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RESUMO

O trabalho ter4 como objeto a analise do incentivo fiscal como instrumento de
intervencdo estatal via fomento e, por consequéncia, instrumento de
reequilibrio econdmico-social do orcamento publico. Para tanto, abordara os
aspectos da extrafiscalidade e do direito premial, analisando as normas
tributarias indutoras como medidas diretas e indiretas de intervencao estatal,
bem como, analisando as sanc¢des positivas e as medidas de favorecimento
no contexto de uma politica fiscal, compreendendo a relevancia da
democracia social para o desenvolvimento socioeconémico. Apos analisar
detidamente as desonerag0Oes fiscais, seus limites formais e materias, seus
mecanismos e a distingdo entre suas espécies, o trabalho focara no estudo
dos incentivos fiscais, investigando suas origens possiveis, de ordem
constitucional e de ordem legal, seus fundamentos de validade e
constitucionalidade, pela correspondéncia entre o critério diferenciador e a
finalidade da norma, e, por fim, analisard as formas de reequilibrio
econdmico-social do orcamento publico que podem ser conduzidas pela
introducéo de incentivos fiscais no ordenamento juridico.

Palavras-chave: incentivo fiscal; intervengéo estatal via fomento; equilibrio
econdmico-social;  desenvolvimento  socioecondmico; politica fiscal;
extrafiscalidade; normas tributarias indutoras; direito premial; desoneracdes
fiscais; exoneracdes; beneficios fiscais;



ABSTRACT

The present paper is going to analyze the tax incentive as an instrument of
state intervention through fomentation and, consequently, instrument of
economic and social rebalancing of the public budget. To do so, it will address
the aspects of extrafiscality and reward law, analyzing tax rules as direct and
indirect measures of state intervention, as well as analyzing positive sanctions
and favoring measures in the context of fiscal policy, including the relevance
of legislation for socioeconomic development. After carefully analyzing tax
exemptions, their formal and substantial limits, their mechanisms and the
distinction between their species, the paper will focus on the study of tax
incentives, investigating its possible origins, constitutional and legal order, its
foundations of validity and constitutionality, through the correspondence
between the differentiating criterion and the purpose of the norm, and finally,
will analyze the forms of economic and social rebalancing of the public budget
that can be driven by the introduction of tax incentives in the legal order.

Keywords: tax incentive; State intervention through promotion; economic and
social balance; socioeconomic development; fiscal policy; extrafiscality;
inductive tax rules; reward law; tax exemptions; exemptions; tax benefits;
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INTRODUCAO

A atual crise econdmica, social e politica nos faz questionar a forma de
atuacao estatal que vem sendo exercida, em seus mais diversos ambitos.
Com isto em vista, focaremos nossas atencbes no ambito tributério da
atuacao estatal, circunscrito pela gestdo fiscal e pela edicdo de normas
tributérias, que visa manter ou alterar o cenario econémico-social. Ao lado de
determinada atuacdo estatal sempre teremos uma politica fiscal reflexa, ou
seja, num Estado de ampla atuacdo estatal direta predomina a arrecadacao
tributaria dotada de fiscalidade, ja num Estado que busca incentivar os
particulares a exercerem diversas condutas em prol da solidariedade social,
teremos tributos dotados de extrafiscalidade.

Conscientes disto, durante o presente trabalho, iremos questionar a
atual forma de atuacéo estatal e gestéo fiscal, apontando brevemente seus
principais reflexos no cenario econdmico-social, para, por conseguinte,
propormos uma alteracdo de seus moldes, investigando as principais
caracteristicas e efeitos de uma politica fiscal de inducdo, em prol do
reequilibrio econdémico-social do orgcamento publico.

Considerando as limitacbes do presente trabalho quanto a sua
extensdo, bem como, a amplitude do tema, apos breve anélise de premissas
essenciais na construcdo de uma politica fiscal de inducdo, como: sancdes
positivas e favorecimento, medidas diretas e indiretas, direito premial e
normas tributérias indutoras, iremos tratar do papel da desoneracao fiscal,
mais especificamente, do incentivo fiscal, como instrumento de intervencéo
estatal via fomento e reequilibrio do orcamento publico.

Assim, faremos breve estudo do género desoneracdo fiscal,
apresentado suas limitacdes formais e materiais, bem como, seus diversos
mecanismos de efetivacdo e, por fim, distinguiremos suas duas espécies:
beneficio e incentivo fiscal. Ap6s expormos a distincdo entre as duas
espécies, refutaremos a primeira espécie como instrumento de intervencao
estatal via fomento, para focarmos nossas atencées nos incentivos fiscais,
como objeto principal do presente estudo.

A partir de entdo, sem aprofundar numa andlise empirica do instituto,

nos mantendo no estudo meramente académico deste, apresentaremos uma
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distingdo com base na origem do incentivo fiscal e buscaremos tragar
critérios de analise da viabilidade e constitucionalidade dos incentivos. Por
fim, analisaremos os incentivos fiscais e as modalidades de reequilibrio

econdmico-social que sao capazes de realizar.
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1. A intervencao indutiva do Estado no ambito

socioecondmico: o papel da tributacao

A Constituicdo Federal estabelece diversos deveres a serem
cumpridos pelo Estado, como: “proporcionar os meios de acesso a cultura, a

”

educacéo, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a inovagao”, “proteger o meio
ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas”, “combater as
causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo, promovendo a integragcéo
social dos setores desfavorecidos”, bem como, proporcionar aos cidadaos os
direitos sociais expressamente garantidos pelo artigo 6°, como: “a educagao,
a saude, a alimentacédo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a
seguranca™, etc.

Para cumprir com o0s objetivos estabelecidos na Carta Magna, o
Estado pode atuar por conta propria, exigir compulsoriamente que o0s
cidaddos exercam determinados comportamentos ou incentivar 0s
particulares para que lhe auxiliem na consecucao de suas finalidades.

Atualmente, temos que a principal alternativa escolhida pelo Estado
estd na atuacdo direta e autbnoma. Para tanto, o Estado necessita do
financiamento de suas atividades, que ocorre a partir da captacao de receitas
originarias e derivadas. Entre as receitas derivadas, que se distinguem das
primeiras por serem obtidas mediante coacdo legal e ndo pela atuacdo do
Estado pelo regime de direito privado, temos como principal fonte a
arrecadacgao tributaria, o que justifica a denominacdo de “Estado do
Imposto”.2

O Estado realiza suas atividades, gerando despesas, que séo arcadas
com a receita proveniente dos tributos, ou, no sentido inverso, o Estado
arrecada a receita proveniente da tributacédo e, assim, custeia o exercicio de

suas atividades.

! Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm Acesso em: 17
de agosto de 2016.

% Joseph Schumpeter, Die Krise des Steuerstaats. Graz/Leipzig, Leuschner & Lubensky,
1918. Apud: Luis Eduardo SCHOUERI. Normas tributérias indutoras e intervencao
econdmica.- Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 2



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm
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Neste cenario, prescindivel afirmar que o Estado deve manter um
equilibrio financeiro-contabil do orgamento publico (“equilibrio aritmético ou

quantitativo entre a receita, de um lado, e a despesa de outro”®

). Entretanto, a
realidade brasileira vem nos mostrando que, caso mantenhamos o modelo
atual de atuacdo estatal e gestdo orcamentaria, a despesa, fundada num
excessivo gasto com pessoal e dilatada pelos inUmeros desvios gerados pela
corrupgdo institucionalizada, ser4 cada vez maior e, consequentemente,
necessitara cada vez mais de receitas, que terdo que ser obtidas a partir do
aumento da carga tributaria, o que, a longo prazo, poderia representar o
“esgotamento” da riqueza tributavel.*

Por outro lado, continuaremos a ter um Estado que falha na
concretizacdo de seus principais objetivos, sem conseguir possibilitar a
populacdo um sistema publico de saude de qualidade, um sistema
educacional eficiente, saneamento basico, moradias minimamente
adequadas, etc.

Neste sentido, mister se faz citar os apontamentos do Ministro do STF
Luis Roberto Barroso em relacdo a atuacéo estatal que vem sendo exercida
desde o final do século XX:

A quadra final do século XX corresponde a terceira e Ultima fase, a
pds-modernidade, que encontra o Estado sob critica cerrada,
densamente identificado com a idéia de ineficiéncia, desperdicio de
recursos, morosidade, burocracia e corrup¢do. Mesmo junto a
setores que o vislumbravam outrora como protagonista do
processo econbémico, politico e social, o Estado perdeu o charme
redentor, passando-se a encarar com ceticismo o seu potencial
como instrumento do progresso e da transformacgdo. O discurso
deste novo tempo é o da desregulamentac¢éo, da privatizacéo e das
organizagdes nao-governamentais.”

Em consonancia ao pensamento exposto, surgem medidas
contemporaneas de privatizagdo, como o Programa Nacional de

Desestatizacdo, que tem como um de seus fundamentos “reordenar a

® BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 5.ed. — S&o Paulo: Noeses,
2010. p.235

* GRUPENMACHER, Betina Treiger. Das Exoneracdes Tributarias. Incentivos e Beneficios
fiscais. In Novos Horizontes da Tributacdo: Um dialogo luso-brasileiro. Betina Treiger
Grupenmacher, Denise Lucena Cavalcante, Maria de Fatima Ribeiro e Mary Elbe Queiroz,
Coimbra, Editora Edi¢cbes Almedina S.A., 2012, p.13

® BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras. Constituicdo, Transformacdes do Estado
e Legitimidade Democréatica. In Revista de Direito Administrativo. Jul/Set 2002: Rio de
Janeiro, p. 286
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posicao estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa privada
atividades indevidamente exploradas pelo setor publico”®, objetivando reduzir
o amplo namero de fun¢des patrocinadas exclusivamente pela Administracédo
Publica, para que esta possa concentrar “seus esforgcos nas atividades em
gue a presenca do Estado seja fundamental para a consecucdo das
prioridades nacionais.”’

Diante da atual conjuntura, verifica-se igualmente a necessidade de
alteracdo da atuacdo estatal no que concerne a gestao orcamentéria fiscal,
no sentido de atingir ndo s6 o equilibrio financeiro-contabil, mas o equilibrio
econdbmico-social do orcamento publico, ou seja, o equilibrio qualitativo entre,
de um lado: a despesa mais a receita, e do outro lado: a realidade
econdémico-social. ® Ademais, o Estado deve buscar cada vez mais a
cooperacdo do sujeito passivo da obrigacdo tributaria para atingir suas
finalidades, ndo considerando-o como mera fonte de arrecadagéo, mas como
efetivo agente solidario promotor do desenvolvimento econdémico-social.

Isto porque, conforme enfatizado, o Estado ja se mostrou incapaz de
promover solitariamente todos os deveres que a ele sao atribuidos, seja pela
negligéncia dos gestores, seja pelas peculiaridades do nosso modelo-fiscal.

Neste sentido, relevantes séo as licdes de Alfredo Augusto Becker:

(...) se a tributacdo for exercida visando unicamente financiar a
despesa (tributacd@o fiscal), entdo, a despesa deverd — ela s6 —
procurar estabelecer o equilibro econbmico-social e, pois,
necessitara muito mais esforco (mais despesa) porque estara
agindo solitariamente.’

Deste modo, o que buscaremos evidenciar é a relevancia da tributacéao
extrafiscal, ou seja, o “emprego de formulas juridico-tributarias para a

obtencdo de metas que prevalecem sobre os fins simplesmente

e . Lei 9.491 de 09.09.1997. Altera procedimentos relativos ao Programa Nacional

de Desestatizacao, revoga a Lei n° 8.031, de 12 de abril de 1990, e d4 outras providéncias..
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9491.htm Acesso em: 05 de agosto
de 2016.

" Idem

8 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 5.ed. — S&o Paulo: Noeses,
2010. p.235

® BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 5.ed. — S&o Paulo: Noeses,
2010. p.235



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9491.htm
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arrecadatoérios de recursos monetarios”°

, para que a receita ndo se compare
a mero “peso morto” na balanga, mas haja por si mesma em harmonia com a
acdo das despesas, para que a cada ano seja reduzido o desequilibrio
econdmico-social** e seja elevado o desenvolvimento econdémico, este Gltimo
nao como um fim em si mesmo, mas como meio para realizacéo dos direitos
fundamentais de todos.*?

