes nela definidas;
VI - as hipoteses de excluséo, suspensdo e extingdo de créditos tributérios, ou de dispensa ou
reducéo de penalidades.”
142 «Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
(...)
§ 6.° Qualquer subsidio ou isencéo, reducéo de base de calculo, concesséo de crédito presumido,
anistia ou remissao, relativos a impostos, taxas ou contribuicbes, s6 podera ser concedido
mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias
acima enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art.
155, § 2.°, XII, g. (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993).”
*® Embora n&o exista vedacdo normativa expressa (constitucional ou legal), conforme seré visto mais
a frente, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) expediu recomendacdo ao Poder Executivo
Federal para que ndo institua incentivos tributérios através de Medidas Provisorias.
%4 No mesmo sentido é o posicionamento do STF, conforme se vé& na MC ADI 1296 (Relator(a): Min.
CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 14/06/1995, DJ 10-08-1995) e ADI 3462. Nessa
ultima ADI, cuja relatoria coube a Min. Carmen LUcia, foi declarada a inconstitucionalidade de lei
paraense que autorizava a concessao de anistia e remissdo, na forma prevista em regulamento.
Considerou-se que o dispositivo atacado configurava ilegitima delegagdo ao Chefe do Poder
Executivo de tema inserido na esfera de atuacao do Poder Legislativo (ADI 3462, Relator(a): Min.
CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 15/09/2010, Publicagéo 15-02-2011).
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Em segundo lugar, porque, o constituinte, preocupado com a moralidade,
responsabilidade, transparéncia e equilibrio das finangas publicas, estabeleceu
expressamente a necessidade de que a matéria seja objeto de lei especifica e
exclusiva’®, de forma a evitar, por exemplo, que isencdes ou figuras analogas sejam
aprovadas no bojo de leis que tratem de assuntos diversos, sem o devido controle e
a atencao legislativa (AMARO, 2013, p. 137).

Dessa forma, para a concessdo de um incentivo tributario ndo se exige
somente lei editada pelo ente titular da competéncia impositiva. E preciso mais. E
necessaria a existéncia de uma lei exclusiva, que trate da matéria ou do tributo. O
objetivo do dispositivo foi afastar pratica comum e deletéria de nossos parlamentos,
onde alguns parlamentares incluiam dispositivos relacionados a remiss@o ou anistia
(por exemplo) em projetos de lei que tratavam de outras matérias.

Conforme salientado por Andrei Pitten Velloso (2012, p. 343), tal pratica (que
da ensejo as chamadas “caudas legislativas”) prejudica o debate parlamentar que
deve envolver o tema, podendo, até mesmo, dar ensejo a uma modalidade de
barganha politico-legislativa, consistente no condicionamento da aprovacdo de
algumas matérias ao deferimento de determinados privilégios tributarios.

Embora também esteja prevista em outros textos constitucionais, a exigéncia
de lei para a concessao de incentivos tributarios tem tratamento um pouco diverso
em outros paises, como, por exemplo, Portugal (PORTUGAL, 1976) e Espanha
(ESPANHA, 1978) (art. 133.3 da Constituicdo Espanhola de 1978: “Todo beneficio
fiscal que afecte a los tributos del Estado debera establecerse en virtud de ley'*” e
art. 103.2 da Constituicdo Portuguesa de 1976: “Os impostos sdo criados por lei, que
determina a incidéncia, a taxa, 0s beneficios fiscais e as garantias dos

contribuintes”).

%5 Nessa linha, o Ministro do Supremo Tribunal Federal, Joaquim Barbosa, tem passagem que

merece ser citada: “A norma em exame tem papel muito bem definido no Sistema Constitucional
Tributario. Seu objetivo € impedir que a apreciacao legislativa de matéria de grande importancia
as finangas publicas — exoneragéo tributéria — reste prejudicada ou ofuscada pelo artificio de sua
inclusdo em projeto de lei que verse, preponderantemente, sobre outras matérias de menor
importancia ou mesmo triviais. O mecanismo protege o exercicio da fungcéo Legislativa, ao evitar
gue a concessao do beneficio fiscal ou da isencédo figue camuflado e passe desapercebido
durante a apreciagdo dos 6rgéos legislativos” (ADI 4033, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA,
Tribunal Pleno, julgado em 15/09/2010, publica¢éo 07-02-2011) .

%% Traducéo livre: “Todo beneficio fiscal que afete os tributos do Estado devera estabelecer-se em

virtude de lei.”
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A comparacao entre os dispositivos que tratam da matéria em Portugal,
Espanha e Brasil revela que o constituinte brasileiro enumerou algumas formas por
meio das quais 0s incentivos tributarios se manifestam (isencao, reducéo de base de
calculo, concessdo de crédito presumido, anistia e remissdo), enquanto que o
constituinte portugués e o espanhol fizeram mencéo genericamente a expressao
“beneficios fiscais™*’.

Além disso, ao contrario do disposto na Constituicdo brasileira de 1988, os
textos constitucionais de Portugal e Espanha nao exigem edi¢cdo de lei especifica e
exclusiva para o tratamento da matéria. Essa situacdo se explica facilmente pelo
nefasto habito (comum no parlamento brasileiro) de se incluir, de forma camuflada,
dispositivos legais concedendo, por exemplo, anistia ou remissdo. Tal prética,
nitidamente incompativel com o0 regime republicano democratico, dificultava
sobremaneira 0 conhecimento e controle dos incentivos tributarios, assim como
contribuia para a desordem e desequilibrio das finangas publicas.

Muito embora a lei seja o veiculo normativo exigido para a concessao de
incentivos tributarios, é possivel que o legislador, quando da edicdo desse diploma
normativo, utilize clausulas gerais, tipos e conceitos juridicos indeterminados, como
forma de viabilizar e aperfeicoar as intervencdes que se exigem da administracéo

148 especialmente no campo da extrafiscalidade.

publica hodiernamente

Também € importante mencionar que 0s incentivos tributarios no campo do
ICMS exigem procedimento diferenciado, conforme se vé da leitura dos artigos 155,
§2°, XIl, “g”, da Constituicdo Federal de 1988 c/c arts. 1° e 2°, da LC 24/75*°, que
exigem a celebracdo e ratificacdo de convénio pelos Estados integrantes da

federacao para a concessao e revogacao dessa espécie desonerativa.

147 Veja que a nado inclusdo no dispositivo constitucional de institutos como a aliquota zero, a

moratéria e o parcelamento pode levar a algumas controvérsias quanto a submissao ou nao
desses institutos ao dispositivo constitucional. Parece, no entanto, que a correta interpreta¢éo do
dispositivo constitucional deve privilegiar a moralidade, transparéncia, isonomia e solidariedade,
exigindo-se lei para a instituicdo de quaisquer beneficios e incentivos tributarios.
“® Embora a maior parte da doutrina juridica brasileira (por todos, conferir Alberto Xavier, 2002, p.
17/34) considere que a legalidade tributaria tem um contetdo especifico, que consiste em uma
reserva absoluta de lei ou estrita legalidade (ou mesmo tipicidade da tributagdo), no presente
trabalho, segue-se a linha defendida, dentre outros, por José Marcos Domingues (2008, p. 63) e
Sérgio André Rocha (2008, p. 249/253), que sustentam a possibilidade da utilizagdo de conceitos
juridicos indeterminados, clausulas gerais e tipos pelo direito tributario.
9 De acordo com a Lei Complementar n® 24/75 (art. 1° e art. 2°), os incentivos tributarios de ICMS
serdo concedidos e revogados através de convénio celebrado e ratificado pelos Estados.
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Por dltimo, ndo se pode olvidar que os incentivos tributarios no campo do
ISS também possuem disciplina especifica, qual seja: Lei Complementar deve
regular a forma e as condigcbes da concessdo e revogacdo dessa espécie de
desoneracao tributaria (Art. 156, 83°, Ill, da Constituicdo Federal de 1988).

Nessa linha, é essencial destacar que enquanto a Lei Complementar nao
disciplinar o disposto no inciso Il do § 3° do art. 156 da Constituicao Federal, o ISS
terd aliquota minima de dois por cento, exceto para os servi¢os a que se referem os
itens 32, 33 e 34 da Lista de Servicos anexa ao Decreto-Lei n® 406, de 31 de
dezembro de 1968, e ndo serd objeto de concessdo de isengdes, incentivos e
beneficios fiscais, que resulte, direta ou indiretamente, na reducdo da aliquota
minima estabelecida no inciso | (art. 88, | e Il, do ADCT da Constituicao Federal de
1988).

3.2.3 Transparéncia Fiscal e a Inteqracdo dos Incentivos Tributarios ao Processo
Orcamentario (Art. 165, 86°, CF/88)

J& se mencionou que transparéncia, equilibrio e responsabilidade na gestédo
das financas publicas tém importancia fundamental no modelo de Estado que
emergiu apos o Estado Social. Dentro desse contexto, ganha importancia o conceito
de ‘“tax expenditures” ou gastos tributarios, que, correspondem a expressao
financeira (ou orcamentaria) quantitativa dos beneficios e incentivos tributarios
concedidos pelo Estado (D"OLIVEIRA MARTINS, 2004, p. 171).

Trata-se de um conceito de natureza financeira, que tem sido disseminado
pelos ordenamentos juridicos dos mais diversos paises. Tal conceito permite a
integracdo dos custos referentes aos incentivos e beneficios tributarios ao processo
orcamentario, possibilitando maior transparéncia, equilibrio e controle desses

institutos, bem como uma analise mais apurada de sua legitimidade e eficiéncia™®.

%% Como bem observaram as autoras espanholas Maria Campos Fernandez e Maria Amparo Grau

Ruiz, em uma sociedade democrética, é preciso saber com exatiddo com quanto cada um
contribui para a manutencdo do Estado, raz@o pela qual se imp8&e conhecer os incentivos e
beneficios fiscais em vigor. Nesse sentido, confira-se a seguinte passagem: (...) “en una Hacienda
democrética es necessario conocer con exactitud y com la méxima transparenciaa la contribucion
de cada sector econdmico, cada grupo social y cada actividad a la satisfaccion de los gastos
publicos conforme su capacidad econémica, lo que es posible determinando la tributacién efectiva
(y no la puramente nominal o legal) de los mismos; por ello, es necesario conocer cuanto dejan de
pagar em virtude de un beneficio fiscal cualquiera.” Em uma tradugéo livre: “(...) em um Estado
democratico € necessario conhecer com exatiddo e com a maxima transparéncia a contribui¢éo de
cada setor econdmico, cada grupo social e cada atividade para a satisfacdo dos gastos publicos
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Seguindo essa linha, ndo se pode deixar de reconhecer a importancia da
norma juridica que se extrai do artigo 165, §6°, da Constituicio Federal de 1988,
Tal dispositivo determina que o projeto de lei orcamentaria de todos os entes da
federacdo se faca acompanhar de um relatério (ou demonstrativo) regionalizado dos
efeitos, sobre as receitas e despesas, decorrentes dos beneficios e incentivos de
natureza financeira, tributaria e crediticia.

Trata-se de dispositivo inédito na historia do ordenamento juridico brasileiro,
que objetiva'® integrar os gastos com beneficios e incentivos tributarios ao processo
orcamentario, conferindo maior transparéncia, equilibrio, responsabilidade e controle
a utilizacdo dessas espécies de desoneracéo tributaria.

Réapida leitura do dispositivo constitucional revela que ndo se esté diante de
um modelo de orgcamento integrado, na forma idealizada por Stanley Surrey, onde os
beneficios e incentivos tributarios devem ser objeto de escrutinio na propria peca
orcamentaria. De fato, o dispositivo constitucional prescreve que o projeto de lei
orcamentaria “sera acompanhado de demonstrativo regionalizado’. Tal
demonstrativo, portanto, acompanha a peca orcamentaria (em anexo), dela né&o
fazendo parte. O referido demonstrativo possui, portanto, carater estritamente
informativo (HENRIQUES, 2010, p. 114).

Assim como o Brasil, diversos paises integram o0s beneficios e incentivos

tributarios através de relatorio anexo ao projeto de lei orcamentaria. Como exemplo,

| 154 155

podem ser citados 0s seguintes paises: Franca™®, Portuga
(MARTINS, 2004, p. 160).

e Espanha

conforme sua capacidade econdmica, o que é possivel determinando a tributacéo efetiva (e nédo a
puramente nominal ou legal) dos mesmos; por isso, € necessario conhecer quanto deixam de
pagar em virtude de um beneficio fiscal qualquer (2007, p. 85)”
1L «art, 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:
§ 6° - O projeto de lei orcamentaria serd acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito,
sobre as receitas e despesas, decorrente de isenc¢des, anistias, remissdes, subsidios e beneficios
de natureza financeira, tributaria e crediticia.”
%2 Nessa linha também é o entendimento de Elcio Fiori Henriques (2010, p. 113), como se V& na
seguinte passagem: “O objetivo do dispositivo é claramente dar visibilidade as despesas
governamentais que ndo constam nos orcamentos fiscal, da seguridade social e dos
investimentos das estatais, levando a uma plena compreensdo e mensuracdo dos gastos
governamentais efetuados indiretamente. Este objetivo é atingido com a discriminagdo, em um
relatério anexo ao projeto de lei orcamentaria, de todos os valores de receitas renunciados por
meio de beneficios fiscais, financeiros e crediticios”.

1%% Nesse sentido, conferir Loi Organique n° 2001/692, art. 51.4 (FRANCA, 2001):
“Art. 51. Sont joints au projet de loi de finances de I'année :
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Muito embora o dispositivo constitucional seja bastante claro, impdem-se
alguns esclarecimentos quanto ao seu contetdo e alcance, tarefa a qual serdo
dedicadas algumas linhas a partir de agora.

Em primeiro lugar, como bem destacado por Ives Gandra da Silva Martins
(1991, p. 234/235), a redacgéo do dispositivo constitucional ndo foi das mais técnicas.
Por certo, se a expressao ‘beneficios de natureza tributaria” foi utilizada de forma
ampla, neles ja estariam incluidas as isencbes, razdo pela qual a repeticdo
constante do dispositivo constitucional ndo se justifica. Por outro lado, se a
expressao “beneficios de natureza tributaria” foi utilizada de forma restrita, deveriam
ser discriminados todos os tipos de incentivos e beneficios tributarios, e ndo apenas
as isencdes, remissdes e anistias. Em outras palavras: o constituinte ficou no meio
do caminho entre um dispositivo genérico e especifico.

Nada obstante, parece mais correto entender que o dispositivo constitucional
deve ser aplicado a todos os incentivos e beneficios tributarios, interpretando-se a
mencao a “...) isengbes, anistias, remissdes (...)” como uma enumeracao
exemplificativa das possiveis formas pelas quais se manifestam o0s incentivos e
beneficios de natureza tributaria.

Em segundo lugar, o dispositivo constitucional exige mais do que um mero
relatorios dos incentivos e beneficios de natureza tributéria, determinando que sejam

relacionados também os efeitos dos beneficios financeiros e crediticios concedidos

(...)4° Une annexe explicative analysant les prévisions de chaque recette budgétaire et présentant
les dépenses fiscales;
Traducdo livre: Art. 51. S8o partes do projeto de lei orcamentéria anual:
4° Um anexo explicativo analisando as previsdes de cada receita orcamentaria e apresentando as
despesas fiscais.
1% Nesse sentido, o artigo 106.3, “g”, da Constituigio Portuguesa de 1976 (PORTUGAL, 1976) :
“Art. 106.
3. A proposta de Orgcamento € acompanhada de relatérios sobre:
(...)

g) Os beneficios fiscais e a estimativa da receita cessante.”

1%% Nesse sentido, conferir o artigo 37.2, i”, da Lei espanhola 47/2003 (ESPANHA, 2003) :
“Art. 37.
2. Al proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado se acompafiara la siguiente
documentacion complementaria:

(.)

i) Una memoria de los beneficios fiscales”.

Em traducéo livre:

“Art. 37.

2. O projeto de Lei de Orcamento do Estado serd acompanhado da seguinte documentacdo
complementar: i) Uma memaria dos beneficios fiscais.”
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pelo Estado™®.

Percebe-se, portanto, que a imposicéo constitucional vai muito além
da mera exigéncia de apresentacdo de um demonstrativo de gastos tributarios,
porgue, como visto antes, o conceito de gasto tributario esta ligado somente aos
beneficios e incentivos tributarios, ndo abarcando o0s incentivos e beneficios
financeiros e crediticios.

No que tange aos beneficios financeiros e crediticios, como bem destacado
por Elcio Fiori Henriques (2010, p. 115), o que se pretende é que o demonstrativo
retrate efetivamente o beneficio concedido. Em outras palavras: o citado
demonstrativo ndo deve repetir os valores constantes do orcamento de despesas,
mas sim esmiucar o conteudo dessas despesas, esclarecendo, por exemplo, a
diferenca entre o preco pago pelo Estado na aquisicdo de produtos agricolas
(rubrica que ja deve constar do orcamento de despesas) e 0 preco praticado pelo
mercado, ou seja, 0 demonstrativo deve retratar na realidade quanto do preco pago
pelo Estado foi de beneficio financeiro.

Em terceiro lugar, o mandamento constitucional determina que o
demonstrativo apresente os “efeitos” de forma regionalizada, mas silencia a respeito
de como deve ser feita a respectiva divisdo geografica. Em nivel federal, parece
razoavel sustentar que essa divisdo deve seguir a tradicional divisdo geografica
brasileira entre as regides sul, sudeste, centro-oeste, norte e nordeste
(HENRIQUES, 2010)**",

Em quarto lugar, muito embora possuam algumas caracteristicas em comum,
especialmente a indicacdo do montante dos gastos tributarios, ndo se deve
confundir o demonstrativo do artigo 165, §6°, da Constituicdo Federal de 1988 com o

“demonstrativo da estimativa e da compensagéo da renuncia de receita”, que deve

%6 podem ser citados como beneficios crediticios: os empréstimos e financiamentos concedidos com

recursos estatais a custos inferiores aos praticados pelo mercado nas mesmas situacdes, como
por exemplo, um financiamento concedido ao setor agricola, no ambito do Programa Nacional de
Agricultura Familiar — Pronaf. Como beneficios financeiros, podem ser citados: a aquisicdo de
produtos agropecudrios a precos superiores aqueles praticados pelo mercado, de forma a garantir
uma politica de preco minimo aos agricultores; e, a concessdo de subsidios diretos, como por
exemplo, as subvencgfes concedidas a consumidores de energia elétrica de baixa renda e os
subsidios concedidos aos beneficiarios de programas de habitagao social (como o “Minha Casa
Minha Vida”). Os exemplos foram retirados da obra do professor Weder de Oliveira (2013, p. 681).
" 0 demonstrativo que acompanhou o Projeto de Lei Orcamentéria Anual da Unido para 2014
seguiu essa divisdo geografica, conforme se pode perceber das informa¢des complementares do
Projeto de Lei 09/2013. Lei Orcamentaria da Unido para 2014. Informacdes Complementares ao
Projeto de Lei orcamentaria 2014 - Volume Il - Incisos VIII a XI (BRASIL, 2013f).
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acompanhar a Lei de Diretrizes Orgcamentarias, previsto expressamente pelo artigo
4°, 88§ 1°e 2°,V, da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000) *°8,

Com efeito, o principal objetivo do “demonstrativo da estimativa e da
compensagdo da renuncia de receita” ndo é analisar os efeitos dos beneficios e
incentivos tributarios sobre as receitas, mas sim demonstrar como a renuncia de
receita decorrente de beneficios e incentivos tributarios serd compensada (DE
OLIVEIRA, 2013, p. 682/683).

Nesse sentido, veja que € muito comum que existam diferencas entre 0s
valores previstos ou estimados no demonstrativo que deve acompanhar a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (art. 4°, 88 1° e 29 V, da LC 101/2000), e os valores
previstos ou estimados no demonstrativo que deve acompanhar a Lei Orcamentaria
Anual (art. 165, §6°, da Constituicédo Federal de 1988) **°.

Em quinto lugar, ndo se deve olvidar que o dispositivo constitucional deve ser
seguido por todos os entes da Federacgao, ou seja, Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios devem encaminhar o projeto de lei orgamentaria anual acompanhada do
citado demonstrativo (HENRIQUES, 2010, p. 113).

Na esfera federal, para 0 ano de 2014

, @ Unido cumpriu o mandamento
constitucional, fazendo acompanhar o Projeto de Lei Orgcamentaria Anual n® 09/2013

(Projeto de Lei Orcamentaria Anual de 2014) dos demonstrativos de renuncias de

198 «Art. 40 A lei de diretrizes orcamentérias atendera o disposto no § 20 do art. 165 da Constituicéo e:

(...)

8§ 1o Integrara o projeto de lei de diretrizes orgamentérias Anexo de Metas Fiscais, em gue seréo

estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas,

resultados nominal e priméario e montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e

para os dois seguintes.

§ 20 O Anexo conterd, ainda:

(...)

V - demonstrativo da estimativa e compensacado da renlncia de receita e da margem de expansao

das despesas obrigatérias de carater continuado.”
19 Nessa linha, conferir o montante dos gastos tributarios indicados no Projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias da Unido para 2014 (aproximadamente R$ 238.000.000,00) e o montante dos
gastos tributarios indicados no Projeto de Lei Orcamentdria da Unido para 2014
(aproximadamente R$ 249.000.000,00). Valores obtidos em Projeto de Lei 02/2013. Lei de
Diretrizes Orcamentérias da Unido para 2014. Estimativa de Renuncia de Receitas. Anexos
IV.10.1, IV.10.2 e IV.11 — Renuncia de Receitas - 2014 a 2016 (BRASIL, 2013e) e Projeto de Lei
09/2013. Lei Orcamentaria da Unido para 2014. Demonstrativo previsto pelo artigo 165, §6°, da
CF/88 — Informagbes Complementares ao Projeto de Lei orcamentéria 2014 - Volume Il - Incisos
VIl a XI (BRASIL, 2013f).
1% pe acordo com informacdes do Tribunal de Contas da Unido (TCU), por diversos anos, a Uni&o
Federal ndo cumpriu adequadamente tal dispositivo. Esse item sera novamente abordado na
secao destinada a analisar o controle dos incentivos tributérios exercido pelo Tribunal de Contas.
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receita, conforme € possivel perceber do sitio eletrénico da Camara dos Deputados.
Os citados demonstrativos apresentam (de forma regionalizada) os beneficios e
incentivos tributarios em vigor, separando-os por setor / fungdo orcamentéria, tributo,
funcao ou finalidade, valor estimado, prazo de vigéncia, dispositivo legal, percentual
sobre a arrecadacéo e sobre gastos tributarios®.

Responsavel por aproximadamente um terco do PIB nacional'®, o governo do
Estado de S&o Paulo encaminhou o Projeto de Lei Or¢camentéria Anual para 2014
(Projeto de Lei n° 686/2013) juntamente com um demonstrativo dos efeitos sobre as
receitas e despesas, na forma exigida pelo artigo 165, 86°, da Constituicdo Federal
de 1988, conforme se pode constatar da pagina eletrénica da Assembleia Legislativa
de Sao Paulo®,

Embora faga remissdo ao artigo 165, 86°, da Constituicdo Federal de 1988, o
referido demonstrativo ndo apresenta divisdo regionalizada dos beneficios e
incentivos concedidos, tampouco identifica os setores beneficiados e o tipo de
beneficio e / ou incentivo concedido, limitando-se a apresentar uma estimativa de
valores para as desoneracdes de IPVA e ICMS. Em outras palavras: O governo de
Sao Paulo ndo cumpriu adequadamente o mandamento constitucional.

O Estado de Minas Gerais, responsavel pela terceira economia nacional'®*,
pode se orgulhar de ter encaminhado, junto com o Projeto de Lei Orcamentaria
anual de 2014, um detalhado demonstrativo de efeitos sobre as receitas e despesas
decorrentes dos beneficios e incentivos de natureza tributaria.

Répida consulta ao Projeto de Lei Orcamentaria Anual de 2014, disponivel no

sitio eletrénico da Secretaria de Planejamento de Minas Gerais'®, revela que o

181 ) g Orcamentaria da Unido para 2014. Projeto de Lei 09/2013. Demonstrativo previsto pelo artigo

165, 86°, da CF/88 — Informagbes Complementares ao Projeto de Lei orcamentéria 2014 - Volume
Il - Incisos VIII a XI (BRASIL, 2013f).
182 Conforme informacdes de “Contas Regionais do Brasil 2010” — IBGE - Produto Interno Bruto,
participacdo no PIB e variagdo nominal do PIB - 2002 a 2010 e Participagéo dos Estados no PIB
2002 a 2010 (IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2011).
183 projeto de Lei 686/2013. Demonstrativo Dos Efeitos, Sobre As Receitas E Despesas, Decorrentes
De Isencdes, Anistias, Remissoes, Subsidios E Beneficios De Natureza Financeira, Tributaria E
Crediticia (ESTADO DE SAO PAULO, 2013a, p. 693).

184 Conforme informacdes de “Contas Regionais do Brasil 2010” — IBGE - Produto Interno Bruto,
participacdo no PIB e variagdo nominal do PIB - 2002 a 2010 e Participa¢do dos Estados no PIB
2002 a 2010 (IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2011).

%5 projeto de Lei Orcamentdria Anual de 2014 do Estado de Minas Gerais — Demonstrativo

Regionalizado dos efeitos, sobre as receitas e despesas, decorrentes dos beneficios fiscais.
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referido Projeto de Lei foi encaminhado acompanhado de um demonstrativo que
indica os beneficios e incentivos tributarios de forma regionalizada, por tributo, tipo
de beneficio ou incentivo concedido e setor econdmico beneficiado, apontando
ainda, o percentual dessas desoneracdes sobre as receitas correntes e tributarias.

Quarto maior PIB nacional'®, O Estado do Rio Grande do Sul também
cumpriu (em parte) o mandamento constitucional. Conquanto nao tenha
apresentado um demonstrativo regionalizado, o Projeto de Lei Orcamentaria Anual
foi acompanhado de demonstrativos das desoneracfes tributarias vigentes no
Estado, que indicaram os valores estimados de incentivos e beneficios tributarios
por tributo, tipo de desoneracao, finalidade, dispositivo legal e seus percentuais
sobre a arrecadacdo potencial. Além disso, o Projeto de Lei também restou
acompanhado de demonstrativos com as séries histéricas das desoneracdes
tributarias no Estado do Rio Grande do Sul desde 2003,

Embora ndo faca remissdo ao artigo 165, 86°, da Constituicdo Federal de
1988, o Projeto de Lei Orcamentaria Anual do Estado do Rio de Janeiro'®® para 2014
também se fez acompanhar de uma espécie de demonstrativo que retrata o0s
beneficios e incentivos de natureza tributaria em vigor. Trata-se de demonstrativo
conhecido como “Demonstrativo Regionalizado de Fomento as Atividades
Econbmicas”, onde sao relacionados os beneficios e incentivos tributarios em vigor,
de forma regionalizada, por setor de atividade econémica, dispositivo legal, prazo e

valor estimado®®.

Anexos do Orcamento aprovados pela Assembleia Legislativa de Minas Gerais — Volume | —
(ESTADO DE MINAS GERAIS, 2013b, p. 149/167).
1% Conforme informagdes de “Contas Regionais do Brasil 2010” — IBGE - Produto Interno Bruto,
participacdo no PIB e variacdo nominal do PIB - 2002 a 2010 e Participacdo dos Estados no PIB
2002 a 2010. (IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2011)
7 Projeto de Lei Orcamentaria Anual para 2014. Projeto de Lei n° 242/3013. Anexo |I.
Desoneracdes Fiscais Rio Grande do Sul. (ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, 2013b, p.
102/124)
%8 0 Estado do Rio de Janeiro ocupa o 2° (segundo) lugar dentre os maiores PIB’s do Brasil,
conforme informagdes de “Contas Regionais do Brasil 2010” — IBGE - Produto Interno Bruto,
participacdo no PIB e variagdo nominal do PIB - 2002 a 2010 e Participa¢do dos Estados no PIB
2002 a 2010 (IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2011).
1% projeto de Lei Orcamentaria Anual do Estado do Rio de Janeiro para 2014. Projeto de Lei
2505/2013. LOA 2014 Volume |. Demonstrativo regionalizado de fomento as atividades
econdmicas (ESTADO DO RIO DE JANEIRO, 2013b, p. 35/55).
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Diante desses dados, é possivel afirmar que 0s governos responsaveis pelos
orcamentos da Unido Federal, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul
cumpriram (pelo menos para 2014) o mandamento constitucional de encaminhar, em
anexo ao Projeto de Lei Orcamentéria Anual, demonstrativo com a estimativa dos
incentivos e beneficios tributarios em vigor em seus territorios.

Por dltimo, muito embora ndo exista um modelo padronizado ou uma
imposicdo constitucional que determine o conteldo minimo do demonstrativo de
incentivos e beneficios tributarios, ndo se pode considerar que atende ao dispositivo
constitucional o demonstrativo que néo possibilite de forma transparente, clara e
objetiva a identificacdo dos incentivos e beneficios tributarios do ente federativo por
valor e espécie de tributo, que nado indiquem os dispositivos legais que concederam
a desoneracao tributaria e seu periodo de vigéncia, assim como 0s setores

beneficiados®™®.

3.2.4 Incentivos Tributarios e o Artigo 70 da Constituicdo Federal de 1988

Completando a espinha dorsal dos dispositivos constitucionais relacionados a
transparéncia, clareza, equilibrio e responsabilidade na instituicdo e controle dos
incentivos tributarios, encontra-se o artigo 70 da Constituicdo Federal de 1988.

Tal dispositivo, ao lado do exaustivamente ja explorado artigo 165, 86°, da
CF/88, inseriu, pela primeira vez, no ordenamento juridico brasileiro, regras que
tratam da fiscalizacdo das renuncias de receitas, possibilitando, por conseguinte,
algum tipo de controle relativo aos incentivos tributarios (HENRIQUES, 2010, p. 106)

Embora o artigo 70 da Constituicdo Federal de 1988 nédo faca referéncia
expressa aos incentivos tributarios'™, a aplicacdo do dispositivo constitucional a

essa espécie de desoneracdao tributaria é 6bvia. Decerto, a utilizacdo da expresséo

9 Considerando o contetido do demonstrativo apresentado pelo governo de S&o Paulo, ndo se pode

considerar foi cumprido o dispositivo constitucional.
T wart 70. A fiscalizag&o contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracédo 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.
Paragrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais
a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniéria.(Redacéo
dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998).”
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‘renuncia de receita” € suficientemente ampla para abarcar a fiscalizacdo e o
controle dos incentivos tributarios’?>. Na verdade, é possivel afirmar que o
constituinte escolheu fazer referéncia ao principal efeito financeiro que decorre da
concessao de incentivos tributarios, qual seja: rentincia de receita'’>.

O dispositivo constitucional é de importancia inquestionavel, permitindo que a
fiscalizacdo e o controle sobre os incentivos tributarios se desenvolvam com a
mesma amplitude e profundidade daquele exercido sobre as despesas publicas
direta, abarcando, dessa forma, analise sobre aspectos de legalidade, legitimidade e
economicidade dessas espécies de desoneracao tributaria.

Além do controle interno, no ambito de cada Poder, o dispositivo
constitucional impde ao Congresso Nacional o controle externo, com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido (art. 71 da Constituicdo Federal de 1988)'"*, dos
incentivos e beneficios tributarios. Deve ser destacado, ainda, que as normas
constitucionais sobre fiscalizacéo e controle dos incentivos tributarios aplicam-se aos
demais entes da federacao, que deverao realizar a fiscalizac&o e controle em ambito
interno e externo dessas espécies de desoneracdao tributaria (art. 75 da Constituicao
Federal de 1988)*".

Pela relevancia e numero de questdes polémicas que o tema suscita, 0
controle dos incentivos tributarios, inclusive no ambito dos Tribunais de Contas, sera

tratado em capitulo préprio.

3.3 Incentivos Tributarios e a Lei de Responsabilidade Fiscal

2 Ricardo Lobo Torres (2008, p. 464-465) destaca que a expressao “rentincia de receita” abrange

todos 0os mecanismos ou beneficios que produzam os mesmos efeitos econbémicos das
subvencdes, subsidios e restituicdes a titulo de incentivos, eis que, na verdade, consubstanciam
despesas virtuais ou gastos tributarios.

"3 Como bem destacado pelo professor Elcio Fiori Henriques, o texto constitucional, nesse ponto,

utilizou a expresséo ‘“rendncia de receita” em vez de “gasto tributario”, “rentincia fiscal”, “despesa
fiscal”, entre outras que fazem referéncia ao mesmo conceito (HENRIQUES, 2010, p. 107).
17 “Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:”
15 “Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que couber, & organizac&o,
composicao e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como
dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.
Paragrafo Unico. As Constituicdes estaduais dispordo sobre os Tribunais de Contas respectivos,
que seréo integrados por sete Conselheiros.”
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Conforme ja foi exaustivamente frisado, o modelo de Estado que comeca ser
desenhado em grande parte do mundo ocidental, no final do século XX, foi
construido por intermédio de reformas fiscais e orgamentarias que se iniciaram no
final da década de 1970 (DE OLIVEIRA, 2013, p. 43). Tais reformas, por 6bvio,
atingiram um dos pontos mais problematicos das contas publicas, que eram o0s
incentivos tributérios. Por certo, transparéncia, equilibrio, responsabilidade e clareza
na gestdo das contas publicas ndo combinam com falta de fiscalizacdo e controle
sobre a concessao e gestdo dos incentivos de natureza tributéria.

No Brasil, durante as décadas de 1960 e 1970, os incentivos tributérios
foram concedidos livremente, sem qualquer controle juridico dos seus efeitos sobre
as financas publicas (HENRIQUES, 2010, p. 100). Essa situacdo, como ja
mencionado, contribuiu bastante para a situacao de descontrole e desequilibrio fiscal
vivenciada pelo Brasil até os anos de 1990, sendo totalmente incompativel com o
novo desenho de Estado que aparecia.

De forma pioneira e louvavel, a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu
alguns dispositivos destinados a alicercar a transparéncia, equilibrio,
responsabilidade e clareza na concessao e controle dos incentivos tributarios (art.
70, 150, 86° e 165, 86°, da Constituicdo Federal de 1988).

Sem embargo do valor e importancia dos citados dispositivos
constitucionais, somente com o advento da Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), a concessdo e o controle sobre esses incentivos foram

intensificados e melhorados.

3.3.1 Lei de Responsabilidade Fiscal Brasileira: Influéncias e Objetivos

Como ja dito, a Constituicdo Federal de 1988 assumiu posicdo de vanguarda,
inserindo dispositivos importantissimos para uma gestao financeira mais equilibrada
e responsavel. Muito embora o texto constitucional seja algo a ser comemorado,
alguns dispositivos necessarios para regular e aperfeicoar a gestdo das financas
publicas ndo produziram efeitos imediatos, dependendo de regulamentacéo por Lei
Complementar (art. 163, 165, §9° e 169 da Constituicido Federal de 1988)*°.

176 «Art, 163. Lei complementar dispora sobre:

| - finangas publicas;
Il - divida publica externa e interna, incluida a das autarquias, fundacGes e demais entidades
controladas pelo Poder Publico;
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Entretanto, antes mesmo da edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, véarias
medidas relevantes quanto a responsabilidade na gestéo fiscal foram adotadas em
territorio brasileiro.

Durante o curso da década de 1990, algumas medidas foram implementadas
por intermédio de Emendas Constitucionais (EC n°10/96, 19/1998 e 20/1998) e
outras através da edicdo de leis'’”’. Todas essas medidas, contudo, possuiam um
traco comum, qual seja: faziam parte de uma ampla politica de ajuste fiscal que se
iniciou com a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988.

No plano externo, politicas de equilibrio e de gestao responsavel espalhavam-
se pelo mundo. Nesse contexto, sem negar eventuais influéncias de outros
documentos e modelos, é possivel afirmar que o Budget Enforcement Act (Estados
Unidos, 1990), o Tratado de Maastricht (Unido Europeia, 1992), o Fiscal
Responsability Act (Nova Zelandia, 1994) e as normas para a transparéncia fiscal

editadas ao longo dos anos pelo Fundo Monetario Internacional foram os principais

Il - concessao de garantias pelas entidades publicas;

IV - emissdo e resgate de titulos da divida publica;

V - fiscalizacdo das instituic@es financeiras;

V - fiscalizac&o financeira da administracédo publica direta e indireta; (Redacao dada pela Emenda
Constitucional n°® 40, de 2003)

VI - operagbes de cAmbio realizadas por 6rgdos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios;

VIl - compatibilizac@o das fun¢Bes das instituicBes oficiais de crédito da Unido, resguardadas as
caracteristicas e condi¢cdes operacionais plenas das voltadas ao desenvolvimento regional.

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

§ 9° - Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragcdo e a organizacdo do
plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e da lei orcamentaria anual;

Il - estabelecer normas de gestéo financeira e patrimonial da administracéo direta e indireta bem
como condi¢Bes para a instituicdo e funcionamento de fundos.

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios ndo poderd exceder os limites estabelecidos em lei complementar. (Redacdo dada
pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998”

" De acordo com Marcus Abraham (2013, p. 301/302), a EC n° 10/96 criou o Fundo de Estabilizac&o
Fiscal, substituto do Fundo Social de Emergéncia, o qual fora criado para sanear financeiramente
o Estado e estabilizar a economia nacional. Ja a EC n° 19/98 alterou profundamente o regime e as
normas relacionadas a Administracdao Publica, tendo sido denominada de “Reforma
Administrativa.” Por ultimo, a EC n°® 20/98 estabeleceu novas regras para o combalido sistema
previdenciario brasileiro, tendo sido denominada de “Reforma da Previdéncia’. Dentre as leis
mais importantes, o citado professor destaca as Leis Complementares n°® 82/1995 e 96/1999, que
instituiram limites para os gastos com despesas de pessoal.
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documentos que serviram de inspiracdo para a elaboracdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal Brasileira (ABRAHAM, 2013, p. 296) "8,

E diante desse contexto, que, em maio de 2000, entrou em vigor a Lei
Complementar 101/2000, com a finalidade de regulamentar alguns dispositivos
constitucionais, bem como dar continuidade a politica de ajuste fiscal iniciada com a
promulgacao da Constituicdo Federal de 1988.

De acordo com o artigo 1°, 81°, da LRF, a responsabilidade na gestéo fiscal
se da por meio de acdes planejadas e transparentes, de forma a prevenir riscos e
retificar desvios capazes de afetar o equilibrio nas contas publicas. Veja que a
preocupacao com o descontrole e a falta de responsabilidade que caracterizavam a
concessao de incentivos tributarios aparece jA nesse primeiro paragrafo da Lei de
Responsabilidade Fiscal, com o legislador elencando a obediéncia aos limites e
condicBes para a concessao de incentivos tributarios como um dos requisitos para

uma gestao fiscal responséavel'’.