Esta concepgédo culmina na idealizacdo de Alfredo A. Becker de que a
principal finalidade da tributacdo nédo seja mais a arrecadacao de recursos
para o custeio das despesas publicas, mas a de um instrumento de
intervengéo estatal no meio social e na economia privada, refletindo numa
coexisténcia consciente e harmdnica das duas finalidades: fiscalidade e

extrafiscalidade.®

1.1 AS MODA!.IDADES DE INTERVENQAO ESTATAL NO
DOMINIO ECONOMICO

Diferentemente da ideologia liberal do inicio do século XX, em que o
Estado cumpria papel de mero agente fiscalizador, buscando a menor
intervencdo possivel numa economia que deveria se autorregular, o modelo
estatal que comecou a ser construido apos a crise de 1929 e que vigora
atualmente sob a égide da Constituicdo Federal de 1988, exige um papel
muito mais ativo e constante do Estado no campo da economia, atuando
como agente normativo e regulador da atividade econémica.

Deste modo, além de assegurar uma ordem econémica fundada na
valorizac&o do trabalho humano e na livre iniciativa (art. 170, CF), ao Estado
foram atribuidas as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento do
desenvolvimento socioecondmico nacional (art. 174, CF). Neste sentido, nédo
se esta a tratar de mecanismos para manutencdo do status quo, mas de

funcdes que tem como foco atingir objetivos expressamente previstos na

' CARVALHO, Paulo de Barros, Curso de Direito Tributario. 24.ed. — S&o Paulo:
Saraiva,2012. p.291

' BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 5.ed. — S&o Paulo: Noeses,
2010. p.238

12 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 11. Ed — S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2015, p.711

¥ BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 5.ed. — S&o Paulo: Noeses,
2010. p.630
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Constituicdo, quer seja, a construcdo de “uma sociedade livre, justa e
solidaria”, garantia do desenvolvimento nacional, a erradicagdo da pobreza e
da marginalizaco, a reducéo das desigualdades sociais e regionais, etc.*

A doutrina administrativista apresenta diversas classificacoes distintas
para as modalidades de intervencdo estatal no dominio econémico, de
gualquer forma, por se demonstrar mais oportuna para os fins do presente
trabalho, utilizaremos a classificacdo de Celso Antbnio Bandeira de Mello,
gue apresenta trés modalidades de intervencdo: (a) poder de policia, (b)
atuacéo empresarial e (c) incentivos & iniciativa privada; ™.

Por decorréncia logica de tal classificacdo, BARROSO extrai trés
conjuntos de mecanismos de intervencao estatal no dominio econémico: pela
disciplina, pela atuacéo direta e pelo fomento.*® Em breve sintese, temos que
o Estado interfere no dominio econémico tragando-lhe a disciplina, mediante
a edicao de leis, de regulamentos e pelo exercicio do poder de policia, bem
como, atuando diretamente, seja prestando servicos publicos, seja
explorando atividades econémicas.*’

Por fim, com maior relevancia ao presente estudo, o Ultimo mecanismo
se configura quando o Estado intervém no dominio econémico favorecendo e
estimulando determinados comportamentos por parte da inciativa privada, ou
seja, através do fomento,. Neste sentido, merece referéncia a definicao

elaborada por Marcal Justen Filho:

Fomento é uma atividade administrativa de intervencdo no dominio
econdmico para incentivar condutas dos sujeitos privados mediante
a outorga de beneficios diferenciados, inclusive mediante a
aplicacdo de recursos financeiros, visando a promover o
desenvolvimento econdmico-social.*®

1 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | - construir
uma sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir o desenvolvimento nacional; Il - erradicar a
pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; |V - promover 0
bem de todos, sem preconceitos de origem, ra¢a, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas
de discriminacéo.

* MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 1996. Sdo Paulo:
Malheiros p. 434-5.

' BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras. Constituicio, Transformaces do
Estado e Legitimidade Democratica. In Revista de Direito Administrativo. Jul/Set 2002: Rio de
Janeiro, p.291.

" BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras. Constituicio, Transformaces do
Estado e Legitimidade Democratica. In Revista de Direito Administrativo. Jul/Set 2002: Rio de
Janeiro, p.291.

'8 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 11. Ed — Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2015, p.711
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Decompondo a definicdo acima, importante ressaltar que a atividade
de fomento destina-se a orientar o uso dos recursos econdmicos e alterar os
padrdes de conduta - induzindo os particulares a realizar condutas ativas e
omissivas tidas como desejaveis para os fins estatais, sem, entretanto, lhes
tirar a autonomia -, mediante a outorga de beneficios e prémios ou pela
concesséo de subsidios™, satisfazendo indiretamente os interesses publicos.

Deste modo, temos que a intervencgéo via fomento tem o condéo de
reunir o Estado e os particulares lado-a-lado em prol de um mesmo interesse,
guer seja, os fins determinados pelo Estado, mesmo que este interesse seja
baseado em causas distintas.

1.1.1 A tributacdo extrafiscal como instrumento de intervengéo

estatal via fomento

A tributacdo exerce um papel bastante relevante no campo
socioeconémico, sendo certo que ndo podemos esperar uma atuacao estatal
neutra neste ambito, no sentido de utilizar o instrumental juridico-tributario
exclusivamente para manter a estrutura social existente, sem pretender
atingir objetivos alheios ao meramente arrecadatérios, ou seja, como sera
melhor tratado posteriormente, sem deter uma finalidade extrafiscal, para
transformar a realidade social e econémica.

Neste sentido, importante citar ensinamento do professor Luis Eduardo

Schoueri ao analisar o papel da tributacao:

Tampouco na formulacdo das normas tributarias, pode-se cogitar,
em semelhante contexto constitucional, de uma atuacédo neutra da
parte do legislador, cabendo-lhe ponderar os efeitos econémicos de
suas medidas. Ja disse que as “finangas neutras (...) ou que
pretendem deixar a estrutura social como a encontraram, sdo, ha
realidade, também politicas. Defendem uma politica de carater
conservador, no pressuposto de que o existente é mais justo ou
adequado a coletividade em cujo seio se processa.” Ndo é essa a
posicao do constituinte de 1988. Seguindo a evolucao que também
se verificou em outros ordenamentos juridicos, adotam-se as

9 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 11. Ed — Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2015, p.711-712
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finangas funcionais, que se propbde a intervir no campo sOcio-
econémico, com fins de tutela, redistribuicao, equilibrio etc.”

Neste contexto, as normas tributarias estdo entre os instrumentos de
gue se vale o Estado para modificar a ordem econdémica e social, conforme
0s designios constitucionais, exercendo uma pressdo sobre os cidadaos,
para organizar o conjunto da nacéo.*

A temédtica se apresenta ainda mais relevante quando nos
encontramos num cenario como o atual, em que o Estado além de ser
extremamente ineficiente, conforme apontado anteriormente, se mostra
excessivamente oneroso para o orgcamento publico, o que, ademais de gerar
a insatisfacdo popular, gera uma crescente aversdo ao recolhimento de
tributos.

Neste ponto, buscando enquadrar logica semelhante a instituida pela
imunidade concedida as instituicdes de educacdo e de assisténcia social,
sem fins lucrativos® - que, como serd visto posteriormente, se trata de um
incentivo fiscal de ordem constitucional -, qual seja, incentivar a supressao,
pelos cidaddos, da ineficiencia do Poder Publico®, investigaremos como a
tributacdo como medida de intervencdo extrafiscal via fomento pode
influenciar no or¢camento publico, induzindo o contribuinte a realizar as
atividades antes exclusivamente cometidas ao Estado.

Em consonancia ao sentido introduzido pelo Programa Nacional de
Desestatizacdo, o incentivo fiscal pode ser utilizado pelo Estado para
fomentar o exercicio de determinadas condutas pelos particulares, com o
condao de reduzir o amplo namero de func¢des patrocinadas exclusivamente
pela Administracdo Publica, para que esta possa concentrar seus esforcos

em suas atividades essenciais.

%% SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributérias indutoras e intervencdo econdmica.- Rio de
Janeiro: Forense, 2005, p. 2. Apud. Aliomar Baleeiro. Uma introducdo a Ciéncia das
Financas. 14.ed, revista e atualizada por Flavio Bauer Novelli, Rio de Janeiro, Forense, 1984,
p. 1984, p. 176.

21 |dem, p. 3

2 Constituicdo Federal, art. 150. “Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: VI -
instituir impostos sobre: ¢) patrimdnio, renda ou servigos dos partidos politicos, inclusive suas
fundacdes, das entidades sindicais dos trabalhadores, das instituicbes de educacédo e de
assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei;”

# GRUPENMACHER, Betina Treiger. Imunidade Tributaria: Reflexos a Cerca do Seu
Conceito e Perfil Constitucional. In: Teoria Geral da Obrigacao Tributaria: Estudos em
homenagem ao professor José Souto Major Borges. TORRES, Heleno Taveira, p. 853.
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Na légica exposta, o Estado ndo deixa de manter o controle das
atividades que lhe foram constitucionalmente atribuidas, apenas desloca a
atuacdo estatal do campo da atuacdo direta para o dominio da regulacdo e
disciplina juridica das atividades a serem executadas, agora pelos
particulares, com a ampliacdo de seu papel na regulacéo e fiscalizac&o.?* Por
consequéncia, temos que a maior atuacdo dos particulares, proporcionada
pelas medidas propostas, reduz tanto o custo estatal quanto a carga tributéria
do contribuinte, bem como, provoca um maior e mais célere desenvolvimento
socioeconémico do pais, uma vez que se tém mais agentes buscando o
mesmo fim.

Por isso, deve-se frisar, para que nao pareca contraditério, que se
enaltece a intervencéo do Estado na economia, mas nao no modelo atual, no
gual a Administracdo Publica monopoliza todos os encargos para si e,
buscando resolver tudo solitariamente, se socorre do contribuinte somente
para custear suas atividades, reiteradamente mal executadas.

Para enfatizar a critica posta, merece referéncia a analise de Marcal
Justen Filho quanto a crise estatal causada pelo modelo intervencionista que
se fundava na pressuposicdo de que o Estado seria tdo bom gestor quanto
0s particulares e teria éxito em executar satisfatoriamente as propostas

politicas, econémicas e sociais que assumisse?>:

A realidade encarregou-se de demonstrar o erro dessa concepc¢ao.
Em primeiro lugar, constatou-se que o Estado ndo € empresario tao
eficiente quanto os particulares. N&o atinge o0s niveis de
organizagdo da iniciativa privada, seus custos sdo maiores e
dificilmente obtém lucro. Sua atuacdo padece de acomodacdo e
tende a produzir maus resultados. A médio prazo, a intervencao
estatal desadgua na obsolescéncia e insolvéncia, como regra.

Em segundo lugar, o modelo intervencionista foi além dos limites
economicamente suportaveis. O Estado assumiu encargos muito
mais elevados do que seus recursos comportavam. Ampliou a
dimensdo dos servicos publicos, multiplicou o numero de
servidores e contraiu enormes dividas.

Como conseqiiéncia, a quase totalidade das experiéncias
intervencionistas foram infrutiferas. O resultado final foi a

** BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras. Constituicdo, Transformacdes do
Estado e Legitimidade Democratica. In Revista de Direito Administrativo. Jul/Set 2002: Rio de
Janeiro, p.291.

% FILHO, Marcal Justen. Empresa, Ordem Econdmica e Constituicdo. In Revista de Direito
Administrativo. Abr/Jun 1998: Rio de Janeiro, p. 120.
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decadéncia econbmica e o descontrole financeiro. Em termos
praticos, elevou-se dramaticamente a inflagdo, cujos efeitos
maléficos prejudicaram de modo especifico as camadas mais
pobres da populagéo.

Deste modo, diante do insucesso da intervencdo nos moldes antigos,
investigaremos os possiveis efeitos da intervengéo indutiva, em que o Estado
conduz o desenvolvimento socioeconémico, conforme os designios
constitucionais, mas a execucdo dos meios para atingir os objetivos é
realizada por toda a sociedade, de forma partilhada e, logicamente,
respeitando a aptiddo que cada um tem para contribuir, ndo mais no Unico
sentido de capacidade contributiva tributaria, mas também no sentido do
exercicio da melhor conduta para concretizacdo da solidariedade social.

Quanto a relacdo entre a extrafiscalidade e a solidariedade social

tributaria, merece referéncia a doutrina de Ernani Contipelli:

Assim, de acordo com a conotacdo extrafiscal que se pretende
atribuir ao dever de colaboracdo de pagar tributo, tem-se a
concessado de favorecimentos fiscais, que se volta ao estimulo de
certos comportamentos com a reducdo do montante exigido como
tributo, haja vista que, por circunstancia légica, se conclui que o ato
incentivado, em verdade, auxilia o Estado na tarefa de
cumprimento dos objetivos constitucionais direcionados ao bem
comum, 0S quais, em uma compreensao sistematica, deveriam ser
realizados por meio de servicos publicos financiados com a
reparticdo das riquezas arrecadadas.