3.3.2 Aplicabilidade da Lei de Responsabilidade Fiscal a Todos os Entes Da
Federacdo?

Embora o art. 1° 82° da LRF estabeleca que seus dispositivos séo

180

obrigatérios para a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios™, tal

comando deve ser lido com cautela, sem perder de vista que a competéncia para

1 No mesmo sentido é o pensamento de Helio Saul Mileski (2011, p. 81/83). Para um exame

particularizado da influéncia de cada um dos documentos citados na Lei de Responsabilidade
Fiscal Brasileira (LRF), consultar a obra de Abraham (2013, p. 298/301). Nada obstante, é preciso
destacar que, segundo o autor, um dos mecanismos de controle sobre a concessao de incentivos
tributarios baseou-se diretamente da legislacdo americana. Trata-se do mecanismo “pay as you
go”, que esta previsto na LRF como uma das condi¢Bes para a concessao de incentivos tributarios
(Art. 14 e 17 da LRF) e sera explorado mais a frente.
19 “Art. 10 Esta Lei Complementar estabelece normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestéo fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da Constitui¢&o.
8§ 1o A responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a a¢do planejada e transparente, em que se
previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condi¢des no que tange a renuncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade
social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagdes de crédito, inclusive por antecipacéo
de receita, concessao de garantia e inscricdo em Restos a Pagar."
180 «g 20 As disposicdes desta Lei Complementar obrigam a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios”.
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legislar em matéria tributéria, financeira e orcamentéria € concorrente (art. 24, 1, 1,
da CF/88).

Dessa forma, a extensao dos comandos da Lei de Responsabilidade Fiscal a
Estados, Distrito Federal e Municipios deve ser analisada dentro do contexto da
competéncia legislativa concorrente, atentando-se para o0s dispositivos
constitucionais que tratam da competéncia para estabelecer normas gerais e
suplementares, nos moldes plasmados pelo artigo 24, |, 81° e 82°, da CF/88 (DE
OLIVEIRA, 2013, p. 216/217)",

No que tange aos dispositivos que interessam ao presente trabalho (art. 4°,
V; art. 5° I, e art. 14, da LRF), é possivel afirmar sua natureza de normas gerais,
aplicaveis, por conseguinte, a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

3.3.3 A Estimativa e A Compensacao das Renuncias de Receita

Responsabilidade, clareza e transparéncia na gestao fiscal impdem requisitos
mais rigidos e maior controle sobre a concessao de incentivos tributarios. Tal fato
nao passou despercebido ao legislador, que no art. 1°, §1°, da LC 101/2000 elencou
a obediéncia as condicbes e limites impostos para a concessao de incentivos

tributarios'®

como requisito para uma gestdo fiscal responsavel (HENRIQUES,
2010, p. 128).

Seguindo essa linha, no inciso V, 82° art. 4° a Lei de Responsabilidade
Fiscal determina que a Lei de Diretrizes Orcamentarias seja acompanhada de um
anexo de metas fiscais, do qual devera fazer parte um demonstrativo da estimativa e

compensacao de rentncia de receita’®.

181 “Art. 24. Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

| - direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico;

§ 1° - No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a estabelecer

normas gerais.

§ 2° - A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia

suplementar dos Estados.”
%2 Muito embora o dispositivo tenha feito referéncia & rentncia de receita, é possivel concluir pela
sua aplicagdo aos incentivos tributarios. De fato, ndo se pode negar os incentivos tributarios
importam em renuncia de receita, ou seja, a rendncia de receita constitui consequéncia ou efeito
da concesséo de incentivos tributarios.
183 “Art. 42 A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no § 2° do art. 165 da Constituicéo e:
§ 10 Integrara o projeto de lei de diretrizes orcamentérias Anexo de Metas Fiscais, em que serédo
estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas,



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art165§2
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Tal demonstrativo, conquanto também apresente uma estimativa das
renuncias de receitas decorrentes dos beneficios e incentivos tributarios concedidos,
a exemplo daquele previsto pelo artigo 165, §86°, da Constituicdo Federal de 1988 (ja
examinado em item anterior), com esse ultimo ndo se confunde (DE OLIVEIRA,
2013, p. 616).

Em primeiro lugar, porque aquele primeiro demonstrativo (art. 4°, 82°, V, LC
101/2000) deve fazer parte do anexo de metas fiscais da Lei de Diretrizes
Orcamentarias, enquanto que esse Ultimo demonstrativo (art. 165, §6°, da CF/88)
deve acompanhar a Lei Orcamentéaria Anual*®*.

Em segundo lugar, porque o demonstrativo que deve acompanhar a Lei de
Diretrizes Orgamentarias deve estimar a renuncia de receita decorrente de
beneficios e incentivos tributarios para o exercicio a que se refere a Lei de Diretrizes
Orcamentéarias e para os dois exercicios seguintes (art. 4°, 81°, da LC 101/2000),
enquanto que o demonstrativo previsto pela Constituicdo Federal somente deve
guardar relagdo com o ano da Lei Orgcamentaria Anual.

Em terceiro lugar, uma caracteristica fundamental que diferencia o
demonstrativo que deve acompanhar a Lei de Diretrizes Orcamentarias daquele
demonstrativo previsto pela Constituicdo Federal: Nos casos em que a concessao
de beneficios e incentivos tributarios estiver vinculada a uma medida de
compensacao da perda de receita, 0 demonstrativo que acompanha a Lei de
Diretrizes Orcamentéarias deve vir acompanhado das medidas de compensacéo da
perda estimada de receita, na forma prevista pelo artigo 14, II, da LC 101/2000.

Como seré visto mais a frente, a concessao de incentivos tributarios devera
sempre ser considerada na estimativa de receita ou compensada através de um

aumento das receitas. No caso de renuncias de receitas a serem compensadas, as

resultados nominal e priméario e montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e

para os dois seguintes.

(-.)

§ 20 O Anexo conterd, ainda:

(-.)

V - demonstrativo da estimativa e compensacéo da rendncia de receita e da margem de expanséo

das despesas obrigatorias de carater continuado:
® |nteressante destacar, como bem ressaltado por Elcio Fiori Henriques (2010, p. 128), que, no que
se refere a necessidade de incluir o valor das rendncias de receita no demonstrativo anexo a Lei
Orcamentaria Anual, a Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 5°, Il, LC 101/2000) nada acrescentou
ao mandamento constitucional previsto no artigo 165, 8§6°, da CF/88.
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medidas de compensacéo deverdo constar de demonstrativo que deve acompanhar
a Lei de Diretrizes Or¢camentérias.

No caso da Unido Federal, o Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias para
2014 (BRASIL, 2013e), veio devidamente acompanhado de demonstrativos de
estimativas de Renuncias de Receitas (Anexos 1V.10.1; IV.10.2 e 1V.11), assim
como de Demonstrativo das Medidas de Compensagdo para as renuncias de
receitas decorrentes de beneficios e incentivos tributarios instituidos (Anexo 1V.12).

O Projeto de Lei de Diretrizes Or¢camentarias do Estado de Sao Paulo para
2014 (ESTADO DE SAO PAULO, 2013b, p. 85/86), embora possua Demonstrativo
de Estimativa de Renuncia de Receitas, ndo apontou Medidas de Compensacao
para 0s beneficios e incentivos tributarios instituidos, tampouco indicou
expressamente que as desonerages tributarias j& haviam sido consideradas nas
estimativas de receita (art. 14, I, da LRF). Tudo leva a crer, portanto, que o governo
do Estado de Séo Paulo (para o ano de 2014) ndo cumpriu 0 mandamento previsto
pela Lei de Responsabilidade Fiscal, que exige que sejam indicadas as medidas de
compensacao para as renuncias de receitas ndo previstas na estimativa de receita.

Na mesma linha do Estado de S&o Paulo, os Estados de Minas Gerais
(ESTADO DE MINAS GERAIS, 2013a, p. 182/189) e Rio de Janeiro (ESTADO DO
RIO DE JANEIRO, 2013a, p. 16/17) ndo cumpriram integralmente a exigéncia da Lei
de Responsabilidade Fiscal, pois, apesar de acompanharem seu Projeto de Lei de
Diretrizes Orcamentarias para 2014 de Demonstrativo de Estimativa das Renuncias
de Receitas, deixaram de apontar de forma expressa as Medidas de Compensacao,
Nos casos em gue Sao exigiveis.

O Estado do Rio Grande Sul encaminhou seu Projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias acompanhado do Anexo de Metas Fiscais (ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL, 2013a, p. 20/28).

Entretanto, o referido Estado ndo apresentou o Demonstrativo de Renuncia
de Receitas, tampouco indicou as Medidas de Compensacédo para os beneficios e
incentivos tributarios constituidos, descumprindo, nesse ponto, de forma flagrante a

Lei de Responsabilidade Fiscal'®”.

%> Embora essa questdo ndo seja objeto da presente pesquisa, é importante destacar que o

descumprimento dos dispositivos da LRF pode configurar crime, crime de responsabilidade ou ato
de improbidade administrativa, conforme o caso. Nesse sentido, conferir o artigo 73 da LRF.
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3.3.4 O Artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal'®®

Dispositivo de grande importancia para uma gestao fiscal responséavel e
equilibrada, o artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal dispde sobre as normas
fundamentais para a proposi¢do, discussdo e aprovacdo de atos destinados a
instituicdo de beneficios e incentivos tributarios (DE OLIVEIRA, 2013, p. 851).

Nitidamente baseado no modelo pay as you go instituido pelo legislacédo
norte-americana conhecida como Budget Enforcement Act de 1990'®’ | os artigos 14
e 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal prescrevem que toda renuncia de receita ou
aumento de despesa deva ser compensado com uma reducdo de despesas ou
aumento de receitas (ABRAHAM, 2013, p. 300).

Atenta leitura do artigo 14 da LRF revela a existéncia de trés mandamentos
relacionados aos beneficios e incentivos tributarios.

O primeiro mandamento ou prescricdo determina gque a concessao ou
ampliacdo de beneficios e incentivos tributarios devera “estar acompanhada de
estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua

vigéncia e nos dois seguintes”.

“Art. 73. As infragbes dos dispositivos desta Lei Complementar serdo punidas segundo o Decreto-
Lei no 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Cdédigo Penal); a Lei no 1.079, de 10 de abril de 1950; o
Decreto-Lei no 201, de 27 de fevereiro de 1967; a Lei no 8.429, de 2 de junho de 1992; e demais
normas da legislacé@o pertinente.”
18 Art. 14. A concess&o ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria da qual decorra
rendncia de receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto or¢amentario-financeiro
no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentarias e a pelo menos uma das seguintes condic¢des: (Vide Medida
Proviséria n® 2.159, de 2001) (Vide Lei n® 10.276, de 2001)
| - demonstracéo pelo proponente de que a rendncia foi considerada na estimativa de receita da
lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais
previstas no anexo préprio da lei de diretrizes orcamentérias;
Il - estar acompanhada de medidas de compensacéo, no periodo mencionado no caput, por meio
do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliagdo da base de célculo,
majoracao ou cria¢ao de tributo ou contribuicéo.
" Embora de inspirac&o norte-americana, como bem observou o professor Weder de Oliveira (2013,
p. 850/860), o modelo pay as you go brasileiro € bem menos complexo, afastando-se bastante do
conceito americano. Nesse sentido, por exemplo, no modelo americano, nédo se requer que cada
projeto de lei que trate de rendncia de receita ou aumento de despesa seja neutro do ponto de
vista orcamentario. L&, somente o efeito liqguido de todas as legislacdes dessa natureza
aprovadas durante a sessdo legislativa deve ser compensado. Para maiores esclarecimentos
sobre o modelo pay as you go norte-americano, conferir a obra de Weder de Oliveira.
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O segundo mandamento impde que o ato (MP ou Lei) que instituir ou
aumentar beneficio ou incentivo tributario atenda ao disposto na Lei de Diretrizes
Orcamentarias. Na verdade, essa norma ja poderia ser extraida do texto
constitucional, pois o artigo 165, 82° da CF/88 determina que a Lei de Diretrizes
Orcamentérias ir& dispor sobre as alteracdes da legislacéo tributaria’®.

Sem duvida nenhuma, embora os outros dois mandamentos que se extraem
do artigo 14 da LRF tenham enorme importancia, as normas juridicas constantes
dos inciso | e Il do referido artigo sdo fundamentais para uma gestdo fiscal
equilibrada e responsavel.

A primeira condicdo para instituicdo ou aumento de beneficio ou incentivo
tributario € a demonstracdo que a renuncia de receitas foi considerada na estimativa
de receita da Lei Orgamentaria Anual, bem como néo afetara as metas de resultados
fiscais previstas na Lei de Diretrizes Or¢camentarias (art. 14, |, da LRF).

A segunda condicédo €, na verdade, alternativa, ou seja, caso a renuncia de
receitas ndo tenha sido considerada na estimativa de receitas da Lei Orgamentaria
Anual, a LRF prescreve que a concessao ou ampliacdo dos beneficios e / ou
incentivos tributarios deve ser acompanhada de medidas de aumento de receita,
mediante elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de céalculo, majoracdo ou
criacdo de tributos (art. 14, 1, da LRF).

Indiscutivelmente, os dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal podem
ser apontados como verdadeiras limitacbes a concessao de incentivos tributarios,

razao pela qual serdo abordados de forma pormenorizada no proximo capitulo.

3.4 Conceito de Incentivos Tributarios segundo a Constituicdo Federal de 1988

e a Lei de Responsabilidade Fiscal

N&o se poderia exigir que a Constituicdo Federal de 1988 trouxesse uma
definicdo explicita de beneficios ou de incentivos tributarios. N&o parece mesmo ser
funcdo de uma Constituicdo descer a tal nivel de detalhamento. Entretanto, a falta

pY

de um conceito constitucional explicito ndo leva a conclusdo de que o Poder

188 «Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

(-.)

8§ 2° - A lei de diretrizes orgamentérias compreendera as metas e prioridades da administracao
publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequlente,
orientara a elaboragdo da lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteragbes na legislagcdo
tributéria e estabelecera a politica de aplicacéo das agéncias financeiras oficiais de fomento.”
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Constituinte tenha dado pouca importancia ao tema. Muito pelo contrario. A julgar
pelos diversos dispositivos constitucionais que, de uma forma ou de outra, por vezes
sem muito rigor técnico, fazem mencdo aos beneficios ou incentivos tributarios, é
possivel afirmar que a Constituicdo Federal de 1988 dedicou bastante atencédo a
essas espécies de desoneracao tributaria.

A analise dos diversos dispositivos constitucionais que trataram da matéria
revela uma preocupagdo maior do Constituinte com o equilibrio, a responsabilidade
e a transparéncia na gestdo fiscal, razdo pela qual “beneficios e incentivos
tributarios” sdo mencionados no texto constitucional sem rigor técnico preciso.

Exemplo claro nesse sentido é o artigo 165, 86° da CF/88, que, embora
demonstre que o constituinte ndo desconhecia a existéncia de diferencas entre
beneficios tributarios, crediticios e financeiros, faz mencao a espécies de beneficios
ou incentivos tributarios, tais como a isencdo'®. Conforme ja foi dito em abordagem
anterior, a mencado a somente algumas espécies de incentivos tributarios deve ser
vista como uma enumeracéo exemplificativa, e ndo exaustiva.

Em outra passagem do Texto Constitucional (art. 150, 86°, CF/88), o Poder
Constituinte também tratou de enumerar de forma exemplificativa algumas espécies
de beneficios e incentivos tributarios, fazendo breve mencdo a uma espécie de
beneficio ou incentivo financeiro (subsidio). A despeito da existéncia de diferencas
entre os institutos, a Constituicdo Federal de 1988 conferiu idéntico tratamento a
ambos*®,

Em trés outras passagens do texto constitucional, restou evidente que o
constituinte também ndo desconhecia a existéncia de diferencas entre “beneficios” e
“incentivos”, conforme se pode observar da leitura atenta dos artigos 155, 82°, XIlI,
“g”; 156, §3°, Ill e 195, §3°, da CF/88"%".

189 «5 60 - O projeto de lei or¢camentéria serd acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito,
sobre as receitas e despesas, decorrente de isenc¢des, anistias, remissdes, subsidios e beneficios
de natureza financeira, tributaria e crediticia.”

190 «g 6.0 Qualquer subsidio ou isencao, reducéo de base de calculo, concesséo de crédito presumido,
anistia ou remissao, relativos a impostos, taxas ou contribuicbes, s6 podera ser concedido
mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias
acima enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art.
155, § 2.5 XIl, g.”

191 «Art, 155: (...)
§2°(...)
Xl (...)
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A Lei de Responsabilidade Fiscal também ndo apresenta um conceito
explicito e claro acerca dos beneficios e incentivos tributarios. No entanto, leitura
atenta do artigo 14, §§ 1° e 3° da LRF % menciona elementos que, somados aos
dispositivos constitucionais que tratam da matéria, permitem a formulacdo de um
conceito geral de incentivos tributarios.

Em primeiro lugar, embora o caput do artigo 14 dé o mesmo tratamento aos
incentivos e beneficios de natureza tributaria, parece claro e evidente que o
legislador conhece a existéncia de diferencas entre tais beneficios. Tanto é assim,
gue resolveu menciona-los expressamente no dispositivo legal e conferir tratamento
idéntico a ambos. Apesar da pouca importancia dada ao tema pela doutrina
nacional, esse trabalho optou por apresentar diferencas entre os institutos em outro
topico, para o qual se remete o leitor (secéo 2.3.2).

Em segundo lugar, ainda no caput, o legislador relaciona os beneficios e
incentivos tributarios a existéncia de uma renuncia de receita. N&o parece dificil
concluir, como muito bem pontuou Elcio Fiori Henriques (2010, p. 141), que a

193 & o efeito financeiro da concessdo de um beneficio ou

renuncia de receita
incentivo tributario. Conquanto ndo tenha primado pelo rigor técnico, € possivel
identificar na mencao a rendncia de receita uma das caracteristicas elencadas pelo

critério juridico-formal para identificar os incentivos tributarios, qual seja: uma

g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isencdes,
incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.”

“Art. 156: (...)
83°(...)
lll - regular a forma e as condicdes como isen¢Bes, incentivos e beneficios fiscais serdo
concedidos e revogados.(Incluido pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993)”.
“Art. 195: (...)
§ 3° - A pessoa juridica em débito com o sistema da seguridade social, como estabelecido em lei,
nao podera contratar com o Poder Publico nem dele receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios.”
192 «Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria da qual
decorra rendncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto or¢gamentario-
financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto
na lei de diretrizes orcamentérias e a pelo menos uma das seguintes condi¢des:
19 A Constituicdo Federal de 1988 também faz mencdo & expressdo rendncia de recita, dando a
entender que seria o resultado de um beneficio ou incentivos. Veja-se o dispositivo constitucional:

“Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicagdo das subvengbes e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.”
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reducéo potencial da arrecadacéo de um determinado tributo e, por conseguinte, um
acréscimo potencial de renda para o contribuinte.

Na sequéncia, o legislador apresenta (art. 14, §1°, da LRF) '** a exemplo do
gue foi feito no texto constitucional, mais uma enumeracado exemplificativa das
formas pelas quais os beneficios e incentivos tributarios podem se apresentar®®.
Frise-se: Trata-se de mais uma enumeracgao exemplificativa (HENRIQUES, 2010, p.
146) *°,

O aspecto mais importante do dispositivo, no entanto, ndo é a enumeracao
exemplificativa apresentada, mas sim a preferéncia indiscutivel do legislador pelo
critério juridico-formal para a identificacdo dos beneficios e incentivos tributarios. De
fato, no final do dispositivo o legislador menciona expressamente “reducéo
discriminada de tributos ou contribuicdes, e outros beneficios que correspondam a
tratamento diferenciado”.

Ora, a mencdo as expressdes ‘redugdo discriminada” e ‘“tratamento
diferenciado” tem nitida ligacdo com o critério juridico-formal de identificacdo dos
incentivos e beneficios tributarios. Isso porque, como ja foi demonstrado em secdes
anteriores, o critério juridico-formal qualifica como incentivo ou beneficio tributario
todas as normas que configurem excecdo a regra padrao ou referéncia de cada
tributo (benchmark), importando em tratamento diferenciado para os contribuintes
beneficiados.

Diante dos dispositivos que tratam de beneficios e incentivos tributarios na
Constituicdo Federal de 1988 e na Lei de Responsabilidade Fiscal, é possivel
construir um conceito de beneficios e incentivos tributarios como hipoteses de
desoneracao tributaria, que configurem um tratamento diferenciado ou uma reducao

discriminada (excecao a regra de referéncia do tributo - benchmark), causando uma

94 “Art, 14,
8§ 1o A renuncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de
isencdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de calculo que
impligue reducéo discriminada de tributos ou contribui¢des, e outros beneficios que correspondam
a tratamento diferenciado.
(-.)
§ 30 O disposto neste artigo ndo se aplica:
| - as alteragbes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos |, Il, IV e V do art. 153 da
Constituicdo, na forma do seu § 10;
Il - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranga”
% Como ja foi mencionado em outro ponto do trabalho, os subsidios e as subvencdes néo se
caracterizam como beneficios ou incentivos tributarios.

1% No mesmo sentido é o pensamento de Marcos Nébrega (p. 5).
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perda potencial de receita tributaria para o Estado, e, por conseguinte, um aumento
de disponibilidade de receita para contribuintes beneficiados.

Especificamente, no que importa ao objeto do presente trabalho, que é o
campo dos incentivos tributérios, exige-se, além das caracteristicas acima, um
elemento a mais, qual seja: a finalidade de induzir comportamentos dos
contribuintes, de forma a se atingir objetivos econdmicos e sociais delineados na
Constituicdo Federal de 1988, como ja foi exaustivamente explorado linhas atras.

Quanto a reducdo de aliquotas de determinados impostos (Imposto de
Importacdo, Imposto de Exportacdo, Imposto sobre Produtos Industrializados e
Imposto sobre Operagdes Financeiras), embora a elas ndo se aplique o disposto na
Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 14, §3°, da LRF'®’), também podem configurar
incentivos tributarios, desde que reunidas as condicbes acima explicitadas
(HENRIQUES, p. 146) %,

3.5 Beneficios, Incentivos e Gasto Tributario na Visdao da Receita Federal do

Brasil.

Conforme ja foi dito, a expressao beneficio fiscal tem sido empregada no
Brasil de forma indiscriminada. Ora fazendo mencdo a um género, englobando os
beneficios financeiros, tributarios e crediticios, ora fazendo men¢do a uma espécie,
a dos beneficios tributarios. A propria expressao beneficio tributario comportaria
uma divisdo em beneficio tributario stricto sensu e incentivo tributario. Por todos
esses motivos, assim como por guardar maior pertinéncia com o objeto da pesquisa,
nesse trabalho optou-se por utilizar a expresséao incentivo tributario.

A falta de uma conceituacdo legislativa estrita acerca dos beneficios e
incentivos fiscais (beneficios e incentivos financeiros, tributarios e crediticios) levou,
segundo Elcio Fiori Henriques (2010, p. 156/157), a graves inconsisténcias

metodolégicas no relatdrio de gastos tributarios apresentados pela Receita Federal

WeArt.14

8§ 30 O disposto neste artigo ndo se aplica:

| - as alteragBes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos |, Il, IV e V do art. 153 da

Constituicdo, na forma do seu § 10;

Il - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranga”
%8 Em sentido contrario, Marcos Nobrega (p. 06) sustenta que a diminuicdo de aliquotas desses
impostos ndo pode ser considerada como incentivo tributario, eis que essa reducdo e aumento
das aliquotas desses tributos fazem parte da sua propria estrutura, ndo configurando, assim, uma
exce¢do a norma de referéncia do tributo.
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do Brasil até 1996. A titulo de exemplo, destaca-se a inclusdo nesses relatorios de
situagdes em que a diminuigdo de receitas se deu por conta de regras de imunidade
e nao incidéncia (2010, p. 157).

Diante da lacuna legislativa, a Receita Federal do Brasil, em 1996, introduziu
um conceito de explicito de beneficio tributario em seu “Demonstrativo de Beneficios
Tributéarios”. Esse conceito de beneficio tributario, segundo Elcio Fiori Henriques
(2010, p. 159) englobava situagbes que atendiam cumulativamente aos seguintes
requisitos: a) reduzissem a arrecadacdo potencial; b) aumentassem a
disponibilidade econémica do contribuinte; ¢) constituissem, sob o aspecto juridico,
uma excec¢do a regra geral do tributo, alcangando exclusivamente determinado
grupo de contribuintes. Tal conceito foi repetido até 2003.

A partir de 2004, o conceito de “beneficio tributario” foi substituido pelo
conceito de “gasto tributario”, passando a Receita Federal do Brasil a publicar
anualmente o “Demonstrativo dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza
Tributaria”.

O citado demonstrativo apresentou a seguinte definicdo para os gastos
tributarios (RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2008, p. 5/6): a) sdo gastos indiretos
do governo realizados por intermédio do sistema tributario, com a finalidade de
atender objetivos econdmicos e sociais; b) sdo explicitados na norma tributaria,
constituindo-se uma excecdo ao sistema tributario de referéncia; c) afetam a
arrecadacdo potencial e, consequentemente, aumentam a disponibilidade
econdmica do contribuinte; c) tém carater compensatorio, servindo para compensar
situacdes onde 0 governo ndo atende adequadamente a populacdo nos servicos de
sua responsabilidade; d) tém carater incentivador, quando o governo deseja
desenvolver determinado setor econémico ou regiao.

A mesma definicdo de gasto tributario vem sendo repetida até os dias atuais,
conforme se pode constatar da leitura do “Demonstrativo dos Gastos
Governamentais Indiretos de Natureza Tributaria para 2014” (RECEITA FEDERAL
DO BRASIL, 2014, p. 10).

Ora, como ja foi dito linhas atras, o gasto tributario deve corresponder a
expressao quantitativa dos beneficios e incentivos tributarios. Dessa forma, era de
se esperar que a definicdo de gasto tributario formulada pela Receita Federal fosse

compativel com a ideia de beneficio e incentivo tributario constante da Constituicéo
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Federal de 1988 e Lei de Responsabilidade Fiscal, cujo conceito foi exposto no item
anterior (item 3.4).

O carater mais restritivo do conceito de gasto tributario empreendido pelas
definicbes formuladas pela Receita Federal do Brasil, especialmente no que tange
as exigéncias de carater compensatério (item “c”) e incentivador (item “d”) pode dar
ensejo a exclusdo indevida de determinados beneficios e incentivos tributérios.
Além de comprometer a andlise dos dados apresentados pela Receita Federal do
Brasil, a excluséo indevida de beneficios e incentivos tributarios do demonstrativo de
gastos tributarios pode dar ensejo a um ilicito orcamentario (HENRIQUES, 2010, p.
177).
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4 LIMITES A CONCESSAO DE INCENTIVOS TRIBUTARIOS

Ja foi mencionado em outra parte do trabalho que o “gasto” com beneficios e
incentivos tributarios no Brasil tem experimentado um substancial crescimento nos
altimos anos, saltando de 3,65% do PIB em 2011 para 4,76% do PIB em 2014
(IBRE/FGV, 2013, p. 25/26). Em valores absolutos, segundo informac¢des do proprio
governo federal, o montante total “gasto” com beneficios e incentivos tributarios em
2014 (na esfera federal) alcancara soma aproximada de R$ 250 bilhdes de reais
(BRASIL, 2013f).

Sem duavida alguma, sdo numeros impactantes. Mais ainda quando
comparados a outros numeros que constam do préprio orcamento do governo
federal. Veja que o volume de “gastos” com beneficios e incentivos tributarios
estimados para 2014 supera o orcamento de diversos Ministérios. Até mesmo
Ministérios muito importantes, como o Ministério da Saude e o Ministério da
Educacdo, ainda que somados, ndo irdo superar o total envolvido com as
desoneracdes tributarias®®.

Além do expressivo volume de recursos financeiros envolvidos e suas
implicacbes ou ligacbes com o mercado, as desoneracbes tributarias também
possuem inegavel ligacdo com cada modelo de sistema tributario e com as
concepcdes de justica de cada Estado, razdo pela qual os meios politicos, juridicos
e econdmicos devem dedicar maior atencdo a extrafiscalidade, especialmente no
gue concerne a seus limites e formas de controle.

No que tange ao meio juridico, que é o campo onde se insere a presente
pesquisa, a preocupacdo quanto aos limites da extrafiscalidade e suas formas de
controle tém povoado a mente de grandes juristas, tanto aqui, como alhures. A titulo
de exemplo, na Espanha, a preocupacéo é evidente, conforme se pode perceber da
obra de Eusébio Gonzalez e Teresa Gonzalez Martinez (2010, p. 58/59), que

destacam a urgéncia de se definir contornos precisos para a utilizacdo da tributacéo

%9 segundo informacdes constantes do Projeto de Lei Orcamentaria Anual da Unido para 2014

(BRASIL, 2013f), o total de gastos com o Ministério da Educacao néo ir4 alcancar a cifra de R$ 93
bilhdes de reais, enquanto que os gastos com o Ministério da Salde irdo atingir aproximadamente
a cifra de R$ 100 bilhdes reais, ou seja, valor bem inferior aos quase R$ 250 bilhdes de reais
referentes aos beneficios e incentivos tributarios para o ano de 2014.
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com finalidades extrafiscais, a fim de evitar a utilizacdo de normas extrafiscais de
forma excessiva, ineficiente ou injustificada, desnaturalizando o instituto®.

Estudar ou fixar os limites de determinado objeto ou instituto significa
demarcar, balizar, fixar um termo ou estabelecer uma linha / ponto que esse objeto
ou instituto ndo se deve ultrapassar ?°*. No caso dos incentivos tributarios, fixar seus
limites significa definir até que ponto ou termo as normas que concedem incentivos
tributarios podem ir, bem como a partir de que ponto essas normas serao
consideradas inconstitucionais ou ilegais.

Nada obstante, ndo é suficiente fixar ou estabelecer limites. E preciso ir além.
E preciso fiscalizar e resguardar os limites fixados ou preestabelecidos. Com efeito,
um dos sentidos possiveis para a palavra controle esta ligado a fiscalizacdo das
atividades de pessoas, coisas ou 0rgaos, para que ndo se desviem de normas
preestabelecidas®®. Em outros termos: O controle é essencial para que se cumpram
ou se respeitem os limites preestabelecidos ou fixados. E possivel concluir,

L1

portanto, que “limites” e “controle” “andam de maos dadas”.
O presente capitulo dedica-se ao exame dos limites a que estao sujeitos 0s
incentivos tributarios. O proximo capitulo pretende investigar como se da o controle

dessa espécie desonerativa.
4.1 Natureza Juridica das Normas que Concedem Incentivos Tributarios

Antes de adentrar especificamente no estudo dos limites e formas de controle,

parece essencial ultrapassar uma questdo que vem, ha algum tempo, suscitando

2% No mesmo sentido é o pensamento de Marciano Seabra de Godoi (2004, p. 220), que, em artigo

publicado em lingua espanhola, destaca que “Pero el estudio de los fines no fiscales de los
tributos, ademas de la riqueza tedrica antes apuntada, es hoy em dia de suma relevancia
practica, notablemente respecto a la fijaciéon de los limites de la tributacion extrafiscal.” Em
traducéo livre: “Contudo o estudo dos fins néo fiscais dos tributos, além da riqueza teorica antes
apontada, € hoje em dia suma relevancia pratica, especialmente no que tange a fixacdo dos
limites a tributagao extrafiscal.”
%1 Consulta ao dicionario eletrénico Michaelis — UOL (2014) revela os seguintes significados para a
palavra limite: “1 Linha ou ponto divisorio entre determinada extensdo superficial ou terreno e o
espaco superficial ou terreno adjacente; linha de demarcagéo. 2 Ponto ou linha terminal além dos
guais cessa a continuidade. 3 Fronteira natural que separa um pais de outro. 4 Marco. 5 Extremo,
fim, termo. 6 Mat Grandeza constante, de que uma variavel se pode aproximar indefinidamente,
sem atingi-la jamais. 7 Alcance maximo ou mais distante de um esforco. 8 Ponto maximo que
qualquer coisa ndo pode ou nao deve ultrapassar: Limite dos precos, de um prazo. (...)”

292 Nesse sentido é o significado da palavra controle no dicionario eletronico Michaelis — UOL (2014).
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controvérsia doutrinéria, qual seja: As normas que concedem incentivos tributérios
devem ser enquadradas entre as normas tributarias?

A discussdo nado é inutil. A depender do ramo do direito em que se
enquadrem essas espécies de desoneracdo, os limites a que estarao sujeitas serao
mais rigorosos.

Como se sabe, as normas tributdrias estdo sujeitas as limitacdes
constitucionais ao poder de tributar. Dessa forma, enquadrar os incentivos
tributarios dentre as normas tributérias implica na sua submissdo ao regime
tributério, cujo principal reflexo é a submissdo as Limitagdes Constitucionais ao
Poder de Tributar. Por outro lado, enquadrar os incentivos entre as normas de
intervencdo no dominio econémico implica em submeté-los aos canones da
interveng&o no dominio econémico.

Como se vé, a discussdo tem grande importancia e possui reflexos no
controle a ser exercido sobre os incentivos tributarios. Efetivamente, a atividade de
controle depende dos parametros fixados.

Embora juristas de peso, como Klaus Tipke e Joachim Lang (2008, p.
176/177) sustentem que os incentivos tributarios (nas palavras dos autores: “normas
de finalidade social’) ndo sdo normas tributarias, mas sim normas de direito
econbmico, social ou de outro ramo, que somente se utilizam “das vestimentas
tributarias”, parece mais correto, dentro da linha que vem sendo desenvolvida na
presente pesquisa, enquadrar os incentivos tributarios entre as normas tributarias*,
mais especificamente entre as normas tributarias indutoras.

Como bem observado por Dino Jarach (2004, p. 58/59), a “financa” extrafiscal
nao se diferencia juridicamente (em estrutura) em nada da intitulada “financa fiscal”.
Por certo, como foi exaustivamente demonstrado linhas atrés, limitar o contetdo da
atividade financeira do Estado somente a arrecadacdo de recursos é enxergar o
Estado sob um viés liberal classico. Diante desse contexto e das premissas
desenvolvidas até aqui, a presente pesquisa enquadra os beneficios e incentivos
tributarios entre as normas tributarias.

Tal afirmativa ndo conduz, entretanto, a conclusdo de que os beneficios e

incentivos tributarios somente estariam submetidos aos limites prescritos para

%% Em sentido um pouco diverso, o professor Marcus de Freitas Gouvea (2006, p. 14) enxerga a

extrafiscalidade essencialmente como matéria afeta ao direito tributario, que, acidentalmente,
pode também ser objeto do direito econémico.



108

normas tributarias, isso porque, como ja demonstrado, as normas tributarias
indutoras também se enquadram entre as formas de Intervencéo do Estado Sobre o
Dominio Econdmico, submetendo-se, por conseguinte, igualmente, ao regime
juridico dessa forma de atuacéo estatal (SCHOUERI, 2005, p. 231).

Além disso, embora valida sob a Otica tributria e econbmica, a
extrafiscalidade n&o poder4d violar indiretamente direitos ou garantias
constitucionalmente tutelados®®. Como argutamente observou Anténio Roberto
Sampaio Doria (1986, p. 176), se determinados interesses séo tutelados contra a
acao direta do Estado, ndo se pode permitir que sejam lesionados mesmo de forma
indireta (no caso, pelo uso extrafiscalidade), sob pena da total inocuidade e
inutilidade de todo do aparato constitucional estatal vigente.

O presente capitulo abordara as principais limitagbes aos incentivos
tributarios, seja por meio de limitacbes constitucionais impostas pela ordem
econdmica ou tributaria, seja através das limitacbes financeiro-orcamentéarias

impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

4.2 Limitagcbes Constitucionais Tributarias, Ordem Econdmica e Incentivos

Tributarios

4.2.1 Legalidade Tributaria e Leqgalidade Econdmica

Muito embora seja comum a referéncia a magna carta de 1215 (assinada pelo
Rei Jodo Sem Terra) como documento historico e pioneiro no reconhecimento da
legalidade tributaria, Ricardo Lodi Ribeiro (2010, p. 19/20) adverte que o direito de
concordar com a tributacdo € bem mais antigo, sendo possivel encontrar algumas
experiéncias incipientes envolvendo a legalidade tributaria ja no século XI.

A Constituicdo Federal de 1988 prevé expressamente a legalidade entre os
direitos e garantias fundamentais (Art. 5°, Il, CF/88), assim como elenca a legalidade
tributaria entre as Limitacbes Constitucionais ao Poder de Tributar (Art. 150, I,

CF/88). Obviamente, os dispositivos ndo tém o mesmo conteudo. De fato,

% Embora situe a extrafiscalidade, como ja dito, essencialmente, no ambito do direito tributario, e,

acidentalmente, no d&mbito do direito econdmico (2006, p. 14), Marcus de Freitas Gouvéa destaca
gue a tributagdo extrafiscal deverd observar também os demais principios constitucionais, pois a
tributacdo extrafiscal ndo pode almejar finalidade vedada pela Constituicdo ou contréria aos seus
ditames, mesmo que implicitos (2006, p. 255).
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enquanto a legalidade genérica (art. 5, 1l, CF/88) admite delegacdo, a legalidade
tributaria impde campo exclusivo de atuagdo por intermédio do instrumento
normativo “lei”. Em outras palavras: Somente a lei (ela mesma e de forma direta)
pode instituir ou majorar tributos.

Por outro lado, atenta ao dinamismo proprio que envolve a atividade
econdmica, a Constituicdo Federal de 1988 permite que a Intervencdo do Estado
Sobre o Dominio Econémico se dé “na forma da lei”, conforme expressamente
consta do artigo 174 da Constituicdo Federal de 1988. Dizer que a intervencao pode
se fazer “na forma da lei” significa maior liberdade de atuacdo para a administracao,
ndo se exigindo que cada intervencgao concreta se dé por lei, mas tdo-somente que a
lei caberéa estabelecer metas e limites a atuacao administrativa.

Muito embora os incentivos tributarios também funcionem como normas de
intervencdo sobre o dominio econdmico, quando o legislador se vale do veiculo
tributario para induzir comportamentos, automaticamente abre mao da flexibilidade
caracteristica do direito econdmico, devendo-se se submeter integralmente a
legalidade tributaria (SCHOUERI, 2005, p. 241)%®.