Estabelecidas tais premissas, demonstraremos a relevancia de uma
atuacao interventiva indutiva do Estado para o equilibrio econémico-social do
orcamento publico, utilizando o instrumental juridico-tributario de maneira a
promover a solidariedade social, sendo que esta s podera ser alcancada a
partir da edicdo de normas tributarias indutoras e da positivacdo do direito

premial, inerentes a uma politica fiscal sélida e dotada de extrafiscalidade.

1.1.2 Fiscalidade x Extrafiscalidade

O tema da fiscalidade e da extrafiscalidade, ou o caréater fiscal ou
extrafiscal da norma, possui grande repercussdo doutrinaria e tem grande
relevancia no estudo e aplicacédo do direito tributario.

A distincdo entre as duas finalidades esta no modo como se da a

utilizacdo do instrumental juridico-tributario®®. Uma norma tributaria que tem

% CARVALHO, Paulo de Barros, Curso de Direito Tributario. 26.ed. — Sd0 Paulo: Saraiva,
2015. p.233
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por fim Gnico a obtencdo de receitas, ou seja, 0 abastecimento dos cofres
publicos, € denominada norma com finalidade fiscal ou norma repartidora de
encargo e, por determinacdo constitucional, quando se tratar de imposto,
sempre que possivel, devera ter como parametro de justica a capacidade
contributiva.?’

Neste sentido, Roque Carrazza ensina que a reparticdo equitativa da
carga econdmica dos impostos, entre os contribuintes, decorre logicamente
do dever que o Estado tem de “erradicar a pobreza e a marginalizagédo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais” (art. 3, lll, da CF), tudo em
ordem a “construir uma sociedade livre, justa e solidaria” (art. 3, I, da CF).?®

Por outro lado, a norma com finalidade extrafiscal € assim denominada
por ser direcionada a atingir outros interesses, distintos do meramente
arrecadatorio, tendente a prestigiar “certas situagdes, tidas como social,
politica ou economicamente valiosas, as quais o0 legislador dispensa
tratamento mais confortavel ou menos gravoso.”%

Com o fenbmeno da extrafiscalidade, tem-se a mitigacdo do principio
da capacidade contributiva, justamente em razdo da distribuicdo equitativa da
carga tributaria deixar de ser a medida de reparticdo do encargo financeiro,
uma vez que a distincdo estabelecida pela norma, entre os contribuintes, é
feita com base em elementos a eles exteriores e ndo com base em sua
aptidao para contribuir.

De qualquer modo, Humberto Avila ressalta que mesmo quando o
legislador elege a finalidade extrafiscal, ainda assim permanece o dever de
preservar, ao maximo, a capacidade contributiva dos contribuintes, sendo tal
protecdo atingida através do postulado da proporcionalidade. Para cumprir

com este postulado, Avila propde trés requisitos:

a medida adotada deverd ser adequada a consecucdo do fim
justificativo da tributacdo; necessaria, pois deve ser a menos

2T Art. 145. (...) § 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte, facultado a administracéo
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.

% CARRAZZA, Roque Anténio. Curso de direito constitucional tributario. 30. ed. rev. ampl. e
atual. até a Emenda Constitucional n.84/2014. Sao Paulo: Malheiros, 2015, p. 105

# CARVALHO, Paulo de Barros, Curso de Direito Tributario. 26.ed. — S&o Paulo: Saraiva,
2015. p.233
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restritiva dentre as igualmente adequadas para atingir o fim; e
proporcional se as vantagens forem proporcionais as desvantagens
advindas da adocao da medida.*

A mero titulo exemplificativo, podemos referir o Imposto Sobre
Servigos — ISS, que incide sobre todas as prestagcdes de servigo previstas na
LC 116/2003, como tributo eminentemente fiscal, por visar primordialmente a
arrecadacdo em face da riqueza demonstrada pelo sujeito passivo da
obrigacéo tributaria. E, como normas tributérias extrafiscais, indicamos as
agravacbes da aliqguota do Imposto de Importagdo — Il com vistas a
desestimular o consumo de produtos importados e, por consequéncia,
estimular o consumo de produto nacional.

De qualquer forma, devemos esclarecer que ha normas tributarias em
gue predomina a finalidade fiscal e outras em que predomina a finalidade
extrafiscal, porém, em nosso ordenamento juridico, ndo encontramos
entidade tributaria em que sO subsista uma das finalidades, que se possa
chamar de pura. Isto porque, nas palavras de Paulo de Barros Carvalho, “os
dois objetivos convivem, harmdnicos, na mesma figura impositiva, sendo

apenas licito verificar que, por vezes, um predomina sobre o outro.”%

1.2 A POLITICA FISCAL DE INDUCAO

Conforme repetidamente tratado em linhas anteriores, a solidariedade
social, a distribuicdo de riqueza e a reducdo das desigualdades sociais séo
metas a serem alcancadas, bem como, principios valores expressamente
consagrados pela Constituicdo Federal. Relacionada a estas finalidades,
temos a ideia de democracia social, em que a “regra juridica encontra sua
significacdo auténtica de instrumento criador e disciplinador de uma nova

ordem econdmica social.”*?

% AVILA, Humberto. O principio da isonomia em matéria tributaria. In: Teoria Geral da
Obrigacdo Tributaria: Estudos em homenagem ao professor José Souto Major Borges.
TORRES, Heleno Taveira, Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 745.

¥ CARVALHO, Paulo de Barros, Curso de Direito Tributario. 26.ed. — S&o Paulo: Saraiva,
2015. p.233

%2 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 5.ed. — Sdo Paulo: Noeses,
2010. p.633
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Assim como o Direito Positivo, o Direito Tributario ndo tem objetivo
(imperativo econémico-social) proprio, mas serve de instrumento a servico de
uma politica, sendo que esta é que tem o0s seus proprios e especificos
objetivos econdmico-sociais.*

A disciplina da democracia social demonstra enorme relevancia uma
vez que, constantemente, apesar de o objetivo da Republica estar
expressamente previsto, qual seja, o bem comum, as praticas tanto dos
gestores da Administracdo Publica quanto dos cidaddos beiram o mero
individualismo ou o beneficio de determinados grupos ou situagfes, ou seja,
andam em sentido diametralmente oposto ao consagrado na Constituicao
Federal, que deveria nortear a conduta de todos.

Consciente do problema levantado, Alfredo A. Becker analisa as
guestdes dos vicios da humanidade (luxuria, alcoolismo, avareza, etc.), bem
como, do temperamento social demasiadamente individualista, em face das
imposicdes postas por regras juridicas, que proibam os vicios ou obriguem a
pratica de atos de solidariedade, no sentido de compreender a necessidade
de uma preparacao psicologica das pessoas a serem atingidas pela norma,

senao vejamos:

Por mais justo que seja o preceito consagrado e imposto pela regra
juridica, esta deixa de servir quando, balanceados, em seu
conjunto, os seus efeitos favoraveis e seus resultados prejudiciais,
verifica-se que produziu mais dano que bem. Naturalmente, é o
povo ou aquele grupo social que esta em falta quando,
desobedecendo a regra juridica (regra de conduta), se nega ao
sacrificio do vicio ou do individualismo egoista; todavia, também o
Estado errou quando, por precipitacdo, disciplina juridicamente
(diretamente) aquelas condutas (imp&e regra juridica), sem o prévio
trabalho de prepara¢éo psicoldogica.

E preciso dar muita atencdo aos reflexos psicologicos dos
individuos cuja liberdade sera conservada ou cuja conduta sera
disciplinada (diretamente) pela regra juridica. Por isto, antes de se
criar uma regra juridica (estabelecendo um ilicito) que podera
provocar grande reacdo contraria da opinido publica ou de
determinado grupo social, é prudente esperar que esta opinido se
modifique ou se neutralize. Para que tal aconteca, o Estado devera
agir e, nesta sua acdo de reforma ou educagéo social, o tributo
extrafiscal & excelente instrumento.*

% BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 5.ed. — Sdo Paulo: Noeses,
2010. p.638
% |dem. p.634-635
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Dentro desta concepcédo, Becker analisa que, para impedir ou
desestimular determinado fato social, o Estado teria dois caminhos a
escolher: (i) uma regra juridica que declare ilicito aquele fato social; (i) ou um
tributo extrafiscal “proibitivo”.

Deste modo, partindo das mesmas premissas, mas analisando os
caminhos do Estado quando deseja realizar ou estimular determinado fato
social, temos que a tributacdo poderia servir de duas formas: (i) arrecadar a
receita necessaria para o Estado exercer as atividades solitariamente e
atingir seus fins; (ii) promover a indugdo do contribuinte para realizagdo do
objetivo almejado pelo Estado, mediante a promessa de uma desoneracao
fiscal.

Considerando a insustentabilidade da politica fiscal fundada
exclusivamente na primeira alternativa, a intervengdo estatal indutiva
representa uma técnica distinta de controle social, consubstanciada no
emprego mais difundido de técnicas de encorajamento em acréscimo, ou em
substituicdo, as técnicas tradicionais de desencorajamento.>® Frise-se que
nao acreditamos na viabilidade de um sistema exclusivamente promocional, o
gue propomos € a inclusdao em maior escala de medidas indutoras no modelo
atual.

Deste modo, tal transformacdo se realiza conjuntamente a migracao
da concepcédo juridica atual em relacdo a antiga teoria geral do direito,
dominada pela concepcdo repressiva do direito, que mantinha vinculo
necessario e indissoltvel entre direito e coacdo. Em outras palavras, trata-se

da migracao do Estado do Imposto ao Estado Fomentador.

1.2.1 Normas tributarias indutoras

Dentro de uma politica fiscal, as normas tributarias séo identificadas a
partir das fungdes que desempenham. Deste modo, as normas tributérias
indutoras séo identificadas quando entre as funcbes por elas
desempenhadas, tem-se a funcdo fomentadora. Por meio destas normas, o

legislador vincula a determinado comportamento um consequente, que

% BOBBIO, Norberto. Da estrutura & fungéo: novos estudos de teoria do direito. Barueri, SP:
Manole, 2007. p.2.
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podera consistir em vantagem (estimulo) ou agravamento de natureza
tributaria.®®

Portanto, as normas tributérias indutoras configuram-se como
instrumentos das técnicas do desencorajamento e do encorajamento,
enunciadas por Norberto Bobbio. Neste sentido, relevante mencionar a
andlise realizada pelo autor italiano ao enfrentar o objeto das técnicas do
desencorajamento e do encorajamento em face dos atos conformes e atos

desviantes:

Pois bem, em relacdo aos atos conformes, a técnica do
desencorajamento visa proteger o seu exercicio, tutelando a
possibilidade de fazer ou ndo fazer, caso se trate de atos
permitidos, a possibilidade de fazer, caso se trate de atos
obrigatérios, e a possibilidade de n&o fazer, caso se trate de atos
proibidos. Em relagdo aos atos desviantes, a técnica do
desencorajamento tem por alvo, atribuindo-lhes determinadas
consequéncias, apenas o0s atos desviantes por defeito, os atos
propriamente n&o-conformes, e limita-se a tolerar — n&o lhes
atribuindo qualquer efeito juridico — os atos desviantes por excesso,
isto €, os atos superconformes (as chamadas acles super-
rogatorias). (...)

Ao contrério, a técnica do encorajamento visa ndo apenas a tutelar,
mas também a provocar o exercicio dos atos conformes,
desequilibrando, no caso de atos permitidos, a possibilidade de
fazer e a possibilidade de néo fazer, tornando os atos obrigatérios
particularmente atraentes e o0s atos proibidos particularmente
repugnantes.’

Neste cenario, enquanto o ordenamento repressivo (desencorajador)
busca impedir uma acdo ndo desejada, tornando-a impossivel, dificil e
desvantajosa — com o0 objetivo de conservacdo social —, o ordenamento
promocional (encorajador) busca atingir seus objetivos tornando a acéo

desejada necessaria, facil e vantajosa — com o objetivo de mudanca.®
1.2.2 Medidas diretas x medidas indiretas
Das trés operacfes atribuidas ao Estado acima elencadas, o primeiro

tipo, “tornar a acdo necessaria”’, encontra-se no rol das medidas diretas ou

interventivas por direcdo, ou seja, as que o ordenamento adota para obter

% SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributérias indutoras e intervencdo econdmica.- Rio de
Janeiro: Forense, 2005, p. 40.

¥ BOBBIO, Norberto. Da estrutura & funcdo: novos estudos de teoria do direito. Barueri, SP:
Manole, 2007. p.14-15

% BOBBIO, Norberto. Idem. p. 15
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conformidade as normas, impedindo preventivamente a sua violacdo ou
compelindo a sua execucdo, como as varias formas de vigilancia e o recurso
ao uso da forca.*® Segundo Eros Roberto Grau, tratam-se de “comandos
imperativos, dotados de cogéncia, impositivos de certos comportamentos a

serem necessariamente cumpridos pelos agentes”*

, em que se vincula a
determinada hipétese um Gnico consequente.**

Por outro lado, as operagdes do segundo e do terceiro tipo, “tornar a
acdo facil e vantajosa”, nas quais se enquadram as normas tributarias
indutoras, sdo denominadas de medidas indiretas ou interventivas por
indugdo, pois visam atingir determinada finalidade, ndo de forma direta e
ativa, mas através da inducdo ou influéncia do agente do qual se deseja ou
nao um determinado comportamento. S&o, portanto, normas dispositivas, em
gue o comportamento néo desejado € sempre possivel, mas o destinatario da
norma recebe “estimulos e desestimulos que, atuando no campo de sua
formacdo de vontade, levam-no a se decidir pelo caminho proposto pelo
legislador.”*?

Neste sentido, importante a licdo de Eros Roberto Grau a respeito das

normas de intervencao por indugao:

Ao destinatério da norma resta aberta a alternativa de nédo se
deixar seduzir, deixando de aderir a prescricdo nela veiculada. Se
adesdo a ela manifestar, no entanto, resultar4 juridicamente
vinculado por prescricdes que correspondem aos beneficios
usufruidos em decorréncia dessa adesdo. Penetramos, ai, o
universo do direito premial.*®

Aproveitando a relacdo apontada por Grau entre a intervencdo por
inducdo e o direito premial, rememoramos que além da funcdo de tutela, o
Estado exerce e deve exercer cada vez mais a funcdo promocional. Para

tanto, a sancao positiva e o favorecimento representam medidas vinculadas

% BOBBIO, Norberto. Ibidem. p. 16

“ GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. Malheiros Editores.
Sao Paulo. 142 ed. 2010, p. 91

* SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencdo econdmica.- Rio de
Janeiro: Forense, 2005, p. 43.

*2 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributérias indutoras e intervencdo econdmica.- Rio de
Janeiro: Forense, 2005, p. 43-44.

*® GRAU, Eros Roberto. A ordem econdémica na Constituicio de 1988. 3.ed. Sdo Paulo,
Malheiros, 1997, p. 157-158.
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ao direito premial que auxiliam o Estado neste exercicio do fomento, do “fazer

com que se execute, que se ponha em pratica”.*

1.2.3 A funcéo promocional e o direito premial: sancgéo

positiva e favorecimento

Em contrapartida as constituices liberais, em que a principal funcéo
do Estado era a de tutela (garantia do status quo), nas constituicbes poés-
liberais verifica-se a ascendéncia da funcdo fomentadora e promocional do
direito. Neste sentido, temos como grande exemplo desta transformacgao
estratégica da gestdo estatal a Constituicdo da Republica Italiana. Utilizando-
se de termos como “criar as condigdes que tornem este direito efetivo’®, “a
lei promove e incentiva 0 seu desenvolvimento através dos meios mais
adequados e assegura, através de controles adequados, seu carater e

propdsitos” *°

, ao longo de todo dispositivo constitucional, o constituinte
demonstrou a pertinéncia das medidas de direito premial para atingir as
finalidades do Estado.

Conforme tratado anteriormente, o direito premial representa um
instrumento de controle social, em que o Estado seduz o particular mediante
a promessa de uma recompensa ou através de uma facilitacdo, exercendo
uma pressao psicolégica que influencia o exercicio da conduta pretendida.
Frise-se, ndo ha pressao fisica ou coacao, existe uma inducao, um incentivo.

Na abordagem do direito premial, devemos partir da premissa basica
de que, assim como o castigo de uma conduta ndo desejada pode consistir
tanto na atribuicho de uma desvantagem quanto na privacdo de uma

vantagem, o “prémio” destinado ao agente da conduta vantajosa para a

* " Dicionario priberam - Defini¢édo de: promover. Disponivel em:

http://www.priberam.pt/dipo/promover Acesso em: 17/08/2015

*> CONSTITUTION DE LA REPUBLIQUE ITALIENNE — “ART. 4. La République reconnait a
tous les citoyens le droit au travail et crée les conditions qui rendent ce droit effectif.”

“® CONSTITUTION DE LA REPUBLIQUE ITALIENNE — “ART. 45. “La République reconnait
la fonction sociale de la coopération a caractére de mutualité et sans fins de spéculation
privée. La loi aide et favorise son essor par les moyens les plus appropriés et en assure, par
des contrbles opportuns, le caractére et les finalités.”



http://www.priberam.pt/dlpo/promover
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sociedade pode consistir numa vantagem ou na privagcdo de uma
desvantagem. Logo, temos sanc¢des positivas atributivas ou privativas®’.

Ademais, Norberto Bobbio afirma a existéncia de san¢cdes positivas
retributivas e reparatérias. A primeira representa uma reacgao favoravel a um
comportamento desejado pelo Estado, sem necessariamente corresponder
ao custo da conduta. Ja as sanc¢fes reparatérias tém justamente este carater
compensatorio, em que se busca compensar os esforcos e despesas
assumidas pelo particular.*®

Dentro do direito premial, além das sancdes positivas propriamente
ditas, o Estado pode optar por medidas de facilitacdo, nas quais nao se
promete a reparagdo ou retribuicdo pela conduta, mas se busca justamente
favorecer a realizacdo desta, exercendo uma pressao psicologica positiva
durante o seu exercicio.

Para sintetizar as classificacdes acima aduzidas, bem como explicitar
as diferencas entre as sanc¢fes positivas e as medidas de favorecimento,

merece referéncia a doutrina de Norberto Bobbio:

Por técnica de facilitacdo entendo o conjunto de expedientes com
0S quais um grupo social organizado exerce um determinado tipo
de controle sobre os comportamentos de seus membros (neste
caso, trata-se do controle que consiste em promover a atividade na
direcdo desejada), ndo pelo estabelecimento de uma recompensa a
acdo desejada, depois que esta se tenha sido realizada, mas
atuando de modo que a sua realizacdo se torne mais facil ou
menos dificil. Note-se a diferenca: a recompensa vem depois,
enquanto a facilita%éo precede ou acompanha a acdo que se
pretende encorajar.”

Portanto, no exercicio da intervencdo estatal via fomento, baseada
numa aplicacdo extrafiscal das normas tributarias indutoras, podemos
encontrar medidas que encorajam o exercicio de determinada conduta
através da promessa de uma sancdo positiva, como uma iseng¢do, ou
mediante medidas de favorecimento, que diminuem os custos ou melhoram

as condicBes de exercicio da conduta, como o diferimento.

* BOBBIO, Norberto. Da estrutura & fungéo: novos estudos de teoria do direito. Barueri, SP:
Manole, 2007. p. 25

8 BOBBIO, Norberto. Da estrutura a fungéo: novos estudos de teoria do direito. Barueri, SP:
Manole, 2007. p. 25-26

*° BOBBIO, Norberto. Idem. p. 25-26
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Diante de todo exposto, considerando as limitagcdes inerentes ao
presente trabalho quanto a sua extensdo e reconhecendo as diversas
perspectivas que se podem analisar as técnicas de intervencdo estatal
indutiva no ambito da tributacdo, focaremos na compreensédo das ideias
acima propostas no campo da desoneracao fiscal, mais especificamente dos
incentivos fiscais, como efetivas normas tributarias indutoras, que podem ser

utilizadas com o objetivo de atingir o desenvolvimento econémico-social.
2. DESONERACOES FISCAIS

No primeiro capitulo, buscamos demonstrar a relevancia da
intervencdo estatal via fomento e do direito premial promocional na atual
conjuntura socioecondmica brasileira. Atentamos para o carater instrumental
do direito tributario, como meio para alcance dos fins econémicos, sociais e
politicos, e ndo como mero instrumento de arrecadacédo de receita. Por fim,
indicamos os principais conceitos que fundamentam uma politica fiscal de
inducao.

Na continuacdo do presente trabalho, buscaremos desmistificar a
ideia de que as desoneracbOes fiscais implicam necessariamente numa
redistribuicdo da carga tributaria, em que os contribuintes ndo atingidos pela
norma teriam consequentemente um agravamento daquela, para compensar
a receita renunciada pelo Estado. Isto porque, conforme enfatizado, a carga
tributaria brasileira € extremamente alta, ndo sendo suficiente para o
equilibrio do orcamento publico a mera redistribuicido desta entre o0s
contribuintes. Deve-se buscar a reducdo do custo estatal, para, por
conseguinte, diminuir o quantum a ser pago pelo contribuinte, a titulo de
tributo.

Para tanto, apds demonstrarmos a insuficiéncia dos beneficios fiscais
para o atingimento dos objetivos postos, analisaremos detidamente o0s
incentivos fiscais, como meios efetivos de exoneracao fiscal e reducédo do

custo estatal, para atingir o equilibrio econémico-social do orcamento publico.
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2.1 DESONERACAO FISCAL COMO MEIO DE
INTERVENCAO ESTATAL

Em linhas anteriores, tratamos sobre o carater extrafiscal da
tributacdo, analisando a relevancia de normas tributarias indutoras na
intervencgédo estatal via fomento, bem como, indicamos o direito premial como
instrumento para inducdo dos particulares na consecucdo dos fins estatais,
através das sancdes positivas e das medidas de favorecimento.

Partindo de tais premissas, temos que a funcao promocional de maior
impacto psicologico no ambito do direito tributario € exercida, justamente,
guando no consequente da norma tributéria situa-se uma desoneracao fiscal,
ou seja, estabelece-se uma promessa de reducdo ou exoneracao do tributo a
ser pago.

As desoneragbes veiculam uma tributagdo n&o uniforme,
estabelecendo uma excecdo a regra geral e ao principio da capacidade
contributiva, uma vez que, com base em uma motivacdo extrafiscal que os
autoriza e legitima, exoneram total ou parcialmente um determinado grupo de
sujeitos passivos que deveriam, a priori, arcar com o pagamento do tributo.*

As exoneracoes fiscais, se concedidas com observancia dos direitos e
garantias individuais e bem assim dos principios constitucionais que lhe séo
aplicaveis, sao relevantes instrumentos para o desenvolvimento econdémico,
distribuicdo de riquezas e efetivacdo da justica fiscal e da solidariedade

social, como bem aponta a professora Betina Treiger Grupenmacher:

“A reducdo da carga tributaria, se concedida com observancia dos
direitos e garantias individuais e bem assim dos principios
constitucionais que Ihe sédo aplicaveis, inegavelmente, incrementa a
competitividade e gera crescimento econdbmico com o qual, ao
tempo que se realiza a justica redistributiva se elevam os niveis de
arrecadagdo.”*

0 PINTO, Tibério Carlos Soares Roberto. Os incentivos fiscais enquanto instrumento para
promoc¢do da igualdade material entre os contribuintes. In. Regime Juridico dos Incentivos
Fiscais. Hugo de Brito Machado (Coord.), S&o Paulo — Editora Malheiros, 2015, p. 562.

* GRUPENMACHER, Betina Treiger. Das Exoneracdes Tributarias. Incentivos e Beneficios
fiscais. In Novos Horizontes da Tributacdo: Um dialogo luso-brasileiro. Betina Treiger
Grupenmacher, Denise Lucena Cavalcante, Maria de Fatima Ribeiro e Mary Elbe Queiroz,
Coimbra, Editora Edi¢cbes Almedina S.A., 2012, p.13
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Aproveitando a ressalva de que na concessdo das desoneragdes
devem ser observados os direitos e garantias individuais, bem como, os
principios constitucionais que Ihe sdo aplicaveis, mister se faz tecer algumas

consideracdes sobre as limitagbes formais e materiais a concessédo dos

incentivos e beneficios fiscais.

2.1.1 limitagcbes formais e materiais a concessdo de

desoneracodes

Analisando as limitacdes formais e materiais a concessdo dos
incentivos e beneficios fiscais, € possivel afirmar que as segundas geram
maiores discussdes doutrinarias que as primeiras, uma vez que aquelas nao
estdo expressamente previstas no ordenamento juridico, mas sédo extraidas
da interpretacdo sistematica deste, em consonancia aos principios tributarios
e direitos individuais.

Quantos as limitacbes formais, a Constituicdo Federal prevé
expressamente que a matéria das desoneracdes fiscais € sujeita a reserva
legal, e mais, que a lei que instituir o beneficio ou incentivo deve ser
especifica para o trato do tema, seja por regular exclusivamente a
desoneracéo, seja por regular o tributo a ser desonerado.*?