A matéria, entre nés, ndo suscita maiores questionamentos. Por certo, a
concessdo de um incentivo tributario implica em alteracdo da conformacéo juridica
do tributo®®, matéria cuja normatizacéo deve se dar por lei (art. 150, |, CF/88 e art.
97 do CTN), conforme exaustivamente demonstrado na secao 3.2.1.

Além disso, a propria Constituicdo Federal de 1988, como também ja
mencionado linhas atrads (secdo 3.2.1), expressamente impde que 0s incentivos

tributarios sejam instituidos por meio de lei especifica e exclusiva (artigo 150, 86°, da

2% |sso ndo quer dizer, contudo, que as normas instituidoras de incentivos tributarios ndo possam se

utilizar de tipos, clausulas gerais e conceitos juridicos indeterminados. Como ja dito, conquanto a
maior parte da doutrina juridica brasileira (por todos, conferir Alberto Xavier, 2002, p. 17/34)
considere que a legalidade tributaria tem um conteldo especifico, que consiste em uma reserva
absoluta de lei ou estrita legalidade (ou mesmo tipicidade da tributagédo), no presente trabalho,
segue-se a linha defendida, dentre outros, por José Marcos Domingues de Oliveira (2008, p. 63) e
Sérgio André Rocha (2008, p. 249/253), que sustentam a possibilidade da utilizagdo de conceitos
juridicos indeterminados, clausulas gerais e tipos pelo direito tributario. A ado¢éo dessa feicdo
mais moderna da legalidade tributaria afasta qualquer alegacdo de ilegalidade ou
inconstitucionalidade da utilizacdo desses instrumentos no campo da tributacdo, inclusive com
relac@o aos incentivos tributarios.
% Na mesma linha é o pensamento do juiz federal e professor Andrei Pitten Velloso (2012, p. 340),
conforme se vé€ na seguinte passagem: “A concessdo de beneficios tributarios é,
inquestionavelmente, matéria de lei, haja vista alterar a conformacédo do tributo, que deve ser
veiculada por tal instrumento normativo, por forca da reserva absoluta de lei tributaria’.
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CF/88%°"), impedindo, assim, que sua concessdo seja objeto de delegacdo, bem
como objeto de leis que tratem de assuntos diversos.

Ciente que a legalidade tributaria limita bastante a utilizacdo de normas
tributarias indutoras, o Poder Constituinte estabeleceu algumas excecdes,
permitindo que o Poder Executivo, dentro dos limites previstos pela lei, fixe as
aliquotas de alguns impostos (IPI, Il, IE e IOF — art. 153, 81°, CF/88). Nos casos de
CIDE-combustiveis, a aliquota também pode ser reduzida e estabelecida por ato do
Poder Executivo (art. 177, §4°, |, “b”, da CF/88). Por ultimo, nos casos de incidéncia
monofasica de ICMS sobre combustiveis e lubrificantes, a aliquota sera definida
mediante deliberagcdo dos Estados e do Distrito Federal, mediante convénio (art.
155, §4°, IV, “c”, da CF/88).

Embora ndo haja vedacdo constitucional ou legal expressa a concessao de
incentivos tributarios por Medidas Provisorias, conforme sera visto mais a frente, o
TCU expediu recomendacdo ao Poder Executivo Federal, no sentido de que nao
sejam concedidos e incentivos tributarios por intermédio desse instrumento

legislativo.

4.2 .2 Anterioridade, Irretroatividade e Incentivos Tributarios

O artigo 150, Ill, “b”, da CF/88°®® estampa uma das principais garantias do

contribuinte, impedindo que a lei tributaria que tenha instituido ou majorado tributo

27 Deve ser frisado que a concessao de incentivos tributarios no campo do ICMS exige procedimento

especifico, conforme se vé da leitura do artigo 155, §2°, XIl, “g”, da Constituicdo Federal de 1988.
A LC n° 24/75 (art. 1° e art. 2°) determina que a concessao e a revogacao de incentivos tributarios
deve se dar através de convénio elaborado e ratificado pelos Estados Membros. Outrossim, ndo
se pode olvidar que os incentivos tributarios no campo do ISS também possuem disciplina
especifica, qual seja: Cabe a Lei Complementar regular a forma e as condi¢gbes como serdo
concedidos e revogados (Art. 156, 83° lll, da Constituicdo Federal de 1988). Entretanto,
enquanto a Lei Complementar ndo disciplinar o disposto no inciso Il do § 3° do art. 156 da
Constituicdo Federal, o ISS tera aliquota minima de dois por cento, exceto para 0s servi¢os a que
se referem os itens 32, 33 e 34 da Lista de Servigos anexa ao Decreto-Lei n° 406, de 31 de
dezembro de 1968, e ndo sera objeto de concessado de isencgdes, incentivos e beneficios fiscais,
gue resulte, direta ou indiretamente, na reducéo da aliqguota minima estabelecida no inciso | (art.
88, I e ll, do ADCT da Constituicdo Federal de 1988).

208 «Art, 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unido, aos

Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

(...)

Il - cobrar tributos:

(...)

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou”.
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seja aplicada no mesmo exercicio financeiro de sua publicagdo. Trata-se da
anterioridade tributaria. A EC n°42/2003 introduziu a alinea “c” no mesmo
dispositivo, estabelecendo que essa “lei” somente poderéa ser aplicada 90 dias apos

29 E a chamada “noventena’ constitucional (RIBEIRO, 2010, p.

sua publicacéo
114).

Dispositivo semelhante j& existia para as contribui¢cdes sociais da seguridade
social, conforme previsdo expressa do Artigo 195, 86° da CF/88. Garantia
constitucional que ficou conhecida como “anterioridade nonagesimal” ou “mitigada”.

Assim como fez com a legalidade tributaria, onde expressamente estabeleceu
situacOes excepcionais onde o dispositivo constitucional ndo teria aplicacdo, o Poder
Constituinte também indicou situacBes onde a anterioridade e a noventena
constitucional s&o deixadas de lado?*°.

A regra constitucional da anterioridade é excepcionada, portanto, nas
seguintes situacdes: a) empréstimos compulsoérios instituidos ou aumentados em
funcdo de guerra externa ou sua iminéncia e calamidade publica; b) imposto
extraordinario de guerra; c) Imposto de Importacédo; d) Imposto de Exportacéo; e)
Imposto sobre Produtos Industrializados; f) Imposto sobre Operacdes Financeiras; f)
Majoracéo de aliquotas por ato do executivo da CIDE-Combustiveis (art. 177, 84°, I,
“b”, da CF/88%'); e, g) Restabelecimento das aliquotas do ICMS monofasico sobre

combustiveis e lubrificantes (art. 155, §4°, IV, “c’, da CF/88%*?).

299 «c) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou

aumentou, observado o disposto na alinea b; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de
19.12.2003)".

210 “Art. 150.
§ 1° A vedacdo do inciso lll, b, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, 1, 153, I, II, IV e
V; e 154, |l; e a vedacao do inciso lll, ¢, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, 1, 153, |,
I, ll e V; e 154, Il, nem & fixac@o da base de célculo dos impostos previstos nos arts. 155, Ill, e
156, | (Redagédo dada pela Emenda Constitucional n° 42, de 19.12.2003)”,

2 eart 177.
8§ 4° A lei que instituir contribuicdo de interveng&o no dominio econémico relativa as atividades de
importacdo ou comercializacdo de petréleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e
alcool combustivel devera atender aos seguintes requisitos:
(-.)
b)reduzida e restabelecida por ato do Poder Executivo, ndo se |Ihe aplicando o disposto no art.
150,111, b;”

212 “prt. 155,
(..

§ 4° Na hip6tese do inciso XII, h, observar-se-a o seguinte:
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J4 a “noventena constitucional” ndo se aplica as seguintes situagfes: a)
Imposto de Importagéo; b) Imposto de Exportacao; c) Imposto de Renda; d) Imposto
sobre Operac¢fes Financeiras; €) Imposto Extraordinario de Guerra; f) Empréstimo
Compulsério no caso de guerra externa e calamidade publica; e, g) Fixacdo da base
de célculo do IPVA e IPTU.

Assim como a “anterioridade classica”, a “noventena constitucional” e a
“anterioridade nonagesimal”, a irretroatividade tributaria figura como uma das
principais garantias do contribuinte, concretizando a seguranca juridica em sua
dimensdo temporal (RIBEIRO, 2010, p. 66). Impede a tributacdo com relacdo a
fatos geradores ocorridos antes da vigéncia da lei que institui ou aumentou 0s
tributos (art. 150, lII, “a”, CF/88%%).

Muito interessante é a relacéo entre os incentivos tributarios e a anterioridade
e irretroatividade, isso porque, como dito linhas atrds, os incentivos tributarios
importam em tratamento diferenciado a determinados contribuintes, com a finalidade
de que sejam (ou ndo sejam) adotados determinados comportamentos de interesse
do Estado.

Nesse contexto, parece precisa e acertada a afirmacdo de Luis Eduardo
Schoueri (2005, p. 273), que ndo vé sentido na aplicacéo retroativa de um incentivo
tributario, porque se o contribuinte ja ocorreu na hipotese de incidéncia tributaria néo
ha que se falar em inducdo comportamental. Nessas situa¢fes, 0 incentivo
tributario, acaso concedido, importara em privilégio odioso ou verdadeiro beneficio
tributario, que, conforme exaustivamente demonstrou-se em outra parte do presente

trabalho, ndo deve ser confundido com os incentivos tributarios.

4.2.3 Capacidade Contributiva, Isonomia e Incentivos Tributarios

IV - as aliquotas do imposto seréo definidas mediante deliberacdo dos Estados e Distrito Federal,
nos termos do 8 2°, Xll, g, observando-se o seguinte:

(.)

¢) poderéo ser reduzidas e restabelecidas, ndo se lhes aplicando o disposto no art. 150, /i, b.”

213 “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
(-.)
Il - cobrar tributos:
a) em relagdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver
instituido ou aumentado;”
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4.2.3.1 Igualdade e Capacidade Contributiva®*

A igualdade € um dos valores que permeia o discurso filoséfico, politico e
juridico ha séculos. Em seu nome, como bem destacado por Marciano Seabra de
Godoi (1999, p. 09), revolugbes foram tramadas e realizadas, reis e rainhas foram
coroados e decapitados, diversas teorias foram construidas e rejeitadas.

Na atualidade, a igualdade continua ocupando o centro dos debates, e é
exigida de alguma forma, mesmo por aqueles que colocam em duvida os
argumentos a seu favor, bem como por aqueles que expressam ceticismo quanto a
importancia central da justica distributiva (SEN, 2011, p. 325)%*°.

As constituicdes modernas (em geral) preveem a igualdade como um dos
seus valores fundantes. A Constituicdo Federal de 1988 nado € diferente,
estabelecendo em seu artigo 5°, caput, que todos sdo iguais perante a lei. Tal
preceito consagra a ideia que a lei ndo deve ser fonte de privilégios ou
persegui¢cdes, mas sim um instrumento regulador da vida em sociedade, impondo-se
o tratamento equitativo entre todos os seus membros da sociedade (MELLO, 2013,
p. 10)216'

Embora o enunciado exposto acima ndo comporte maiores discussoes, a
definicdo do exato conteudo da igualdade ndo é tarefa das mais faceis. Nesse

ponto, pouco ajuda a notoria afirmacao de Aristoteles (repetida quase que como um

214 E preciso esclarecer que a referéncia aqui feita & capacidade contributiva visa apenas usa-la como

referencial tedrico, apresentando nog¢des essenciais ao desenvolvimento do raciocinio
desenvolvido nessa parte da presente pesquisa. Nem poderia ser diferente, pois, como se sabe, a
capacidade contributiva j& foi objeto de inUmeros estudos dedicados exclusivamente a disseca-la.
Para um aprofundamento acerca da capacidade contributiva, além das obras referenciadas no
final do presente trabalho, conferir, dentre tantas outras, as seguintes: ATALIBA, Geraldo.
Progressividade e Capacidade Contributiva, Anais do V Congresso Brasileiro de Direito Tributario,
S&o Paulo: RT, 1991. BOTTALLO, Eduardo. Capacidade Contributiva, Revista de Direito
Tributario, n°® 1989. JORGE COSTA, Alcides. Capacidade Contributiva, Revista de Direito
Tributéario, n® 55, 1991. COSTA, Regina Helena. Principio da Capacidade Contributiva, Sdo Paulo:
Malheiros, 1996. PALAO TABOADA, Carlos. Isonomia e Capacidade Contributiva, Revista de
Direito Tributario, n°® 4, 1982. ZILVETI, Fernando Aurélio. “Capacidade Contributiva e Minimo
Existencial”, in SCHOUERI, Luis Eduardo e ZILVETI, Fernando Aurélio (coords.), Direito
Tributario: Estudos em homenagem a Branddo Machado, S&o Paulo: Dialética, 1998.
215 Amartya Sen (2011, p. 325) esclarece que as mais importantes teorias normativas da justica social
gue receberam apoio e defesa nos ultimos tempos exigem igualdade de alguma coisa, algo que de
alguma forma consideram importante. O autor afirma que tais teorias podem ser totalmente
diversas, até mesmo contrdrias umas as outras, mas ainda assim buscam a igualdade.
%% No campo tributario, a proibicdo de que o legislador ordinario trate de forma diferenciada
contribuintes em situagdo equivalente (art. 150, I, da CF/88) é um desdobramento da imposi¢ao
de igualdade prevista pelo artigo 5°, caput.
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mantra) que a igualdade consiste em tratar igualmente os iguais e desigualmente os
desiguais (ARISTOTELES, 2009), isso porque n&o se esclarece quem s&o 0s iguais
e quem sao os desiguais.

Considerando que inerente a funcéo legislativa discriminar situacdes para
submeté-las a regéncia de tais ou quais regras, exsurgem de forma inquietante os
seguintes questionamentos: Quais séo as discriminacdes toleraveis? Quais sdo 0s
limites que orientam a atuacéo do legislador?

Celso Antonio Bandeira de Mello, em obra que se ja tornou referéncia (2013,
p. 21/22), entende que as respostas a esses questionamentos envolvem a
investigacdo dos seguintes pontos: a) o elemento ou situagao que foi tomado como
critério discriminatério®™’; b) se hé justificativa racional ou fundamento légico entre o
fator de discrimen e a desigualdade procedida; c) se a correlagdo ou fundamento
racional exigido anteriormente € compativel com o ordenamento constitucional.

Segundo o citado autor, € preciso investigar aquilo que foi erigido como
critério discriminatorio, se hé justificativa racional (em vista do critério discriminatorio
adotado) para o tratamento juridico diferenciado adotado pela norma, bem como se
o tratamento juridico diferenciado funda-se em objetivo contemplado pelo texto
constitucional (MELLO, 2013).

Seguindo uma linha bem parecida, Humberto Avila (2009, p. 42) destaca o
carater relativo da igualdade, ressaltando que o dever de tratamento igualitario, sé
surge quando, para alcancar determinada finalidade, que deve ser buscada por
imposicao legal ou constitucional, sujeitos sdo comparados, levando-se em conta
critérios relevantes e congruentes relativamente aquela finalidade perseguida.

Em outras palavras: para se analisar se igualdade foi ou néo respeitada, Avila
(2009) entende que é necesséario analisar uma relacdo entre sujeitos, com base em
um ou mais critérios ou medidas de comparacéo, que servem de instrumento para
atingir uma finalidade.

Quanto & medida de comparacdo escolhida, Avila (2009, p. 61) faz os
seguintes esclarecimentos: a) deve estar relacionada a um elemento efetivamente

existente no mundo dos fatos; b) precisar guardar uma relacéo fundada e conjugada

2" Esse item comporta uma subdivisdo que passa pela anélise de dois requisitos: a) a lei ndo pode

escolher como critério diferencial um traco tdo especifico a ponto de singularizar no presente e de
forma definitiva um determinado sujeito a ser colhido pelo regime estabelecido; b) o traco
diferencial que justifica a submissdo a regimes diferentes deve residir na pessoa, coisa ou
situagdo a ser discriminada, ou seja, deve estar ligado a algum elemento que exista nelas mesmas
(MELLO, 2013, p. 23).
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de pertinéncia com seu elemento indicativo, o que ocorre quando for possivel
afirmar, com base em suporte empirico, que esse elemento promove a medida de
comparacao em maior medida que outros elementos indicativos; ¢) precisa manter
uma relacdo fundada e conjugada de pertinéncia com a finalidade que justifica sua
utilizacdo, o que ocorre quando for possivel verificar, com base em suporte empirico,
gue a medida de comparagao fomenta a existéncia da finalidade em maior medida
que outras medidas de comparacdo; d) precisa ser compativel com a
Constituicao?'®.

De tudo que foi exposto, percebe-se com clareza, que, ao contrario da
identidade, que é absoluta, a igualdade é sempre relativa, necessitando de um
critério para sua aplicagdo nas comparacdes intersubjetivas. Com efeito, a
igualdade apresenta-se como uma categoria relativa: dois contribuintes estdo em
situacdo equivalente com relacdo a uma medida ou critério comparacéo
(SCHOUERI, 2005, p. 273), ou seja, a analise da igualdade sempre dependera da
utilizacdo de um critério ou medida de comparacdo que permita responder ao
guestionamento: igual em relacdo a qué? (TIPKE, 1984, p. 520).

Em razéo do seu contetdo vazio®'®, pode-se afirmar que n&o ha um critério
de comparacao inerente a ideia de igualdade. Dessa forma, somente € possivel
atribuir um contetdo determinado a igualdade e controlar a constitucionalidade da
disparidade no trato tributario, através da utilizacdo das ideias de justica
transportadas para o direito tributario e de especificacées constitucionais explicitas
(VELLOSO, 2010, p. 142).

Para a maior parte das ordens constitucionais contemporaneas, a capacidade
econdmica dos contribuintes é o critério fundamental que preside a reparticdo dos
encargos tributarios (GODOI, 1999, p. 183). Dito de outra forma: Na atualidade, o
principal critério de comparacdo em matéria tributaria € a capacidade econémica dos

cidaddos?®.

8 Ao final e ao cabo da breve exposicdo acerca das teorias de igualdade de Humberto Avila e Celso

Antdnio Bandeira de Mello, é possivel afirmar ambas as teorias completam-se, razédo pela qual
serdo usadas no presente trabalho conjuntamente, aproveitando-se o que ha de melhor em ambas
as teses.

19 Ricardo Lobo Torres (2005a, p. 152/153) leciona que a igualdade, tanto como valor, quanto como
principio, é vazia, recebendo seu conteddo emanado de diversos valores e principios e
harmonizando-lhes as comparacdes intersubjetivas.

20 “Quando os tributos destinam-se a atingir uma finalidade fiscal, enquanto instituidos com o fim

preponderante de obter receitas dos particulares, e o ordenamento constitucional permitir a
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A despeito de remontar & antiguidade classica?®, a primeira formulac&o
tedrica referente ao principio da capacidade contributiva coube a Adam Smith. Para
o economista e filésofo, os suditos de cada Estado deveriam contribuir para a
manutencdo do Governo, em propor¢ao as suas respectivas capacidades (GODOI,
1999, p. 188).

Ao apontar a capacidade contributiva como critério fundamental para a
reparticdo dos encargos tributarios, Smith rompe com os critérios discriminatérios até
entao utilizados (tais como: status civil, raca, religido e nacionalidade).

Por outro lado, ao afirmar que a capacidade contributiva deve orientar a
reparticdo da carga tributaria, o liberalismo encontrou um critério que, repartindo
igualmente os sacrificios gerados pelos tributos, vedava privilégios e formas de
discriminagao, algo que era fundamental em um momento historico de ascensao da
classe burguesa e da afirmacéo da igualdade de todos perante a lei.

Marciano Seabra de Godoi (1999, p. 188) acertadamente observa que a
nocado de capacidade contributiva ganha sentido e funcionalidade no momento em
gue o tributo adquire o status de principal receita publica e a igualdade perante a lei
€ alcada como alicerce fundamental do regimes constitucionais.

Atualmente, como ja dito, a teoria ou principio da capacidade contributiva®? é
o principal critério de comparacdo em matéria tributaria. Significa, em apertada
sintese, que cada cidadao deve contribuir para as despesas do Estado, na exata
proporcdo de sua capacidade econémica. No ordenamento juridico brasileiro, tem

previs&o expressa no texto constitucional, artigo 145, §1°, da CF/88 %%,

eleicdo dessa medida de comparacéo, sera a capacidade contributiva a medida de diferenciagéo

entre os contribuintes” (AVILA, 2009, p. 160).
2L O professor José Casalta Nabais (2009, p. 443) aduz que o principio da capacidade contributiva
além de remontar a antiguidade classica, tem expressao na prépria Biblia. A fim de corroborar
sua tese, o renomado professor cita passagens do Antigo e Novo testamento, onde ha uma
vinculag&o de determinadas espécies de pagamentos (dizimos e tributos) a respectiva capacidade
econdmica de cada um.
222 £ importante mencionar que a doutrina costuma dividir a capacidade contributiva em absoluta e
relativa. O professor Ricardo Lodi Ribeiro (2010, p. 154) trata da capacidade contributiva sob o
viés objetivo (chamada por alguns de capacidade contributiva absoluta) e subjetivo (chamada por
alguns de relativo). Em seu viés objetivo, o principio da capacidade contributiva apresenta-se
como fundamento para a tributacdo e como uma imposi¢éo ao legislador de escolha de hipétese
de incidéncia que seja signo presuntivo de riqueza. Em seu viés subjetivo, o principio da
capacidade contributiva atua na graduacdo da tributacdo e como limite médximo e minimo a
imposicgéo tributaria.

223 “Art 145, A Uniédo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes
tributos:
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Frise-se: A capacidade contributiva é o critério fundamental para
instrumentalizar a isonomia ou igualdade na seara tributaria, mas ndo o unico. A
capacidade contributiva atua como um subprincipio a servico de um principio maior
que é a igualdade, que, pode, a depender do caso, instrumentalizar-se por
intermédio de outros subprincipios (GODOI, 1999, p. 192).

4.2.3.2 Capacidade Contributiva e Extrafiscalidade

A relagédo entre capacidade contributiva e extrafiscalidade vem suscitando
grandes debates ao longo do tempo, podendo se vislumbrar, pelo menos, trés
posi¢cdes ou momentos dessa “conturbada relagao”.

Durante algum tempo, o principio da capacidade contributiva foi enxergado
sob um viés quase absoluto, predominando a ideia que a capacidade econémica era
0 Unico critério habil a justificar tributos dispares. Nesse periodo, a extrafiscalidade
era rechacada, sob o fundamento de que a tributacdo deveria pautar-se
exclusivamente pela capacidade econémica, sendo econémica e socialmente neutra
(VELLOSO, 2010, p. 295).

Tal posicionamento poderia se sustentar no Estado Liberal Classico, onde,
como ja dito, a atuacdo do Estado deveria se pautar por uma suposta neutralidade
perante a sociedade e, especialmente, frente a economia, de maneira que a
atividade tributaria deveria se orientar por fins exclusivamente arrecadatorios.
Entretanto, o Estado Moderno é essencialmente intervencionista, a fim de efetivar
direitos sociais e corrigir distorcées econdémicas. As constituicdes modernas impdem
exigem a intervencdo estatal, abrindo amplo espaco para a tributacdo com fins
regulatérios (VELLOSO, 2010, p. 302).

A extrafiscalidade, que havia sofrido com a “hipertrofia” da capacidade
contributiva no Estado Liberal, ganhou forca durante o Estado Social, podendo ser
apontada (nesse periodo) como principal algoz do principio da tributacdo conforme a
capacidade contributiva. Realmente, diante da grande utilizacdo da extrafiscalidade

no Estado Social, é possivel reconhecer que a capacidade contributiva enfrentou um

§ 1° - Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a
capacidade econbmica do contribuinte, facultado & administragcéo tributéria, especialmente para
conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos
da lei, o patriménio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.”
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periodo de grave crise e descrédito. Nessa fase, o referido principio teve seu
espectro bastante reduzido, quase que totalmente limitado a vedacé&o ao arbitrio.

Ap6s a capacidade contributiva ter recuperado seu prestigio, tendo sido
consagrada em diversos textos constitucionais, e da extrafiscalidade ter sua
importancia reconhecida nos Estados Modernos, como ja visto, a dificuldade
fundamental passou a ser a compatibilizacdo entre a capacidade contributiva e a
extrafiscalidade, ou seja, 0 estabelecimento de limites a extrafiscalidade diante da
capacidade contributiva.

Parece acertado o entendimento que enxerga a capacidade contributiva como
um subprincipio a servico de um principio ou valor mais amplo, qual seja: Igualdade
ou isonomia. Nessa conjuntura, a capacidade contributiva surge como o critério
fundamental para estabelecer a divisdo de encargos tributarios. Contudo, tal critério
nao é exclusivo, podendo ceder diante de outros valores ou principios ou plasmados
em normas constitucionais (GODOI, 1999, p. 193).

Nesse contexto, outros critérios constitucionalmente validos podem
excepcionar o critério fundamental de reparticdo de encargos tributarios, justificando
tratamento diferenciado para aqueles que se enquadrem no perfil eleito pela norma.
Nessas situacbes, ndo se pode falar que existe (necessariamente) quebra da
igualdade®.

Na mesma linha, Humberto Avila (2009, p. 161) aduz que nos tributos que se
destinam a atingir fins econdmicos ou sociais (extrafiscais), a medida ou critério de
comparacao utilizada ndo serd a capacidade contributiva. Contudo, ainda sim
devera existir uma relacdo de pertinéncia, fundada e conjugada, da medida de
comparacdao com a finalidade eleita. A finalidade, por sua vez, deve estar dentre
aquelas que o ente estatal deve realizar e servird de parametro para a validacdo das
medidas de comparacao escolhidas.

Por certo, em se tratando de tributacdo com finalidade extrafiscal, canones da
ordem econdmica (art. 170 da Constituicdo Federal de 1988), por exemplo, poderéo

impor tratamento diferente a pessoas com a mesma capacidade contributiva #2°.

2% No mesmo sentido, Marciano Seabra de Godoi (1999, p. 196) adverte que uma discriminacéo que

encontre fundamento na capacidade econdmica dos contribuintes ndo viola necessariamente a
isonomia tributaria, desde que o discrimen esteja fundado em diferencas concretas e reais,
ligando-as de forma racional a valores positivados na Constitui¢&o.

2 0O professor Luis Eduardo Schoueri (2005, p. 291) adverte que “o principio da capacidade
contributiva passa a ser um entre os varios fatores de discriminacao, todos baseados nos mesmo
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A titulo de exemplo, pessoas com a mesma capacidade contributiva podem
ser tributadas de forma diferente, com a finalidade de se promover o pleno emprego
(que é um dos principios da ordem econbémica). Dessa forma, seria possivel, por
exemplo, estabelecer-se uma aliquota menor para empresas com determinado nivel
de automacao, conforme expressamente autoriza o artigo 195, 8§9°, da Constituicéo
Federal de 1988 #%°,

Nessa situagcdo, ndo sera possivel o tratamento tributario diferenciado entre
empresas que possuam a mesma capacidade contributiva e preencham o mesmo
nivel de automacéo eleito pelo legislador para fazer jus ao beneficio fiscal. Nesse
ponto, impde-se a chamada igualdade horizontal, que exige 0 mesmo tratamento
para aqueles que atendem ao requisito ou a medida de comparacéo prevista em lei
(SCHOUERI, 2005, p. 31).

Impende ressaltar que as normas tributarias indutoras nem sempre irdo
contrariar a capacidade contributiva (VELLOSO, 2010, p. 301). Contudo, os casos
gue provocam os debates mais acalorados sdo aqueles que envolvem medidas ou
critérios de comparacdo que acabam se chocando (de certa forma) com a
capacidade contributiva, ou seja, importam em tratamento diferenciado entre

diversos segmentos ou diferentes “fatias”.

4.2.3.3 Incentivos Tributarios, Isonomia e Proporcionalidade

Antonio Roberto Sampaio Doria (1986, p. 126/127) € preciso ao afirmar que a
faculdade de discriminar é da esséncia do poder de tributar, tanto pela diversidade
natural das pessoas e objetos sujeitos a tributacdo, como pelas importantissimas
finalidades extrafiscais de conteudo social ou econémico que orientam a moderna
atuacao financeira do Estado.

Os incentivos tributarios importam em desoneracéo tributaria para um grupo
de contribuintes, que ndo se submetem a regra geral ou padrdo de tributacao

(benchmark) de determinada espécie de tributo, com a finalidade de que adotem

valores e voltados a mesma finalidade”. Passa a ser essencial, prossegue o professor, examinar
se hé fator (diverso da capacidade contributiva) que autorize a discriminacgéo.

2% “Art. 195. § 9° As contribuicBes sociais previstas no inciso | do caput deste artigo poderao ter
aliguotas ou bases de calculo diferenciadas, em razdo da atividade econémica, da utilizacao
intensiva de mao-de-obra, do porte da empresa ou da condicdo estrutural do mercado de
trabalho. (Redagédo dada pela Emenda Constitucional n°® 47, de 2005)”.
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determinado comportamento de interesse do Estado. Dessa forma, passa a ser
essencial compatibilizar a isonomia tributéria e a concessao de incentivos tributarios,
estabelecendo os contornos ou limites a sua concesséao.

De fato, a concessao de um incentivo tributario pode importar em situacao de
desoneracdo tributaria para contribuintes de elevada capacidade contributiva ou
econbmica, importando no afastamento, em menor ou maior grau, do mandamento
constitucional imposto pela isonomia. Esse afastamento exige, contudo, que a
tributacdo ou desoneracao tributaria submeta-se a outro tipo de controle: o controle
de proporcionalidade (AVILA, 2009, p. 162).

Como ja dito, muito embora exista relativo consenso quanto a formulacdo
tedrica do mandamento constitucional da isonomia**’, sua aplicacdo ou
compatibilizagdo com os casos praticos, onde em menor ou maior grau ocorre uma
discriminacéo, € bem mais complicada. No campo dos incentivos tributarios nao &
diferente, constituindo tarefa ardua a fixacdo de parametros objetivos para a analise
da igualdade tributaria dessa espécie de desoneracao.

Com a finalidade de orientar a andlise da razoabilidade das discriminacdes
tributarias, Antonio Roberto Sampaio Doria (1986, p. 138/146), com base na analise
da jurisprudéncia norte-americana, apresenta algumas diretrizes que podem orientar
a solucédo dos litigios relativos a igualdade tributaria, resguardando-se a esfera de
atuacao de cada um dos poderes da Republica.

Em primeiro lugar, a discriminacdo deve ser razoavel, fundada em diferencas
reais e concretas entre as pessoas ou objetos tributados. Dessa forma, desde que
existam diferencas reais substanciais entre 0s objetos ou pessoas tributadas, sera
licita a discriminacdo (DORIA, 1986, p. 139)%%%,

Em segundo lugar, ndo basta que existam diferencas reais entre as pessoas

ou objetos tributados, é preciso que exista um objetivo ou valor justifique a

27 Em sentido similar & notéria licio de Aristételes, Ruy Barbosa (2010, p. 55) aduz que “A regra da

igualdade ndo consiste sendo em quinhoar desigualmente os desiguais, na medida em que se
desigualam. Nesta desigualdade social, proporcionada a desigualdade natural, € que se acha a
verdadeira lei da igualdade.” Assim como a conhecida assertiva de lavra de Aristételes, a licdo de
Ruy Barbosa muito pouco contribui para dar contetdo concreto a igualdade.
%8 Humberto Avila (2009, p. 44/45) defende algo muito parecido na parte em que trata dos elementos
estruturais da igualdade, quando (2009, p. 44/45) aduz expressamente que somente distingdes
fundadas em diferenciacdes reais existentes entre os contribuintes poderiam ser consideradas
como validas, exigindo, portanto, uma vinculacdo da medida de comparacdo com a realidade
concreta. Para o citado professor, sem uma diferenca real, concretamente existente, a diferenga
normativa seria arbitraria.
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discriminacgéo (DORIA, 1986, p. 141). No caso dos incentivos tributarios, o objetivo
de induzir comportamentos deve estar ligado a uma finalidade econémica ou social

prevista por nosso texto constitucional®®.

A titulo de exemplo, podem ser citados: a
reducéo das desigualdades regionais; a preservacédo da ordem econdémica; a busca
pelo pleno emprego; a evolugdo da ciéncia e tecnologia; o desenvolvimento da
indUstria nacional e a erradicacdo da miséria.

Por ultimo, deve existir um nexo l6gico entre o objetivo que se pretende atingir
e a medida de discriminacdo eleita pelo legislador (DORIA, 1986, p. 143). Dito de
outra forma: é necessario que a medida de comparacéo escolhida seja apta a atingir
o objetivo que se pretende atingir?*°.

E Importante destacar que as ideias sobre igualdade de lavra de Celso
Antbnio Bandeira de Mello e Antdnio Roberto Sampaio Doria sdo plenamente
compativeis, podendo ser aplicadas, no que tange as discriminacdes tributarias,
guase que integralmente.

Nada obstante, a doutrina tem sustentado que a nao utilizacéo do principio da
capacidade contributiva e a consequente a eleicdo de outro critério ou medida de
comparacao devem ser devidamente justificados a luz da proporcionalidade (AVILA,
2009, p. 162). Para os partidarios dessa corrente, a utilizacdo do principio da

231

proporcionalidade“>” como parametro para controle dos incentivos tributarios permite

2% Na mesma linha, Humberto Avila (2009, p. 61) aduz que a medida de comparacao adotada precisa

manter uma relacéo fundada e conjugada de pertinéncia com uma finalidade compativel com o

texto da Constituicdo. Celso Antdnio Bandeira de Mello (2013, p. 43) também salienta que o

fundamento que autoriza a discriminagéo deve ser compativel com a Constituicdo.
%30 No mesmo sentido é o pensamento de Celso Antonio Bandeira de Mello (2013, p. 38), para quem
€ preciso que haja uma adequacéo racional entre a medida adotada e a razéo diferencial que lhe
serviu de supedaneo (MELLO, 2013, p. 39).
%1 Embora a express&o “principio da proporcionalidade” tenha sido consagrada, sendo largamente
utilizada ha algum tempo, ha quem questione a natureza de principio atribuida a
proporcionalidade. O proprio Robert Alexy (2008, p. 117) defende que néo se trata efetivamente
de um principio, eis que a adequacdo, necessidade e a propria proporcionalidade ndo séo
sopesadas frente a algo. Segundo Alexy, o que se indaga, na verdade, é se adequacéo,
necessidade e proporcionalidade foram satisfeitas ou nédo, fato que revela que essas trés maximas
parciais tém contetdo de regra. Outros, como Humberto Avila (2013, p. 144 e 183), definem a
proporcionalidade como um postulado estruturador da aplicacdo de outras normas. Para esse
autor, além de principios e regras, existe uma terceira espécie de norma juridica: os postulados. A
proporcionalidade € uma espécie de postulado, sem conteido material especifico, que atua na
estruturagdo e aplicacdo de outros principios juridicos (metanorma). Por Ultimo, existem aqueles
gue defendem que a proporcionalidade é sim um principio. Claudio Pereira de Souza Neto e
Daniel Sarmento figuram entre os partidarios dessa numerosa corrente. Para esses ultimos
autores, a proporcionalidade, além de possuir conteddo material especifico, ligado a contencéo
racional do poder estatal, pode sim sofrer calibragao frente a outros principios, como ocorre diante
da separagdo de poderes e democracia (2012, p. 469). No presente trabalho sera utilizada a
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sua compatibilizacdo com a capacidade contributiva, isonomia e principios da ordem
econfmica.

Dessa forma, quando se estiver diante de norma tributaria indutora (incentivo
tributario), sera possivel a utilizacdo de outras medidas de comparacdo (além da
capacidade econ6mica dos contribuintes), as quais devem, por 6Obvio, manter
fundada e conjugada relacdo de pertinéncia com a finalidade extrafiscal buscada
pelo legislador. Além disso, essas medidas de comparacdo também devem se
submeter ao crivo da proporcionalidade, em um juizo de ponderacdo com 0S
principios da igualdade, da capacidade contributiva e da ordem econémica®*.

Em outras palavras, para que se alcance a finalidade indutora inerente a
norma, sem se descuidar da igualdade, da capacidade contributiva e dos canones
da ordem econdmica, devem ser analisadas: a adequacdo, a necessidade e
proporcionalidade da medida de comparacao escolhida®3.

Nesse contexto, em primeiro lugar, o critério ou medida escolhida deve
provocar efeitos que contribuam para a promocéo gradual da finalidade extrafiscal.

Fala-se, assim, em medida de comparacdo adequada *** (AVILA, 2009, p. 162).

expressao “principio da proporcionalidade”. A uma, porque ndo se pode negar que a
proporcionalidade possui sim um conteddo material especifico, como ja dito acima. A duas,
porque seu enquadramento como principio € mais coerente com a linha que sera defendida mais a
frente, que pugna por uma postura de maior deferéncia do judiciario frente as escolhas realizadas
pelo executivo e legislativo.
%32 Nesse sentido também é o pensamento do professor Ricardo Lodi Ribeiro (2010, p. 171), que
destaca a impossibilidade de se afastar o principio da capacidade contributiva diante tdo-somente
da existéncia de um objetivo extrafiscal. O afastamento do referido principio sé seria justificado,
prossegue o professor, caso 0 objetivo extrafiscal seja razoavel, e que prevalega diante de um
juizo de ponderacgéo de valores entre a igualdade e a capacidade contributiva. Seguindo essa
mesma linha, Marciano Seabra de Godoi (1999, p. 196) aduz que o legislador ordinario pode
estabelecer excecdes a capacidade contributiva, desde que a regra discriminatdria se sustente
frente ao teste, inerente ao Estado Democratico de Direito, da “razoabilidade” das leis. Pedro
Herrera Molina (1998, p. 128/129) também segue nessa dire¢do, defendendo que a restricdo ao
direito de contribuir com base na capacidade econémica exige controle sobre: a) a idoneidade da
medida extrafiscal; b) sua necessidade; e c) proporcionalidade de sua utilizagdo. O professor
Douglas Yamashita (2002, p. 62) entende que nado faz sentido falar em justi¢a fiscal e em principio
da capacidade contributiva no que tange a normas ou tributos extrafiscais. A despeito disso,
chega a conclusado parecida, eis que considera que as normas extrafiscais ou tributos extrafiscais
tem sua constitucionalidade controlada pelo principio da proporcionalidade.
233 Nesse ponto do trabalho, é importante destacar que sdo seguidas as ideias de Robert Alexy
(2008), que enxerga os principios como mandados de otimizagdo, isto é, normas que determinam
gue algo seja realizado na maior medida possivel, de acordo com as possibilidades faticas e
juridicas existentes.
3 Claudio Pereira Souza Neto e Daniel Sarmento (2012, p. 470) destacam que a adequacao impde o
preenchimento simultdneo de duas exigéncias, quais sejam: a) que o fim perseguido pela
atividade estatal seja legitimo; e b) que o meio escolhido seja, a0 menos, apto para o atingimento
do fim buscado pela atuacao estatal.
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Uma norma que diminua a aliquota de IPVA para proprietarios de veiculos
automotores movidos a gas mostra-se, por exemplo, adequada a promover a defesa
do meio ambiente, na forma autorizada pela Constituicdo Federal (art. 170, VI, da
Constituicdo Federal de 1988)%*°.

Nesse ponto, € importante destacar que a maxima da adequacao tem, na
verdade, a natureza de um critério negativo, isto é, a exigéncia de adequacao nao
determina tudo, mas excluiu algumas coisas, servindo para eliminar de plano os
meios inadequados (ALEXY, 2008, p. 590)%%.

Um meio totalmente inadequado, a titulo de exemplo, seria a instituicdo de um
incentivo tributario de IPI para as empresas fabricantes de cigarro (diminuicdo de
aliquota), com a finalidade de diminuir o consumo desse produto. Ora, a diminuicao
da aliquota de IPI dos cigarros fatalmente iria produzir uma diminuicdo do preco
desse produto, aumentando, por conseguinte, seu consumo. Flagrante, portanto, a
inadequacgéo do meio escolhido.

Um ultimo aspecto referente a adequacao diz respeito as espécies tributarias
gue podem servir de veiculo para normas indutoras. Quanto aos impostos, parece
nao haver maiores problemas, ja que se trata de espécie tributaria sem fato gerador
vinculado a uma atuacéo estatal especifica, bem como com recursos destinados as
despesas gerais do Estado. Dessa forma, em principio, ndo se pode apontar
incompatibilidade entre os impostos e as normas tributarias indutoras (SCHOUERI,
p. 222).

As demais espécies tributarias, contudo, merecem maior cuidado. As taxas,
por exemplo, merecem atencdo especial e maior esforco para sua compatibilizacéo
com as normas tributarias indutoras, em virtude de seu nitido carater de

contraprestacdo. Além disso, € preciso que exista coeréncia entre a atividade

2% “Art, 170. A ordem econdmica, fundada na valorizac&o do trabalho humano e na livre iniciativa,

tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢ca social, observados
0s seguintes principios: VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboracdo e
prestacao.”
%% No que tange a andlise da adequacdo das medidas escolhidas para o alcance dos fins
pretendidos, mostra-se precisa a observagédo de Claudio Pereira Souza Neto e Daniel Sarmento
(2012, p. 473), que salientam que deve prevalecer um conceito fraco de adequacdo, ou seja,
medida adequada € aquela que contribui de alguma maneira para atingir o fim pretendido. Tal
posicionamento parece acertado e coerente com a linha que é defendida nesse trabalho (mais a
frente), onde se sustenta uma atuacao mais contida do judiciario, prestando maior deferéncia as
escolhas efetuadas pelo legislativo e executivo.
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estatal que justifica a cobranca da taxa e a finalidade buscada pela norma
extrafiscal.

Outro exemplo interessante pode ser colhido, por exemplo, junto as
contribuicdes sociais destinadas a seguridade social. Como bem observado por
Marcus de Freitas Gouvéa (2006, p. 262), uma contribuicdo destinada a seguridade
social ndo pode perseguir efeitos ou finalidades destinadas ao esporte, carreando
seus recursos para esse fim. Parece correto o pensamento do referido autor, que
enxerga nessa situagdo uma verdadeira “tredestinagdo” de um recurso
constitucionalmente vinculado a determinada finalidade. O mesmo fundamento
dificulta bastante a compatibilizacdo entre os empréstimos compulsérios e as
normas tributarias indutoras.

Parece crucial, nesse ponto, analisar a estrutura e a finalidade dos institutos
envolvidos. Por certo, enquanto algumas espécies tributarias possuem estrutura e
finalidade orientada a determinados objetivos, outras podem se adequar
juridicamente a perseguicao de finalidades e objetivos bem diversos®’.

Necessaria € a medida que, dentre todas as medidas igualmente adequadas
e disponiveis, provoca a menor restricdo possivel no que tange aos demais
principios em jogo, como, por exemplo, o da igualdade (AVILA, 2009, p. 162). Ao
contrario do que ocorre com a adequacéao, aqui ndo ocorre uma simples eliminacao
de meios. Nada obstante, ao legislador também nédo é imposta categoricamente a
adocdo do meio que intervém em menor intensidade, sendo lhe garantida
prerrogativa de avaliacdo e decisdo para escolher entre diversos caminhos
potencialmente adequados para atingir a finalidade eleita (ALEXY, 2008, p. 591)%,

Além da necessidade da medida de comparacdo ou critério adotado para a
promocdo da finalidade extrafiscal, também deve ser questionada a propria

necessidade da utilizacdo dos incentivos tributarios.

%’ Na mesma linha, Marcus de Freitas Gouvéa (2006, p. 263) sustenta que deve ser verificada a

natureza dos institutos juridicos, porquanto, por razdes légicas, alguns sdo capazes de perseguir

determinadas consequéncias e incapazes de promover outras.
% para Robert Alexy (2008, p. 588), as maximas da adequacédo e da necessidade determinam a
méxima realizagdo com base nas possibilidades faticas. De forma mais precisa, Claudio Pereira
de Souza Neto e Daniel Sarmento (2012, p. 476) salientam que o Poder Judiciario deve respeitar
uma margem de apreciacao dos 6rgdos responsaveis pela escolha da medida, evitando imiscuir-
se nas esferas de decisdo politica e técnica dos demais poderes estatais. Em outras palavras: O
judiciario deve se limitar a invalidacdo de medidas evidentemente excessivas.
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Em virtude de possiveis interferéncias na livre concorréncia e gravames na
igualdade, alguns doutrinadores tém sustentado que a tributagcdo extrafiscal so deve
ser utilizada quando comprovada a ineficacia de medidas néo fiscais ou a maior
restricdo causada por essas a direitos e garantias constitucionais. Em resumo: para
essa parcela da doutrina, as normas tributarias indutoras somente deveriam ser
usadas como ultima ratio, e ndo como regra. Inicialmente, a solugdo deveria ser
buscada nos institutos, técnicas e instrumentos dos respectivos ramos juridicos
(VELLOSO, 2010, p. 315) %,

Embora ndo se possa concordar que a utilizacdo de incentivos tributarios
deva ser encarada como ultima ratio, especialmente porque, em determinados
casos, a concessao desse tipo de medida apresenta-se como 0 meio mais eficiente,
menos custoso e mais consentdaneo com a providéncia ou urgéncia requerida,
também néo se pode fechar os olhos para situacdes onde resta evidente a utilizacéo
abusiva e desarrazoada desse tipo de desoneracédo tributaria, fato que coloca em
xeque a transparéncia, o equilibrio e a responsabilidade na gestao fiscal.

Veja, a extrafiscalidade e a concessao de incentivos tributarios sao formas
legitimas de atuacdo desse novo modelo de Estado, que busca corrigir imperfeicdes
ou falhas do mercado, assim como atingir fins constitucionais (como por exemplo, a
igualdade material). Nada obstante, a extrafiscalidade e os incentivos tributarios nao
podem ser vistos como panaceia®’’, especialmente porque implicam, ndo raras
vezes, em se afastar em maior ou menor grau o principal parametro de comparacao
em matéria tributaria, qual seja: capacidade contributiva. De forma mais simples: Os
incentivos tributarios podem e devem ser utilizados, sempre de forma justificavel a

luz do principio da proporcionalidade e sem abusos. #*

%39 paulo Caliendo (12/13) também entende que as normas extrafiscais somente devem ser utilizadas

de forma subsdiaria. Contudo, o referido professor entende que a subsidiariedade tem natureza
de um principio autbnomo (néo ligado a proporcionalidade), balizando a prépria necessidade ou
ndo da utilizac@o de normas extrafiscais.
% Em linha parecida, Fernando Sainz de Bujanda (1963, p. 420/421) sempre demonstrou grande
preocupag¢do quanto ao uso abusivo das medidas extrafiscais, chamando a atencdo para o fato
de que esse instrumento ndo poderia servir de panaceia para todos os males. Seu manejo,
segundo o referido autor, deveria ser extraordinariamente prudente, ou seja, ao contrario do que
muitos sustentam, o referido mestre espanhol admitia sim o uso da extrafiscalidade, contudo,
entendia que seu uso deveria ser restringido paulatinamente.
41 Marciano Seabra de Godoi (1999, p. 213/215) entende que a extrafiscalidade néo deve ser vista
como fendbmeno excepcional, especialmente em paises que possuem como mandamento
constitucional criar igualdade fatica entre regides e classes sociais. O citado autor destaca que a
capacidade contributiva figura como principal subprincipio que especifica a igualdade, todavia ndo
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Proporcional (stricto sensu) € a medida de comparacdo em que os efeitos
positivos, decorrentes da adogcédo da medida, aferidos pelo grau de importancia e de
promocéo da finalidade extrafiscal, superem os efeitos negativos decorrentes da sua
utilizagao (AVILA, 2009, p. 163).

Veja que a andlise da proporcionalidade stricto sensu é feita com base em
uma ponderacdo entre 0 peso da finalidade extrafiscal que € buscada e a eventual
restricdo a igualdade e /ou a outro principio constitucional afetado pela norma
indutora (VELLOSO, 2010, p. 316).

A ideia da proporcionalidade imp8e a maxima realizacdo dos direitos
fundamentais ndo apenas em face das possibilidades faticas, mas também em
relacdo as possibilidades juridicas, as quais sdo determinadas pelos principios
colidentes (ALEXY, 2008, p. 593)**2,

O que é essencial, nesse ponto, € assentar que a simples mencéo, ou a
busca, de um objetivo extrafiscal ndo € suficiente para a afericdo da
constitucionalidade de uma norma tributaria indutora, frente aos principios da
capacidade contributiva, isonomia e ordem econdémica. E necesséario mais do que
isso. E preciso que a norma indutora seja submetida ao crivo do principio da
proporcionalidade, sendo demonstrada sua adequacdo, necessidade e

proporcionalidade stricto sensu %+,

deve ser visto como o préprio principio da igualdade, que, no moderno Estado Democratico de
Direito, concretiza-se, por vezes, através de outros subprincipios ou instrumentos. Na mesma
linha, é o pensamento de Luis Eduardo Schoueri (2005, p. 87), que sustenta que a utilizagdo de
normas tributarias indutoras ndo é medida excepcional, surgindo em obediéncia ao preceito
constitucional de atuacéo positiva do Estado.
42 segundo Robert Alexy (2008, p. 593), a tarefa de ponderacéo entre os principios colidentes deve
observar duas maximas: Em primeiro lugar, quanto maior for o grau de néo satisfagéo ou afetacao
de um dos principios, tanto maior deverd ser a importancia da satisfacdo do outro principio
envolvido. Em segundo lugar, quanto mais pesada for a intervencdo em um direito fundamental,
tanto maior deverd ser a certeza das premissas sobre as quais essa intervencdo baseia-se.
Embora as méximas apresentadas por Robert Alexy possam ajudar na solug¢do de problemas
praticos, mais uma vez, Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento sdo precisos (2012, p.
479), ressalvando de forma expressa que o Judiciario deve adotar uma postura de autocontencéo,
somente devendo invalidar medidas adotadas pelo Poder Executivo e Poder Legislativo, quando
for patente que as restricdes aos direitos ou interesses por ela atingidos ndo forem compensadas
pela promoc¢éo dos interesses favorecidos. Segundo os autores, em caso de “empate ponderativo”
ou de incerteza na avaliagdo jurisdicional, a medida deve ser mantida.
3 0 professor Humberto Avila (2009, p. 164) entende que, além de adequada, necesséaria e
proporcional (stricto sensu), a norma tributaria indutora ndo poderia provocar efeitos excessivos, a
ponto de retirar a eficacia minima de um direito fundamental. Por exemplo, a pretexto de
promover o pleno emprego (que, como se sabe, € um dos principios da ordem econdmica), a
norma tributaria, mesmo adequada, necessaria e proporcional, ndo podera produzir efeitos que
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Por dltimo, Luis Eduardo Schoueri (2005, p. 275) destaca que existem
situacbes onde o proprio constituinte entendeu por bem vedar a utilizagdo de
determinados critérios ou medidas de comparacdo. Sao as hipéteses previstas nos
artigos 150, 1, 151, 152 e 173, todos da CF/88%*. A eleicdo desses critérios ou
fatores de discriminacdo torna (em regra) inconstitucional as normas tributérias que
os elegerem.

Embora sem ligagéo direta com a ordem tributaria, alguns outros parametros
ou critérios de comparacdo também ndo poderiam ser aceitos, salvo rarissimas
excegdes, pois afrontam direitos ou valores constitucionalmente assegurados
relacionados ao sexo (art. 5°, |, da CF/88), manifestacédo do pensamento (art. 5°, IV,
CF/88), consciéncia e crenca (art. 5°, VIII, CF/88), raca (art. 5°, XLII, da CF/88), etc.
(SCHOUERI, 2005, p. 275).

Em sentido um pouco diverso, Humberto Avila (2009, p. 156) observa que,
enquanto a discriminacdo por meio de medidas de comparacdo permitidas exige
justificacdo por uma finalidade constitucional, o uso de medidas de comparacao
vedadas ou divergentes das prescritas, devera estar ligado a existéncia de razbes

justificativas irresistiveis ou extremamente convincentes, também previstas

retirem a eficacia minima do que se entende como livre concorréncia, sob pena de ter sua
inconstitucionalidade declarada por ser excessiva.

244 “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente,
proibida qualquer distingdo em razdo de ocupacdo profissional ou funcéo por eles exercida,
independentemente da denominacéo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;

Art. 151. E vedado a Uni&o:

| - instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territério nacional ou que implique disting&o ou
preferéncia em relacdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro,
admitida a concessao de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento
sécio-econémico entre as diferentes regides do Pais;

Il - tributar a renda das obrigacdes da divida publica dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, bem como a remuneracao e 0s proventos dos respectivos agentes publicos, em niveis
superiores aos que fixar para suas obrigacfes e para seus agentes;

Il - instituir isencBes de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios.

Art. 152. E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer diferenca
tributéria entre bens e servicos, de qualquer natureza, em razdo de sua procedéncia ou destino.

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploracdo direta de atividade
econbmica pelo Estado s6 serd permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca
nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

§ 2° - As empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo poderdo gozar de privilégios
fiscais ndo extensivos as do setor privado.”
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constitucionalmente. Parece mais correto esse segundo entendimento, que enxerga

o carater relativo dos eventuais principios e regras em conflito.
4.2.3.4 Nao Confisco e Minimo Existencial

Muito embora a capacidade contributiva figure como principal critério ou
medida de comparacgdo para a reparticdo dos encargos tributarios, ja se examinou a
possibilidade da utilizacdo de outro critério ou medida de comparacédo, desde que
esse critério ou medida de comparacao resista ao teste imposto pelo principio da
proporcionalidade.

Entretanto, é importante destacar que existem limites instransponiveis no que
tange a capacidade econdmica ou capacidade contributiva, até mesmo para as
normas com finalidade extrafiscal. Com efeito, quando a capacidade contributiva
atuar como pressuposto, fundamento ou limite da tributacdo, ostentara uma
dimenséo de peso especifica e distinta do principio da igualdade. Nesses casos, a
capacidade contributiva ndo podera ser ignorada (GODOI, 2004, p. 258).

Uma dessas situacdes € a do minimo existencial. Segundo o professor
Ricardo Lobo Torres (2009, p. 35/36), ha um direito as condicbes minimas de
existéncia humana digna que n&o pode ser objeto de imposicdo estatal***(além de
exigir prestacdes positivas por parte do Estado). O citado professor salienta que sem
0 mMinimo necessario a existéncia humana, cessam a possibilidade de sobrevivéncia

248 Dessa forma, a extrafiscalidade deve atentar

e as condicdes iniciais de liberdade
e guardar referéncia as condicdes minimas de existéncia humana, sob pena de ser

declarada inconstitucional®*’.

%5 Nao é despiciendo ressaltar, assim como faz Pedro Manuel Herrera Molina (1998, p. 121), que a

capacidade econbmica para contribuir com os gastos publicos somente comeca apos se

ultrapassar o0 minimo necessario para a garantia de uma existéncia digna a pessoa.
4 Ricardo Lobo Torres (2009, p. 13 e 36) destaca que o direito a0 minimo existencial esta ancorado
na ética e se fundamenta nas condi¢des iniciais para o exercicio do direito de liberdade, nos
direitos humanos, nos principios constitucionais da dignidade humana, da igualdade, do devido
processo legal e da livre iniciativa, na Declaracdo dos Direitos do Homem e nas imunidades.
Ainda segundo o autor, a ideia de minimo existencial ndo é totalmente infensa a ideia de justica e
ao principio da capacidade contributiva.
47 Andrei Pitten Velloso (2010, p. 319) observa que situacdes de tributacdo do minimo existencial e
de fatos juridicos desprovidos de conteddo econdmico revelam hipdteses de restricdo extrema ao
principio da capacidade contributiva, atingindo o nudcleo desse direito fundamental. Em virtude
disso, o citado professor sustenta que a capacidade contributiva deve prevalecer sobre eventuais
extrafiscais, quando do controle de proporcionalidade stricto sensu.
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Outra situagdo de limite intransponivel a tributacdo extrafiscal pode ser
encontrada na proibicdo constitucional da tributacdo com efeitos confiscatérios (art.
150, IV, CF/88?*®). Segundo Luis Eduardo Schoueri (2005, p. 301), esse principio
constitucional exterioriza a necessidade de se fixar um limite maximo para a
tributacdo. Por certo, ultrapassado certo limite, a tributacdo ofende direitos
fundamentais e é passivel de controle pelo Poder Judiciario (TORRES, 2005a, p.
304).

Embora haja consenso quanto algumas hip6teses extremas (como por
exemplo, uma aliquota de 100% sobre a propriedade), Misabel Abreu Machado
Derzi, em nota de atualizacdo a obra classica de Aliomar Baleeiro (2010, p. 913),
observa que o0s casos mais complexos e polémicos envolvendo o principio da
vedacdo aos efeitos confiscatorios envolvem situacdes em que as aliquotas se
situam abaixo dos 100%, como por exemplo, 60% ou 80%. Nesses casos, cessa a
unanimidade e comega a polémica.

Embora o sistema juridico brasileiro atual, ao contrario da Constituicdo de
1934 (art. 185), que possuia dispositivo que servia de baliza para a aplicacdo da
vedacdao ao confisco, ndo consagre qualquer indicacdo quantitativa do que possa ser
considerado confisco, a doutrina tem se esforcado para conferir algum contetudo
material & garantia constitucional.

Antbnio Roberto Sampaio Doria (1986, p. 195) aduz que as situacles
confiscatOrias caracterizam-se pela transmudacao do Poder Tributario em uma forca
ilegitima, que absorve substancial parcela da propriedade ou a totalidade da renda
do individuo ou da empresa. Na mesma linha, Ricardo Lobo Torres (2005b, p. 160)
sustenta que o tributo confiscatorio € aquele que aniquila a propriedade privada,
atingindo-a em sua substancia ou esséncia®®.

O mais interessante, nesse ponto, € que a vedagcdo ao confisco, como

principio que é, tera sua dimensédo e contetdo estabelecido diante do caso concreto,

248 “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
IV - utilizar tributo com efeito de confisco;”
%9 Segundo Ricardo Lobo Torres (2005b, p. 156), a vedacdo & tributacdo confiscatdria encontra
fundamento, a exemplo do que ocorre com a protegcdo ao minimo existencial, no direto de
liberdade, que se consubstancia, no caso, na prote¢do a propriedade. Em linha parecida é o
pensamento de Misabel Abreu Machado Derzi, em nota de atualiza¢@o a obra de Aliomar Baleeiro
(2010, p. 912/913), que salienta o carater de garantia do referido principio no que tange ao direito
de propriedade.
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onde, sob a luz da proporcionalidade, deve ser sopesado com 0s outros principios
eventualmente colidentes. Dessa forma, como bem ressaltado por Ricardo Lobo
Torres (2005b, p. 164/165), embora a extrafiscalidade n&o permita o tributo
confiscatério®®, os limites de tal confiscatoriedade sdo bem menos claros do que
nos casos de tributacdo com finalidade fiscal.

Em outras palavras: O contetdo e a definicdo do que seja tributo confiscatério
é diretamente afetado pelas circunstancias faticas (tais como: guerras e situacdes
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catastréficas) e juridicas (tais como: a extrafiscalidade)”, que devem influenciar,

portanto, 0 maior ou menor rigor na analise da existéncia de confisco.

4.2 .4 Incentivos Tributarios e Competéncia

Conforme ja salientado, os incentivos tributarios possuem natureza hibrida.
S&0 a um soO tempo: Normas tributarias e Normas de intervencdo sobre o dominio
econdmico. Nesse contexto, surge a possibilidade de um conflito, eis que uma
pessoa juridica de direito publico, no exercicio de sua competéncia tributaria, pode
acabar regulando assunto cuja competéncia material se encontra
constitucionalmente vinculada a outro ente que compde a Federacao.

Conforme bem observado pelo professor Luis Eduardo Schoueri (2005, p.
327), a diferenca entre o Poder de Tributar e o Poder de Regular se faz presente em
termos constitucionais brasileiros quando se trata do tema competéncia, iSso porque
a competéncia reguladora vem disposta entre os artigos 21 a 30 da Constituicdo
Federal de 1988, enquanto que a Competéncia Tributaria vem regulada em capitulo
préoprio (a partir do artigo 145 da Constituicdo Federal).

Marcus de Freitas Gouvéa (2006, p. 260) e Marciano Seabra de Godoi (2004,
p. 257) entendem que o0 uso da extrafiscalidade pressupde a existéncia de
competéncia material e tributaria (dupla competéncia), isto €, a pessoa juridica de
direito publico deve possuir, além da competéncia tributaria, atribuicdo constitucional

para atingir o fim pretendido pela norma tributaria indutora.

% Também nesse sentido, ver Luis Eduardo Schoueri (2005, p. 289). Marciano Seabra de Godoi

(2004, p. 261/262) também segue essa linha, ndo admitindo que a tributacdo extrafiscal seja
confiscatéria ou incida sobre o minimo existencial.

*1 No mesmo sentido é o pensamento de Pedro Manuel Herrera Molina (1998, p. 111).
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Somente a pessoa juridica de direito publico competente para estabelecer
determinado tributo pode conceder incentivos tributarios (GOUVEA, 2006, p.
259/260)%2. Tal afirmativa é uma decorréncia natural do regime de competéncia
tributaria. Mas ndo € sO. Além disso, a matéria e os objetivos buscados pelos
incentivos tributarios devem estar inseridos dentro da competéncia legislativa
daquele ente instituidor da desoneracdo tributaria. Por isso, fala-se em dupla
competéncia®?.

Em virtude dessa exigéncia de dupla competéncia, Marcus de Freitas Gouvéa
(2006, p. 259) entende que as regras de atribuicdo administrativa e de competéncia
legislativa funcionariam como verdadeiros limites juridicos da extrafiscalidade.
Conquanto ndo se possa aceitar que somente as regras relacionadas a atribuicao

administrativa e de competéncia legislativa funcionem como limites juridicos a

extrafiscalidade, ndo se pode negar que a existéncia desses dispositivos limita sim a
utilizagéo da extrafiscalidade.

Mais uma vez, ndo se pode deixar de mencionar que nos casos de incentivos
tributarios relacionados ao ICMS, sua concessao e revogacao devem se dar atraves
de convénios celebrados e ratificados entre os Estados Federados e o Distrito
Federal, conforme previsdo expressa do art. 155, §2°, Xll, “g”, da CF/88 e artigos 1°
e 2° da LC 24/75%,

%2 Embora exista alguma controvérsia quanto & possibilidade da Unido, através de Tratado

Internacional, conceder isencdo de tributos estaduais e municipais, parece mais correto o
entendimento que vé nessas situacdes de Tratados Internacionais uma limitacdo & propria
jurisdi¢d@o brasileira. Quando o pais celebra um tratado e o internaliza, a matéria passa a ficar
fora do alcance do Poder de Tributar brasileiro. Dessa forma, ndo surge sequer a competéncia
tributaria. Os Tratados, na verdade, sdo celebrados pela Republica Federativa do Brasil. No
mesmo sentido, conferir Luis Eduardo Schoueri (2012, p. 111). Em sentido contrario, conferir
Aliomar Baleeiro, em nota de atualizacéo de Misabel Abreu Machado Derzi (2010, p. 453/462).
%3 No que concerne a necessidade de concomitancia de competéncias (tributaria e legislativa), Lufs
Eduardo Schoueri (2005, p. 351) afirma que “as normas tributarias indutoras sujeitam-se: 1) por
forca do veiculo pelo qual se introduzem no mundo juridico, as regras de reparticdo de
competéncias tributarias; Il) por forca da matéria que regulam, as regras de competéncia
legislativa.”
% Cabe destacar também que os incentivos tributarios no campo do ISS estdo sujeitos a
regulamentacao por Lei Complementar, a que deve regular a forma e as condi¢des da concessao
e revogacao dessa espécie de desoneracao tributéria (Art. 156, 839, lll, da Constituicdo Federal
de 1988). Nessa linha, é essencial destacar que enquanto a Lei Complementar néo disciplinar o
disposto no inciso Ill do § 3° do art. 156 da Constituicdo Federal, o ISS tera aliquota minima de
dois por cento, exceto para 0s servicos a que se referem os itens 32, 33 e 34 da Lista de Servigos
anexa ao Decreto-Lei n° 406, de 31 de dezembro de 1968, e ndo serd objeto de concessédo de
isencdes, incentivos e beneficios fiscais, que resulte, direta ou indiretamente, na reducdo da
aliquota minima estabelecida no inciso | (art. 88, | e Il, do ADCT da Constituicdo Federal de
1988).
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4.2 .5 Unidade Politico-Econtmica Federativa

As normas tributarias também ndo podem ser utilizadas de forma a colocar
em risco a unidade politico-econ6mica da Federacdo. O Poder Constituinte
demonstrou preocupacdo nessa area, estabelecendo expressamente limitacOes
constitucionais ao Poder de Tributar com a finalidade de proteger e prestigiar a
unidade politico-econémica do Estado, essencial para a manutencdo da forma
federativa do Estado, que é uma das clausulas pétreas (art. 60, §4°, I, CF/88) %*°.

Decerto, para a preservacao do federalismo em seu viés fiscal, a Constituicdo
estabelece uma série de limitagbes a atuacdo da Unido, dos Estados, Distrito
Federal e Municipios, de maneira a prestigiar a forma federativa de Estado.

No plano da protecao vertical, a Constituicdo estabelece limitagcbes que se
destinam a evitar que os Entes Centrais invadam a competéncia dos Entes
Periféricos, e vice-versa. Com a protecdo no plano horizontal, a Constituicao
Federal busca evitar que o exercicio da autonomia local por Estados e Municipios
seja prejudicial ao interesse de outros Estados e Municipios, como soi acontecer nas
chamadas guerras fiscais (RIBEIRO, 2010, p.12/13).

Consoante Ricardo Lodi Ribeiro (2010, p. 12/13), a protecdo ao modelo
federativo no plano vertical esta estampada na propria previsao constitucional das
competéncias tributarias, na imunidade reciproca (art. 150, VI, “a”’, CF/88)**°, nas
regras da uniformidade geografica (art. 151, I, CF/88)®’, na uniformidade na
tributacéo das rendas (art. 151, Il, CF/88)%*® e na vedacdo & concessdo de isencdes
heterdnomas (art. 151, Ill, CF/88)%° .

25 “Art, 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:

§ 4° - Nao sera objeto de deliberacéo a proposta de emenda tendente a abolir:
| - a forma federativa de Estado;”
20 «Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
VI - instituir impostos sobre: (Vide Emenda Constitucional n® 3, de 1993)
a) patrimdnio, renda ou servi¢os, uns dos outros;

5T “Art. 151. E vedado & Uniéo:
| - instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territério nacional ou que implique distingéo ou
preferéncia em relacdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro,
admitida a concessao de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento
sécio-econdmico entre as diferentes regides do Pais”

28 “Art. 151. E vedado & Unido:
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Por outro lado, o federalismo cooperativo e o Principio da Conduta Amistosa
Federativa impdem também protecdo ao federalismo fiscal no plano horizontal, de
forma a impedir que Estados e Municipios adotem condutas prejudiciais aos
interesses de outros Estados e Municipios, como ja dito. Para tanto, a Constituicdo
prevé que cabe a Lei Complementar (art. 146, Ill, a, CF/88) a definicdo dos fatos
geradores, base de calculo e contribuintes dos impostos. Além disso, existe a
possibilidade de edicdo de resolugdo do Senado Federal prevendo aliquotas
minimas de impostos de competéncia dos Estados e Municipios (art. 155 da
CF/88)*°.

Nessa mesma linha, a Constituicdo Federal estabelece o principio da
liberdade de trafego (art. 150, V, CF/88)**, a regra da uniformidade geogréfica (art.
151, 1, CF/88)*? e a vedacado de distincdo quanto & origem ou destino dos bens e
servicos (art. 152 da CF/88)%3,

Il - tributar a renda das obrigacbes da divida publica dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, bem como a remuneracéo e o0s proventos dos respectivos agentes publicos, em niveis
superiores aos que fixar para suas obrigacfes e para seus agentes;”

299 “Art. 151. E vedado & Unigo:
Il - instituir isencbes de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios.”

299 “Art, 155.
IV - resolugdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica ou de um ter¢o dos
Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecera as aliquotas
aplicaveis as operag0es e prestacdes, interestaduais e de exportacao;
V - é facultado ao Senado Federal:
a) estabelecer aliguotas minimas nas operacdes internas, mediante resolucéo de iniciativa de um
terco e aprovada pela maioria absoluta de seus membros;
b) fixar aliguotas maximas nas mesmas operagfes para resolver conflito especifico que envolva
interesse de Estados, mediante resolugéo de iniciativa da maioria absoluta e aprovada por dois
tercos de seus membros;
VI - salvo delibera¢@o em contrario dos Estados e do Distrito Federal, nos termos do disposto no
inciso XII, "g", as aliquotas internas, nas operacdes relativas & circulacdo de mercadorias e nas
prestacdes de servi¢os, ndo poderdo ser inferiores as previstas para as operacdes interestaduais;
VIl - em relac@o as operagles e prestacdes que destinem bens e servigos a consumidor final
localizado em outro Estado, adotar-se-a:
a) a aliquota interestadual, quando o destinatario for contribuinte do imposto;
b) a aliquota interna, quando o destinatario n&o for contribuinte dele
VIII - na hipétese da alinea "a" do inciso anterior, caberd ao Estado da localiza¢@o do destinatario
o imposto correspondente & diferencga entre a aliquota interna e a interestadual;
6L «Art, 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
V - estabelecer limitacdes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos interestaduais ou
intermunicipais, ressalvada a cobrancga de pedagio pela utilizagdo de vias conservadas pelo Poder
Publico;

262 «art 151. E vedado & Unido:
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Todos esses dispositivos buscam fortalecer a unidade politico-econémica da
Republica, proibindo tratamento tributario diferenciado entre os entes Federativos,
assim como proibem a Unido de tratar de forma diferente qualquer dos entes que
compdem a Federacdo. Em linhas gerais, a regra € que os tributos federais sejam
uniformes em todo territrio nacional, com todos os entes federativos recebendo o
mesmo tratamento por parte da Unido, bem como um dos outros®*,

Como bem destacado por Antbnio Roberto Sampaio Doéria (1986, p. 130),
assim como nao se permite que a Unido estabeleca tributos que ndo sejam
uniformes em todo o territério nacional, também n&o se pode permitir, em principio,
gue a Unido estabeleca hipéteses de incentivos tributarios limitados a uma regido ou
zona do territério brasileiro.

Excepcionalmente, no entanto, o artigo 151, I, da CF/88 prevé uma Unica
hipotese de tratamento tributario ndo uniforme com relagédo aos entes federativos,
qgual seja: a concessao de incentivos tributarios destinados a promover o equilibrio
do desenvolvimento socio-econdmico entre as diferentes regides do Pais
(SCHOUERI, 2005, p. 313).

Tal dispositivo busca proporcionar maior desenvolvimento das regides do pais
reconhecidamente mais fracas em seus aspectos econémicos e sociais, de forma a
aproxima-las das regides mais pujantes, contribuindo para o fortalecimento do
regime federativo brasileiro.

E possivel afirmar, portanto, que a discriminacéo tributaria federal, por meio
de incentivos tributarios diferenciados a regiées ou atividades que nelas se
estabelecam, deve buscar o fortalecimento da unidade nacional, comprometida
pelos desniveis sociais e econémicos, ao invés de desagrega-la por discriminacdes
acaso injustas (DORIA, 1986, p. 131).

| - instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territério nacional ou que implique distingdo ou
preferéncia em relacdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro,
admitida a concessao de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento
sécio-econbmico entre as diferentes regides do Pais;”
%63 «Art. 152. E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer diferenca
tributéria entre bens e servicos, de qualquer natureza, em razéo de sua procedéncia ou destino.”
%% E intuitivo que essas limitacdes ndo podem ser interpretadas de forma tdo elastica a ponto de se
exigir que uniformidade de tributacdo para todos os Estados e Municipios. Isso porque, a
autonomia e independéncia reciproca entre os entes federativos repele a ideia que um individuo
pague idéntico valor de imposto que outro paga em municipio diverso (DORIA, 1986, p. 134).
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Também de forma a fortalecer os lagos politico-econémicos da Federacao, a
Constituicdo Federal estabelece que cabe a Lei Complementar definir a forma pela
qual os Estados e o Distrito Federal concederdo incentivos tributarios de ICMS,
assim como a forma pela qual os Municipios concederdo incentivos tributarios de
ISS (Art. 155, §2°, XI, “g” e art. 156, §3°, IIl, da CF/88)**.

A remissdo da Constituicdo Federal a Lei Complementar, no que tange a
forma pela qual serdo concedidos incentivos tributarios no ambito do ICMS®® e
1ISS#*’, também deve ser vista como um mecanismo que pretende evitar ou minorar
guerras fiscais entre os membros federativos, de forma a fortalecer os lagos politico-

econdmicos da Federagéo.

4.2.6 Incentivos Tributarios e Ordem Econdmica.

Conforme anteriormente mencionado, 0s incentivos tributarios constituem
uma forma de intervencdo do Estado sobre o Dominio Econémico, devendo se
submeter, dessa forma aos principios e limites concernentes a atuacao estatal nesse
campo (art. 170 a 192 da Constituicdo Federal de 1988) 2.

25 “Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:
§ 2.° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:
XIl - cabe & lei complementar:
g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isencdes,
incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados;

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

8§ 3° Em relagdo ao imposto previsto no inciso Ill do caput deste artigo, cabe a lei
complementar:(Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 37, de 2002)

| - fixar as suas aliquotas maximas e minimas;

Ill - regular a forma e as condicdes como isencgles, incentivos e beneficios fiscais serdo
concedidos e revogados.”

%% No ambito do ICMS, como ja dito, a LC 24/75 (art. 1° e 2°) prevé que a concessdo de incentivos
tributarios deve se dar através de convénio, que deve ser aprovado de forma unanime pelos
Estados representados.

%7 Conforme licdo de Ricardo Lodi Ribeiro (2010, p. 13), enquanto a Lei Complementar néo tratar da

concessdo de incentivos tributdrios no ambito do ISS, os Municipios ndo poderdo conceder

incentivos tributarios que resultem direta ou indiretamente em valor inferior a aliquota minima de

2% para o ISS (art. 88, Il, do ADCT da CF/88).

%% Conquanto a Constituicdo Federal de 1988 trate expressamente da Ordem Econdmica e

Financeira entre os artigos 170 e 192, concorda-se com a observacdo de Eros Roberto Grau

(2003, p. 77), que enxerga a existéncia de indmeros dispositivos relacionados a Ordem

Econbmica para além do Titulo VII da Carta Constitucional de 1988. Para o citado autor, que

considera injustificada a alusdo do Texto Constitucional a uma Ordem Econ6mica e a uma Ordem

Social, além das regras e principios que constam dos artigos 170 usque 192 da Constituicao

Federal de 1988, também sado referentes a “Ordem Econdmica” os dispositivos constantes dos
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Nesse contexto, os principios e limites referentes a Ordem Econdmica, além
de servirem de fundamento para a atuacdo estatal por intermédio dos incentivos
tributarios, também servem de limites ou parametros para calibrar ou aferir a
legalidade / constitucionalidade dessa atuacgéao.

A titulo de exemplo, imagine-se a seguinte situacdo: Embora sem assumir
expressamente esse desiderato, o legislador cria uma espécie de incentivo tributério
gue contribui decisivamente para o aumento das desigualdades regionais ou sociais
ou que estimula substancialmente a manutencao de propriedades improdutivas.

Para além de eventuais violacGes a isonomia e capacidade contributiva, 0s
ficticios incentivos tributarios também violariam flagrantemente principios reitores da
Ordem Econdmica (art. 170, Il e VII, da Constituicdo Federal de 1988), sendo, pois,
manifestamente inconstitucionais.

Outro interessante exemplo é ofertado Marcus de Freitas Gouvéa (2006, p.
255/256), que cita a isencao de imposto de renda concedida pelo Decreto-Lei 1346,
de 25 de setembro de 1974, a qual tinha como objetivo estimular as fusdes e
incorporacdes de empresas. O incentivo tributario, que afastava a incidéncia de
Imposto de Renda sobre o acréscimo patrimonial revelado pela avaliacdo de bens
do ativo nas hipdteses de fusdes e incorporacbes, hoje seria considerado
inconstitucional, por premiar a concentracdo de renda e riqueza, fins antagonicos
aqueles perseguidos pela Ordem Econ6mica consagrada pela Constituicdo Federal
de 1988.

Exemplo de incentivo tributario compativel com os principios norteadores da
ordem econdmica (art. 170, VI, da CF/88), pode ser encontrado em normas que
concedem tratamento tributario mais benéfico (a titulo de IPVA), para veiculos
movidos a combustiveis renovaveis, como, por exemplo, alcool®®.