Em relacdo a observancia do principio da legalidade, importante
ressaltar que a Constituicdo Federal veda a concessdo da denominada
isencdo heterdbnoma®, ou seja, é vedado aos entes da federacdo instituir
isencdes de tributos fora de sua competéncia. Apesar de ser uma ilacéao
I6gica, decorrente do pacto federativo e do principio da autonomia dos
municipios, tal ressalva se mostra relevante, uma vez que o Codigo Tributario
Nacional prevé expressamente a possibilidade de a Unido instituir isencdes

de tributos estaduais e municipais. Deste modo, diante da manifesta

52 “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: § 6° Qualquer subsidio ou isenc¢éo,
reducdo de base de calculo, concessao de crédito presumido, anistia ou remissao, relativos a
impostos, taxas ou contribuicdes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal,
estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o
correspondente tributo ou contribui¢do, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°, XIl, g.”

53 “Art. 151. E vedado a Unido: Ill - instituir isencdes de tributos da competéncia dos
Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios.”
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incompatibilidade, tal dispositivo ndo foi recepcionado pela atual Constituicéo
Federal.>

No que se refere aos requisitos formais de carater financeiro, mais
especificamente ao controle do impacto das medidas desonerativas sobre o
orcamento e do equilibrio entre receitas e despesas, a Constituicdo Federal
e, posteriormente, a Lei de Responsabilidade Fiscal trataram de forma detida
a matéria.

Além de a Constituicdo Federal impor que o projeto de lei orcamentéaria
anual, de iniciativa do Poder Executivo, seja 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®, a Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu art. 5°, II,
estabelece o dever do mesmo diploma normativo prever também medidas
para compensacdo das receitas renunciadas.®® No mesmo sentido, a LC
101/2000 estabeleceu deveres semelhantes a serem atendidos também pela
Lei de Diretrizes Orcamentarias.>’

Por fim, a Lei de Responsabilidade Fiscal, em sec¢éo especifica para o
tema da renuncia de receita, imp0e ao gestor das contas publicas que a
concessdo ou ampliacdo de qualquer desoneracdo seja acompanhada de

estimativa do impacto orcamentéario-financeiro no exercicio em que deva

54 “Art. 13. O disposto na alinea a do inciso IV do artigo 9° ndo se aplica aos servicos
publicos concedidos, cujo tratamento tributario é estabelecido pelo poder concedente, no que
se refere aos tributos de sua competéncia, ressalvado o que dispbe o paragrafo Unico.
Paragrafo Unico. Mediante lei especial e tendo em vista o interesse comum, a Unido pode
instituir isencé@o de tributos federais, estaduais e municipais para 0s servi¢os publicos que
conceder, observado o disposto no 8§ 1° do artigo 9°.”

> Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: § 6° O projeto de lei
or¢camentéria serd acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas
e despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributéria e crediticia.

% Art. 5° O projeto de lei orcamentaria anual, elaborado de forma compativel com o plano
plurianual, com a lei de diretrizes orcamentérias e com as normas desta Lei Complementar:
(...) Il - ser4 acompanhado do documento a que se refere o § 6° do art. 165 da Constitui¢do,
bem como das medidas de compensacéo a renincias de receita e ao aumento de despesas
obrigatorias de carater continuado;

> Art. 42A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no § 2°do art. 165 da
Constituicdo e: | - dispora também sobre: a) equilibrio entre receitas e despesas; (...) § 2°0
Anexo contera, ainda: (...) V - demonstrativo da estimativa e compensacao da rendncia de
receita e da margem de expansédo das despesas obrigatorias de carater continuado.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art165§2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art165§2
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iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, bem como, deve atender a uma das

seguintes condicbes:*®

| - demonstracdo 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 proprio da lei de diretrizes orcamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacéo, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente
da elevacao de aliquotas, ampliagcéo da base de célculo, majoracao
ou criac¢ao de tributo ou contribui¢&o.

Considerando o objeto do presente estudo, focaremos no atendimento
da primeira condicdo, uma vez que a segunda exige a tomada de alguma
medida de compensacao, que acaba por agravar a carga tributaria daqueles
ndo atingidos pela lei desonerativa - o0 que, justamente, buscamos
demonstrar ser prescindivel.

Finalizando, no que concerne as limitagbes formais e introduzindo o
tema das limitacbes materias, entendemos que todas as desoneracfes tém
finalidade extrafiscal, por implicarem numa excecéo a regra da fiscalidade e
de observancia da capacidade contributiva, quanto a tributacdo por meio de
impostos. Neste sentido, mesmo tratando-se de instituto com finalidade
extrafiscal, a concessdo da desoneracdo deve, nas palavras de Paulo de
Barros Carvalho, “pautar-se, inteiramente, dentro dos parametros
constitucionais, observando as limitacfes de sua competéncia impositiva e 0s
principios superiores que regem a matéria, assim 0S expressos que 0S
implicitos.”

Adentrando aos limites materiais, com fundamento nos principios
constitucionais tributarios, temos, primeiramente, como premissa absoluta,

gue a desoneracdo nao pode implicar num tratamento antisonémico entre

8 “Art. 14. A concessdo ou ampliacéo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria da qual

decorra renincia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto
or¢camentario-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
condigbes:”

% CARVALHO, Paulo de Barros, Curso de Direito Tributario. 24.ed. — S&o Paulo:
Saraiva,2012. p.291
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contribuintes que se encontrem na mesma situagdo, o que configuraria
favorecimento arbitrario de alguns em detrimento dos demais.®

Para tanto, na desoneragdo, segundo o0s critérios enunciados por
Avila, devemos procurar um critério de discrimen que configure medida
adequada, necessaria e proporcional para o atingimento dos fins eleitos pelo
Estado.®

Ademais, a desoneracdo deve ser sempre justa e eficiente, e, para
tanto, deve atender aos postulados da generalidade, igualdade e
proporcionalidade.®” Deste modo, as desoneracdes que estiverem & margem
dos postulados indicados configurariam o que Ricardo Lobo Torres denomina
de privilégios odiosos:

“Se o privilégio ndo atender ao ideal de justica, se afastar do
fundamento ético, se discriminar entre pessoas iguais ou se igualar
pessoas desiguais, se for excessivo, se desrespeitar os principios
constitucionais da tributacéo, sera considerado odioso.”®
Entretanto, como tratado em linhas anteriores, reiteramos que a
desoneracdo é fundamentada na aptiddo do sujeito passivo para realizar
outros fins do Estado e ndo em sua aptiddo para contribuir, 0 que apesar de
implicar numa mitigacdo dos principios da capacidade contributiva, da
generalidade e da uniformidade, ndo torna a exoneragcdo inconstitucional,
mas s6 demonstra a prevaléncia de outras finalidades, que também tém
indole constitucional, em face das meramente arrecadatorias.
Neste sentido, relevante a licdo de Alberto Xavier, ao tratar da justica

fiscal inerente as desoneracoes:

“A justica fiscal, entendida com sentido estatico, sobrepde-se a um
conceito mais lato e dindmico de justica, relacionado com o
crescimento econbémico e a justica social. Como tais s&o
objetivamente fundamentais ndo pode falar-se em privilegio fiscal; e

% GRUPENMACHER, Betina Treiger. Das Exoneracdes Tributarias. Incentivos e Beneficios
fiscais. In Novos Horizontes da Tributacdo: Um dialogo luso-brasileiro. Betina Treiger
Grupenmacher, Denise Lucena Cavalcante, Maria de Fatima Ribeiro e Mary Elbe Queiroz,
Coimbra, Editora Edi¢cbes Almedina S.A., 2012, p.28.

®. Nota de rodapé n. 30.

2 FERRAZ, Roberto. Igualdade nas Desoneracdes Fiscais — Exigéncia da Racionalidade do
Sistema. In Grandes Questdes Atuais do Direito Tributario, 17° Vol., Valdir de Oliveira Rocha
gCoord.), Sao Paulo: Dialética, 2013, p. 267-269.

® TORRES, Ricardo Lobo. Os Direitos Humanos e a Tributag&o: imunidades e isonomia. Rio
de Janeiro: Renovar, 1995, p. 287-288.
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como tais fins sdo objetos de preceitos constitucionais com o
mesmo grau hierarquico dos que definem o principio da igualdade,
ndo pode sustentar-se a inconstitucionalidade das normas que,
criando isengBes extrafiscais, lhes tenham reconhecido
prevaléncia.”64

Realizada esta breve exposi¢do quanto aos limites formais e materiais
a concessdo dos incentivos e beneficios fiscais, passamos a tratar

brevemente dos principais mecanismos de desoneracao tributaria.

2.1.2 Mecanismos de desoneracao tributéaria (favorecimento

e sancao positiva)

Quando se esta a falar de desoneragéo tributaria, adentramos no
ambito do direito premial no campo do direito tributario. Deste modo, entre os
diversos mecanismos disponiveis ao gestor para desonerar o contribuinte,
encontramos medidas que configuram um favorecimento para a adoc¢ao de
um determinado comportamento e outras que configuram uma sancao
positiva, ou como reparacdo ou como retribuicdo pelo comportamento do
particular atingido pela norma.

A Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece 0s seguintes

mecanismos de renlncia de receita:

“A rendncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito
presumido, concesséo de isencdo em carater ndo geral, alteracdo
de aliquota ou modificacdo de base de célculo que implique
reducdo discriminada de tributos ou contribuicbes, e outros
beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.”®

Entre estes, podemos elencar como mecanismos de renuncia de
receita de natureza tributaria, que configuram desoneracédo: a remisséao, o
crédito presumido, as isencoes, alteracfes de aliquota, modificacdo de base
de célculo e, entre os outros beneficios que correspondam a tratamento

diferenciado, o diferimento.

64XAVIER, Alberto. Manual de Direito Fiscal, Lisboa: [s.n.], 1974, p. 294.

65 . Lei Complementar n°® 101, de 4 de Maio de 2000. Estabelece normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e d4 outras providéncias.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcpl01.htm Acesso em: 26 de
agosto de 2016.
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A remissdo é indicada como uma das modalidades de extingdo do
crédito tributario, enunciadas no art. 156 do CTN, e representa o perddo da
divida tributaria. Nos termos do art. 172 do mesmo diploma normativo, a
remissdo do crédito tributario pode ser total ou parcial e deve ser autorizada
por lei, atendendo as condicdes previstas no artigo em referéncia.®®

O crédito presumido é mecanismo proprio dos impostos sujeitos a

observéancia do principio da ndo cumulatividade, uma vez que:

(...) figurativamente falando, o Estado entrega recursos (ficticios) ao
contribuinte para que pague o tributo a ele devido, ou seja, o
Estado subsidia o contribuinte para que realize a prestacéo
tributaria sem precisar se descapitalizar, ja que desembolsara sé
uma parte dos recursos necessarios ao pagamento do tributo e,
muito importante, sem prejuizo para a etapa seguinte, que toma
crédito do total da operacdo subsidiada.”®’

Deste modo, temos que, através da concesséo do crédito presumido, o
Estado desonera parte do imposto a ser pago pelo contribuinte, sem ter que
conceder isencdo ou outra forma de desoneracdo. E, na verdade, um
subsidio econdémico.

Considerando a densidade do embate doutrinario que circunda o
conceito de isengao tributaria, em que isencado pode ser definida como “favor
fiscal concedido por lei, que consiste em dispensar o pagamento de um

tributo devido” °® , “hipétese de ndo incidéncia tributaria, legalmente

» 69

gualificada” ™7, regra de estrutura que “investe contra um ou mais dos critérios

66 “Art. 172. A lei pode autorizar a autoridade administrativa a conceder, por despacho

fundamentado, remissdo total ou parcial do crédito tributério, atendendo: | - & situagcéo
econdmica do sujeito passivo; Il - ao erro ou ignorancia excusaveis do sujeito passivo,
guanto a matéria de fato; Ill - a diminuta importancia do crédito tributario; IV - a

consideragcfes de eqlidade, em relacdo com as caracteristicas pessoais ou materiais do
caso; V - a condicdes peculiares a determinada regido do territério da entidade tributante.
Paragrafo uUnico. O despacho referido neste artigo ndo gera direito adquirido, aplicando-se,
quando cabivel, o disposto no artigo 155.”

® GRUPENMACHER, Betina Treiger. Das Exoneracdes Tributarias. Incentivos e Beneficios
fiscais. In Novos Horizontes da Tributacdo: Um dialogo luso-brasileiro. Betina Treiger
Grupenmacher, Denise Lucena Cavalcante, Maria de Fatima Ribeiro e Mary Elbe Queiroz,
Coimbra, Editora Edi¢cdes Almedina S.A., 2012, p.34

% SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de Legislacdo Tributaria. Ed. Péstuma, S&o
Paulo, Resenha Tributéria, 1975, p. 97.

89 «p regra juridica de isengdo incide para que a de tributagdo ndo possa incidir’ BECKER,
Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributério. 5.ed. — S&o Paulo: Noeses, 2010. p.327.



36

da norma-padréo de incidéncia mutilando-os, parcialmente” "

, etc., para os
fins do presente trabalho, ndo adentraremos na pesquisa de qual seria o0 seu
conceito mais adequado ou juridicamente aceitavel.

De qualquer forma, parece relevante para os fins deste estudo, a
critica tecida por Becker em relacdo ao primeiro conceito de isencdo acima
apontado, em que “a logica desta definicao estara certa apenas no plano pré-
juridico da politica fiscal quando o legislador raciocina para criar a regra

juridica de isengdo.”™

. Neste sentido, dentro da logica do direito premial,
guando da concessao de uma desoneracao, o legislador tem como objetivo
conceder um favor fiscal ao contribuinte, no caso, a dispensa do pagamento
de um tributo.

O mecanismo do diferimento assim como o crédito presumido é
proprio dos impostos sujeitos a observancia do principio da néo
cumulatividade e implica na transposicao para frente, na cadeia plurifasica,
do lancamento e cumprimento da obrigagéo tributaria que surgiu por ocasiao
do fato juridico tributario realizado na operacdo antecedente.’? Em outras
palavras, o pagamento do tributo devido em determinada operagcdo é
postergado para a proxima etapa, desonerando aquele contribuinte que
deveria ter realizado o recolhimento. Nao ha efetiva rendincia de receita, uma
vez que o contribuinte da operacdo seguinte fica responsavel pelo
recolhimento do tributo decorrente de sua operacao e da operacéo anterior.”

Por fim, temos as modificacbes de aliquota e base de célculo, que
operam no consequente, mais especificamente no critério quantitativo, da
regra-matriz de incidéncia, refletindo numa reducéo do valor do tributo a ser

recolhido.

" CARVALHO, Paulo de Barros, Curso de Direito Tributario. 24.ed. — S&o Paulo:
Saraiva,2012. p.568.

" BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 5.ed. — Sdo Paulo: Noeses,
2010. p.326

" TORRES, Heleno Taveira. ICMS e Regimes Especiais de Tributacdo na Venda de
Combustiveis. Diferimento, substituicdo e cassacdo de inscricdo estadual nos casos de
adulteracdo. In ICMS: Aspectos Relevantes. Paulo A. Fernandes Campilongo (Coord.), Sdo
Paulo: Quartier Latin, 2008, p.143.

® GRUPENMACHER, Betina Treiger. Das Exoneracdes Tributarias. Incentivos e Beneficios
fiscais. In Novos Horizontes da Tributacdo: Um dialogo luso-brasileiro. Betina Treiger
Grupenmacher, Denise Lucena Cavalcante, Maria de Fatima Ribeiro e Mary Elbe Queiroz,
Coimbra, Editora Edi¢cbes Almedina S.A., 2012, p.34-35
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Mesmo quando estamos a tratar de “aliquota zero”, apesar de terem
consequéncias praticas idénticas, ndo h4 que se falar em hip6tese de
isencdo, uma vez que aquela opera no critério quantitativo e ndo no
antecedente da regra-matriz. Neste sentido, Sacha Calmon Navarro Coélho
leciona que isengéo e “aliquota zero” sdo profundamente diversas, “a isencéo
exclui da condi¢ao de “jurigeno” fato ou fatos. A aliquota zero é elemento de

7z

determinacdo quantitativa do dever tributario. Se é zero, ndo ha o que
pagar.””

Considerando todas as modalidades expostas, temos que a
gualificacdo da desoneracdo como medida de favorecimento ou sancao
positiva dependerd da andlise do caso concreto, mas, a priori, € possivel
enquadrar o diferimento e o crédito presumido como medidas de
favorecimento, uma vez que antecedem a prépria conduta que o0s
fundamenta, e a remisséo, isencdo e modificacdo de aliquota e base de
calculo como sancgdes positivas, pois "premiam” a conduta do contribuinte, a

posteriori.

2.1.3 Beneficios fiscais x Incentivos fiscais

Os incentivos e beneficios fiscais sdo costumeiramente indicados pela
doutrina de forma sinonimica, e acabam sendo enquadrados dentro de uma
mesma classificagdo, como normas que revelam uma reducdo na carga
tributaria ou mesmo a desoneracédo do dever de pagar determinado tributo.”
Verificamos muitas vezes que os doutrinadores até consideram questfes
peculiares a cada categoria de desoneracdo, mas acabam por dar mais
relevancia ao que tém de semelhante, e, por isso, consideram-nas
equivalentes.

Neste sentido, em artigo especifico sobre o regime juridico dos
incentivos fiscais, apdés indicar a definicdo de incentivo fiscal dada em seu

Dicionario de Direito Tributario, em que deixou clara a necessidade de

" COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria Geral do Tributo, da Interpretacdo e da
Exoneracgéo Tributéria, Sao Paulo: Dialética, 2003, p. 228.

® GRUPENMACHER, Betina Treiger. Das Exoneracdes Tributarias. Incentivos e Beneficios
fiscais. In Novos Horizontes da Tributacdo: Um dialogo luso-brasileiro. Betina Treiger
Grupenmacher, Denise Lucena Cavalcante, Maria de Fatima Ribeiro e Mary Elbe Queiroz,
Coimbra, Editora Edigcbes Almedina S.A., 2012, p.14
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contraprestacdo para concessdo do incentivo®, Hugo de Brito Machado
aduziu que os incentivos possuem sentido idéntico aos beneficios e alivios

fiscais:

‘O incentivo, ou estimulo, caracteriza-se pelo tratamento
favorecido, diferenciado para melhor, em razdo do atendimento da
condicdo colocada para sua obtencdo. E pode ser designado por
palavras com sentido idéntico, tais como beneficios ou alivios.”"’

Considerando a ressalva de Roque Carrazza de que ndo ha
classificacdes certas ou erradas, mas classificacdes mais Uteis e menos
Uteis ", consideramos mais utl ndo a aplicacdo de uma terminologia
equivalente para as modalidades em questdo, mas o estabelecimento de
definigdes distintas para os incentivos e beneficios fiscais, uma vez que suas
individualidades reivindicam designacdes distintas’®.

Deste modo, enaltecemos a doutrina de Betina Treiger
Grupenmacher e Pedro Herrera Molina®’, que assim distinguem os incentivos

e os beneficios fiscais:

“Assim, os incentivos fiscais veiculam exonerac¢@es tributarias totais
ou parciais, vinculadas ao atendimento de uma contrapartida, pelo
sujeito passivo da obrigacdo tributaria. Quanto aos beneficios
fiscais, sua concessdo independe de uma contraprestacdo do
beneficiado. S&o permeados por razdes de politica fiscal ou mesmo
com o proposito de atengdo ao principio da capacidade
contributiva, sendo hipéteses de favorecimento extraordinario de
alguns contribuintes, com propositos extrafiscais,
preponderantemente.”®

® “Incentivo fiscal — E a isencdo, ou outra qualquer vantagem fiscal, concedida por lei como

forma de estimular ou desestimular determinado comportamento na ordem econdmica.”
Hugo de Brito Machado e Schubert de Farias Machado, Dicionario de Direito Tributario, Sao
Paulo, Atlas, 2011, p. 109.

" MACHADO, Hugo de Brito. O regime juridico dos incentivos fiscais. In. Regime Juridico
dos Incentivos Fiscais. Hugo de Brito Machado (Coord.), Sdo Paulo — Editora Malheiros,
2016. p.171

® CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. Sdo Paulo, Editora
Malheiros, 2014, p. 618.

" CARVALHO, Paulo de Barros. IPl — Comentarios sobre as Regras Gerais de Interpretacdo
da Tabela NBM/SH (TIPI/TAB). In Revista Dialética de Direito Tributério n.12, Set/1996, p. 53
8 “E| beneficio fiscal es aquella exencion fundada em principios ajenos a la capacidade
contributiva: com él se busca otorgar una ventaja econdmica (...) Incentivos tributarios, son
aquellas exenciones configuradas de tal modo que estimulan la realizacién de determinada
conducta.” MOLINA, Pedro Herrera. La Exencion Tributaria. Madrid: Colex, 1990, p.57.

8 GRUPENMACHER, Betina Treiger. Das Exoneracdes Tributarias. Incentivos e Beneficios
fiscais. In Novos Horizontes da Tributacdo: Um dialogo luso-brasileiro. Betina Treiger
Grupenmacher, Denise Lucena Cavalcante, Maria de Fatima Ribeiro e Mary Elbe Queiroz,
Coimbra, Editora Edi¢cbes Almedina S.A., 2012, p.17
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Consciente da critica de Marcos André Vinhas Catdo de que se trata
de construcdo doutrindria, uma vez que o0 ordenamento nao consagra
expressamente tal traco distintivo®®, acreditamos que tal argumento ndo seja
0 bastante para desconstruir a distingdo posta. Considerando as deficiéncias
da nossa producédo legislativa desordenada, proveniente do sistema
democrético de governo, cabe, justamente, ao jurista, o labor de construir o
contelido, sentido e alcance da matéria legislada®. Por certo que a tarefa de
classificar distintamente determinados institutos esta inserta neste labor, no
sentido de tornar mais acessivel e pratica a atividade juridica.

Compreendendo a distingdo entre os beneficios e incentivos fiscais,
temos como deducdo légica que os primeiros ndo servem para 0s objetivos
do Estado na tarefa de intervengao via fomento, ou na atuagao indutiva, uma
vez que, pelo menos prima facie, ndo exigem contraprestacao por parte do
particular para concessdo da desoneracdo. Configurando evidente
intervencédo direta do Estado no sentido de prestigiar determinado grupo de
pessoas ou situacdo, na maioria das vezes em condi¢cdes desvantajosas, por
Obvio que os beneficios ndo pretendem estimular o atingido pela lei a
continuar nas condicdes que justificaram a desoneracao.

Em razdo disto, sem deixar de reconhecer a relevancia dos
beneficios fiscais para o desenvolvimento econémico, focaremos justamente
nos incentivos fiscais, como instrumentos de efetivacdo de uma politica fiscal
de fomento, que pode auxiliar na consecucdo dos objetivos de diminuicdo
dos encargos arcados pelo Estado e, por consequéncia, na reducao da carga

tributaria.
2.2 INCENTIVOS FISCAIS

Considerando toda a exposicdo doutrinaria realizada no presente
trabalho, podemos definir os incentivos fiscais como normas tributarias
indutoras, dotadas de finalidades extrafiscais, que, utilizadas como medidas

indiretas de intervencdo estatal via fomento, induzem os particulares a

8 CATAO, Marcos André Vinhas. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro:
Renovar, 2004, p. 11-12 (Nota de rodapé n. 11)

8 CARVALHO, Paulo de Barros, Curso de Direito Tributario. 24.ed. — S&o Paulo:
Saraiva,2012. p.37-38
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colaborar com as metas estatais, mediante a promessa de uma desoneracao
tributaria, que pode configurar tanto numa sancdo positiva privativa, no
sentido de privar o particular do pagamento parcial ou integral de
determinado tributo, quanto num favorecimento do exercicio da conduta
desejada.

Corroborando a definicdo proposta, Geraldo Ataliba e José Artur Lima
Gongalves Neto lecionam que o fim dltimo dos incentivos fiscais €, sempre, 0
de:

“impulsionar ou atrair os particulares para a pratica das atividades
gue o Estado elege como prioritarias, tornando, por assim dizer, os
particulares em participantes e colaboradores das metas postas
como desejaveis ao desenvolvimento econdmico e social 8por meio
da adocédo de comportamento ao qual sdo condicionados”.**

Cabe ressaltar que tal definicho é extraivel do proprio texto

constitucional, em seu art. 151, inciso I:

Art. 151. E vedado & Unido: | - instituir tributo que n&o seja uniforme
em todo o territério nacional ou que implique distincdo ou
preferéncia em relacdo a Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio, em detrimento de outro, admitida a concessdo de
incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do
deserg;/olvimento sécio-econdmico entre as diferentes regibes do
Pais;

A partir de tais definicbes, € possivel extrair a existéncia de duas
categorias de incentivos fiscais, os incentivos fiscais de ordem constitucional

e os de ordem legal.

2.2.1 Os incentivos fiscais de ordem constitucional e ordem

legal

Os incentivos fiscais de ordem constitucional sédo fundados em metas
e atividades tidas como prioritarias pela Constituicdo Federal, sendo que a
ordem indutiva-desonerativa parte do proprio diploma magno, tendo no seu

consequente uma hipétese de imunidade.

8 Crédito-prémio de IPI — direito adquirido — recebimento em dinheiro. Revista de Direito
Tributario n. 55, pg. 167

8 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm Acesso em: 17
de agosto de 2016.
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Neste caso, verificamos que o constituinte estabelece a imunidade
para incentivar o exercicio, pelos particulares, de determinada conduta
desejada pela propria Constituicdo. Assim, seja pela doutrina que
compreende imunidade como regra de incompeténcia, seja como hipotese de
nao incidéncia constitucionalmente prevista, extrai-se a intencdo do
constituinte em criar um incentivo fiscal quando: impede a instituicdo de
impostos em relacdo a determinadas atividades tidas como prioritarias - nos
termos da doutrina da incompeténcia; ou admite a tributacdo como norma
geral, mas estabelece a ndo-incidéncia da norma nos casos que entende
relevante (hipotese de ndo incidéncia constitucionalmente prevista).