Veja que além dessas situacdes mais extremas ou limites, é possivel
vislumbrar casos em que a extrafiscalidade ou a concessao de incentivos tributarios
coloque frente a frente valores ou principios constitucionais, até mesmo relacionados
a ordem econbmica. Nessas situacbes, a solucdo dos conflitos passa pela

ponderacdo dos interesses e valores em conflito em cada caso. Parece correto

artigos 1°; 3% 5°, LXXI; 7° a 11; 24, I; 37, XIX e XX; 103, §2°; 149; 201; 202; 218, 219 e 225
(GRAU, 2003, p. 155).

?%9 Conforme restou decidido no RE 236931 (RE 236931 embargos, Relator(a): Min. MAURICIO
CORREA, julgado em 14/08/2000, publicado em DJ 04/09/2000.
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afirmar, portanto, que, nessas situacdes, tanto é possivel que o valor buscado ou
objetivado pela norma extrafiscal prepondere quanto seja afastado, em virtude de
ele ser menos importante que os demais valores envolvidos (GOUVEA, 2006, p.
257)%™.

4.3 Limitagcdes Orcamentarias e Financeiras a Concessdo de Incentivos
Tributarios

Extremamente preocupado com o equilibrio e a responsabilidade na gestéo
fiscal, caracteristicas marcantes do novo modelo de Estado que comecou a ser
desenhado no final do século XX, o legislador estabeleceu algumas exigéncias
formais para a aprovagao ou concessdo de incentivos tributarios. Essas exigéncias
encontram-se plasmadas na Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 14) e serao vistas

a partir de agora.

4.3.1 A Estimativa do Impacto Orcamentario-Financeiro

O primeiro mandamento ou prescricdo contido no artigo 14 da LRF
determina que a concessdo ou ampliacdo de beneficios e incentivos tributarios
devera “estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes *'*”,

Trata-se de uma estimativa do valor que deixara de ingressar nos cofres
publicos em decorréncia da desoneracdo tributaria. Essa estimativa deve
acompanhar o proprio ato (lei ou medida proviséria) instituidor do beneficio ou

incentivo tributario.

210 Exemplo significativo desse tipo de situacdo pode ser colhido no julgamento da ADI MC 2006,

Relator Min. Mauricio Correa, onde se questionou a constitucionalidade da isencdo da
contribuicdo sindical patronal, concedida pela Lei 9317/98 as empresas optantes pelo SIMPLES.
Procedeu-se a ponderagdo dos valores constitucionais envolvidos: de um lado o tratamento
favorecido as pequenas empresas (art. 170, IX, CF/88), e do outro lado o fortalecimento da
autonomia e liberdade sindical (art. 8° CF/88). Acabou prevalecendo o tratamento favorecido as
pequenas empresas, reconhecendo-se a constitucionalidade da citada isencdo (ADI 2006 MC,
Relator(a): Min. MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, julgado em 01/07/1999, DJ 24-09-1999
PP-00025 EMENT VOL-01964-01 PP-00078 REPUBLICACAO: DJ 01-12-2000).
"L Art. 14. A concessao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra
rendncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro
no exercicio em gue deva iniciar sua vigéncia e nos dois sequintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes or¢camentérias e a pelo menos uma das seguintes condi¢des (grifou-se):
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Veja-se, por exemplo, a Medida Provisoéria n® 497/2010 (BRASIL, 2010b),
posteriormente convertida na Lei 12350/2010, que estabeleceu desoneracdes
tributarias referentes a realizacdo da Copa do Mundo no Brasil em 2014. No item
quatro da exposicao de motivos da referida Medida Provisoéria consta uma estimativa
de gastos tributarios de R$ 135.230.000,00 (cento e trinta e cinco milhdes e
duzentos e trinta mil reais) por ano (“O custo da renuncia fiscal decorrente das
propostas de desoneracao tributdria das subvenc¢des governamentais referidas esta
estimado em R$ 135.230.000,00 (cento e trinta e cinco milhdes e duzentos e trinta
mil reais) por ano)".

Assim como outros dispositivos que tratam de beneficios e incentivos
tributarios, ndo ha qualguer mencédo a metodologia de calculo a ser empregada para
a realizacdo da estimativa. Nada obstante, a coeréncia e razoabilidade que devem
orientar a atividade estatal impdem que seja empregada metodologia compativel
com a utilizada em outras estimativas realizadas pelo Poder Publico, como por
exemplo, a estimativa de renudncia de receitas que deve acompanhar a Lei
Orcamentaria Anual (art. 165, §6°, da CF/88)%".

A citada estimativa ndo deve ser vista apenas como uma obrigacdo de
cunho meramente formal, mas sim como um poderoso mecanismo de transparéncia
fiscal, que permite trazer para o debate politico o custo-beneficio das desoneracdes

tributarias instituidas ou aumentadas.

4.3.2 A Obediéncia a Lei de Diretrizes Orcamentarias

O segundo mandamento impde que o ato (MP ou Lei) que instituir ou
aumentar beneficio ou incentivo tributario atenda ao disposto na Lei de Diretrizes

Orcamentarias®”®. Em verdade, essa norma ja poderia ser extraida do texto

"2 Como sera visto mais a frente, embora tenha apresentado uma estimativa de gastos tributarios no

valor de R$ 135.230.000,00, a citada MP 497/2010 deixou de apresentar a estimativa das
rendncias de receitas decorrentes dos beneficios e incentivos tributarios instituidos em favor da
FIFA.
"3 Elcio Fiori Henriques (2010, p. 131) destaca que é possivel sustentar que tal metodologia de
calculo assim como outros aspectos relacionados ao gasto tributario podem ser regulados pelo
Conselho de Gestédo Fiscal (art. 67 da LC 101/2000) ou, em sua falta, pelo 6rgdo central de
contabilidade da Unido (art. 50, §2°, da LC 101/2000).
2" Art. 14. A concessao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra
rendncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-financeiro
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constitucional, pois o artigo 165, 82° da CF/88 determina que a Lei de Diretrizes
Orcamentarias ir& dispor sobre as alteracdes da legislacéo tributaria®”.

Dessa forma, o mérito do legislador foi o de colocar de forma expressa algo
gque ja constava em certa medida do texto constitucional, reforcando sua
obrigatoriedade. Nesse contexto, a titulo de exemplo, nos casos em que a Lei de
Diretrizes Orcamentarias tenha fixado um prazo maximo de vigéncia para 0s
beneficios e incentivos tributarios®’, as leis ou medidas provisérias que instituam
essas formas de desoneracao tributaria ndo poderao desconsiderar tal mandamento,
sob pena de violarem o Texto Constitucional e a Lei de Responsabilidade Fiscal.

4.3.3 A Manutencdo da Neutralidade Orcamentaria

Sem embargo da reconhecida importancia dos dois outros mandamentos que
se extraem do artigo 14 da LRF, as normas juridicas constantes dos inciso | e Il do
referido artigo s&@o fundamentais para prevenir situacbes de desequilibrio
orcamentario, evitando que a instituicio ou aumento de beneficios e incentivos
tributarios inviabilizem o cumprimento de outras politicas publicas previstas na peca
orcamentaria (HENRIQUES, 2010, p. 132).

no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentérias e a pelo menos uma das seguintes condi¢des (grifou-se)

275 «Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

(...)
§ 2° - A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e prioridades da administracdo
publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subseqlente,
orientara a elaboragcdo da lei orcamentéria anual, dispora sobre as altera¢Bes na legislagcéo
tributéria e estabelecera a politica de aplicac@o das agéncias financeiras oficiais de fomento.”
’® Nesse sentido, confira-se a Lei de Diretrizes Orcamentérias da Unido para 2013 (BRASIL, 2012a),
Lei 12708/2012, que estabeleceu prazo maximo de vigéncia de cinco anos para beneficios e
incentivos tributarios. Veja-se o dispositivo legal:

“Art. 91.

8 1o Os projetos de lei aprovados ou medidas provisorias que resultem em renudncia de receita
em razdo de concessao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria, financeira,
crediticia ou patrimonial, ou que vinculem receitas a despesas, 6rgaos ou fundos, deverdo conter
clausula de vigéncia de, no méaximo, cinco anos.”

Veja que eventual descumprimento desse preceito leva, na verdade, a um descumprimento do
artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, razdo pela qual é possivel o controle de sua
constitucionalidade por parte do Poder Judiciario. Conforme sera visto mais a frente, eventuais
conflitos entre leis que instituam beneficios e incentivos tributérios e a Lei de Responsabilidade
Fiscal devem ser resolvidos no plano constitucional.
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Claramente inspirada na legislagdo norte-americana, como ja foi dito, a Lei de
Responsabilidade Fiscal impds a neutralidade orcamentaria dos beneficios e
incentivos tributérios (DE OLIVEIRA, 2013, p. 870). De fato, de acordo com o0s
incisos | e 11, artigo 14 da LRF?’’, a concessdo ou ampliacdo de beneficios tributarios
devera estar acompanhada de medidas (alternativas) que mantenham o equilibrio
orcamentario.

A primeira condicdo para instituicAo ou aumento de beneficio ou incentivo
tributario € a demonstracao que a renuncia foi considerada na estimativa de receita
da Lei Orcamentéria Anual, bem como néo afetar4 as metas de resultados fiscais
previstas na Lei de Diretrizes Orcamentérias (art. 14, |, da LRF). Dito de outra
forma: O proponente dever4d comprovar que na Lei Orcamentaria Anual a
arrecadacao ja foi estimada com o abatimento das referidas desoneracdes
tributarias, bem como que essas desoneracdes ndo prejudicardo as metas fiscais
estabelecidas na Lei de Diretrizes Orcamentarias®’®. Nesses casos, ndo sera
necessaria a utilizacdo das medidas compensatorias previstas no inciso Il do art. 14
da LRF (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2010, p. 11).

De forma alternativa a condicdo acima analisada, a LRF prescreve que a
concessdo ou ampliacdo de beneficios e incentivos tributarios deve ser
acompanhada de medidas de aumento de receita, mediante elevacao de aliquotas,
ampliacdo da base de calculo, majoracéo ou criacao de tributos (art. 14, Il, da LRF).

Nos casos em que a instituicdo ou majoracado dos incentivos e beneficios
tributarios decorrer da condicdo prevista no art. 14, Il, da LRF, o beneficio ou
incentivo tributario somente entrard em vigor apos ter sido efetivamente
implementada uma das medidas de compensacédo (aumento de receita), conforme

regra plasmada pelo art. 14, §2°, do mesmo diploma legal®™®.

27 «Art. 14,
| - demonstracéo pelo proponente de que a rendncia foi considerada na estimativa de receita da
lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais
previstas no anexo préprio da lei de diretrizes orcamentérias;
Il - estar acompanhada de medidas de compensacéo, no periodo mencionado no caput, por meio
do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliagdo da base de calculo,
majoracao ou criacao de tributo ou contribui¢do.”
%8 O professor Weder de Oliveira (2013, p. 870) aduz que a rentincia de receitas podera levar a uma
reducdo na estimativa de arrecadacao, que implicard em reducéo das dotacdes or¢camentérias e
compensacédo dos efeitos dos beneficios e incentivos tributarios com uma reducéo de despesas.

219 «prt. 14,
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Embora as medidas de aumento de receita possam requerer a edicdo de
outro ato normativo (Lei ou MP), além daquele em que houve a instituicdo do
beneficio ou incentivo tributario, nada impede que a instituicdo de um beneficio ou
incentivo se dé no mesmo instrumento normativo (Lei ou MP) em que se der o
aumento de receita (DE OLIVEIRA, 2013, p. 871). E possivel, portanto, que uma
mesma lei conceda um incentivo tributario e aumente a aliquota de outro tributo,
como forma de compensar a rendncia de receita. Tal situacdo é conhecida como
compensac&o implicita (DE OLIVEIRA, 2013, p. 885)%%.

O condicionamento da vigéncia de beneficios e incentivos tributarios ao
efetivo implemento de medidas de compensacdo n&do constitui criacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Com efeito, em 1997, a Lei de Diretrizes Orcamentarias
da Unido ja possuia dispositivo similar, condicionando a entrada em vigor do
beneficio ou incentivo tributario ao cancelamento de despesas de idéntico valor
(HENRIQUES, 2010, p. 139).

4.3.4 Incentivos Tributarios a Custo Zero? Incidéncia ou Ndo do Art. 14 da LRF?

Questdo muito interessante e controversa diz respeito a concessao de
incentivos tributarios a novos contribuintes. Trata-se de situacdo que tem ocorrido
com relativa frequéncia, que consiste, em linhas gerais, na concessao de um
incentivo tributario a determinada pessoa juridica, com a finalidade de que ela se

estabeleca no territorio do Ente que concedeu a desoneracao tributaria.

§ 20 Se o ato de concessdo ou ampliacdo do incentivo ou beneficio de que trata o caput deste
artigo decorrer da condi¢cdo contida no inciso Il, o beneficio s6 entrard em vigor quando
implementadas as medidas referidas no mencionado inciso”.

20 A titulo de exemplo, pode ser citada a mesma Medida Proviséria n® 497/2010 (BRASIL, 2010b),
que, ao tempo que instituiu beneficios e incentivos tributarios, previu medidas para o aumento de
receita, de forma compensar as rendncias decorrentes das espécies de desoneracao tributaria por
ela previstas. Nesse sentido, conferir o seguinte dispositivo: “4. O custo da renuncia fiscal
decorrente das propostas de desonerac¢éo tributaria das subvencgdes governamentais referidas
estd estimado em R$ 135.230.000,00 (cento e trinta e cinco milhdes e duzentos e trinta mil reais)
por ano. Para o ano de 2010, esta prevista a rentncia de no maximo a metade deste valor, o qual
serd compensado com o aumento da arrecadacdo decorrente da diminuicdo do redutor das
aliguotas do Imposto de Importacdo para pecas automotivas, previsto no art. 10. Para os anos de
2011 e seguintes, a renuncia fiscal serd considerada na elaboracdo do Projeto de Lei
Orcamentaria Anual, de forma a ndo afetar as metas de resultados fiscais, previstas no anexo
proprio da Lei de Diretrizes Orgamentarias.” Mais uma vez, deve ser frisado que, embora tenha
apresentado uma estimativa de gastos tributarios no valor de R$ 135.230.000,00, a citada MP n°
497/2010 deixou de apresentar a estimativa das renancias de receitas decorrentes dos beneficios
e incentivos tributarios instituidos em favor da FIFA.
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O Exemplo classico dessa espécie de incentivo tributario é a isencdo de ISS
concedida a pessoas juridicas, com a finalidade de que essas empresas se instalem
no territério de determinado municipio (HENRIQUES, 2010, p. 147). Como a pessoa
juridica (até a concessao do incentivo tributario) ndo estd estabelecida no territério
do municipio e ndo gera receita, ndo ha que se falar em qualquer perda de
arrecadacdo, razdo pela qual sdo conhecidos como beneficios e incentivos
tributarios a “custo zero”.

Essa situacdo aparentemente nao gera qualquer despesa fiscal (hip6tese de

despesa fiscal imprépria ou gasto tributario improprio®®

) e tem suscitado bastante
controvérsia doutrinaria, especialmente no que tange a sua submissdo ou ndo a
disciplina do artigo 14 da Lei Complementar 101/2000.

De um lado, encontram-se grandes autores nacionais, que defendem a nao
aplicacdo do artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal a estimulos ou incentivos
tributarios outorgados sem custo ou a “custo zero”.

Para esses doutrinadores, o artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal faz
clara mencéo a concessao ou ampliacdo da qual decorra renuncia de receita, receita
essa que deve necessariamente estar prevista®®’. Diante disso, o artigo 14 da LRF
nao se aplicaria a aos incentivos tributarios com “custo zero”, pois, se a empresa
nao se localizar no municipio ndo gerara recursos passiveis de tributacdo, e, se nele
se instala, ndo havera reducéo da receita orcamentaria prevista (OLIVEIRA, 2011, p.
419).

Do outro lado, encontram-se autores que sustentam a aplicacéo integral do
artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal a todas as espécies de incentivos
tributarios, inclusive aqueles com “custo zero”?,

Com o devido respeito aqueles que pensam de forma diferente, parece mais
acertada a corrente que defende a aplicacdo integral do artigo 14 da Lei de

Responsabilidade Fiscal a todas as espécies de incentivos tributarios.

8L O jurista portugués Guilherme Waldemar D"Oliveira Martins (2004, p 100/101) sustenta que esse &

um caso tipico de incentivo tributdrio que ndo gera despesa fiscal ou gera tdo-somente uma
despesa fiscal impropria. Segundo o referido autor, esse € um dos motivos pelos quais ndo se
pode falar em coincidéncia entre os conceitos de incentivo tributério e despesa fiscal.

% Esse também é o pensamento de Ives Gandra da Silva Martins (2001, p. 378/379).

83 Nesse sentido, é posicionamento de Weder de Oliveira (2013, p. 922/936) e Elcio Fiori Henriques

(2010, p. 147/153).
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Em primeiro lugar, porque ndo ha qualquer distingdo entre incentivo tributario
de que resulta renuncia de receita e incentivo tributario de que ndo resulta rentncia
de receita, sendo imanente a esse conceito a ideia de reducdo potencial da receita
(DE OLIVEIRA, 2013, p. 930). Em outras palavras: Mesmo nos casos de redugao
potencial de receitas, deve ser aplicado integralmente o artigo 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Em segundo lugar, porque a atividade financeira do Estado deve ser
desenvolvida da forma mais transparente possivel, impondo-se que todas as
espécies de incentivos tributarios tenham seu impacto orcamentario-financeiro
demonstrado, mesmo aqueles que, aparentemente ou inicialmente, ndo produzem
qualquer custo ou despesa fiscal. Veja que a prépria conclusdo quanto ao “custo”
de determinado incentivo tributario demanda a demonstracdo do impacto financeiro-
orcamentario (HENRIQUES, 2010, p. 151)%%*.

Em terceiro lugar, porque essa espécie de incentivo tributario, em virtude da
deletéria guerra fiscal que acaba se instalando entre diversos Entes politicos,
costuma envolver valores monetarios muito expressivos e longa extensao temporal,
fatores que ressaltam a necessidade de maior transparéncia e publicidade, de forma
gue seja possivel analisar sua eficiéncia, proporcionalidade e comparacdo com
eventuais gastos diretos.

N&o se deve olvidar ainda da necessidade de que os incentivos tributarios,
mesmo aqueles concedidos a “custo zero”, estejam conforme o que dispde a Lei de
Diretrizes Orcamentéarias. Nesse ponto, a titulo de exemplo, caso a Lei de Diretrizes
Orcamentarias disponha que os incentivos tributarios devam ter prazo maximo de
vigéncia, nenhuma espécie de incentivo tributario podera ser concedida sem que se
atenda a esse requisito (HENRIQUES, 2010, p. 152).

Por daltimo, caso reste devidamente demonstrado e comprovado que o
incentivo tributario efetivamente ndo produzira qualquer efeito negativo sobre as
financas publicas, ndo acarretando perda efetiva da receita tributaria estimada,

estara preenchido o requisito do inciso |, do art. 14 da LRF, dispensando-se, assim,

8 Além disso, como bem destacado por Elcio Fiori Henriques (2010, p. 151/152), o resultado

numérico da concesséo de determinado incentivo tributario estd diretamente relacionado com a
metodologia de calculo adotada pelo Ente politico, razao pela qual a demonstragdo numérica do
valor da rendncia encontrada, ainda que seja zero, deve constar da proposta de instituicao do
beneficio fiscal.
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a utilizacdo das medidas de compensacéo previstas no inciso Il, do artigo 14 da
LRF.

4.3.5 Impossibilidade Do Excesso de Arrecadacdo Servir Como Fonte

Compensatdria

Outra questdo bastante interessante diz respeito a possibilidade de se utilizar
eventual excesso de arrecadagdo como medida de compensagao para a instituicao
de determinado beneficio ou incentivo tributario.

Ocorre excesso de arrecadacdo quando o montante arrecadado supera
aquele que foi inicialmente estimado. Trata-se de situagdo em que existe um saldo
positivo entre arrecadacao prevista e a realizada (art. 43, 83°, da Lei 4320/1964).
Figura como uma das fontes a serem utilizadas para a abertura de créditos
adicionais (art. 43, Ill, da Lei 4320/1964)%%°,

Embora néo conste como uma das hipéteses de compensacao previstas no
inciso 1l, artigo 14, da LRF, a Receita Federal do Brasil chegou a defender a
possibilidade de sua utilizacdo como medida compensatéria, com base em
entendimento manifestado pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, que foi
consultada e produziu parecer nesse sentido.

Tal entendimento consta do Parecer PGFN / CAF n° 2917/2007, segundo o
gual a utilizacdo de excesso de arrecadacdo para a compensacdo de gasto
tributario, no primeiro ano de instituicdo deste, ndo contraria o artigo 14 da LRF

(desde que cumpridos os demais requisitos legais), que nao teria proibido outras

285 Art. 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da existéncia de recursos

disponiveis para ocorrer a despesa e sera precedida de exposicao justificativa.

§ 1° Consideram-se recursos para o fim deste artigo, desde que ndo comprometidos: (Veto
rejeitado no D.O. 05/05/1964)

| - o superavit financeiro apurado em balan¢o patrimonial do exercicio anterior; (Veto rejeitado no
D.O. 05/05/1964)

Il - os provenientes de excesso de arrecadacéo; (Veto rejeitado no D.O. 05/05/1964)

Ill - os resultantes de anulacdo parcial ou total de dotagbes orcamentarias ou de créditos
adicionais, autorizados em Lei; (Veto rejeitado no D.O. 05/05/1964)

IV - o produto de operacdes de credito autorizadas, em forma que juridicamente possibilite ao
poder executivo realiza-las. (Veto rejeitado no D.O. 05/05/1964)

(-.)

§ 3° Entende-se por excesso de arrecadacdo, para os fins deste artigo, o saldo positivo das
diferencas acumuladas més a més entre a arrecadacéo prevista e a realizada, considerando-se,
ainda, a tendéncia do exercicio. (Veto rejeitado no D.O. 05/05/1964) (Vide Lei n°® 6.343, de 1976)
§ 4° Para o fim de apurar os recursos utilizdveis, provenientes de excesso de arrecadacéo,
deduzir-se-a a importancia dos créditos extraordinarios abertos no exercicio.(Veto rejeitado no
D.O. 05/05/1964)”".
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medidas de compensagdo néo previstas expressamente no citado dispositivo legal
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2010, p. 14).

N&o se pode concordar com esse entendimento. A compensacao deve ser
promovida através de aumento de receita proveniente da elevacdo de aliquotas,
ampliacao da base de céalculo, majoracdo ou criacdo de tributo ou contribuicdo. O
inciso Il, do art. 14, da LRF é taxativo (DE OLIVEIRA, 2013, p. 887)%*°.

Veja que a propria técnica de redacao utilizada pelo legislador conduz a ideia
de taxatividade. Por certo, basta comparar o citado inciso Il com o texto do 8§1° do
mesmo dispositivo legal (art. 14, §1°, da LRF?®).

Nesse ultimo dispositivo, o legislador utiliza técnica que permite a extensao do
comando legal a outras hipéteses, utilizando-se da expresséo “e outros beneficios”
ao final de uma enumeracéo, de forma a conferir carater exemplificativo as hipoteses
previstas em lei, com a finalidade de abarcar o maior nimero de situacdes possiveis.
Parece claro, portanto, que o legislador pretendeu dar tratamento diferenciado a
essas situacbes, ndo havendo como sustentar, diante de uma interpretacéo
sistematica da LRF, que a enumeragcdo constante do inciso Il é meramente
exemplificativa.

Além disso, ndo se pode interpretar o dispositivo legal olvidando-se dos
objetivos maiores da LRF. De fato, a responsabilidade e o equilibrio na gestao fiscal
nao se compatibilizam com a utilizacdo de eventual excesso de arrecadacdo como
medida de compensacao para beneficios ou incentivos tributarios. N&o se pode
criar uma despesa continua com base em um excesso de arrecadacao eventual, que
pode nao se repetir. O excesso de arrecadacao pode, por exemplo, ter ocorrido em
virtude de uma condicdo econdmica especifica, que pode nao se repetir.

A questdo foi analisada pelo Tribunal de Contas da Unido, no ambito do
processo n° 015.052/2009-7 (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2010, p. 14),

%% Embora sustente que as medidas previstas pelo inciso II, do art. 14 da LRF sdo taxativas e

exaustivas, sem possibilidade de interpretacdo extensiva, Anténio Carlos Costa D"Avila Carvalho
Junior (2012, p. 77/81) defende que o efetivo excesso involuntario de arrecadacdo, que
corresponde a um erro de previsdo em relacdo a Lei Orcamentéria Anual, poderia ser usado como
medida compensatéria, j& que todas as medidas de compensacéo previstas pelo inciso Il, do art.
14, da LRF trazem em si, como conceito insito, uma forma de “excesso de arrecadagdo” com
relacéo a receita inicialmente prevista.
?%7 § 10 A rentincia compreende anistia, remisséo, subsidio, crédito presumido, concesséo de isencéo
em carater ndo 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.
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ficando expressamente consignado que o inciso I, do artigo 14, da LRF ndo d&
margem a interpretagdo extensiva, estabelecendo estritamente as medidas de
compensagao a serem utilizadas, dentre as quais ndo se inclui o excesso de
arrecadacao.

O acordao consignou também que a utilizacdo de excesso de arrecadacao
como medida de compensacdo, além de violar o artigos 8° da LRF, 14 da LRF e
167, VI, da CF/88, dificulta o controle do alcance das Metas Fiscais, permitindo que
um mesmo recurso possa ser utilizado mais de uma vez (por exemplo, para abertura
de crédito adicionais e para a compensacao de renuncia de receitas), colocando em
risco o equilibrio orcamentario-financeiro e as metas fiscais (TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO, 2010, p. 16).

4.3.6 Alteracdo das Aliguotas de Impostos de Natureza Reqgulatéria: Ndo Incidéncia
do Art. 14 da LRF

Como se sabe, é facultado ao Poder Executivo, nos termos do artigo 153, 1, I,
IV, V e 81° da CF/88, alterar as aliquotas do Imposto de Importacdo, Imposto de
Exportacédo, Imposto sobre Produtos Industrializados e Imposto sobre Operacoes
Financeiras. Em raz&o do carater eminentemente extrafiscal desses tributos, o art.
14, §3°, |, da LRF?®® estabeleceu que incentivos e beneficios tributarios concedidos
por meio da alteracdo de suas aliquotas ndo estdo sujeitos as imposicdes do art. 14
(NASCIMENTO, 2012, p. 148).

Mais uma vez, entretanto, a interpretacdo do dispositivo legal deve ser
restrita®®.  Assim, mesmo com relacdo a esses impostos, outras formas de
beneficios e incentivos tributarios (como por exemplo, isencfes, anistias e
remissodes), devem se submeter as prescricdes do artigo 14 da LRF. Apenas no que
tange as alteracOes de aliquota desses impostos ha a ressalva citada acima (DE

OLIVEIRA, 2013, p. 942).

288 «

§ 30 O disposto neste artigo ndo se aplica:
| - as alteragbes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos |, Il, IV e V do art. 153 da
Constituicdo, na forma do seu § 10;
Il - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranca.”
28 Elcio Fiori Henriques (2010, p. 146) adverte que os beneficios e incentivos tributarios referentes a
esses impostos estdo sujeitos as regras ndo veiculadas pelo artigo 14, como por exemplo, a que
institui a necessidade da demonstracdo dos seus efeitos no demonstrativo anexo a proposta
orgamentaria, nos termos do artigo 165, §°, da CF/88 c/c art. 5°, |l, da LRF.
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5 CONTROLE DOS INCENTIVOS TRIBUTARIOS

Consoante o ensinamento do Bardo de Montesquieu (2000, p. 165), a
natureza das coisas revela que o detentor do poder, invariavelmente, é levado a dele
abusar, razéo pela qual € necessério que o Poder limite o Poder, a fim de que seja
evitada a tendéncia natural de que dele se abuse.

E nesse contexto que se estrutura, ganha forca e se consolida a funcéo de
controle. Embora seja possivel encontrar algumas formas rudimentares de controle
nas antigas Grécia e Roma, € possivel afirmar que o principio do controle é uma das
principais caracteristicas do Estado Democratico de Direito. Realmente, as
democracias modernas dispdem de varios mecanismos de controle muatuo,
baseados em instancias relativamente autdbnomas, com poderes de revisao
reciprocos, com a finalidade de que a atividade estatal submeta-se sempre a
supremacia do interesse publico (MILESKI, 2011, p. 168)**°.

Os incentivos tributarios, por 6bvio, ndo estdo imunes a fiscalizagdo e controle
por parte das trés esferas de Poder. Muito pelo contrario. Em virtude da sua forma
de concesséo, bem como por ndo constarem da peca orcamentaria, ao contrario das
despesas diretas, deve ser exigido mais rigor e fiscalizacdo quanto a sua concessao
e seus resultados.

O presente capitulo dedicar-se-4 ao tema, a partir de agora. Antes, porém,
deve ser feito mais um corte metodologico, qual seja: O exame a ser empreendido
nesse capitulo ficara restrito aos incentivos tributarios concedidos em nivel federal.
Por conseguinte, a atividade de controle a ser analisada € aquela desenvolvida pela
Céamara dos Deputados, pelo Senado Federal e pelo Tribunal de Contas da Uniao.
Quanto ao controle exercido pelo Poder Judiciario, o trabalho ira se concentrar na

atuacao do Supremo Tribunal Federal.

5.1 Controle Exercido No Ambito Do Poder Legislativo

5.1.1 O Controle Dos Limites Orcamentario-Financeiros A Cargo Do Ledgislativo

29 Como bem destacado por Helio Saul Mileski (2011, p. 169), embora de origem francesa, a

expressdo controle incorporou-se definitivamente ao nosso vernaculo, figurando como atividade
propria e essencial aos modernos Estados Democraticos de Direito.
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Como demonstrado anteriormente, a maior parte dos incentivos tributarios
(excepcionados aqueles vistos no item 4.3.6) dependem de lei especifica e exclusiva
para sua instituicdo, razdo pela qual é possivel afirmar que o Poder Legislativo tem
grande participacdo e responsabilidade na sua concesséo. Ou pelo menos deveria
ter.

De inicio, € importante destacar que as limitagBes financeiro-orcamentéarias
impostas pela Constituicdo Federal e pela Lei de Responsabilidade Fiscal (secéao 4.3
do presente trabalho) constituem verdadeiro estatuto legal dos incentivos tributarios,
cujas regras direcionam-se ao processo de proposicao, discussao e aprovacao de
atos legislativos destinados a concessdo dessa espécie de desoneracao tributaria
(DE OLIVEIRA, 2013, p. 851).

Nesse contexto, um dos primeiros pontos a ser analisado diz respeito a
compatibilidade do projeto de lei que venha a instituir um incentivo tributario com os
mandamentos esculpidos pelo artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Conforme a regra plasmada pelo ja citado dispositivo legal, o projeto de Lei que
concede um incentivo tributario deve comprovar que a renuncia de receita foi
considerada na estimativa de Receita da Lei Orcamentaria Anual ou que foram
instituidas medidas de carater compensatério®” destinadas a aumentar a receita e
manter a neutralidade orcamentaria (art. 14 da LRF).

A necessidade de inclusdo das renuncias de receitas decorrentes da
concessao de incentivos tributarios na estimativa de receita da Lei Orcamentaria
Anual é algo salutar, pois permite que os gastos tributarios decorrentes de incentivos
tributarios sejam considerados e discutidos quando da tramitacdo da peca
orcamentaria, conferindo maior transparéncia e legitimidade as hipéteses de
desoneracéo®®.

Contudo, nem sempre sera possivel computar a rendncia na estimativa de
receita da Lei Orcamentaria Anual, principalmente porque a aprovacdo da Lei

Orcamentéria esta sujeita a prazos peremptorios.

21 Além, naturalmente, de estar acompanhada da estimativa do impacto orcamentario-financeiro no

exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, conforme regramento expresso
do caput do artigo 14 da LRF. O mesmo dispositivo legal impde também que o incentivo tributario
concedido deve respeitar o disposto na Lei de Diretrizes Orgamentarias.

292 A MP 613/2013, que instituiu crédito presumido de PIS/PASEP e da COFINS na venda de alcool,
inclusive para fins carburantes, serve como exemplo de rendncia de receita que foi considerada
na estimativa de receita da Lei Orcamentaria Anual para o exercicio de 2013, conforme
informacdes colhidas da exposi¢do de motivos da referida Medida Provisdria (BRASIL, 2013c).
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Nada obstante, o cumprimento desse requisito também €& possivel apds a
aprovacédo da lei orcamentaria anual, desde que essa lei (Lei Orgcamentaria Anual)
seja antecipadamente alterada, de forma a contemplar a estimativa da Renuncia de
Receita decorrente do incentivo tributario a ser concedido (CARVALHO JUNIOR,
2012, p. 36)*°,

Sem prejuizo da atuacdo de outras comissées no ambito de suas atribuicdes,
atualmente, a analise dos aspectos orgcamentario-financeiros referentes aos Projetos
de Lei que instituem incentivos tributarios de tributos federais é de responsabilidade
da Comisséo de Financas e Tributacdo da Céamara dos Deputados, conforme
previsdo expressa do Regimento Interno dessa casa do Congresso Nacional
(BRASIL, 1989)%*,

De forma geral, € possivel afirmar que a Comissao de Financas e Tributacao

295

da Camara dos Deputados~ tem cumprido seu papel de forma adequada, servindo

como filtro satisfatério para o cumprimento das limitagdes orgamentario-financeiras.

2% Em sentido contrario, Weder de Oliveira (2013, p. 872) sustenta nédo ser possivel o cumprimento

desse requisito apés a aprovacdo da Lei Orcamentaria Anual. Esse também parece ser o
entendimento do TCU, conforme se pode colher indiretamente de alguns dos seus julgados
citados no decorrer do presente trabalho.
294 «Art. 32. Sd0 as seguintes as Comissdes Permanentes e respectivos campos tematicos ou areas
de atividade:
(...)
X - Comisséo de Finangas e Tributacao:
(...)
h) aspectos financeiros e orcamentarios publicos de quaisquer proposicdes que importem
aumento ou diminuicdo da receita ou da despesa publica, quanto a sua compatibilidade ou
adequacao com o plano plurianual, a lei de diretrizes orgamentarias e o orcamento anual;
(...)
j) sistema tributario nacional e repartico das receitas tributarias; normas gerais de direito
tributério; legislagéo referente a cada tributo;
) tributac@o, arrecadacao, fiscalizagdo; parafiscalidade; empréstimos compulsérios; contribuicdes
sociais; administracao fiscal;

Art. 53. Antes da deliberag&o do Plenério, ou quando esta for dispensada, as proposi¢des, exceto
0s requerimentos, serdo apreciadas:

Il - pela Comissdo de Financas e Tributacdo, para o exame dos aspectos financeiro e
or¢camentério publicos, quanto & sua compatibilidade ou adequagdo com o plano plurianual, a lei
de diretrizes orcamentarias e o orcamento anual, e para o exame do mérito, quando for o caso;

Art. 54. Sera terminativo o parecer:
(-.)
Il - da Comissdo de Financas e Tributagdo, sobre a adequagédo financeira ou orcamentéria da
proposicédo.”
% No Senado Federal, a concess&o de incentivos tributarios é matéria afeta & Comisséo de Assuntos
Econbmicos (art. 99, IV, Regimento Interno do Senado Federal). (BRASIL, 2007).
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Tal afirmagdo pode ser corroborada pela analise do seu relatorio de
atividades de 2013, onde se constata que mais de 47% (quarenta e sete por cento)
das proposi¢cOes analisadas tiveram parecer de inadequacéo por incompatibilidade
orcamentario-financeira (BRASIL, 2014, p. 10/11)%®,

Esses numeros s&o indicativos de que a citada Comissdo vem
desempenhando de forma razoavel seu papel, servindo como excelente instrumento
a servico do cumprimento dos limites orcamentério-financeiros previstos pela
Constituicdo Federal e Lei de Responsabilidade Fiscal.

Com a finalidade de evitar o arquivamento de proposi¢cées por inadequacao
orcamentario-financeira, por vezes, adota-se a seguinte solucdo: Fixacdo na Lei
Orcamentéaria Anual de um fundo ou reserva destinado a compensar os efeitos de
projetos de lei que concedam incentivos tributarios. Segundo Weder de Oliveira
(2013, p. 876), algumas Leis Orgamentarias Anuais consignam reservas com essa
finalidade compensatoria, razdo pela qual a Comisséo de Financas e Tributacdo da
Camara dos Deputados tem considerado cumprido o requisito exigido pelo inciso |,
do artigo 14, da Lei de Responsabilidade Fiscal.

A titulo de exemplo, pode ser citado o Projeto de Lei 2472/2003, que
acrescentou os incisos | e Il, ao artigo 3°, da Lei 10754/2003 (que instituiu isencéo
do Imposto Sobre Produtos Industrializados — IPI - na aquisicdo de automoéveis para
utilizacdo no transporte autbnomo de passageiros, bem como por pessoas
portadoras de deficiéncia fisica e aos destinados ao transporte escolar) cujo relatorio
expressamente mencionou a reserva de contingéncia como fator a justificar a
aprovacao do referido Projeto de Lei (BRASIL, 2009).

Quanto a compensacao por aumento de receitas (art. 14, I, da Lei de
Responsabilidade Fiscal) é importante destacar que nada impede que a instituicao
do incentivo tributario se dé no mesmo instrumento normativo (Lei ou MP) em que se
der o aumento de receita (DE OLIVEIRA, 2013, p. 871).

2% A questdo se repete com tanta frequéncia que chegou a ser sumulada no ambito daquela

comissao, conforme se vé no enunciado de siimula CFT 01/2008:

“E incompativel e inadequada a proposicao, inclusive em carater autorizativo, que, conflitando
com as normas da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000 - Lei de Responsabilidade
Fiscal - deixe de apresentar a estimativa de seu impacto or¢camentério e financeiro bem como a
respectiva compensagéo.”

No mesmo sentido, conferir a Nota Técnica 04/2011 (Comissdo de Financas e Tributagdo),
sugestivamente chamada de “Como tornar uma proposigao legislativa compativel e adequada sob
0 prisma or¢camentério e financeiro - Versao 2012.”
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E possivel, pois, que uma mesma lei conceda um incentivo tributario e
aumente a aliquota de outro tributo, como forma de compensar a renuncia de
receita. Tal situacdo, que é conhecida como compensacao implicita, vem sendo
admitida como regular (DE OLIVEIRA, 2013, p. 885)*".

Embora os nameros citados acima comprovem que a Comissédo de Financas
e Tributacdo tem cumprido pelo menos em parte seu papel, algumas observacdes
se fazem necessérias:

Em primeiro lugar, a transparéncia e a responsabilidade na gestéo fiscal
impdem que as metodologias de célculo para as estimativas de impacto
orcamentario-financeiro (art. 14, caput, da LRF), estimativa de receita da Lei
Orcamentaria Anual (art. 14, |, LRF) e medidas de compensacao (art. 14, I, LRF)
sejam definidas de forma clara e objetiva e explicitadas nos projetos de lei, bem
como facam parte das discussOes travadas pela Comissdo de Financas e
Tributacao.

Muito embora se reconheca dificuldades para a realizacdo adequada das
estimativas citadas acima, € preciso que haja uma definicdo clara e objetiva de sua
metodologia, assim como se busque um constante aperfeicoamento na realizacéo
desses calculos, de forma a aproxima-los o maximo possivel da realidade.

A falta de uma metodologia adequada para a realizacdo dessas estimativas
nao passou despercebida pelo levantamento feito pelo Tribunal de Contas da Uniéo,
no curso do processo n° 015.052/2009-7 (Acérdao 747/2010), que tinha como objeto
a apuracdo dos procedimentos adotados para a concessdo e ampliagcdo dos
incentivos tributarios em ambito federal.

No levantamento realizado pelo Tribunal de Contas da Unido, percebe-se

uma grande preocupacao quanto a falta de sistematizacdo e metodologia adequada

27 A titulo de exemplo, pode ser citada a Medida Proviséria n°® 497/2010 (BRASIL, 2010a), que, ao
tempo que instituiu beneficios e incentivos tributarios, previu medidas para 0 aumento de receita,
de forma compensar as renuncias decorrentes das espécies de desoneracao tributéria por ela
previstas. Nesse sentido, conferir o seguinte dispositivo: “4. O custo da renuncia fiscal decorrente
das propostas de desoneracéo tributaria das subvencdes governamentais referidas esta estimado
em R$ 135.230.000,00 (cento e trinta e cinco milhdes e duzentos e trinta mil reais) por ano. Para o
ano de 2010, esta prevista a rendncia de no maximo a metade deste valor, o qual seri
compensado com o aumento da arrecadacédo decorrente da diminuicdo do redutor das aliquotas
do Imposto de Importacdo para pecas automotivas, previsto no art. 10. Para os anos de 2011 e
seguintes, a renuncia fiscal sera considerada na elaboracdo do Projeto de Lei Orcamentéaria
Anual, de forma a ndo afetar as metas de resultados fiscais, previstas no anexo proprio da Lei de
Diretrizes Orcamentarias.” Nunca é demais lembrar que a citada MP ndo estimou o custo dos
beneficios e incentivos tributarios concedidos a FIFA.
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para a realizacdo das citadas estimativas, conforme se vé dos itens 7.12 e 7.18
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2010, p. 10/11), fato que culminou, inclusive,
com a proposta de encaminhamento 12.1 a alguns érgaos publicos federais.

Nessa proposta, recomendou-se expressamente a Receita Federal do Brasil,
Secretaria de Orgamento Federal e Secretaria do Tesouro Nacional que definam de
forma objetiva uma metodologia para a elaboracdo das estimativas exigidas pelo
artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO,
2010, p. 21)*%,

Além da definicdo clara e objetiva das metodologias utilizadas para a
realizacdo das estimativas exigidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal, a
transparéncia na gestdo do gasto tributario também exige a explicitacdo da
metodologia adotada na exposicdo de motivos do projeto de lei ou em sua
justificativa, de forma a permitir seu conhecimento e discussao por parte dos
parlamentares e da populacdo em geral.

Nesse ponto, pouco se evoluiu. Veja-se um exemplo recentissimo colhido de
pesquisas realizadas envolvendo o projeto de Lei n® 2729/2011 (transformado na Lei
Ordinaria n°® 12860/2013), que dispbs sobre a reducdo a 0 % (zero por cento) das
aliquotas das Contribuicdes Sociais para o PIS/PASEP e COFINS incidentes sobre
as receitas decorrentes da atividade de transporte municipal local.

Conquanto seja possivel encontrar com relativa facilidade o parecer da
Comissdo de Financas e Tributacdo (BRASIL, 2013a), onde constam os valores
relativos a estimativa do impacto orcamentario-financeiro, nao foi possivel encontrar
gualquer mencdo aos parametros e a metodologia de calculo utilizada para se

chegar aos valores estimados, nem mesmo por meio de anexos e referéncias 2%°.

2% No bojo do Processo Administrativo n® 012.606/2012-0, em tramite junto ao Tribunal de Contas da

Unido, a Receita Federal do Brasil, responsavel pela elaboracdo da estimativa dos impactos
orcamentarios da maior parte das rendncias tributarias federais, esclareceu que ndo ha como
estabelecer uma metodologia Unica para a elaboracdo das estimativas de impacto orcamentério-
financeiro das rendncias de receita, “porque cada renuncia possui particularidades que interferem
no método de célculo” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014a). Diante disso, o Tribunal de
Contas da Unido entendeu que a determina¢éo anterior, constante do processo n® 015.052/2009-
7, foi cumprida a contento, devendo, contudo, a metodologia de calculo de cada beneficio e
incentivo tributério ser disponibilizada no sitio eletrdnico da Secretaria da Receita Federal do
Brasil na internet (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014b).
29 O Ministério da Fazenda publicou a Portaria n® 453/2013, que regulamenta o calculo do impacto
fiscal e o controle da renuncia de receita. Nessa portaria restou consignado que cabe a Receita
Federal do Brasil a estimagdo do impacto gerado por alteracdes na legislagcdo dos tributos por ela
administrados da arrecadacao federal. A citada portaria determina também que a metodologia de
calculo utilizada seja devidamente documentada (BRASIL, 2013b). A néo divulgacdo da
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Ora, publicidade e transparéncia sempre devem orientar o gasto publico,
género do qual o gasto tributario € espécie, motivo pelo qual a metodologia de
calculo e os parametros utilizados deveriam ser devidamente explicitados no proprio
texto do projeto de lei, em sua exposi¢cdo de motivos ou em justificativa, facilitando o
acesso de qualquer cidaddo, bem como a efetiva discussdo por parte dos
parlamentares.

In casu, o vultoso montante das desoneracfes tributarias estabelecidas pela
citada lei, que superam R$ 1,5 bilhdo de reais por ano, acentua e justifica a
necessidade que se conheg¢a a metodologia e os parametros utilizados para a
realizacdo dos célculos que resultaram na obtencao desses valores. Nada obstante,
nao se percebe essa preocupacdo nos pareceres e discursos produzidos na
tramitacdo do referido projeto de lei. Em outras palavras: Parece que somente ha a
preocupagcdo com o cumprimento do requisito formal de estimar o impacto
orcamentario-financeiro da medida de desoneracé&o, pouco importando se os valores
informados guardam ou n&o qualquer rastro com a realidade concreta®®.

Tal situacdo € extremamente preocupante, afetando diretamente a fixacao
adequada das medidas compensatérias previstas na Lei de Responsabilidade
Fiscal, bem como colocando em duvida a lisura e a legitimidade do procedimento
pelo qual se estimam as renuncias de receitas. Além disso, a correta e clara
identificacdo dos métodos utilizados pode afetar até mesmo a exigida neutralidade
orcamentaria.

Outra oportuna observacao diz respeito ao controle dos limites orcamentario-
financeiros nos casos de Medidas Provisorias ou Leis que resultam da conversédo de
Medidas Provisorias. Se a situacdo néo € a ideal nos casos em que os Projetos de
Lei sdo iniciados no Poder Legislativo, é possivel afirmar que a situagcéo € ainda pior

nos casos de Leis que resultam da conversdo de Medidas Provisérias®".

metodologia de célculo dos incentivos tributarios foi objeto de questionamento por parte do
Tribunal de Contas da Unido, que, no ambito do processo TC n° 018.259/2013-8, recomendou a
Secretaria da Receita Federal do Brasil (recomendag¢do n® 10.4) que divulgue em seu sitio
eletrénico da internet a metodologia de calculo de cada um dos beneficios e incentivos tributarios.
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014b).
%0 Trata-se, a toda evidéncia, de problema recorrente, pois também n&o foi possivel encontrar a
metodologia de célculo das renlincias de receitas informadas na exposi¢cdo de motivos das
Medidas Provisérias n° 497/2010; n°® 563/2012; n° 582/2012 e n° 613/2013.
%1 Levantamento realizado pelo Tribunal de Contas da Unido também concluiu que o controle
parlamentar sobre a renlncia de receitas é sensivelmente enfraquecido quando o instrumento
normativo utilizado é a medida proviséria (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2010, p. 09).
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Isso porque, em primeiro lugar, a andlise da adequacédo orcamentario-
financeira ndo é realizada pela Comissdo de Finangas e Tributagdo da Camara dos
Deputados, mas sim por uma Comissao Mista de Deputados e Senadores, que sdo
designados para andlise da Constitucionalidade, Técnica Legislativa e Adequacéo
financeiro-orcamentaria da Medida Provisoria, tudo conforme previsdo expressa da
Resolugédo n° 01/2002 do Congresso Nacional, em seus artigos 2° e 5° (BRASIL,
2002)%%,

Essa disposicéo enfraquece substancialmente o controle sobre a adequacao
orcamentario-financeira da Medida Provisoéria, jA que o referido controle é realizado
por parlamentares ndo necessariamente familiarizados com os requisitos impostos
pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Tal fato & agravado pela conhecida e
necessaria apreciacdo em regime de urgéncia das Medidas Provisoérias>®.

Infelizmente, o ndo cumprimento dos mandamentos esculpidos na Lei de
Responsabilidade Fiscal por parte do Poder Executivo ndo constitui novidade. De
fato, em levantamento realizado pelo Tribunal de Contas da Unido em 2010,
constatou-se que, dentre as Medidas Provisdrias editadas entre 2008 e 2009,
pouquissimas possuiam estimativa do impacto orcamentario, na forma exigida pelo
artigo 14, caput, da Lei de Responsabilidade Fiscal (TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO, 2010, p. 9).

O mesmo estudo concluiu que somente a partir de 2009 o artigo 14, I, da Lei

de Responsabilidade Fiscal passou a ser cumprido. Até entdo, o Poder Executivo

302 «Art. 2° Nas 48 (quarenta e oito) horas que se seguirem & publicacdo, no Diario Oficial da Unio,
de Medida Provis6ria adotada pelo Presidente da Republica, a Presidéncia da Mesa do
Congresso Nacional fara publicar e distribuir avulsos da matéria e designara Comisséo Mista para
emitir parecer sobre ela.

Art. 5° A Comisséo terd o prazo improrrogavel de 14 (quatorze) dias, contado da publicacéo da
Medida Proviséria no Diario Oficial da Unido para emitir parecer Unico, manifestando-se sobre a
matéria, em itens separados, quanto aos aspectos constitucional, inclusive sobre os pressupostos
de relevancia e urgéncia, de mérito, de adequacdo financeira e orcamentéria e sobre o
cumprimento da exigéncia prevista no § 1° do art. 2°.

§ 1° O exame de compatibilidade e adequacao or¢gamentaria e financeira das Medidas Provisorias
abrange a andlise da repercussao sobre a receita ou a despesa publica da Unido e da implicacédo
guanto 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 orgcamentarias e a lei orcamentéaria da Unido”.
%93 Esses e outros motivos levaram ao TCU a considerar que as Medidas Provisérias ndo sdo os
instrumentos legislativos adequados para instituicdo de incentivos tributarios. H4, inclusive,
recomendacgdo do TCU ao Poder Executivo Federal nesse sentido, conforme serd visto na secao
destinada ao controle exercido pelo TCU.
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buscava a neutralidade orgcamentaria (basicamente) de duas formas: a) ajustes na
programacao / execucdo or¢camentéria e financeira; e, b) utilizacdo de excesso na
arrecadacao.

Vé-se, portanto, que a fiscalizacdo e o0 controle sobre as limitacbes
orcamentério-financeiras devem ser continuos e detalhados, ja& que ndo é raro que o
Poder Executivo, com a finalidade de implementar politicas publicas, busque
contornar as limitagdes impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Nesse sentido pode ser citada como exemplo a Medida Proviséria n°
540/2011, que instituiu diversos incentivos tributarios. Da leitura da Exposicao de
Motivos da citada medida proviséria, colhe-se a informacdo de que a perda de
receita decorrente dos incentivos por ela instituidos seria compensada com o saldo
da arrecadacdo decorrente do Decreto 7458/2011 (BRASIL, 2011a), que
estabeleceu novas aliquotas de IOF para determinadas operacoes.

A ilegalidade desse tipo de manobra é manifesta, conforme ja foi
demonstrado em secao anterior desse mesmo capitulo. A Lei de Responsabilidade
Fiscal (art 14, 1l, da LRF) definiu de forma clara e objetiva os instrumentos a serem
utilizados como medidas de compensacdao, quais sejam: a) elevacao de aliquotas; b)
ampliacdo da base de calculo; ¢) majoracdo ou criacao de tributo ou contribuicéo.
N&o ha possibilidade de compensacao através de outras formas que nao aquelas

1*%* muito menos com eventuais saldos ou excessos

previstas no citado diploma lega
de arrecadacdo derivados de medidas anteriores, como, por exemplo, saldos
derivados do Decreto 7458/2011, que é anterior a Medida Provisoéria 540/2011.

Mas as violacbes a Lei de Responsabilidade Fiscal ndo pararam por ai.
Como dito, a Medida Provisoria 540/2011 estabeleceu diversos incentivos tributarios.
Dentre diversos incentivos tributarios, essa MP estabeleceu incentivos a inovacgao
tecnologica, para o “tablet PC” e para a industria automotiva.

Retornando a Exposicdo de Motivos da referida medida provisoria, nota-se
gue os incentivos tributarios a induastria automotiva foram concedidos sem a
indicacdo de medidas compensatorias exigidas pela LRF para a manutencdo da
neutralidade orcamentaria (BRASIL, 2011a).

Ainda analisando a Exposicdo de Motivos da MP 540/2011, néo foi possivel

encontrar a estimativa das renldncias de receita referentes aos incentivos tributarios

** O posicionamento do Tribunal de Contas também é nesse sentido (TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO, 2010, p. 12/13).
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concedidos para o ‘“tablet PC” e para o fomento a inovagcdo tecnolédgica, ndo se
encontrando também, as medidas de compensacao referentes a esses incentivos
tributarios, na forma exigida pela Lei de Responsabilidade Fiscal para a manutencéo
da neutralidade orgcamentario-financeira (BRASIL, 2011a).

Tais fatos ndo passaram despercebidos pela consultoria legislativa da
Céamara dos Deputados, conforme é possivel observar da Nota Descritiva referente
a Medida Proviséria n° 540/2011, onde pode ser observado que h& mencéo
expressa a falta de indicacdo de medida de compensacdo para 0s incentivos
concedidos ao setor automotivo, bem como a falta de estimativa do impacto
or¢camentario dos incentivos tributarios concedidos ao Tablet PC e a inovagéo
tecnologica (CONSULTORIA LEGISLATIVA DA CAMARA DOS DEPUTADOS.,
2011, p. 15)%%,

Outro exemplo no mesmo sentido pode ser colhido da anéalise da Medida
Provisoria n® 582/2012 (BRASIL, 2012c). Dentre diversas hipdteses de desoneracao
tributaria, essa MP estabeleceu alguns incentivos tributarios para operagcdes com
laranja destinadas a producao de suco para exportacao (art. 14/17 da MP 582/2012).

A exposicdo de motivos da citada medida provisoria ndo contemplou a
estimativa da renuncia de receita decorrente dos incentivos tributarios destinados as
operacgOes relacionadas a laranja destinada a producdo de sucos para exportacéo
(BRASIL, 2012,b)

Embora tal fato ndo tenha passado despercebido pela consultoria legislativa
da Camara dos Deputados (CONSULTORIA LEGISLATIVA DA CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2012, p. 14/15), mais uma vez, a Comissdo Mista de Deputados e
Senadores considerou a referida MP compativel com as imposi¢cdes orcamentario-
financeiras (COMISSAO MISTA DE DEPUTADOS E SENADORES, 2012, p. 06).

Veja-se agora o exemplo mais emblematico: A MP 497/2010. Essa Medida
Provisodria tratou da concessdo de diversos incentivos tributarios relacionados a
realizacdo da Copa das Confederacbes e a Copa do Mundo de Futebol (eventos
sediados no Brasil nos anos de 2013 e 2014), tendo sido convertida na Lei n°®
12350/2010.

%% Nada obstante, o parecer da Comissdo Mista de deputados e senadores foi pela adequacdo

orcamentario-financeira da MP 540/2011 (COMISSAO MISTA DE DEPUTADOS E SENADORES,
2011, p. 06).
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O simples cotejo entre o texto da Medida Provisoria enviada ao Congresso
Nacional e o texto final da Lei resultante de sua conversao demonstra que diversos
incentivos tributarios foram incluidos no texto legal sem o devido controle sobre os
limites orcamentario-financeiros. A titulo de exemplo, podem ser citados o0s
dispositivos constantes entre os artigos 7° usque 15 da Lei 12350/2010, que
estabelece inlmeras isencdes tributarias a Fédération Internationale de Football
Association — FIFA3®.

A alteracdo do texto original da referida Medida Proviséria deu-se com a
inclusdo de diversos dispositivos que constavam originariamente do Projeto de Lei n°
7422/2010, o qual acabou sendo arquivado por perda de objeto. Ocorre que o
Projeto de Lei 7422/2010 n&o havia ainda sido apreciado pela Comissdo de

Financas e Tributacdo da Camara dos Deputados®®’

, tendo sido arquivado em
virtude da transposicao de seus dispositivos legais para o texto da Lei de Conversao
da Medida Provisoria 497/2010.

Dessa forma, embora a Medida Provisoria 497/2010 tenha recebido parecer
favoravel da Comissdo Mista de Deputados e Senadores quanto aos aspectos
orcamentario-financeiros, uma leitura atenta desse parecer revela que nao foi
realizada analise orcamentario-financeira dos dispositivos legais adicionados ao

texto original da MP, os quais estabeleceram novas hipoteses de desoneracéo

3% «Art, 70 Fica concedida & Fifa isencédo, em relacdo aos fatos geradores decorrentes das atividades

proprias e diretamente vinculadas a organizagdo ou realizacdo dos Eventos, dos seguintes
tributos federais: (Vide Decreto n° 7.578, de 2011)
| — impostos:
a) Imposto sobre a Renda Retido na Fonte (IRRF); e
b) Imposto sobre Operacdes de Crédito, Cambio e Seguro, ou relativas a Titulos ou Valores
Mobiliarios (IOF);
Il — contribui¢Bes sociais:
a) contribuicdes sociais previstas na alinea a do paragrafo Unico do art. 11 da Lei no 8.212, de 24
de julho de 1991;
b) contribuices administradas pela Secretaria da Receita Federal do Brasil na forma do art. 3o da
Lei no 11.457, de 16 de marco de 2007, devidas por lei a terceiros, assim entendidos os fundos
publicos e as entidades privadas de servi¢o social e de formacéo profissional;
¢) Contribuic@o para o PIS/Pasep-Importacéo; e
d) Contribuicdo para a Cofins-Importacao;
[Il — contribui¢Bes de intervencdo no dominio econémico:
a) Contribuicdo para o Programa de Estimulo & Intera¢do Universidade-Empresa para o Apoio a
Inovacao, instituida pela Lei no 10.168, de 29 de dezembro de 2000; e
b) Contribuicdo para o Desenvolvimento da Industria Cinematogréfica Nacional (Condecine),
instituida pela Medida Proviséria no 2.228-1, de 6 de setembro de 2001”.
%7 Anélise cuidadosa do Projeto de Lei 7422/2010 revela sua inadequacéo aos limites orcamentéario-
financeiros, seja pela falta de estimativa do impacto financeiro-orcamentario, seja pela auséncia
das medidas compensatorias previstas pela Lei de Responsabilidade Fiscal.
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tributaria que ndo constavam do texto original, como, por exemplo, o artigo 7°
(COMISSAO MISTA DE DEPUTADOS E SENADORES, 2010, p. 7/9).

Tal fato culminou com a aprovagéo de um texto legal que concedeu diversos
incentivos tributarios (art. 7° a 16 da Lei 12350/2010) sem a necessaria estimativa do
impacto orcamentario, tampouco foram apresentadas as necessarias medidas
compensatorias destinadas a manutencdo da neutralidade orcamentéria.

Em outras palavras: Através da Lei 12350/2010, foram concedidas inUmeras
isencBes a FIFA sem a necesséria estimativa dos valores renunciados, seu impacto
or¢camentério-financeiro, assim como ndo foram fixadas as competentes medidas de
compensacao exigidas para a manutencédo do equilibrio financeiro-orcamentario®.

A inclusédo de dispositivos que alteram a conformacg&o or¢camentario-financeira
de uma Medida Provisoria, quando de sua tramitacdo no Congresso Nacional, nao
parece ser algo isolado. Tal procedimento, por si sO, ndo implica em nenhuma
ilegalidade ou inconstitucionalidade, desde que venha acompanhado da necessaria
estimativa do impacto orcamentario-financeiro. Além disso, a renuncia de receita
deve estar prevista na estimativa de receita da Lei Orcamentaria anual ou ser
compensada por medidas que sdo necessarias para a manutencdo da neutralidade
orcamentaria exigida pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Parece, no entanto, que as modificacbes operadas no texto de Medidas
Provisorias, quando de sua tramitacdo no Congresso Nacional, ndo tém atentado
para as limitagcdes impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Veja-se mais um
exemplo nesse sentido:

A Medida Provisoéria 613/2013 estabeleceu incentivos tributérios relacionados
a operacbes envolvendo alcool, inclusive para fins carburantes, bem como
incentivos para operacdes envolvendo diversos insumos da industria quimica
nacional (BRASIL, 2013d).

Sua exposi¢cdo de motivos foi acompanhada da estimativa das renancias de

receitas decorrentes dos incentivos tributarios por ela estabelecidos, assim como da

%% As citadas irregularidades foram objeto de manifestacdo da OAB/DF junto ao Ministério Publico do

Tribunal de Contas da Unido, o qual ofereceu representacdo junto a Corte de Contas da Uniéo,
com a finalidade de se apurar irregularidades relativas a ndo observancia do artigo 14 da LRF
guando a aprovacéo da Lei 12350/2010. Até a conclusdo e entrega dessa disserta¢do, ndo havia
pronunciamento definitivo daquela Corte de Contas quanto a representacdo oferecida, conforme
se pode observar dos itens 3 e 9.5.3 do Acoérdao 809/2014 do processo TC 012.606/2012-0
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014a).
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afirmacdo de que a estimativa de receitas da Lei Orcamentaria Anual ja havia
contemplado as respectivas renuncias de receitas (BRASIL, 2013c).

A Comissdo Mista de Deputados e Senadores designados para analisar a
Medida Provisoria concluiu por sua adequacdo orcamentério-financeira, olvidando,
contudo, das modificacdes inseridas na redacdo originaria da Medida Provisoria
(COMISSAO MISTA DE DEPUTADOS E SENADORES, 2013, p. 4/5). Contudo, o
simples cotejo da Lei 12859/2013 em comparacao com a redacéo originaria da MP
613/3013 revela a inclusdo de dois artigos que promoveram sensivel modificacdo na
estrutura orgcamentario-financeira de seu texto original.

Por certo, répida leitura dos artigos 8° e 9° da Lei 12350/2013%*® revela a
inclusdo de incentivos tributarios que ndo constavam do texto original da Medida
Provisoria 613/2013, os quais nédo foram objeto de analise da Comissdo Mista de
Deputados e Senadores.

Os citados dispositivos legais promoveram a prorrogacdo de incentivos
tributarios ja em vigor, contudo, a sua inclusdo deixou de atentar para as regras
plasmadas pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Em primeiro lugar, porque nao foi
realizada a estimativa de impacto orcamentario-financeiro dessas novas renuncias
de receita. Em segundo lugar, porque ndo houve a comprovacédo de que os citados
incentivos tributarios ja estavam incluidos na Lei Or¢camentaria Anual, tampouco
foram apresentadas medidas de compensacao para essas espécies de desoneracéo
tributaria®®. Por Gltimo, os citados dispositivos ndo atentaram para regra expressa
constante da Lei de Diretrizes Orcamentarias (Lei 12708/2012, art. 91, §81°), que

determinava prazo maximo de vigéncia dos incentivos tributarios (5 anos). Evidente,

%99 “Art. 80 O § 30 do art. 10 da Medida Proviséria no 2.199-14, de 24 de agosto de 2001, passa a
vigorar com a seguinte redacao:
“Art. 1°(...).
§ 30 O beneficio fiscal referido no caput deste artigo fica extinto a partir de 1o de janeiro de 2024.
Art. 90 O 8 20 do art. 77 da Lei no 9.532, de 10 de dezembro de 1997, passa a vigorar com a
seguinte redacéo:
Art. 77.
§ 20 Ficam extintos, a partir de 10 de janeiro de 2024, os beneficios fiscais a que se referem os
dispositivos legais mencionados no caput deste artigo.”

19 Em acérdéo recente (Acordado 809/2014 - TCU — plenario, processo TCU n° 012.606/2012-0 — item
2.2.1), o Tribunal de Contas da Unido assentou que os requisitos da Lei de Responsabilidade
Fiscal (art. 14) devem ser atendidos também nos casos de prorrogacdo de incentivos tributarios,
pois a prorrogacdo de incentivos tributarios deve ser considerada como concessdo de novos
incentivos, submetendo-se, pois, integralmente aos ditames do artigo 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014a).
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assim, o descumprimento dos mandamentos esculpidos na Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Diante dos exemplos vistos acima, € possivel afirmar que o controle realizado
pelo Poder Legislativo sobre os limites orcamentario-financeiros dos projetos de Lei
e de Medidas Provisérias padece de graves inconsisténcias, necessitando de

urgentes modificacbes e aperfeicoamentos.

5.1.2 O Controle Dos Limites Constitucionais Tributarios e Econdmicos

Evidentemente, o controle dos incentivos tributarios a cargo do legislativo ndo
deve se restringir aos limites orcamentario-financeiros. O Poder Legislativo pode e
deve analisar o respeito aos limites constitucionais tributarios e econémicos dos
incentivos tributarios, a fim de aferir sua compatibilidade ou ndo com nossa ordem
constitucional.

Veja que o proprio regimento interno da Camara dos Deputados prevé em seu
artigo 53, 1l, (BRASIL, 1989) 3! a realizacdo de um controle de mérito sobre a
concessdo dos incentivos tributarios, a cargo da Comissdo de Financas e
Tributacdo. Esse tipo de controle permite que sejam analisados os limites
constitucionais tributarios e econémicos dessas espécies de desoneracao tributaria,
assim como sejam analisadas suas finalidades e objetivos, estabelecendo-se, ainda,
parametros para avaliar a eficiéncia dessa pratica e seus resultados®?.

No Brasil, como se sabe, o controle de constitucionalidade se da de forma
eminentemente judicial (BARROSO, 2012b, p. 66). A analise de mérito dos projetos
de lei que concedem incentivos tributarios, de responsabilidade da Comissdo de

Financas e Tributacdo da Camara dos Deputados, assim como o controle por parte

311 “Art. 53. Antes da deliberagdo do Plenario, ou quando esta for dispensada, as proposicdes, exceto

0s requerimentos, serdo apreciadas:

(...)

Il - pela Comissdo de Financas e Tributacdo, para o exame dos aspectos financeiro e

or¢camentério publicos, quanto & sua compatibilidade ou adequagédo com o plano plurianual, a lei

de diretrizes orcamentarias e o orcamento anual, e para o exame do mérito, quando for o caso.”
2 Além dessa autorizacdo expressa & Comissédo de Financas e Tributagdo, ndo se pode olvidar que
as Comissbes de Constituicdo e Justica da Camara dos Deputados e do Senado (art. 32, I, do
Regimento Interno da Camara dos Deputados e art. 101 do Regimento Interno do Senado
Federal) também possuem (em tese) atribuicdo para analisar a constitucionalidade de projetos de
lei, inclusive, daqueles que concedem incentivos tributérios.
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da Comissdo de Constituicdo e Justica de cada Casa do Congresso Nacional,
configura tipico exemplo de controle de constitucionalidade néo judicial **2.

Importante destacar que a isonomia e a generalidade na imposicao tributaria
sdo vigas mestras de nosso sistema tributario, razdo pela qual as hipéteses de
excecao a esses principios reitores devem estar devidamente justificadas por uma
finalidade ou objetivo constitucional a luz do principio da proporcionalidade,
conforme foi exaustivamente demonstrado na secéo 4.2.

Nessa conjuntura, a analise dos limites constitucionais tributarios e
econbmicos deve ser algo inerente a prépria conclusdo sobre a legitimidade ou
ilegitimidade dessa espécie de desoneracao tributaria. Por outro lado, a analise da
eficiéncia e dos resultados dos incentivos tributarios também é algo intrinsecamente
conectado com a legitimidade ou justificacdo dessa espécie de desoneracéo
tributaria, eis que sua concessdo somente se justifica diante da busca de fins ou
valores constitucionais expostos no texto constitucional.

Dessa forma, por exemplo, medidas desnecessarias ou evidentemente nao
aptas a atingir os fins ou valores constitucionais consagrados pelo texto
constitucional ndo devem ser chanceladas pelo legislativo. No mesmo sentido,
medidas claramente inviaveis do ponto de vista financeiro, ou seja, mais custosas do
gue o proprio investimento direto do Estado também néo se justificam.

Evidentemente, ndo se pode exigir precisdo matematica, contudo, algum
embasamento ou referencial deve instruir as escolhas legislativas (ou do executivo).
Mais que isso. Os dados que instruem as escolhas legislativas devem estar
disponiveis, de forma que privilegiar a transparéncia na gestédo fiscal e possibilitar o
posterior controle da eficiéncia e dos resultados.

Além disso, também é essencial que os incentivos tributarios tenham sua
eficiéncia e resultados analisados, pois a manutencdo dessas espécies de
desoneracdo depende da producdo dos resultados que legitimaram sua instituicao.
Em funcao disso, é necessario que os Projetos de Lei e as Medidas Provisorias que

tratem de incentivos tributarios delimitem de forma clara as finalidades e objetivos

3 Embora a expressao controle politico seja mais empregada e sugira o exercicio da fiscalizagéo de

constitucionalidade por 6rgdo que tenha essa natureza, normalmente ligado de modo direto ao
parlamento, parece mais correto, assim como faz o professor Luis Roberto Barroso (2012, p.
64/65), tratar esse tipo de controle como n&o judicial, pois o que o caracteriza, no fundo, é que o
Orgao responsavel por esse tipo de atribuicdo néo integra o Poder Judiciario e ndo exerce fungéo
jurisdicional, além do carater prévio de sua atuacao, como, por exemplo, no caso da experiéncia
constitucional francesa, que possui o Conselho Constitucional para o exercicio de tal desiderato.
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pretendidos pela desoneragéo concedida, assim como estabelecam parametros para
gue seus resultados e eficiéncia possam ser controlados.

Ora, 0 minimo que se pode exigir de uma gestdo fiscal democratica e
responsavel é que a concessédo de incentivos tributarios tenha efetiva preocupacao
com os resultados ou objetivos delineados, bem como estabeleca parametros claros
para o controle da eficiéncia dos resultados pretendidos com as medidas
concedidas. Além disso, estudos e documentos que justifiquem as escolhas das
medidas adotadas quanto a aptiddo, necessidade e eficiéncia devem estar
disponiveis para facil consulta, inclusive por parte dos cidadaos, de forma a legitimar
as escolhas efetuadas.

Entretanto, essa ndo tem sido a praxe na concessao de incentivos tributérios,
tanto pelo legislativo quanto pelo executivo.

No que concerne ao Poder Executivo, em rapida analise dos Decretos
editados pelo Executivo Federal a partir de 2008, com a finalidade de deter os
efeitos da crise financeira mundial ocorrida nesse ano, bem como fortalecer e
fomentar a industria nacional (por intermédio da isencéo ou reducéo de aliquotas de

1% nao foi possivel encontrar o delineamento claro dos

IPI para diversos setores
objetivos pretendidos pelas medidas. De fato, ndo foram encontradas referéncias a
estudos e / ou documentos que justificassem as escolhas efetuadas, tampouco
foram indicados parametros ou bases para que pudessem ser controlados a
eficiéncia e os resultados obtidos por essas espécies de desoneracao tributaria.

A situacdo nao sofre substancial modificacdo quando se trata de Leis e
Medidas Provisérias. Nesse ponto, sdo utilizadas como exemplos as Medidas
Provisorias que ja foram citadas no curso da presente pesquisa, quais sejam: MP
497/2010; MP 582/2012 e MP 613/2013.

Da analise das Medidas Provisorias acima mencionadas, é possivel afirmar
gue os dispositivos legais que estabelecem incentivos tributarios, com raras
excecOes, ndo apontam de forma clara os objetivos pretendidos com a politica de
desoneracdo. Veja que é bastante comum a mencdo a situacdes de fato que

serviriam de justificativa para utilizacdo do incentivo tributario, o que nédo se

4 Dentre os diversos Decretos que concederam incentivos tributarios com a finalidade de estimular a

industria nacional, a partir de 2008, podem ser citados os seguintes: Decreto 6687/2008 (setor
automotivo); 6825/2009 (setor de geladeiras, freezers e maquinas de lavar roupa); Decreto
6823/2009 (Setor de construcdo civil); Decreto 6809/2009 (Setor Quimico, Construcdo Civil e
Automotivo) e 7394/2010 (Setor de Material de Construgdo e Veiculos de Transporte).
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confunde, em absoluto, com a indicacéo clara e expressa dos objetivos pretendidos
com a politica de desoneracdo. Veja-se um exemplo:

A MP 540/2011 instituiu incentivos tributarios para desonerar a folha de
pagamento das empresas que prestam servicos de tecnologia da informacéo e
comunicacgdo, bem como das industrias moveleiras, de confecgfes e de artefatos de
couro.

Rapida leitura da exposicdo de motivos da citada MP revela que foram
enumerados diversos fatos para explicar a concessao dos citados incentivos
tributarios, tais como: utilizacdo de empresas subcontratadas ou terceirizadas como
forma de reduzir os custos e fraudar a relacdo de trabalho; reducdo dos niveis de
produtividade de diversos segmentos econémicos, apds a crise econémica mundial
de 2008/2009 — itens 18/22 da exposicdo de motivos. Nada obstante, néo foi
definido de forma expressa e clara o objetivo pretendido (gerar mais postos de
trabalho formais, aquecer a atividade econ6mica dos setores beneficiados, etc) com
a politica de desoneracao de folha®® (PRESIDENCIA DA REPUBLICA. , 2011).

A falta de estipulacdo clara dos objetivos, metas e indicadores da politica
publica, relacionada ao objetivo fiscal, chamou a atencéo do Tribunal de Contas da
Unido no curso das auditorias realizadas no processo n° 018.259/2013-8. A Corte
de Contas chegou a conclusdo que as normas instituidoras de incentivos tributarios
federais ndo estipulam claramente os objetivos, metas e indicadores da politica
publica relacionada ao incentivo tributario, fato que prejudica a gestdo das politicas
publicas relacionadas aos incentivos, bem como o controle e a transparéncia da
utilizacdo dos recursos publicos — itens 141 e 206 - (TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO, 2014b). Essa constatacdo é extremamente preocupante.

No que tange aos limites constitucionais tributarios e econémicos, em rapida
analise das Medidas Provisorias jA mencionadas (MP 497/2010; MP 582/2012 e MP
613/2013) também nao foi possivel encontrar quaisquer documentos ou referéncias
gue comprovem a existéncia de discussbes ou ponderacbes envolvendo, por
exemplo, a concessdo dos incentivos tributarios e a livre concorréncia, ou, a

concessao dos incentivos tributarios e a livre iniciativa.

5 0 mesmo pode ser dito com relacdo & MP 582/2012, que, dentre outros incentivos tributarios,

estendeu a desoneragdo da folha de pagamento para outros setores econémicos (BRASIL,
2012b).
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N&o h& qualquer referéncia ao principio da proporcionalidade ou uma simples
andlise comparativa de custos entre os incentivos tributarios concedidos e o
investimento direto do Estado na mesma area®'°.

Tal fato €, no minimo, curioso, pois o natural seria que o Poder Legislativo
promovesse uma ampla discusséo, inclusive com a participacdo dos mais diversos
atores e setores envolvidos (por exemplo, utilizando-se de audiéncias publicas),
acerca da concessdo dos incentivos tributarios discutidos, de forma a pluralizar o
maximo possivel o debate, especialmente porque a concessdo dessa espécie de
desoneracao tributaria importa, em maior ou menor grau, em afastamento dos
principios da isonomia e generalidade na tributacéo®’.

Por dltimo, partindo também da analise das citadas Medidas Provisorias, é
possivel afirmar que ha pouca ou nenhuma preocupacdo com o acompanhamento
da eficiéncia ou dos resultados que deveriam decorrer da concesséo dos incentivos
tributarios. Em primeiro lugar, porque a falta de uma definicdo clara quanto aos
objetivos pretendidos com as politicas de desoneracdo, como ja dito, dificulta
bastante qualquer controle dos seus resultados. Em segundo lugar, porque 0s
préoprios dispositivos legais também n&do costumam contemplar parametros ou bases
objetivas para que se possa aferir a eficiéncia das medidas decorrentes dos

incentivos tributarios*e.