De qualquer forma, devemos esclarecer que nao € qualquer imunidade
gue configura um incentivo fiscal. Por exemplo, a imunidade dos templos de

qualquer culto %

ndo tem como objetivo incentivar os particulares a
construirem templos e disseminar sua crenga, sua ratio essendi € somente
garantir a todas as pessoas sua religiosidade e permitir que a divulguem e
manifestem livremente®”.

Por outro lado, conforme tratado anteriormente, podemos elencar
como incentivo fiscal de ordem constitucional a imunidade concedida as
instituicbes de educacao e de assisténcia social, sem fins lucrativos, que tem
como fundamento o incentivo a supressao, pelos cidadaos, da ineficiéncia do
Poder Publico®, no sentido de desenvolver o sistema educacional patrio com
o auxilio da inciativa privada®.

Por fim, considerando que os incentivos fiscais de indole constitucional
tém como consequente uma imunidade, que representa direito subjetivo dos
atingidos pela norma, tais normas indutivas configuram clausulas pétreas® e,

portanto, além de ndo poderem ser alteradas, ndo podem ter sua

8 «Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a

Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:” (...) “VI - instituir impostos sobre:”
5.7..) “b) templos de qualquer culto;”

CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. Sdo Paulo, Editora
Malheiros, 2014, p. 881
% |dem n.23
8 «Art, 205. A educacéo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera promovida e
incentivada com a colaboracdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa,
seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacéo para o trabalho.”
% Art. 60. “A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:” (...) “§ 4° N&o sera
objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir:” (...) “IV - os direitos e
garantias individuais.”
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abrangéncia restrita por normas infraconstitucionais. Deste modo, o papel do
legislador constituido e do gestor fiscal esta pura e simplesmente circunscrito
ao exercicio das competéncias delegadas pelo constituinte, como prever 0s
requisitos para concessao de determinadas imunidades, e a garantia ampla
da vontade constitucional.

Quanto aos incentivos fiscais de ordem legal, temos que estes também
devem respeitar as metas e prioridades estabelecidas na Constituicdo
Federal, mas neste ponto, existe uma maior discricionariedade do gestor
fiscal para estabelecer quais as atividades que seréo incentivadas, qual a
periodicidade do incentivo, em que medida serd concedida a desoneracao,
etc.

Rememoramos que, apesar de ndo observar amplamente o principio
da capacidade contributiva, as desoneracdes devem obedecer aos demais
principios tributarios. Portanto, o ambito de discricionariedade do gestor fiscal
na disciplina dos incentivos fiscais de ordem legal esta delimitado pelas
limitagdes constitucionais e legais ao exercicio da competéncia tributaria.

Neste sentido, se o incentivo fiscal tiver como consequente uma
reducdo na aliquota ou na base de céalculo de determinado imposto, e néo se
enquadrar numa das excecdes previstas nos arts. 150, § 1° e 153, § 1° da
ConstituicAo Federal, devera obedecer aos principios da legalidade,
anterioridade e anterioridade nonagessimal. Ou seja, 0 incentivo s6 podera
ser revogado (majorada a base de calculo ou aliquota) mediante lei, que
tenha sido publicada noventa dias antes e no exercicio financeiro anterior ao
gue se deseja alterar.

Quando o incentivo fiscal tiver como consequente uma isencao,
podera ser revogado ou modificado por lei, a partir do primeiro dia do
exercicio seguinte aquele em que ocorra a sua publicacdo®, ressalvados os
casos de isencdo onerosa, ou seja, isencao concedida por prazo certo e em

funcdo de determinadas condicBes®. Nestas situacbes, a lei que revoga o

% Cédigo Tributario Nacional — “Art. 104. Entram em vigor no primeiro dia do exercicio
seguinte aquele em que ocorra a sua publicacdo os dispositivos de lei, referentes a impostos
sobre o patrimdnio ou a renda: (...) Il - que extinguem ou reduzem isenc¢des, salvo se a lei
dispuser de maneira mais favoravel ao contribuinte, e observado o disposto no artigo 178.”

92 Codigo Tributario Nacional — “Art. 178 - A isencéo, salvo se concedida por prazo certo e
em funcéo de determinadas condi¢8es, pode ser revogada ou modificada por lei, a qualquer
tempo, observado o disposto no inciso Il do art. 104.”
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incentivo deve levar em consideracdo a precificagdo de produtos e servicos
realizada pelo sujeito passivo beneficiado, bem como o planejamento
realizado para arcar com o0s custos tributarios para adequar-se ao
antecedente da norma.

Por exigirem uma contrapartida por parte do sujeito passivo da
obrigacé@o tributaria, na maioria das situagdes, os incentivos fiscais que
concedem isengdes exigem o atingimento de determinadas condigbes e
acabam por gerar despesas aquele, se enquadrando no conceito de isencbes
onerosas. Deste modo, merecem regime juridico diverso das isencbes
ordinarias, devendo observar de forma proporcional e razoavel os encargos
suportados pelo beneficiario da isencdo e os fins a serem atingidos pelo
Estado, garantindo seguranca juridica a relacdo de cooperacao que se busca
manter entre Estado e particular - requisito essencial para efetivacdo de um
direito promocional.

Estabelecidas tais premissas, extraimos que 0s incentivos fiscais de
indole constitucional ndo sobejam vasto campo para divagacdes doutrinarias,
uma vez que sao taxativos e estaticos - no sentido de ja estarem previstos e
disciplinados, pela Constituicdo Federal, exigindo pura e simplesmente uma
aplicacdo ampla e garantistica do diploma constitucional pelo gestor fiscal.

Por outro lado, os incentivos fiscais de ordem legal possuem somente
previsao constitucional abstrata e algumas limitacdes legais ao seu exercicio,
ou seja, temos normas gerais e abstratas que podem dar ensejo a inUmeras
modalidades de incentivos fiscais, inclusos no ambito de discricionariedade
do gestor fiscal. Deste modo, os incentivos fiscais de ordem legal configuram
instrumentos discricionarios disponiveis ao gestor fiscal para executar seu
plano orcamentario e atingir os fins estatais, através da intervencdo no
dominio socioeconbmico, que exigem interpretacdo sistematica do

ordenamento juridico para afericdo de sua constitucionalidade e legalidade.

2.2.2 O critério diferenciador e a finalidade dos incentivos

fiscais

Considerando o incentivo fiscal como norma tributaria indutora dotada

de finalidade extrafiscal, cabe investigar a sua constitucionalidade a partir do
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critério de discrimen e da finalidade que embasam sua concessao. Para
tanto, mister frisar que, apesar de configurar excecdo ao principio da
capacidade contributiva, a desoneracdo em cotejo deve observar o principio
da igualdade e obedecer aos ditames da Justica Fiscal.

J.L. Saldanha Sanches define Justica Fiscal no sentido de justica
tributaria, sendo esta “uma avaliacdo quantitativa do modo como sao
distribuidos os encargos tributarios entre os cidadaos e as empresas, ou
melhor, entre as varias categorias de contribuintes.” % Dentro desta
concepcao, o ilustre professor lusitano relembra as duas regras possiveis
para distribuicdo dos encargos tributarios, primeiramente enunciadas por
Adam Smith, “fazendo cada membro da comunidade pagar tributos de acordo
com aquilo que cada um vai receber do Estado ou, em alternativa, de acordo
com o que cada um pode pagar (ability to pay).”®*

Quanto ao principio da igualdade, imprescindivel citar a maxima
aristotélica de que "devemos tratar igualmente os iguais e desigualmente os
desiguais, na medida de sua desigualdade". Extraimos desta concepc¢éo que
as pessoas ou situacfes sado iguais ou desiguais em funcdo de um critério
diferenciador e em relacdo a determinada finalidade, portanto, a aplicacdo do
principio da igualdade depende, justamente, da razoavel e proporcional
correspondéncia entre o critério diferenciador e o fim a ser alcancado.*

No ambito tributério, Humberto Avila leciona que:

(...) uma diferenciac@o entre os contribuintes s6 € considerada
vélida se for fundada em uma diferenciagdo factual (objetiva)
existente entre os sujeitos envolvidos e estiver suportada por uma
finalidade constitucional. Isso significa que sera arbitraria aquela
diferenciacéo feita entre contribuintes em raz&o de caracteristicas

que os contribuintes ndo possuem ou de qualidade que, embora

% SANCHES, J.L. Saldanha. Justica Fiscal. Lisboa, Fundacéo Francisco Manuel dos Santos
e herdeiros de J.L. Saldanha Sanches, 2010. p.13

% SANCHES, J.L. Saldanha. Justica Fiscal. Lisboa, Fundacéo Francisco Manuel dos Santos
e herdeiros de J.L. Saldanha Sanches, 2010. p.22

% AVILA, Humberto. O principio da isonomia em matéria tributaria. In: Teoria Geral da
Obrigacdo Tributaria: Estudos em homenagem ao professor José Souto Major Borges.
TORRES, Heleno Taveira, Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 736.
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possuam, n&o s&o constitucionalmente relevantes para o
tratamento da matéria em questo.”

Diante do exposto, jA se tem como ilacdo imediata que o incentivo
fiscal deve estar vinculado a uma finalidade estatal. Ou seja, ndo ha que se
falar em desonerar por desonerar. A lei que cria o incentivo fiscal deve deixar
claro quais sao os objetivos do Estado com a desoneragédo dos contribuintes
atingidos pela norma desonerativa. A uma porque nao se pode admitir a
desoneracao arbitraria, que privilegie determinado grupo de sujeitos passivos
da obrigacdo tributaria em face de outros, sem qualquer fundamento
relevante. A duas porque é imprescindivel o conhecimento da finalidade para
verificar a razoabilidade e proporcionalidade do critério diferenciador
escolhido.

Ademais, no caso do incentivo fiscal, a correspondéncia entre o critério
diferenciador e a finalidade € ainda mais relevante, uma vez que é o proprio
critério diferenciador, representado pelas condi¢cdes a serem atingidas pelo
sujeito passivo da obrigacdo tributaria no antecedente da norma
desonerativa, que sera capaz de efetivamente atingir a finalidade almejada
pelo Estado.

Explicamos. No caso de uma tributacao fiscal, a finalidade da norma é
a arrecadacao de receita e o critério de discrimen é a capacidade contributiva
dos sujeitos passivos. Portanto, o critério de discrimen ndo serve para atingir
a finalidade da norma, arrecadar o tributo, mas tdo somente para efetivar o
principio da isonomia e disciplinar o quantum a ser arrecadado. Ja no caso
dos incentivos fiscais, o critério diferenciador, representado pela conduta
exigida do sujeito passivo da obrigacdo tributaria, deve necessariamente
configurar instrumento eficaz para atingir direta ou indiretamente a finalidade
da norma.

Exemplificativamente, indicamos o incentivo fiscal criado pelo art. 10

da Lei 10.666/2003%, e efetivado a partir da instituicdo do Fator Acidentario

% AVILA, Humberto. O principio da isonomia em matéria tributaria. In: Teoria Geral da
Obrigacdo Tributaria: Estudos em homenagem ao professor José Souto Major Borges.
TORRES, Heleno Taveira, p. 738-739.

9 «Art. 10. A aliquota de contribuicio de um, dois ou trés por cento, destinada ao
financiamento do beneficio de aposentadoria especial ou daqueles concedidos em razéo do
grau de incidéncia de incapacidade laborativa decorrente dos riscos ambientais do trabalho,
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de Prevencdo (FAP), que tem como objeto de desoneracédo a contribuicdo
previdenciaria do Seguro Acidente de Trabalho (SAT) - contribuicdo a cargo
das empresas, destinada a Seguridade Social, para o financiamento dos
beneficios de aposentadoria especial e daqueles concedidos em razédo do
grau de incidéncia de incapacidade laborativa decorrente dos riscos
ambientais do trabalho -.

O legislador criou o incentivo fiscal em cotejo, com a finalidade direta
de reduzir os riscos inerentes ao trabalho®® e diminuir o nimero de acidentes
e incapacidades decorrentes do trabalho. Para tanto, o critério de discrimen
escolhido foi justamente captar as empresas, que dentro de um mesmo tipo
de atividade laboral e com base em cada exercicio financeiro, tomavam as
medidas mais eficazes e efetivas para a reducao dos riscos e acidentes do
trabalho, concedendo a estas reducdo em até 50% da aliquota incidente
sobre a base de calculo do SAT.