%1% Veja-se mais um exemplo de incentivo tributario concedido sem qualquer preocupagdo com as

finalidades ou objetivos constitucionais, bem como com as limitagdes constitucionais tributarias e
econbmicas: A MP n° 540/2012 teve sua redacdo alterada no Congresso Nacional, para incluir
entre os beneficiarios da desoneracdo de folha de pagamento, dentre outros segmentos, as
empresas prestadores de servico de transporte publico coletivo urbano, pois, segundo o Parecer
da Comissao Mista de Deputados e Senadores, “se trata de importante servico prestado a
populacdo de baixa renda, além de ser bastante intensivo em méo de obra” (COMISSAO MISTA
DE DEPUTADOS E SENADORES, 2011, p. 11).
37 Embora a aprovacdo de Medidas Provisérias sem qualquer andlise dos limites constitucionais
tributarios e econémicos por parte do Congresso Nacional seja efetivamente preocupante, a nao
rejeicdo da MP 497/2010, sem qualquer duvida, deve realmente despertar maiores reflexdes
guanto a concessao de incentivos tributarios, eis que importou, como ja dito, em concessao de
privilégios tributarios injustificaveis a FIFA, para a realizacdo da Copa das Confederacdes FIFA
2013 e Copa do Mundo FIFA 2014, sem que fosse realizado um debate sério e profundo junto &
sociedade brasileira.
8 Embora isso ndo seja regra, ndo se pode deixar de mencionar que a MP 540/2011, no que tange
aos incentivos tributarios concedidos ao setor automotivo, estabeleceu, mesmo que de forma
incipiente, os objetivos pretendidos com a politica de desoneragdo, assim como forneceu alguns
parametros para o controle de sua eficiéncia e de seus resultados, como se pode constatar da
leitura de seu artigo 5°, caput, e paragrafo primeiro, inciso |. Veja-se o dispositivo legal:

“Art. 50 As empresas fabricantes, no Pais, de produtos classificados nas Posi¢cbes 87.01 a 87.06
da Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados - TIPI, aprovada pelo Decreto
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A falta de avaliacdo dos resultados dos incentivos tributarios também
despertou o interesse do Tribunal de Contas da Unido. A citada Corte de Contas
afirmou expressamente, com base nas auditorias realizadas no bojo do processo n°
018.259/2013-8 — item 164 (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014b), que o
Governo Federal ndo realiza nenhuma avaliacdo especifica quanto aos resultados
dos incentivos tributarios concedidos. Em razdo disso, foram expedidas
recomendacdes a diversos 6rgaos publicos federais (dentre os quais a Casa Civil da
Presidéncia da Republica e os Ministérios da Fazenda e Planejamento), para que,
dentro do prazo de 180 (cento e oitenta dias), criassem mecanismos de
acompanhamento e avaliacdo dos incentivos tributarios concedidos, com a
finalidade de apurar se tais incentivos alcancam os fins para os quais foram
estabelecidos — item 9.2 (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014b)®*.

Diante do que foi visto, € possivel afirmar que a analise dos incentivos

tributarios de forma preventiva por parte do Poder Legislativo tem muito a melhorar.

no 6.006, de 28 de dezembro de 2006, observados os limites previstos nos incisos | e Il do art. 40

do Decreto-Lei no 1.199, de 27 de dezembro de 1971, poderdo usufruir da reducdo das aliquotas

do IPI, mediante ato do Poder Executivo, com o objetivo de estimular a competitividade, a

agregacdo de conteldo nacional, o investimento, a inovacdo tecnolégica e a producdo local.

(Regulamento).

8§ 1o Areducdo de que trata o caput:

| - devera observar, atendidos os requisitos estabelecidos em ato do Poder Executivo, niveis de

investimento, de inovacao tecnoldgica e de agregacéo de contetdo nacional”;
%19 N&o obstante tudo que foi dito, é preciso mencionar que os incentivos tributarios previstos nos
artigos 7° e 8° da Lei 12546/2011 (conversao da MP 540/2011) tem sua vigéncia limitada até o dia
31/12/2014, fato que, de certa forma, representa uma espécie de controle ou analise sobre a
eficiéncia e os resultados produzidos pelas medidas adotadas, que poderdo ou ndo ser mantidas
apoés esse prazo de vigéncia. Também ha mengéo a constituicdo de uma comisséo destinada a
acompanhar e avaliar a implementacdo das medidas ou incentivos estabelecidos. Vejam-se os
dispositivos legais:

“Art. 7° Até 31 de dezembro de 2014, contribuirdo sobre o valor da receita bruta, excluidas as
vendas canceladas e os descontos incondicionais concedidos, em substituicdo as contribuicdes
previstas nos incisos | e Il do art. 22 da Lei n°® 8.212, de 24 de julho de 1991, a aliquota de 2%
(dois por cento):

Art. 8° Até 31 de dezembro de 2014, contribuirdo sobre o valor da receita bruta, excluidas as
vendas canceladas e os descontos incondicionais concedidos, a aliquota de 1% (um por cento),
em substituicdo as contribui¢cdes previstas nos incisos | e Il do art. 22 da Lei no 8.212, de 24 de
julho de 1991, as empresas que fabricam os produtos classificados na Tipi, aprovada pelo Decreto
n° 7.660, de 23 de dezembro de 2011, nos cédigos referidos no Anexo |.

Art. 10. Ato do Poder Executivo instituira comisséo tripartite com a finalidade de acompanhar e
avaliar a implementacdo das medidas de que tratam os arts. 70 a 90, formada por representantes
dos trabalhadores e empresarios dos setores econdémicos neles indicados, bem como do Poder
Executivo federal.”
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Com efeito, quanto ao controle dos limites orcamentario-financeiros, é preciso
maior cuidado e rigor no que tange a conversdo de Medidas Provisorias em Leis,
especialmente no que concerne ao cumprimento dos requisitos exigidos pela LRF,
gue, como visto, tem sido constantemente desrespeitados pelo Poder Executivo.

No que concerne ao controle dos limites constitucionais tributarios e da ordem
econbmica, impf8e-se uma mudanca urgente e radical na analise dos incentivos
tributarios no ambito do Poder Legislativo, mormente no que concerne a
transparéncia da gestédo fiscal. De fato, a otimizacdo do principio da transparéncia
na gestao fiscal impde que os atores e setores econdmicos envolvidos na concessao
dessa espécie de desoneracdo tributaria (assim como a populacdo em geral)
possam participar do debate no ambito do legislativo, como forma de pluralizar o
debate e ampliar a participacéo e controle social®%.

Além disso, a transparéncia na gestao fiscal também impde que se conheca e
possa confrontar as justificativas dos incentivos escolhidos, assim como obriga a
indicacdo de parametros claros e objetivos para que se faca um controle da

eficiéncia e dos resultados alcancados. Em outras palavras: Ha muito a fazer. E

preciso melhorar muito.

5.2 O Controle Dos Incentivos Tributarios A Cargo Tribunal De Contas>®**

Além da andlise prévia quanto aos aspectos constitucionais e legais, que
ocorre na fase de proposicdo e concessao dos incentivos tributarios, o Poder
Legislativo também possui atribuicdo constitucional para realizar a fiscalizagédo /
controle sobre os incentivos tributarios apds sua concessao.

Esse tipo de controle configura uma espécie de fiscalizagdo a posteriori, ja na
fruicdo dos incentivos tributarios (no curso ou apos o exercicio financeiro), inclusive

guanto a sua eficiéncia para atingir os objetivos pretendidos. Trata-se da imposicéo

%9 Conforme salienta Helio Saul Mileski (2011, p. 184), a mais moderna exigéncia de controle da

administracdo reside na transparéncia fiscal, eis que possibilita um conhecimento publico dos
elementos idealizadores da politica fiscal e de seus resultados, assim como permite e estimula
uma maior participacdo popular, a qual também acaba contribuindo para o aumento do controle
sobre a elaboragéo e execucao da politica fiscal.
%21 Mais uma vez, é preciso ressaltar que o presente estudo ird se limitar a examinar os incentivos
tributarios concedidos na esfera federal. Por conseguinte, também a andlise do controle a cargo
do Tribunal de Contas sera restrita & atividade realizada pelo Tribunal de Contas da Uni&o.
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constitucional de fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial, com base nos principios da legalidade, legitimidade e economicidade.

Esse tipo de controle, que é conhecido como controle externo, se da com
auxilio do Tribunal de Contas, com fundamento no artigo 70 da Constituicdo Federal
de 1988, e sera analisado a partir de agora.

O denominado Controle Externo sobre a execucgéo financeira e orcamentaria
€ realizado por meio de 6rgdos que ndo procedem a execucdo do orgcamento:
Congresso Nacional e Tribunal de Contas. O controle externo, de acordo com a
Constituicdo Federal de 1988, sera exercido pelo Congresso Nacional com o auxilio

322

do Tribunal de Contas Esse tipo de fiscalizagdo nao afasta, contudo, a

necessidade e o dever de controle interno, a cargo de cada um dos Poderes
(Executivo, Legislativo e Judiciario)®%.

Ricardo Lobo Torres destaca que (2008, 460), embora, por vezes, sejam
utilizadas como sinbnimas, parece mais correto enxergar a “fiscalizagdo” como a
fase final do processo de controle orcamentario, que se inicia com a analise do
orcamento pelo Poder Legislativo.

Nesse contexto, o artigo 70 da Constituicdo Federal de 1988 faz referéncia a

“fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Uniao>**

325»  Cabe entdo esclarecer,

e das entidades da administracdo direta e indireta
entdo, o conteudo de cada uma dessas atividades ou espécies de fiscalizacao.

A fiscalizacdo contabil esta relacionada a analise da aplicacdo dos recursos
publicos conforme as técnicas contabeis (PASCOAL, 2010, p. 136). Faz-se através
da andlise da escrituracdo, dos registros contabeis e dos balangos do ente, 6rgao ou

pessoa fiscalizada. Nas palavras de Ricardo Lobo Torres (2008, p. 461), acaba por

322 «art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete.”

323 “Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de:”

24 Como bem lembrado por Valdecir Pascoal (2010, p. 136), embora o dispositivo constitucional (art.

70) trate da fiscalizacdo da Unido, esse mesmo regramento deve ser aplicado aos Estados e

Municipios, por forca do disposto no artigo 75 da Constituicdo Federal de 1988.

325 “Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicagdo 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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abarcar também as outras modalidades de fiscalizacdo, pois a contabilidade pode
ser financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial®?°,

A fiscalizacdo financeira diz respeito ao fluxo de recursos geridos pelo
administrador, no que diz respeito as receitas e despesas (ingressos e saidas),
independentemente de constarem ou ndo da peca orcamentaria (PASCOAL, 2010,
p. 137). Os incentivos tributarios devem ser objeto de fiscalizagdo financeira, eis
gue envolvem volumosas receitas que deixam de ingressar nos cofres publicos.

A fiscalizacdo orcamentaria € aquela destinada a verificar a execucao
orcamentaria. Em outras palavras: € a modalidade de fiscaliza¢do que se destina a
analisar a execucdo do orcamento, acompanhando a arrecadacéo de recursos e sua
aplicagcdo. Também envolve o0s incentivos tributarios, jA& que essa espécie de
desoneracao tributaria importa no desenvolvimento de alguma politica publica, de
forma indireta.

A fiscalizagcdo operacional relaciona-se a verificagdo do cumprimento de
metas, resultados, eficacia e eficiéncia da gestao dos recursos publicos (PASCOAL,
2010, p. 137). Os incentivos tributarios também devem ser objeto de fiscalizacao
operacional, ja que podem afetar as metas e resultados financeiros do ente
fiscalizado. Além disso, a escolha da utilizacdo de um incentivo tributario para
atingir determinado objetivo também deve ser analisada sob o prisma da eficiéncia e
dos resultados produzidos, como ja foi destacado em linhas anteriores.

A fiscalizacdo patrimonial tem como objeto a andlise da situacdo e das
modificacbes dos bens que fazem parte do patriménio publico, nele incluido o
préprio meio ambiente, conforme preciosa licdo de Ricardo Lobo Torres (2008, p.
462).

Ainda de acordo com o ja citado artigo 70 da Constituicdo Federal de 1988,
todas essas espécies de fiscalizacdo devem ser exercidas segundo aspectos de
legalidade, legitimidade e economicidade, tendo como objeto ndo s6 as subvencdes,

327

como também as renuncias de receita Considerando que a renancia de receitas

%% Os incentivos tributarios, a toda evidéncia, devem ser objeto da correta e indispensavel

escrituragdo contébil.

%27 No mesmo sentido é regra plasmada pelo artigo 1°, §1°, da Lei 8443/1992. Veja-se o dispositivo
legal:
“Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo de controle externo, compete, nos termos da
Constituicdo Federal e na forma estabelecida nesta Lei:

(..)
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€ uma consequéncia da concessdo de incentivos tributarios, como ja frisado
anteriormente, parece evidente que essa espécie de desoneracgdo tributaria também
€ objeto de fiscalizacdo do Tribunal de Contas.

Como dito, a fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentéaria, operacional e
patrimonial deve ser realizada de forma a verificar se os atos praticados pelos
gestores publicos adequam-se ao principio da legalidade. Modernamente, contudo,
esse tipo de fiscalizacdo envolve ndo s6 andlise de adequacdo do ato a lei, mas
também da adequacdo do ato a ordem juridica determinada constitucionalmente
(MILESKI, 2011, p. 290)%%,

Evidentemente, a apreciacdo de constitucionalidade realizada pelo Tribunal
de Contas ndo tem o condao de retirar do mundo juridico as leis e atos juridicos
analisados. Nada obstante, tal apreciacdo produz o efeito pratico de negar
execucao aos atos e leis analisados, obstando a continuidade de sua utilizagao, de
forma a evitar prejuizos de ordem juridica, econémica e financeira (MILESKI, 2011,
p. 291)%%,

Interessante destacar, nesse ponto, que o Tribunal de Contas possui
atribuicdo constitucional para analisar se a concessdo de determinado incentivo
tributario atendeu ao disposto na Constituicdo Federal, assim como o disposto nas
leis que regulam a matéria, especialmente a Lei que criou o incentivo tributario e a
Responsabilidade Fiscal.

Além da anélise quanto a legalidade, o artigo 70 da Constituicdo Federal de
1988 autoriza que seja analisada a legitimidade dos atos de renuncia de receita.
Trata-se de uma analise que ultrapassa o exame do ato sob o aspecto puramente
formal, alcancando a analise do ato sob o aspecto substancial, aproximando-se da

ideia de justica e moralidade.

§ 1° No julgamento de contas e na fiscalizacdo que lhe compete, o Tribunal decidird sobre a
legalidade, de legitimidade e a economicidade dos atos de gestdo e das despesas deles
decorrentes, bem como sobre a aplicacdo de subvengdes e a renlncia de receitas.”
38 A rigor, a matéria ndo constitui novidade, pois ja se encontra sumulada no ambito do STF ha
algum tempo. Nesse sentido, veja-se 0 enunciado de simula 347 do STF:

“O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicbées, pode apreciar a constitucionalidade das
leis e dos atos do poder publico.”
%9 No mesmo sentido, Valdecir Pascoal (2010, p. 147) ressalta que o Tribunal de Contas NAO
DECLARA a lei inconstitucional, mas, se for o caso, deve deixar de aplica-la, julgando o caso a luz
da Constituicdo Federal.
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Embora Valdecir Pascoal (2010, p. 138) entenda que a andlise dos érgaos de
fiscalizacdo, quanto a legitimidade, fique restrita a afericdo se o ato atendeu ao
interesse publico e a moralidade administrativa, parece mais correto sustentar, na
linha do entendimento de Helio Saul Mileski (2011, p. 292/293), que a fiscalizagao
sob o aspecto da legitimidade permite investigar elementos ideolégicos e
teleologicos que orientaram a pratica do ato fiscalizado, de forma a identificar
eventuais desvios de finalidade ou de poder, de fraude a lei ou de a¢des contrarias a
principios de direito®*°.

No que tange aos incentivos tributarios, o Tribunal de Contas podera, entéo,
analisar se a sua concessao esta direcionada a atingir alguma finalidade ou objetivo
constitucional, pois, do contrario, como ja dito linhas atras, ndo sera justificavel que
se afaste a isonomia ou igualdade tributaria, que € principio nuclear do sistema
tributéario.

Aléem da legalidade e legitimidade, a fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial deve atentar para a economicidade, ou seja,
deve ser perquirido se o gasto publico (incluindo-se, por Obvio, o gasto tributario)
concretizou-se de forma menos custosa para o Estado. Significa dizer que a
administracdo deve ser eficiente, de maneira a atingir o maior beneficio para os
cidadaos pelo menor custo, minimizando custos e gastos publicos e maximizando a
receita e a arrecadacdo (MILESKI, 2011, p. 293)*",

Para Ricardo Lobo Torres (2008, p. 280), o principio da economicidade
permite que os Tribunais de Contas controlem os incentivos tributarios sob o aspecto
da adequacdo entre os fins almejados pela lei concessiva e 0s resultados
efetivamente alcancados, bem como controlem a adequacdo entre 0s custos
suportados pelo Estado com a concessdo do incentivo tributario e o beneficio

econdmico e social realmente produzido.

330 Esse também é o pensamento de Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2005, p. 111), que salienta a

necessidade de que a gestéao fiscal publica, em tempos de democracia substantiva, seja cada vez
mais permeada por politicas puablicas legitimas, que devem transcender o mero crivo tradicional
da legalidade, exigindo também eficiéncia, moralidade, prudéncia, responsabilidade e
responsavidade.
%1 Na mesma linha, Ricardo Lobo Torres (2008, p. 278/279) sustenta que a economicidade significa o
controle da eficiéncia na gestdo e execucdo orcamentaria, consubstanciada na minimizagéo dos
gastos publicos e maximizagdo das receitas e da arrecadacgdo. Ainda segundo o mestre, embora
originaria da linguagem dos economistas, a economicidade corresponde, no discurso juridico, ao
de justica.
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Nessa mesma linha, o Regimento Interno do Tribunal de Contas da Uniao
(art. 257, 8 Unico) prescreve que a fiscalizagdo sobre a renuncia de receitas tera
como objetivos, dentre outros, verificar a eficiéncia, eficacia, economicidade e o real
beneficio socioeconémico dos incentivos tributarios concedidos (TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO , 1982)%%,

Vistos os dispositivos legais e constitucionais que autorizam e impdem a
atuacédo dos Tribunais de Contas na fiscalizacdo e controle dos incentivos tributarios,
passa-se agora a andlise de como essa fiscalizacao e controle vem sendo feita na
pratica, mediante a andlise de alguns dos mais importantes julgados do Tribunal de

Contas da Unido envolvendo a matéria.

5.2.1 Processo TC n° 015.052/2009-7 (Acorddo 747/2010) — “Um Divisor de Aquas”
na Fiscalizacdo Exercida pelo Tribunal de Contas

O primeiro julgado do Tribunal de Contas da Unido a ser analisado marca um
verdadeiro divisor de aguas, no que tange a fiscalizacdo e controle dos incentivos
tributarios. O acordao 747/2010 — processo n° 015.052/2009-7 (TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO, 2010) é emblematico e marca o inicio de uma verdadeira
sistematizacdo da fiscalizacédo e controle sobre os incentivos tributarios federais. A
partir de desse julgado, o Tribunal de Contas inicia uma analise acerca de toda a
sistematica de proposicdo, concessao e avaliacdo dos incentivos tributarios
concedidos em nivel federal.

O processo n° 015.052/2009 se inicia a partir de um pedido de levantamento
acerca dos procedimentos de controle do artigo 14 da Lei de Responsabilidade
Fiscal. O levantamento dos procedimentos de concesséo e ampliacdo de incentivos
tributarios teve inicialmente os seguintes 6érgdos como objeto de fiscalizacdo:
Secretaria da Receita Federal do Brasil, Secretaria do Tesouro Nacional e Secretaria
de Orcamento Federal (as duas primeiras vinculadas ao Ministério da Fazenda e a

Gltima vinculada ao Ministério do Planejamento Orcamento e Gestao).

%32 “Art. 257.
Pardgrafo Unico. A fiscalizacdo tera como objetivos, entre outros, verificar a legalidade,
legitimidade, eficiéncia, eficacia e economicidade das ac¢des dos érgaos e entidades mencionados
no caput, bem como o real beneficio socioeconémico dessas renuncias.”
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Ap6s a constatacdo de que as renuncias de receita ndo vinham sendo
consideradas nas Leis Orcamentarias Anuais, conforme prescreve expressamente o
artigo 14, |, da LRF, a Corte de Contas passou a analisar o cumprimento ou ndo da
condicao alternativa imposta pelo artigo 14, 1l, do mesmo diploma legal, isto é, se
eram estabelecidas medidas de compensacdo para as renuncias de receitas
decorrentes dos incentivos tributérios - itens 8.6 e 9.1 do ac6rdédo (TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO, 2010, p. 11/12).

No curso dos trabalhos, constatou-se que somente a partir de 2009, o artigo
14, Il, da Lei de Responsabilidade Fiscal comecou a ser cumprido. Até 2009, o
Poder Executivo Federal adotava diversos subterflgios para burlar o mandamento
legal, tais como: a) ajustes na programacao orcamentéria - item 9.9.2 do acérdao; e,
b) utilizacdo de um suposto excesso na arrecadacdo - item 9.9.6 do acoérdéo
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2010, p. 12/13), como ja foi adiantado em
secao anterior dessa pesquisa.

Embora tenha reconhecido que o Poder Executivo comegou a cumprir o artigo
14, 1l, da LRF a partir de 2009, o Tribunal de Contas da Unido ndo chancelou as
supostas medidas de compensacao utilizadas até entdo. Com efeito, o julgado
consignou expressamente que todas as possiveis medidas de compensacao estao
previstas expressamente pelo artigo 14, Il, da LRF, ndo havendo espaco para
interpretacdo mais ampla das hipoteses legais. Em raz&o disso, eventuais ajustes
na programacao orcamentaria e excesso na arrecadacdo nao poderiam servir como
as medidas de compensacao exigidas pela LRF, com a finalidade de manter a
neutralidade orcamentaria — itens 9.10.1; 9.10.10; 9.10.11 e 9.10.12 acoérdéao
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2010, p. 14/15).

Outros dois pontos importantissimos do julgado dizem respeito ao
descumprimento de regras que se referem diretamente a otimizacéo do principio da
transparéncia.

Decerto, no decorrer dos trabalhos, constatou-se que o Poder Executivo ndo
havia explicitado (nos anos de 2009 e 2010) as medidas de compensacdo a
renancias de receitas, nos demonstrativos ou informa¢des complementares, que
devem acompanhar a Lei Orcamentéria — item 9.11.3 do ac6rddao. Também no
decorrer dos levantamentos e auditorias realizadas, foi possivel constatar que o
anexo de Metas Fiscais, que deve acompanhar o Projeto de Lei de Diretrizes

Orcamentarias ndo vinha sendo instruido com o adequado demonstrativo das
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medidas de compensacao para as renuncias de receitas — 9.12.1 e 9.12.2 acordao
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2010, p. 16/17)%,

N&o é despiciendo ressaltar que a auséncia de tais demonstrativos, além de
violar flagrantemente a transparéncia na gestdo e concessdo dos incentivos
tributérios, também colide frontalmente com o disposto nos artigos 4°, 82°, inciso V,
e 59, |1, da Lei de Responsabilidade Fiscal®**.

Também foram objeto de consideragdo expressa no processo acima citado,
as prorrogacdes de renancias de receita - item 10.1 do acérdéo, o prazo de vigéncia
das renuncias de receita - item 10.3 do acérddo, a sistematica da concessdo de
renuncias de receitas - item 10.4 do ac6rddo — e elaboracdo e apresentacdo de
relatérios contendo as medidas de compensacédo destinadas a manter a neutralidade
orcamentaria dos incentivos tributarios concedidos (TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAQ, 2010, p. 17/19).

Quanto a prorrogacéo de renuncias de receitas, a Corte de Contas adotou o
entendimento de que as prorrogacdes de incentivos tributarios devem seguir, ou
cumprir, 0S mesmos requisitos exigidos nos casos de concessdo ou ampliacao
dessas espécies de desoneracdo. Dessa forma, consignou expressamente que as
prorrogacdes de renuncias de receitas devem sim cumprir o disposto no artigo 14 da
LRF —item 10.1.3 do acord&do (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAQ, 2010, p. 17).

No que concerne ao prazo de vigéncia das renuncias de receitas, vigia a
época o disposto no artigo 91, 81° da Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2009 (Lei
12017/2009), que estabelecia prazo maximo de cinco anos de vigéncia para 0s
incentivos tributarios. Mais uma vez, foi constatado que o dispositivo legal ndo vinha
sendo cumprido — itens 10.3.4 e 10.3.5 do acoérddo (TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAOQ, 2010, p. 18).

333 Conforme ja foi demonstrado em capitulo anterior desse trabalho, 0 mesmo problema é

encontrado em diversos governos estaduais.

334 “Art. 40 A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no § 20 do art. 165 da Constituigéo e:

(...)

8§ 20 O Anexo conterd, ainda:

(...)

V - demonstrativo da estimativa e compensacao da rentincia de receita e da margem de expanséao
das despesas obrigatorias de carater continuado.

Art. 50 O projeto de lei orgamentaria anual, elaborado de forma compativel com o plano plurianual,
com a lei de diretrizes orcamentérias e com as normas desta Lei Complementar:

Il - serd acompanhado do documento a que se refere o § 60 do art. 165 da Constituicdo, bem
como das medidas de compensacdo a renlncias de receita e ao aumento de despesas
obrigatdrias de carater continuado;”
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J4 com relacdo a sistematizacdo dos procedimentos de concessdo dos
incentivos tributérios, ao longo de todo o trabalho desenvolvido no curso do
processo n° 015.052/2009-7, o Tribunal de Contas da Unido pdde observar que néo
havia uma sistematizacdo adequada para a concessdo dos incentivos tributérios.
De fato, o TCU constatou que ndo existia uma delimitacdo clara dos 6rgdos
envolvidos na concessao de cada incentivo tributario, tampouco as competéncias de
cada um. Tais fatos, conforme observou o acérdéo ja citado, enfraqueciam bastante
a transparéncia e o controle desses instrumentos de politica publica — itens 10.4.1 e
10.4.3 do acérdao (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2010, p. 18).

Por ultimo, o Tribunal de Contas da Unido constatou que mais um dispositivo
referente a transparéncia fiscal e ao controle dos incentivos tributarios ndo vinha
sendo cumprido. Das analises e auditorias realizadas, foi possivel perceber que o
relatério quadrimestral a que se refere o artigo 9°, §4°, da LRF**, ndo continha a
especificacdo das medidas de compensacdo implantadas no quadrimestre
analisado, de forma a cumprir o artigo 14 da LRF - item 10.5.3 do acordéo
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2010).

Como se pode perceber dos comentarios feitos acima, quando do trabalho
realizado no processo n° 015.052/2009-7, o Tribunal de Contas se deparou com uma
situacdo extremamente preocupante no que tange a concessao de incentivos
tributarios em nivel federal. N&o havia sequer uma sistematizacdo dos
procedimentos a serem adotados quando da concessdo dessa espécie de
desoneracdo tributaria. Aléem disso, restou cabalmente demonstrado o
descumprimento de diversos dispositivos legais referentes a matéria. Em funcéo
desses fatos, foram expedidas diversas recomendacdes e determinacdes, com a

finalidade de corrigir os problemas encontrados>*°.

3% “Art. 99,
8 40 Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo demonstrara e
avaliard o cumprimento das metas fiscais de cada quadrimestre, em audiéncia publica na
comissao referida no 8 1o do art. 166 da Constituicdo ou equivalente nas Casas Legislativas
estaduais e municipais.”
%% O cumprimento das recomendagcdes e determinacdes expedidas pelo Tribunal de Contas da Unio
nesse processo foi objeto de processo de acompanhamento especifico. Esse processo de
acompanhamento recebeu o nimero 012.606/2012-0. Até abril de 2014, ainda ndo havia sido
promovida a sistematizacao dos procedimentos a serem adotados para a concesséao de incentivos
tributarios em nivel federal.
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5.2.2 Processo TC n° 030.315/2010-7 (Acérddo 3137/2011) — Incentivos Tributarios

Relacionados ao Regime Especial de Incentivos para o Desenvolvimento da
Infraestrutura — REIDI e Processo TC n° 018.011/2010-1 (Acérdao 1385/2011) —

pY

Incentivos Tributarios Relacionados a “Lei Rouanet”

Da andlise dos procedimentos de controle e concessdo dos incentivos
tributarios em abstrato, objeto do Processo TC n° 015.052/2009-7 (Aco6rdao
747/2010), passar-se-a, a partir de agora, a andlise de dois casos de incentivos
tributarios especificos, os quais foram objeto de fiscalizacdo e controle por parte da
Corte de Contas da Unido.

O primeiro caso refere-se aos incentivos tributarios concedidos com a
finalidade de incentivar Projetos Culturais, na forma estabelecida pela Lei
8313/1991, também conhecida como “Lei Rouanet”. O segundo caso diz respeito a
incentivos tributarios criados no ambito do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), através da Medida Provisoria 351/2007 (convertida na Lei 11488/2007), que
instituiu o Regime Especial de Incentivos para o Desenvolvimento da Infraestrutura
(REIDI).

A primeira situacao a ser analisada diz respeito a “Lei Rouanet” e foi objeto do
processo TC n° 018.011/2010-1 — Acoérdao 1385/2011 — TCU — plenario, o qual tinha
por objetivo apurar se 0s incentivos tributarios concedidos para projetos culturais,
com base na Lei 8313/1991, cumpriam as exigéncias legais, bem como se tinham
sua execucdo acompanhada, conforme exigéncia legal do mesmo diploma
normativo (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2011a).

Com base nas auditorias e exames realizados, o Tribunal de Contas da Unido
constatou que a aprovacdo dos projetos culturais, incentivados pela Lei 8313/1991,
nao vinha obedecendo as exigéncias legais quanto ao seu enquadramento nos
respectivos segmentos culturais, assim como a observancia do principio da nao
concentragcdo por segmento e beneficiario — itens 2.1 e 2.2 do acordao (TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAO, 2011a) **'.

%7 A questdo, apesar de formal, tem grande impacto financeiro, pois o correto enquadramento dos

projetos culturais (dentre os artigos 18 ou 26 da Lei 8313/91) pode representar a deducéo integral
(art. 18) ou parcial (art. 26) do incentivo no imposto de renda devido. Embora tenha reconhecido
gue o principio da ndo concentracdo por segmento e beneficidrio ainda necessitasse de
complementacao, através de decreto presidencial, 0 acérdao entendeu que o tratamento dado a
matéria pelo Ministério da Cultura ndo era adequado (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO,
2011a).
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Também foram identificadas inconsisténcias no registro dos valores captados
pelos projetos (item 2.6), na inabilitacdo de proponentes (item 2.7), na verificacao da
proibicdo imposta pelo art. 27 da Lei Rouanet, que proibe doacdo ou patrocinio a
pessoa ou instituicdo vinculada ao agente (item 2.9) e no controle de fluxo financeiro
dos projetos (item 2.10). Verificou-se, ainda, que a analise das prestacdes de contas
dos projetos culturais vinha ocorrendo de forma intempestiva (item 2.8).

A despeito da relevancia de todos os dispositivos legais acima mencionados,
o controle sobre a execucao do projeto cultural incentivado, isto €, como o recurso
esta sendo gasto, afigura-se como um dos itens de maior importancia. Nesse ponto,
constatou-se a auséncia quase total de acompanhamento e avaliagcdo dos projetos
culturais durante sua execucéo, tendo ficado consignado que o Ministério da Cultura
nao examinava de forma satisfatdria a documentacéo necessaria para a liberagcéo de
recursos, tampouco realizava acompanhamento fisico ou qualquer tipo de vistoria do
projeto beneficiado — item 2.4 do ac6rddo (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO,
2011a) >,

Outro ponto bastante interessante diz respeito a falta de registro das
localidades contempladas com os projetos culturais. Tal fato contribuiu para a
producéo de efeitos ndo desejados pelo legislador quando da edi¢do da Lei 8313/91,
como, por exemplo, a concentracdo de projetos culturais na regido sudeste,
contrariando a ideia de difusdo da cultura por todo o territério nacional - item 2.5.6
acordio (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2011a).

Diante das diversas irregularidades apontadas, o Tribunal de Contas expediu
diversas recomendacOes e determinacbes aos oOrgdos diretamente envolvidos
(Ministério da Cultura, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, Banco do

Brasil, etc), a fim de que fossem tomadas as providéncias cabiveis para se afastar

%3 A falta de controle sobre a execucéo dos projetos beneficiados assumia especial gravidade diante

do montante de valores envolvidos: quase 2 bilhdes de reais, somente nos anos de 2008 e 2009.
Além disso, como bem ressaltado pela Corte de Contas: “O dispéndio de recursos publicos deve
ser acompanhado, mesmo quando sua execucao se da indiretamente, como no caso do incentivo
fiscal da Lei Rouanet. Se essa avaliacdo for realizada apenas ap0s o término do projeto, a
efetividade do controle fica prejudicada, pois o retorno aos cofres publicos de recursos gastos
indevidamente, em geral, é &rduo. Por outro lado, se os projetos sdo devidamente acompanhados
ao longo de sua execucdo, € possivel corrigir os desvios em tempo habil para que ndo haja
maiores prejuizos ao Tesouro” —item 2.4.7 (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2011a).
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as irregularidades acima narradas, bem como atingir os fins e objetivos previstos
quando da edicdo da Lei 8313/1991 (art. 1°)**°,

O segundo caso foi objeto do processo 030.315/2010-7 (Acérdao 3137/2011),
que foi instaurado com a finalidade de analisar a sistemética de habilitacéo,
concessdo e investimentos realizados pelas empresas beneficiarias do Regime
Especial de Incentivos para o Desenvolvimento da Infraestrutura (REIDI), programa
especial de concessao de incentivos tributarios criado no ambito do Programa de
Aceleracdo do Crescimento — PAC (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2011b).

Embora a aprovacéo de projetos de infraestrutura incentivados pelo REIDI e a
habilitacdo das empresas interessadas nesse regime estivesse de acordo com 0s
dispositivos legais relativos a matéria, o Tribunal de Contas da Unido observou a
existéncia de um déficit de regulamentacdo por parte de alguns dos setores
envolvidos, que ndo possuiam regulamentacdo especifica para a aprovacdo de
projetos e habilitag&o de interessados.

Conquanto os requisitos legais para a concessao do incentivo tributario nao
tivessem sido violados, o Tribunal de Contas da Unido consignou a necessidade de
regulamentacao especifica para a concessao e habilitacdo por cada um dos orgaos
dos setores envolvidos (transportes, energia, saneamento basico, irrigacdo e
dutovias), de forma a instituir requisitos de forma objetiva, com bases em conceitos
claros e precisos, tudo de forma a privilegiar os principios da impessoalidade,
publicidade e isonomia — item 2.1.8 do acorddao (TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO, 2011b).

339 «Art. 1° Fica instituido o Programa Nacional de Apoio & Cultura (Pronac), com a finalidade de
captar e canalizar recursos para o setor de modo a:
| - contribuir para facilitar, a todos, os meios para o livre acesso as fontes da cultura e o pleno
exercicio dos direitos culturais;
Il - promover e estimular a regionalizacdo da producdo cultural e artistica brasileira, com
valorizagdo de recursos humanos e conteldos locais;
Ill - apoiar, valorizar e difundir o conjunto das manifestacdes culturais e seus respectivos
criadores;
IV - proteger as expressdes culturais dos grupos formadores da sociedade brasileira e
responsaveis pelo pluralismo da cultura nacional;
V - salvaguardar a sobrevivéncia e o florescimento dos modos de criar, fazer e viver da sociedade
brasileira;
VI - preservar os bens materiais e imateriais do patriménio cultural e histérico brasileiro;
VIl - desenvolver a consciéncia internacional e o respeito aos valores culturais de outros povos ou
nacoes;
VIII - estimular a producdo e difusdo de bens culturais de valor universal, formadores e
informadores de conhecimento, cultura e memoria;
IX - priorizar o produto cultural originario do Pais.”
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Com base no fato de que diversos incentivos tributarios concedidos no ambito
do REIDI estavam condicionados a efetiva aplicagdo dos bens nos projetos
beneficiados, a Corte de Contas da Unido ressaltou a necessidade de uma rotina de
fiscalizagcdo concomitante e subsequente dos empreendimentos beneficiados, com a
finalidade de verificar a efetiva imobilizagdo dos bens adquiridos em gozo dos
incentivos tributarios — itens 2.4.18 e 2.4.21 (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO,
2011b). Além disso, mais uma vez, constatou-se a inexisténcia de controle ou
acompanhamento das execuc¢des dos projetos de infraestrutura incentivados.

As observacfes e recomendacfes da Corte de Contas da Unido, na andlise
desses dois casos, revelam uma crescente preocupagdo com aspectos que
transcendem a mera fiscalizacdo e controle sobre legalidade na concesséo e gozo
dos incentivos tributarios. Por certo, em varios momentos dos julgados, percebe-se
uma preocupacado da Corte de Contas com relacdo a aspectos que envolvem a
impessoalidade, transparéncia, publicidade e integracdo dos dados e sistemas dos
orgaos envolvidos nos processos de concessdo e acompanhamento dos resultados
produzidos pelos incentivos tributarios®*.

Nada obstante, é indiscutivel que a necessidade (ou auséncia) de controle
dos incentivos tributarios por parte dos 6rgaos ou ministérios relacionados as areas
€ um dos temas que desperta a maior preocupacdo do TCU. Efetivamente, a
tematica do controle dos incentivos assume lugar de destaque nos dois julgados,

tendo sido objeto de recomendac6es e determinacdes em ambos os acérddos **.

30 Nesse sentido, a titulo de exemplo, conferir as seguintes determinagdes constantes do processo

n® TC 030.315/2010-7 — Acérddo 3137/2011 (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2011b):

(...)

“9.1. determinar aos ministérios de Minas e Energia, dos Transportes e da Integracdo Nacional
gue, no prazo de 20 (vinte) dias, passem a publicar as portarias de rejeicdo dos projetos
pleiteantes ao Reidi no Diario Oficial da Unido, com vistas a transparéncia dos procedimentos que
envolvem a concessao do beneficio e ao cumprimento do principio da publicidade;

9.2. determinar aos ministérios de Minas e Energia, dos Transportes, da Integragdo Nacional e a
Secretaria Especial de Portos que, no prazo de 90 (noventa) dias, identifiquem junto a Secretaria
da Receita Federal do Brasil as informagfes adicionais a serem inseridas nas portarias de
aprovacdo de projetos no Regime Especial de Incentivos para o Desenvolvimento da
Infraestrutura (Reidi) e, posteriormente, incluam tais informacdes em suas respectivas portarias,
com vistas a propiciar maior transparéncia nos dados relativos a descricdo do projeto, tais como a
discriminacdo das operag¢fes abrangidas pelo regime de suspenséo vinculado ao projeto e o valor
previsto da desoneracéo;”

%1 Nesse sentido, ver acérddo 1385/2011 (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2011a):
(..)
“9.1. determinar ao Ministério da Cultura que:
9.1.1.2. a metodologia de acompanhamento da execuc¢éo e avaliagao fisico-financeira dos projetos
culturais incentivados, em cumprimento ao disposto no art. 20 da Lei n° 8.313, de 1991, a qual
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E possivel afirmar, portanto, que esses processos (TC n° 018.011/2010-1 —
Acorddo 1385/2011 e TC n° 030.315/2010-7 — Acérdao 3137/2011) demonstram
uma clara evolugdo na funcéo de fiscalizacéo e controle dos incentivos tributarios a
cargo do Tribunal de Contas da Unido, quando comparados com aquele primeiro
julgado (Acordéo 747/2010). Nesses ultimos julgados, percebe-se, claramente, que
a fiscalizacé@o e o controle dos incentivos tributarios evoluiram, deixando de se ater a

aspectos meramente legais, para abarcar também principios constitucionais.

5.2.3 Processo TC n° 018.259/2013-8 (Acérdao 1205/2014) — O Aperfeicoamento da

Fiscalizacdo e Do Controle Exercido pelo Tribunal de Contas

Dentro desse processo de evolucdo pelo qual a fiscalizacdo dos incentivos
tributarios vem passando, ndo se pode deixar de fazer referéncia ao processo TC n°
018.259/2013-8 (Acoérdao 1205/2014), o qual, sem duvida nenhuma marca o inicio
de uma fase ainda mais importante de atuacdo do Tribunal de Contas da Unido.

O citado processo foi instaurado com o objetivo de avaliar a estrutura de
governanca dos incentivos tributarios, englobando as etapas de instituicdo, previsao,
monitoramento da concessdo e da execucao, avaliacao e controle, para embasar a
elaboracdo de matrizes de planejamento de auditorias a serem realizadas pelas
unidades especializadas da Corte de Contas, assim como avaliar a capacidade de
gestdo dos 6rgéaos gestores dos incentivos tributarios concedidos.

Trata-se de processo com objeto bem mais amplo do que o processo n°
015.052/2009-7, que deu origem ao acordao 747/2010.

A simples comparacdo entre 0 objeto daquele primeiro processo (acordao
747/2010 — processo n° 015.052/2009-7) e o objeto de analise do processo em
exame (processo TC n° 018.259/2013-8 - Acérdao 1205/2014) ja é suficiente para

deve incluir o registro da localidade de efetiva execugdo dos projetos e permitir a verificagdo da
sua efetividade e da vedacao constante do caput do art. 27 da citada Lei;”

No mesmo sentido, conferir o Ac6rddo 3137/2011:

“...)

9.10. recomendar aos ministérios de Minas e Energia, dos Transportes, da Integracdo Nacional, &
Secretaria Especial de Portos, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, a Agéncia Nacional
de Transportes Aquaviarios, & Agéncia Nacional de Energia Elétrica e & Agéncia Nacional do
Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis que estabelecam rotina de fiscalizagdo concomitante e
subsequente dos empreendimentos beneficiados pelo Regime Especial de Incentivos para o
Desenvolvimento da Infraestrutura (Reidi), no intuito de verificar a efetiva imobilizacéo dos bens e
servigos adquiridos em decorréncia do referido regime;”
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gue se confirme que a fiscalizacdo dos incentivos tributarios, a cargo do Tribunal de
Contas, cresceu exponencialmente em importancia e complexidade.

O levantamento empreendido pelo processo 018.259/2013-8 demonstra um
claro desejo de aprimorar as analises efetuadas anteriormente em outros processos,
de forma a contribuir para que a fiscalizagdo e o controle dos incentivos tributarios
ndo se restrinjam a aspectos de conformidade com a lei, mas também contemplem
os resultados alcangados com sua concessao.

Para tanto, em um primeiro momento, a Corte de Contas buscou reconstruir
todo o procedimento percorrido da concessao de um incentivo tributario até seu
efetivo gozo. No entanto, em reunido realizada com o Ministério da Fazenda e
Ministério do Planejamento, o Tribunal de Contas foi informado que ndo existe
nenhuma norma que disponha sobre o rito administrativo que deva ser seguido para
a criacdo de incentivos tributarios, os 6rgéos envolvidos e suas responsabilidades*2.

Diante dessa constatacdo, o Tribunal de Contas da Unido registrou que o
processo de instituicdo de incentivos tributarios (no ambito do Poder Executivo)
continua sem uma disciplina formal, fato que acarreta auséncia de transparéncia
sobre o0s oOrgaos participantes e sobre suas respectivas responsabilidades,
prejudicando, sobremaneira a gestdo e o controle desses recursos — item 130 do
acordao (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014b)**3,

Quanto as normas que concedem incentivos tributarios, chamou a atencao do
Tribunal de Contas (2014a, item 141 acorddo) o fato de elas ndo estipularem
claramente os objetivos, metas e indicadores da politica publica relacionada ao
incentivo tributario, nem mesmo em suas exposicdes de motivos. Veja que a

definicdo de objetivos e metas de forma clara facilita, ndo sé a gestdo dos recursos

%42 Embora o Ministério da Fazenda tenha publicado recentemente a Portaria MF n° 453/2013, que

estabeleceu regras para os calculos de estimativa de impacto na arrecadacdo gerado pelas
desonerac¢des de tributos administrados pela Receita Federal do Brasil, é importante destacar que
esse ato normativo tem natureza de ato administrativo interno, ndo obrigando os demais
ministérios, tampouco o0 Congresso Nacional. Além disso, tal portaria restringe-se aos
procedimentos para célculo de estimativa de impacto, ndo suprindo, portanto, a caréncia de de
uma normatizacao geral sobre a matéria.

%3 Esse problema ja havia chamado a atencéo do Tribunal de Contas da Uni&o no bojo do processo

n° 015.052/2009-7 - acordao 747/2010, sendo objeto de monitoramento expresso no processo n°

012.606/2012-0.
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publicos, como também a fiscalizacdo e o controle dos resultados conseguidos com
o incentivo tributério®*.

Tal fato, além de demonstrar que ndo ha um procedimento padrdo no que
tange ao planejamento para a concessdo dos incentivos tributarios, também
evidencia a necessidade de que o processo de concessado dos incentivos tributarios
receba uma regulamentagcéo geral, de forma a estabelecer padrbes e atribuicoes
bem definidas no que tange a concessdo e gestdo dessa espécie de desoneracao
tributaria.

Muito embora exista alguma vinculagdo dos incentivos tributarios a
determinadas areas de atuacdo do Governo Federal (saude, educacéo, ciéncia, etc),
a maior parte das normas que instituem essa espécie desonerativa ndo fazem
mencado ao Orgao gestor responsavel, razdo pela qual ndo ha participacdo dos
ministérios setoriais na gestao e controle da maior parte dos incentivos tributarios
concedidos — item 163 acérddo (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014b)3*.

Infelizmente, a analise empreendida pelo Tribunal de Contas da Unido levou a
triste constatacdo de que o Governo Federal ndo realiza nenhuma avaliacdo
especifica sobre os incentivos tributarios concedidos, com excecdo daqueles
relativos a desoneracéo de folha de pagamento, cuja propria lei prevé um comité de
acompanhamento — itens 163 e 164 do acordao (TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO, 2014b).

Outro fator preocupante € o carater permanente da imensa maioria dos
incentivos tributarios que foram analisados no bojo do processo n° TC n°
018.259/2013-8 (Acérddo 1205/2014). Como bem ressaltado, tal fato ressalta a
importancia de se avaliar as politicas publicas financiadas por meio desses recursos,
a fim de aferir até que ponto elas tém cumprido ou ndo os objetivos pretendidos,
justificando ou ndo sua permanéncia — item 192 do acérddo (TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO, 2014b)3*.

%4 Esse, inclusive, foi um dos problemas apontados durante a secdo em que foi analisada a atuacgéo

do Poder Legislativo no controle dos incentivos tributarios.

%5 segundo assentado no referido acérddo — item 163 (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014b),
grande parte dos incentivos tributarios sem 6rgdo gestor responsavel possui prazo de vigéncia
indeterminado, alguns, como, por exemplo, o “Seguro Rural” (isengdo de IOF — Decreto-Lei
73/1966), foram criados h4 mais de 40 anos.

% Como bem destacado no acérddo em andlise (2014a, item 194 do acérd&o), a necessidade de se

rever os incentivos tributarios de forma periddica também deriva do principio orgamentario da
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E interessante destacar também que, embora tenha acolhido a argumentac&o
da Receita Federal do Brasil, no que tange a impossibilidade de se definir uma Unica
metodologia de célculo para as estimativas de impacto or¢camentario-financeiro dos
incentivos tributérios, devido a multiplicidade e diversidade de situacdes e incentivos
em exame, o Tribunal de Contas entendeu que a Receita Federal do Brasil deveria
(em nome da Transparéncia) disponibilizar, em seu sitio eletrdénico, na rede mundial
de computadores, a metodologia de calculo de cada um dos incentivos tributarios
constantes dos demonstrativos de gastos tributarios do governo federal, bem como
indicar os pressupostos utilizados para enquadrar cada um dos gastos elencados
como gastos tributarios — item 218 do acérddo (TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO, 2014b)**'.

Outra constatacdo preocupante foi a falta de contabilizacdo das renuncias
tributarias, a qual, inclusive, foi objeto de observacdo no Relatério e Parecer Prévio
sobre as contas do Governo Federal, relativas ao ano de 2012, onde restou
consignado a precariedade das demonstracdes contabeis relacionadas aos
incentivos tributarios. Além da violacéo a legalidade (art. 15, VII, da Lei 10180/2001
e art. 3° do Decreto 6976/2009), a Corte de Contas (2014a, item 253 do acordao)
consignou expressamente que a falta de contabilizacdo das renuncias de receita
reduz a transparéncia, as condi¢cdes de fiscalizacéo e o controle social.

N&o obstante a gravidade e a importancia de todas as irregularidades
apontadas nas linhas anteriores, o Tribunal de Contas, mais uma vez, mostrou
especial preocupacdo quanto a avaliacdo e ao controle das rendncias tributarias,
dedicando boa parte do trabalho desenvolvido no processo acima mencionado a
essa analise. De forma a facilitar a compreenséo e analise dos dados coletados, 0
Tribunal resolveu dividir essa analise em alguns topicos, de acordo com eventual
responsavel pela gestao e fiscalizacédo dos incentivos.

Quanto aos 6rgdos gestores dos incentivos tributarios, como ja dito, grande
parte das normas que o0s instituem sequer delimita com precisdo o 0rgao
responsavel pelo incentivo tributario. Nada obstante, identificados os 6rgaos

gestores responsaveis, o Tribunal buscou apurar a existéncia de regras de gestdo e

anualidade, bem como do préprio regime democratico, que impde a participacdo do parlamento
nas escolhas que determinam de que forma véo ser gastos 0s recursos publicos.
%7 E evidente, nesse, como em outros pontos do acérdao, a ideia de aperfeicoar a transparéncia na
gestéo fiscal, possibilitando o acesso e o controle das informages relacionadas a politica fiscal.
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controle para os incentivos concedidos, analisando, até mesmo, 0s regimentos
internos dos respectivos 6rgdos. Chegou-se a conclusdo que a maior parte dos
orgaos analisados ndo possui regramento ou normatizacao que trate expressamente
da gestdo e controle dos incentivos tributarios — itens 280 e 281 do acérddo
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014b).

Também foi empreendida analise quanto a uma possivel atribuicdo da
Receita Federal do Brasil para a gestdo e fiscalizacdo de incentivos tributarios. A
partir dai, restou consignado (2014b, item 293/295) que a fiscalizacdo acerca dos
resultados e da eficiéncia dessa espécie desonerativa ndo se enquadra entre as
atribuicdes regimentais desse 6rgdo, que tem sua atuacdo limitada somente a
ocorréncia ou ndo das hipoteses de incidéncia previstas na legislagéo tributaria.

A andlise da atuacdo dos oOrgaos centrais (Casa Civil da Presidéncia da
Republica, Ministério da Fazenda e Ministério do Planejamento), da Controladoria
Geral da Unido e dos orgaos gestores (6rgaos ou divisdes diretamente relacionadas
aos incentivos tributarios) revelou que pouquissimos deles efetuam algum tipo de
avaliacdo sistematica e individualizada dos objetivos e resultados pretendidos e
alcancados pelos os incentivos tributarios.

Diante disso, o Tribunal de Contas da Unido (2014b, item 298/341) chegou a
estarrecedora conclusdo de que a maioria dos 6rgdos acima mencionados nao

348 Em virtude de todos esses

realiza sequer trabalhos rudimentares nesse sentido
fatos, foram expedidas diversas recomendacdes e determinacfes aos Orgaos
responsaveis.

Embora seja possivel notar uma evolucdo na fiscalizacdo e controle dos
incentivos tributarios pelo Tribunal de Contas da Unido®*®, indiscutivelmente, ha
muito a ser melhorado ainda.

Em primeiro lugar, em nenhum dos acorddos analisados houve qualquer

discussao sobre o mérito dos incentivos tributarios, que, como ja se disse, também

8 Como ressaltado pelo citado acérddo (2014b, item 346), a falta de avaliacdo dos resultados

produzidos pelos incentivos tributarios acaba por inviabilizar eventual extingdo de um incentivo em

virtude de resultados insatisfatérios ou que nao justifiquem sua manutencao.
%9 E possivel afirmar também, que as fiscalizacdes empreendidas pelo Tribunal de Contas da Uni&o
ja produziram algum efeito. De fato, segundo informacdes constantes do processo n°
012.606/2012-0, pelo menos duas mudangas ja foram implementadas pelo Governo Federal: a) O
encaminhamento, ao Congresso Nacional, do demonstrativo proprio das medidas de
compensagdo as renuncias de receita, juntamente com o Projeto de Lei Orcamentaria Anual; e, b)
A insercdo, no anexo de metas fiscais da Lei de Diretrizes Orgcamentarias, do demonstrativo das
medidas de compensacao as rendncias de receitas.
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deve ser passivel de controle. A autorizagdo constitucional para fiscalizacdo e
controle quanto a aspectos de legitimidade e economicidade dos incentivos
tributarios permite que o Tribunal de Contas discuta o proprio mérito dessa espécie
de desoneracdo. No entanto, nos acordaos pesquisados, ndo se notou preocupacao
efetiva com esses aspectos.

Em segundo lugar, embora tenha constatado diversas irregularidades, o TCU
mostrou-se um tanto quanto parcimonioso na aplicacdo de penalidades. Veja que
da andlise dos acordaos citados na presente pesquisa ndo foi possivel encontrar
mencdo a aplicacdo de qualquer tipo de penalidade aos responsaveis pelas

condutas violadoras dos dispositivos legais e constitucionais.
5.3 O Controle Dos Incentivos Tributéarios pelo Poder Judiciario

Apés uma breve incursdo sobre as possibilidades de controle dos incentivos
tributarios no ambito do Poder Legislativo e do Tribunal de Contas da Uniéo, passar-
se-a, a partir de agora, a tratar das possibilidades de controle dos incentivos

tributarios pelo Poder Judiciario.

5.3.1 O Controle dos Limites Orcamentario-Financeiros Previstos na LRF

O ponto central a ser tratado nessa sec¢ao do trabalho refere-se a um eventual
conflito entre o que dispde a LRF e leis que venham a conceder incentivos
tributarios. Tal conflito, longe de ser produto de uma elucubracdo teorica, ocorre
com relativa frequéncia, como foi visto em secbes anteriores, onde restou
demonstrado o0 descumprimento dos requisitos exigidos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, qguando da concessao de diversos incentivos tributarios por
alguns diplomas legais. Nesta secdo, dedicar-se-a ao estudo desses eventuais
conflitos, apontando-se a forma de resolvé-los.

Segundo Weder de Oliveira (2013, p. 1076), os campos de competéncia
constitucional concorrente entre o0s entes Federados constituem uma das
caracteristicas mais importantes do modelo de federalismo cooperativo, que,
abandonando a concepcédo classica de federalismo, abraca uma concepcédo de

atuacao interdependente e complementar entre os entes federados.
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Esse novo modelo de federalismo, do qual o Brasil € um exemplo, é marcado
por um sistema de atuagdo coordenada entre os entes federativos, que podem
legislar de forma concorrente sobre uma mesma matéria, de acordo com as regras
constitucionais de competéncia (DE OLIVEIRA, 2013, p. 1076).

Nesse contexto, como se sabe, a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo
24, estabeleceu diversas matérias de competéncia concorrente, para as quais a
Unido possui competéncia para o estabelecimento de normas gerais (art. 24, 81°, da
CF/88), enquanto os Estados possuem competéncia para o estabelecimento de
normas suplementares (art. 24, §2°, da CF/88)>%°.

Dentre as matérias de competéncia constitucional concorrente, destaca-se, no
gue tange ao objeto do presente trabalho, a competéncia concorrente para legislar
sobre o orcamento, direito tributario, financeiro e econémico®?, conforme regra
expressamente plasmada pelo artigo 24, | e Il, da Constituicdo Federal de 1988%2,
No ambito dessas matérias, portanto, a Unido cabe estabelecer normas gerais,
enquanto aos Estados cabe o regramento suplementar.

Conquanto exista certa controvérsia acerca do conceito de “normas gerais”>*,
€ possivel afirmar, em um contexto de federalismo cooperativo e condominio
legislativo, que a competéncia para editar normas gerais esta relacionada a

instituicdo de diretrizes e principios amplos, indicadores de metas e planos, que néo

30 “Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:
§ 1° - No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a estabelecer
normas gerais.
§ 2° - A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia
suplementar dos Estados.
§ 3° - Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa
plena, para atender a suas peculiaridades.
§ 4° - A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficicia da lei estadual, no
que lhe for contrario.”

Diante de tudo que foi visto até o presente momento, ndo é dificil concluir que os limites ou
requisitos necessarios para a concessao de incentivos tributarios possuem, de uma forma ou de
outra, contetdo relacionado ao or¢amento, assim como possuem relacdo direta com o direito
tributario, financeiro e econémico.

%2 “Art. 24. Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:
| - direito tributario, financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico;
Il - orcamento;”
%3 para um aprofundamento acerca das teses que procuram definir o contetido do que seriam as
“normas gerais”, conferir Weder de Oliveira (2013, p. 1082/1091).
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descam a pormenores e inviabilizem a atuacéo legislativa dos Estados (MENDES;
COELHO; BRANCO, 2008, p. 820)**.

Seguindo essa linha, a Constituicdo Federal de 1988, em seu Titulo IV (Da
Tributacdo e do Orcamento), Capitulo Il (Financas Pdublicas), elegeu a Lei
Complementar como veiculo legislativo adequado para estabelecer normas sobre
Financas Publicas e Gestdo Financeira e Patrimonial da administracdo direta e
indireta (artigo 163, | e 165, §9°, II, da CF/88)°.

Nessa conjuntura, a Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal - LRF) estabeleceu normas gerais de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestéo fiscal, funcionando como vetor de integracdo entre 0s
principios constitucionais e a legislacao ordinéaria, de forma a uniformizar o sistema
de financas publicas das trés esferas de entes federados, conforme muito bem
destacado por Carlos Valder do Nascimento (2012, p. 50).

Os requisitos exigidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal para a concessao
de incentivos tributarios (art. 14, da LRF) tém, portanto, natureza de normas gerais
sobre financas publicas, sendo possivel inseri-los também dentre normas
relacionadas a gestéo financeira e patrimonial da administracéo direta e orcamento.
E possivel afirmar, dessa forma, que os requisitos para a concessdo de incentivos
tributarios foram disciplinados pelo ente federativo e pelo veiculo legislativo
adequado, qual seja: Unido Federal e Lei Complementar.

Tais afirmacdes sdo suficientes para assentar a plena aplicabilidade dos
citados requisitos aos entes federados (Unido, Estado, Distrito Federal e
Municipios), que devem, quando da concessdo de incentivos tributarios respeita-

los®**°, de acordo com a exigéncia da Constituicdo Federal de 1988, sendo possivel

%4 Na mesma linha, conferir; ADI 927 MC, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, Tribunal Pleno,
julgado em 03/11/1993, DJ 11-11-1994; ADI 2396, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Tribunal
Pleno, julgado em 08/05/2003, DJ 01-08-2003; ADI 2667 MC, Relator(a);: Min. CELSO DE
MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 19/06/2002, DJ 12-03-2004.

3% “Art. 163. Lei complementar dispora sobre:
| - finangas publicas;

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:
(...)
§ 9° - Cabe a lei complementar:
Il - estabelecer normas de gestéo financeira e patrimonial da administracdo direta e indireta bem
como condi¢des para a instituicdo e funcionamento de fundos.”
%% Embora ja tenha ficado assentado em outro ponto do trabalho, ndo se deve olvidar que a Lei de
Responsabilidade Fiscal obriga Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, conforme previsao
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afirmar também, que possuem natureza de normas gerais sobre orcamento,
financas publicas, gestdo financeira e patrimonial da administracdo direta e direito
financeiro, matérias de competéncia da Unido (art. 24, | e Il, 88 1° e 2° c/c 165, §9°,
Il, da CF/88).

Nesse ponto, € possivel concluir, na esteira do que é defendido por Carlos
Valder do Nascimento (2010, p. 51), que a Lei de Responsabilidade Fiscal cumpre
os designios constitucionais, pois harmoniza o condominio legislativo e empresta
coeréncia aos sistemas normativos das pessoas politicas responsaveis pela gestao
de recursos publicos. Trata-se de auténtica Lei Nacional®**’, que possui contetido
voltado para a disciplina da gestéo publica.

Ap6s firmar essas premissas, passa-se ao cerne do problema a ser
enfrentado nessa sec¢ao, qual seja: Como se resolve uma eventual incompatibilidade
entre uma norma (federal, estadual, distrital ou municipal) que concede um incentivo
tributario sem respeitar os mandamentos esculpidos pela Lei de Responsabilidade
Fiscal?

Muito embora ndo se desconheca a importancia e a forca da corrente
doutrinéaria que defende a existéncia de hierarquia entre Lei Complementar e Lei
Ordinaria®®, parece mais correto o entendimento que defende que Lei
Complementar e Lei Ordinaria possuem campos de competéncia distintos, ou seja,
eventual conflito entre Lei Complementar e Lei Ordinaria deve ser resolvido com
base na andlise dos campos constitucionais de competéncia, ndo havendo que se
falar em hierarquia entre esses diplomas legais.

Dessa forma, eventual Lei Ordinaria Federal que contrarie 0s requisitos
previstos (pela LRF) para a concessao de incentivos tributarios pode ser declarada
inconstitucional, jA que invade esfera de competéncia atribuida constitucionalmente

a Lei Complementar, conforme se percebe da analise em conjunto dos artigos 24, I,

expressa de seu artigo 1°, 82°. Nessa senda, ndo é despiciendo ressaltar, a exemplo do que é
defendido por Weder de Oliveira (2013, p. 216), que sua obrigatoriedade a todos os entes
federados se da (também e principalmente) em virtude de seu carater de norma geral de direito
financeiro, matéria de competéncia legislativa concorrente, conforme regra prevista no artigo 24,
da Constituicdo Federal de 1988.
%7 “No ambito da competéncia legislativa concorrente melhor seria falar, entdo, em direito nacional,
em vez de direito federal, visto que as leis que veiculam normas gerais constituem verdadeiras
leis nacionais, as quais condicionam ndo apenas 0 conteddo das leis estaduais, distritais e
municipais, mas também o das leis federais propriamente ditas, validas para a Unido” (DE
OLIVEIRA, 2013, p. 1091/1092).

%8 Nesse sentido, por todos, afigura-se imprescindivel a leitura de José Afonso da Silva (2007).
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I, e 8§ 1° e 2°, c/c art. 165, §9°, II, da CF/88>°. Um exemplo dessa situagéo pode
ser encontrado nos casos em que uma Lei Ordinaria Federal estabelece um
incentivo tributario sem atentar para a necessidade de estabelecer medidas
compensatérias, na forma exigida pela Lei de Responsabilidade Fiscal®®.

Veja que também € possivel sustentar a inconstitucionalidade de lei local (por
exemplo, lei estadual), que contrarie 0os requisitos estabelecidos pela LRF para a
concessdo de incentivos tributarios. Essa hipdétese enquadra-se na violacdo as
regras constitucionais de competéncia concorrente, que atribuem expressamente a
Unido Federal a competéncia para estabelecer normas gerais sobre orgcamento,
direito financeiro e gestéo financeira do Estado.

Com efeito, a autorizacdo constitucional, para os Estados suplementarem as
normas gerais estabelecidas pela Unido, ndo permite que essas matérias sejam
reguladas em sentido diametralmente oposto aquele estabelecido nas normas
gerais, instituidas pela Unido Federal®®".

Seguindo a linha de raciocinio de que esse tipo de conflito envolve, na
verdade, uma questao constitucional, a Emenda Constitucional n® 45/2004 promoveu
substancial modificacdo na competéncia dos Tribunais Superiores. De fato, até o
advento da referida Emenda, cabia ao Superior Tribunal de Justica (STJ) julgar, em
recurso especial, as causas onde a decisao recorrida houvesse julgado valida lei

local contestada em face de Lei Federal (art. 105, IIl, “b”, da CF/88)%%.

39 “Art. 24. Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

| - direito tributéario, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico;

Il - orcamento;

§ 1° - No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a estabelecer

normas gerais.

2° - A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia

suplementar dos Estados.

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:

§ 9° - Cabe a lei complementar:

Il - estabelecer normas de gestéo financeira e patrimonial da administracéo direta e indireta bem

como condi¢des para a instituicdo e funcionamento de fundos.”
%9 Um exemplo que também pode ser citado é o caso em que uma Lei Ordinaria Federal cria um
incentivo tributario sem estabelecer prazo de vigéncia, contrariando expressamente a Lei de
Diretrizes Orcamentérias, quando essa Ultima determina um prazo maximo de vigéncia para 0s
incentivos tributdrios. Nesse caso, também h4 violagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, que
determina que os incentivos tributarios sejam estabelecidos levando-se em conta o que consta da
Lei de Diretrizes Orcamentérias (art. 14, caput, da Lei de Responsabilidade Fiscal).

%1 ADI 2396, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno, julgado em 08/05/2003, DJ 01-08-
2003.

%2 “Art. 105. Compete ao Superior Tribunal de Justica:
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A partir da Emenda Constitucional n° 45/2004, a competéncia para julgar,
mediante recurso extraordinario, as causas decididas, em Unica ou Ultima instancia,
guando a decisao recorrida julgar valida lei local em face de lei federal, passou a ser
do Supremo Tribunal Federal *®* (art. 102, Ill, “d”, CF/88)***.

Tal raciocinio permite também que se utilize o controle concentrado de
constitucionalidade, por meio de Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI),
conforme restou decidido pelo STF, nas ADI's n° 2656 e 2396°®. Nessas Aces
Diretas de Inconstitucionalidade, discutia-se a compatibilidade de leis dos Estados
de S&o Paulo e Mato Grosso do Sul, frente a Lei n°® 9055/95, norma federal que
disciplinou a producéo, aproveitamento industrial, transporte e comercializacdo do
amianto crisolita.

Em ambos os casos, as Leis Estaduais foram julgadas inconstitucionais,
dentre outros fundamentos, por violagdo ao regramento da competéncia
concorrente. Segundo o STF, a legislacdo impugnada fugiu do conceito de
legislacdo suplementar, cujo conteudo deve se restringir a preencher vazios ou
lacunas deixadas pela legislagdo de carater nacional, sem, contudo, dispor em

sentido diametralmente oposto a essa®®.

5.3.2 A Utilizacdo de Incentivos Tributarios Como Instrumentos de Politicas Publicas

e a Separacao de Poderes

Il - julgar, em recurso especial, as causas decididas, em Unica ou Ultima instancia, pelos Tribunais
Regionais Federais ou pelos tribunais dos Estados, do Distrito Federal e Territérios, quando a
deciséo recorrida:
a) contrariar tratado ou lei federal, ou negar-lhes vigéncia;
b) julgar vélida lei ou ato de governo local contestado em face de lei federal;” (Redacgéo original)
33 Nada mais natural, pois como ja dito, trata-se de conflito quanto as atribuicdes constitucionais de
competéncia.
34 “Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituigdo,
cabendo-lhe:
lll - julgar, mediante recurso extraordinario, as causas decididas em Unica ou Ultima instancia,
guando a deciséo recorrida:
d) julgar valida lei local contestada em face de lei federal. (Incluida pela Emenda Constitucional n°
45, de 2004)".

%5 ADI 2656, Relator(a): Min. MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, julgado em 08/05/2003, DJ 01-
08-2003. ADI 2396, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno, julgado em 08/05/2003, DJ
01-08-2003.

%6 ADI 2396, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno, julgado em 08/05/2003, DJ 01-08-
2003.
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Em secdes anteriores (secdes 4.2 e 4.3), foram analisados os limites para a
concessao de incentivos tributérios, ressaltando-se a possibilidade de conflito entre
essas espécies de desoneracdo tributaria e os principios da capacidade contributiva,
isonomia e da ordem econdmica. Nessa mesma parte do trabalho, ficou
consignado que o principio da proporcionalidade € o meio adequado para a
compatibilizacdo e resolugdo dos eventuais conflitos surgidos entre os principios
citados acima e os incentivos tributarios.

Na presente secdo, far-se-a uma analise do campo de atuacdo do judiciario
no controle dos incentivos tributérios frente ao principio da proporcionalidade, ou em
outras palavras: até que ponto pode ir o judiciario na andalise da compatibilidade
entre 0s incentivos tributarios e os limites impostos pela isonomia, capacidade
contributiva e ordem econdémica?

De inicio, cabe destacar que o Constitucionalismo pos-segunda guerra
mundial caracteriza-se pela superacdo do Estado legislativo de Direito, onde
vigorava a supremacia da Lei e do parlamento, pelo Estado Constitucional de
Direito, onde vigora a supremacia da Constituicao.

Nesse novo modelo, a Constituicdo passa a valer efetivamente como norma
juridica, estabelecendo a forma de producédo das leis e atos normativos, os limites
para seu conteudo, além de impor deveres de atuacdo ao Estado. Nota-se, nesse
periodo, uma substancial expansao da atuacdo do judiciario, como Poder que passa
a ter primazia na interpretacdo final e vinculante das normas em geral, e da
Constituicdo em particular (BARROSO, 2012a)%,

No Brasil, ap6s algumas “vicissitudes de carater autoritario”, com o advento
da Constituicdo Federal de 1988, e, sobretudo nos ultimos anos, tem se notado uma
crescente judicializacdo de importantes questdes politicas, sociais e econdmicas, as

quais invariavelmente acabam sendo decididas de forma final pelo judiciario®®. Tal

%7 Ana Paula de Barcellos (2006, p. 21) aduz que o constitucionalismo contemporaneo e o brasileiro

em particular consolidaram trés axiomas tedricos que vao se incorporando pouco a pouco a
pratica juridica, quais sejam: a) A normatividade e superioridade hierdrquica dos dispositivos
constitucionais; b) O status central e diferenciado dos direitos fundamentais dentro do sistema
juridico; c) A submisséao direta e irrestrita dos Poderes Publicos a Constitui¢cdo, decorréncia logica
do Estado de Direito, dentro do qual o exercicio do Poder encontra limites em normas juridicas.
%8 O professor Luis Roberto Barroso (2012a) aponta duas causas principais para a potencializac&o
do fendmeno no Brasil: um processo de constitucionalizacdo abrangente e analitico, que retira
diversos temas da esfera politica e os transforma em pretensdes judicializaveis; e um sistema de
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fendmeno marca uma ruptura com os paradigmas entdo existentes, mormente no
que concerne as funcbes atribuidas a cada um dos poderes, bem como a forma
como se relacionam®®.

Na realidade, essa expansao da jurisdicdo e do discurso juridico acaba por
transferir poder das instancias tradicionais, como o Executivo e Legislativo, para o
Judiciéario, tornando ainda mais dificil a fixacdo de limites claros entre a atividade de
criacdo e a aplicagéo do direito (BARROSO, 20124, p. 6).

N&o obstante as sensiveis mudancas narradas acima, ocorridas nos ultimos
50/60 anos, continua sendo possivel afirmar que, em regra, no Brasil, a escolha de

politicas publicas e definicdo de seus contetidos®”

cabem (primordialmente) ao
Poder Legislativo e ao Poder Executivo. Isso, tanto em funcdo da lbgica
democratica adotada pela Constituicdo Federal de 1988 (Art. 1°, caput, da CF/88),
guanto em virtude da divisdo e separacao das funcdes dos Poderes (“Art. 2° da
CF/88: Sao Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario”), os quais possuem atribuicbes definidas de forma
pormenorizada pela Carta Constitucional de 1988 (art. 44/75 — do Poder Legislativo;

art. 76/91 — do Poder Executivo; e, art. 92/126 — do Poder Judiciario)®"*.

controle de constitucionalidade misto e maximizado, que permite a diversos atores declarar a

inconstitucionalidade de um ato ou uma lei.
%9 Segue uma enunciacdo meramente exemplificativa dos diversos temas judicializados: pesquisa
com células-tronco embrionéarias: ADI 3510, Relator(a): Min. AYRES BRITTO, Tribunal Pleno,
julgado em 29/05/2008, DJe-096 DIVULG 27-05-2010; interrupcdo da gestacdo de fetos
anencefalicos: ADPF 54, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em
12/04/2012, ACORDAO ELETRONICO DJe-080 DIVULG 29-04-2013; perda de mandatos
exercidos por parlamentares que se desfiliaram de partidos politicos: MS 26602, Relator(a): Min.
EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 04/10/2007, DJe-197 DIVULG 16-10-2008 PUBLIC 17-
10-2008; possibilidade de reconhecimento de unido estavel entre pessoas do mesmo sexo: ADPF
132, Relator(a): Min. AYRES BRITTO, Tribunal Pleno, julgado em 05/05/2011, DJe-198 DIVULG
13-10-2011 PUBLIC 14-10-2011.
370 Convém assinalar, que o termo politicas publicas, na presente pesquisa, é utilizado em uma
acepcao bastante ampla, em sentido similar ao proposto por Ana Paula de Barcellos (2006, p. 18),
de forma abarcar ndo apenas a prestacdo de servicos ou o desenvolvimento de atividades
diretamente pelo Estado, como também a atuacéo normativa, reguladora e de fomento nas mais
diversas areas, sempre de forma a conduzir os esfor¢os publicos e as iniciativas privadas para o
atingimento de fins e valores caros a Constituicdo e a sociedade.
%"l Essa é a posicdo classica e mais conservadora. H& uma extensa lista de criticas ao controle
juridico e jurisdicional das politicas publicas. Embora esse ndo seja o foco da presente pesquisa,
€ possivel sistematiza-las em trés grupos (BARCELLOS, 2006, p. 25/34): a) A definicdo e
execuc¢do das politicas publicas ja estdo submetidas ao controle politico-social exercido pelos
grupos politicos e da populacdo em geral no momento eleitoral (elei¢des). A invasdo desse
campo, préprio do pluralismo politico, acarretaria grave desequilibrio entre os Poderes e fun¢bes
constitucionais, prejudicando enormemente a democracia; b) E extremamente presuncosa a ideia
de que os juizes sdo habeis e capazes de proferir melhores decisdes em matéria de politicas
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Em outras palavras: Em principio, deve ficar a cargo do executivo e do
legislativo a escolha de como corrigir as imperfeicbes do mercado e / ou buscar a
concretizagdo dos objetivos e fins previstos pelo texto constitucional, cabendo
também a esses poderes definir o conteddo das normas tributarias indutoras, se for
esse 0 meio escolhido, para a consecucao daqueles fins. N&o deve o judiciario,
portanto, exceto em situacdes especificas, ignorar essas normas e estabelecer
regulacao diversa daquela que compde o mérito da regulacdo estabelecido pelo
Legislativo ou Executivo (AVILA, 2009, p. 165).

Sob o fundamento de conferir plena eficacia aos direitos fundamentais, nao se
pode pretender que a Constituicdo ocupe todo o espaco juridico em um Estado
Democratico de Direito. A liberdade de conformacédo do legislador e do chefe do
executivo deve ser respeitada. Conforme licdo de Luis Roberto Barroso (2011, p.
444), observadas as regras e principios constitucionais, o Poder Legislativo e o
Poder Executivo estdo livres para fazer as escolhas que Ihe parecam as melhores,
as quais nado devem ser objeto de controle judicial, a menos que tenha ocorrido
alguma ilegalidade ou inconstitucionalidade®’.

Essa liberdade de escolha se insere dentro daquilo que no Direito
Administrativo chama-se Poder Discricionario, que envolve a prerrogativa de
escolher entre varias condutas possiveis, aguela que traduz maior conveniéncia e
oportunidade para o interesse publico (CARVALHO FILHO, 2010, p. 54).

Contudo, Legislativo e Executivo ndo possuem liberdade irrestrita.
Realmente, a propria Constituicdo estabelece alguns limites a liberdade de atuacéo
do Poder Legislativo e do Poder Executivo: de um lado, através das normas
constitucionais que estabelecem competéncias, dividindo as esferas de atribuicdo
entre os Poderes Constituidos (competéncia tributaria); de outro, por intermédio de

normas constitucionais que estabelecem regras e principios que garantem direitos

publicas do que os agentes publicos encarregados dessas fungdes; ¢) O juiz toma decisbes com
base em pretensdes e necessidades individuais (o que é conhecido como microjusti¢a), ignorando
outras necessidades relevantes e a acdo estatal como um todo (macrojustica). O Supremo
Tribunal Federal tem se mostrado bastante refratario a tese do controle judicial sobre as politicas
publicas, somente permitindo que o judiciario determine a implementacéo de politicas publicas de
forma excepcional. Veja-se: RE 410715 AgR, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Segunda
Turma, julgado em 22/11/2005, DJ 03-02-2006.
2.0 reconhecimento de que juizes e tribunais podem atuar de forma criativa em determinadas
situagBes ndo importa em autorizagdo para que a vontade do judiciario sempre sobreponha a
vontade do executivo e do legislativo. A preferéncia pela vontade manifestada pelo Poder
Executivo e pelo Poder Legislativo concretiza a separacao de poderes, a seguranca juridica e a
isonomia (BARROSO, 2011, p. 444/445).
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fundamentais aos contribuintes e regulam a ordem econdmica; e, por ultimo, por
meio de normas constitucionais que estabelecem fins a serem atingidos pela
atuacdo do Estado, que acabam também por limitar a atuacéo do legislador e do
administrador, que ficam materialmente vinculados aos fins anteriormente escolhidos
(por exemplo, IPTU e ITR progressivos para atender a funcdo social da
propriedade).

Percebe-se, portanto, que a escolha de se utilizar normas tributérias
indutoras, como forma de estimular ou desestimular determinados comportamentos,
insere-se dentro da esfera de competéncia dos Poderes Executivo e Legislativo,
ficando suas escolhas, desde que atendidos os requisitos constitucionais, imunes a
ingeréncia do Poder Judiciério.

De fato, respeitadas as regras de competéncia constitucional, os limites
constitucionais tributarios e o regramento da ordem econémica, bem como atendidas
as finalidades constitucionais, os Poderes Legislativo e Executivo tém liberdade para
escolher a medida de comparacdo mais adequada a finalidade extrafiscal
perseguida (AVILA, 2009, p. 169).

A titulo de exemplo, é possivel citar o artigo 195, 89°, da Constituicdo Federal
de 1988, que permitiu a reducdo de aliquota ou base de calculo em funcéo, por
exemplo, da utilizacdo int