Ainda, em relacdo a este mesmo incentivo fiscal, encontramos
finalidade indiretamente atingida pela norma. Vejamos. O Estado deve
sempre buscar a mais ampla eficiéncia e menor onerosidade no exercicio de
suas atividades. Neste sentido, ao induzir 0s sujeitos passivos da
contribuicdo do SAT a investirem em medidas eficazes de reducéo dos riscos
e acidentes do trabalho, o Estado esta, mesmo que a longo prazo, atingindo
a reducao proporcional do numero de acidentes de trabalho e dos beneficios
por incapacidade laboral (tanto em relacdo ao numero de beneficios quanto a
duracédo destes), o que implica na reducéo dos gastos a cargo da Previdéncia
Social.

Deste modo, verificamos que os incentivos fiscais, como instrumentos
de reequilibrio econdmico-social do orcamento publico, em prol do

desenvolvimento socioecondémico, exigem uma interpretacdo sistematica e

podera ser reduzida, em até cinqiienta por cento, ou aumentada, em até cem por cento,
conforme dispuser o regulamento, em razdo do desempenho da empresa em relacdo a
respectiva atividade econémica, apurado em conformidade com os resultados obtidos a partir
dos indices de frequiéncia, gravidade e custo, calculados segundo metodologia aprovada
Eaelo Conselho Nacional de Previdéncia Social.”

Constituicdo Federal — “Art. 7° Sao direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de
outros que visem a melhoria de sua condi¢éo social: (...) XXII - redugdo dos riscos inerentes
ao trabalho, por meio de normas de saude, higiene e seguranga;”
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contemporénea das duas regras de distribuicAo dos encargos tributarios
enunciadas por Adam Smith, em consonancia aos ditames da Justi¢a Fiscal.

Isto porque, no caso dos incentivos fiscais, apesar de mitigado, o
principio da capacidade contributiva serve para delimitar o ndcleo de sujeitos
passivos que serdo atingidos pela norma desonerativa, para, por
conseguinte, determinar, a partir do critério diferenciador, qual destes podem
diminuir os custos estatais e/ou cooperarem mais com o Estado no
atingimento de suas finalidades, fazendo jus a reducdo de determinada
exagao.

Numa tentativa de ocupar a lacuna existente no regime juridico dos
incentivos fiscais, Tibério Carlos Soares Roberto Pinto prop&e alguns critérios
gualitativos ou substanciais que poderiam ser levados em consideragao tanto
nas fases de elaboracédo, aplicacdo pratica e de afericdo e controle dos
resultados efetivamente obtidos por estes:

(1) dever de explicagdo dos fundamentos e objetivos
constitucionais que legitimam a instituicdo do incentivo fiscal;

(2) necessidade de exposicéo clara das metas a serem alcancadas
por meio do incentivo fiscal, acompanhadas de estudos e
pesquisas que demonstram a viabilidade do incentivo fiscal para
alcancar as metas no anexo da lei que os institui;

(3) demonstracdo de que o incentivo fiscal € o meio mais prético e
eficiente para alcancar o resultado pretendido;

(4) imposicdo de condigBes especificas aos destinatarios dos
incentivos que condicionem seu comportamento as metas
pretendidas pelo incentivo fiscal; e

(5) demonstracdo periédica dos resultados, para que possam ser

acompanhados pela populacdo e pelos demais 6rgdos de
controle.”

Por fim, cabe tratar do reequilibrio econémico-social que o incentivo

fiscal pode proporcionar e de que forma esse reequilibrio pode ocorrer.

2.2.3 Os incentivos fiscais como instrumentos de reequilibrio

econdmico-social do orcamento publico

99 PINTO, Tibério Carlos Soares Roberto. O incentivos fiscais enquanto instrumento para
promoc¢éo da igualdade material entre os contribuintes. In. Regime Juridico dos Incentivos
Fiscais. Hugo de Brito Machado (Coord.), S&o Paulo — Editora Malheiros, 2015, p. 571.
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Primeiramente, temos que, para tratar do reequilibrio de determinado
objeto, este deve estar desequilibrado. Conforme tratado em linhas
anteriores, o orgcamento publico e o desenvolvimento econdmico-social
encontram-se extremamente desequilibrados, o que se comprova facilmente
a partir das inUmeras tentativas estatais de corte de gastos e aumento de
impostos.

Neste cenario, € possivel pensar em duas modalidades de incentivos
fiscais como instrumentos de reequilibrio econémico-social do orcamento
publico. De qualquer forma, devemos frisar que ndo se tratam de medidas
suficientes por si s6, mas que dentro de um conjunto de medidas de
reequilibrio orcamentario, possuem o conddo de alterar o atual cenario
econdmico-social. Ademais, deixamos claro que tal elaboracéo deve ser lida
com as devidas ressalvas de uma classificagdo, uma vez que, com o intuito
de deixar clara e pratica a classificacdo, deixamos algumas questdes de lado,
gue devem ser levadas em consideracdo quando da analise de um caso
concreto.

A primeira modalidade pode ser intitulada de desoneracdo estatal.
Nesta modalidade, a conduta exigida no antecedente do incentivo fiscal
transmite o exercicio de certa atividade, antes patrocinada pelo Estado, ao
particular. Por consequéncia, temos a reducéo do custo estatal, por ndo mais
custear aquela atividade ou, pelo menos, por hdo executa-la mais sozinho.

Neste cenario, rememorando as licbes de Norberto Bobbio acima
aduzidas, temos que a desoneracao concedida no consequente do incentivo
fiscal em comento pode ter duas naturezas, retributiva (reacéo favoravel a um
comportamento desejado pelo Estado, sem necessariamente corresponder
ao custo da conduta) ou reparatoria, que tém carater compensatorio, em que
se busca compensar os esfor¢os e despesas assumidas pelo particular.

Com isto em mente, podemos pensar em duas modalidades dentro da
modalidade de desoneracdo estatal. A primeira abarcaria o incentivo fiscal
com desoneracdo reparatoria. Neste caso, a mero titulo exemplificativo,
temos uma atividade custeada exclusivamente pelo Estado por um preco x +
30, sendo este preco integralmente coberto pelo valor arrecadado a titulo de

tributo dos sujeitos passivos da obrigacgao tributaria.
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Quando o incentivo fiscal transmite o exercicio da atividade, antes
custeada pelo Estado, ao particular e, considerando que tal atividade passa a
ter um preco menor que o exigido do Estado, o sujeito passivo da obrigacéo
tributaria exerce tal atividade que lhe custa x, recebendo uma desoneracao
parcial do tributo, equivalente a x, e recolhe a titulo de tributo somente 30,
pois a desoneracdo neste caso € reparatoria. Desta forma, o incentivo fiscal
implicard numa queda de arrecadacado estatal X, mas na queda da despesa

estatal de x + 30, o que resultard& numa receita livre de 30 ao Estado.

Explicamos:
ANTES DO INCENTIVO FISCAL DEPOIS DO INCENTIVO FISCAL
Sujeito passivo da Estado Sujeito passivo da Estado
obrigacgéo tributaria obrigacéo tributaria

Recolhia a titulo de | Recebia x + 30 e | Executa atividade | Nao custeia mais

tributo x +30 executava atividade | que lhe custa x e, | a atividade e
que lhe custava x + | por ter sido | recebe 30 a titulo
30 desonerado em X, | de tributo

recolne a titulo de
tributo 30

Receita livre: zero Receita livre: zero Receita livre: 30

A segunda desoneracdo estatal com consequente retributivo possui
duas formas. Na primeira, o particular recebe uma desoneragdo menor que 0
custo da atividade que necessita executar, mas, a curto, médio ou longo
prazo, tal atividade vai se tornando menos custosa, 0 que vai compensando 0
valor anteriormente pago a maior e estabelecendo uma vantagem ao sujeito
passivo da obrigacdo tributaria. Como exemplo, rememoramos da
contribuicdo do SAT referida anteriormente, em que a empresa investe em
seguranca do trabalho, o que reduz a aliguota da contribuicdo, mas,
possivelmente, ndo compensa imediatamente 0os gastos que aquela teve. De
gualquer forma, nos meses e/ou anos seguintes, a empresa continua a se
beneficiar da reducéo de aliquota e acaba por ter gastos menores, uma vez

gue ja realizou um amplo investimento no inicio.
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Na segunda forma de desoneracdo estatal com consequente
retributivo, o particular recebe uma desoneracdo maior que o custo da
atividade, o que acarreta numa dupla desoneracéo, tanto do Estado quanto
do Particular. Vejamos. Voltando ao primeiro exemplo, através do incentivo
fiscal, o Estado transmite o exercicio de determinada atividade, que |he
custava x + 30, ao particular. Para este, tal atividade custa x. Neste caso, 0
Estado desonera o contribuinte em mais de x, por exemplo, x + 10, assim, o
sujeito passivo da obrigacgéo tributéria tera que exercer a atividade e recolher
20 ao Estado. Por consequéncia, o Estado fica com uma receita livre de 20,
j& que recebera do contribuinte 20 sem ter que custear a atividade que antes
executava, e o particular, comparado ao status quo ante, tera uma receita

livre de 10. Explicamos:

ANTES DO INCENTIVO FISCAL DEPOIS DO INCENTIVO FISCAL
Sujeito passivo da Estado Sujeito passivo da Estado
obrigacao tributéria obrigacéo tributaria

Recolhia a titulo de | Recebia x + 30 e | Executa atividade | Nao custeia mais

tributo x +30 executava atividade | que lhe custa x e, | a atividade e
que lhe custava x + | por ter sido | recebe 20 a titulo
30 desonerado em x + | de tributo

10, recolhe a titulo
de tributo somente
20

Receita livre: zero Receita livre: 10 Receita livre: 20

Deste modo, podemos aferir que as modalidades de incentivo fiscal
como desoneracao estatal culminam numa receita livre ao Estado e, as
vezes, ao particular, o que pode nao representar um desenvolvimento
econdmico-social imediato, uma vez que este depende da maneira como o
Estado e os particulares irdo gerir a receita livre. De qualquer forma,
podemos falar em um desenvolvimento econémico-social em potencial, visto
gue a receita livre e a execucao das atividades pelos particulares de maneira

menos custosa, representa um meio para o desenvolvimento.
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Por fim, a segunda modalidade pode ser intitulada de desoneracéo do
particular. Nesta modalidade, o Estado abre m&o temporariamente de
determinada parcela de sua arrecadacédo, para incentivar determinado ramo
de atividade econdémica ou comportamentos por parte dos particulares que
estimulem o desenvolvimento socioecondmico. Neste caso, a diferenca entre
o incentivo e o beneficio fiscal estd no fato de que, no segundo, o Estado
concede a desoneragcdo sem exigir determinado comportamento do
particular, ou seja, esperando que 0 sujeito passivo beneficiado pela norma
desonerativa auxilie no desenvolvimento do pais, mas na forma que lhe
aprouver, o que pode ndo ocorrer. Ja no incentivo fiscal, o Estado vai definir
as condutas que entende factiveis para o desenvolvimento socioeconémico e
desonerar os contribuintes que se dispuserem a atuar desta forma.

Neste sentido, tal modalidade de incentivo fiscal se amolda a definicéo
de incentivo fiscal elaborada por Marcos André Vinhas Catao:

Trata-se de uma suspensdo parcial ou total, mas sempre
proviséria, do poder que lhe é inerente, a fim de conformar
determinadas situacdes, diferindo a tributacdo para o momento em
que a captacdo de riquezas (imposicdo fiscal) possa ser efetuada
de maneira mais efetiva, eficiente e justa.

Cabe enfatizar que o professor Marcos André Vinhas Catéo utiliza tal
definicdo tanto para todos os incentivos fiscais quanto para os beneficios
fiscais, 0 que nos discordamos, por filiarmo-nos a distin¢cdo estabelecida pela
professora Betina Treiger Grupenmacher, conforme tratado anteriormente.
Ocorre que, para compreensdo da modalidade de incentivo fiscal que
estamos analisando, tal definicdo cai como uma luva, devendo, entretanto,
ser lida com as devidas ressalvas.

Isto porque, o desenvolvimento socioecondmico tem como
consequéncia, justamente, o aumento da capacidade contributiva global, bem
como, o aumento do numero de contribuintes com capacidade contributiva, o
gue, além de representar um aumento da arrecadacdo tributaria estatal a

médio-longo prazo, permite a diminuicdo da carga tributaria individual, em

1% cATAO, Marcos André Vinhas. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro:

Renovar, 2004, p.13.
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razdo do maior numero de contribuintes. Deste modo, temos como
consequéncia uma queda na carga tributaria individual e um aumento no
desenvolvimento socioecondémico.

Para sintetizar as modalidades indicadas, apresentamos 0 seguinte
guadro explicativo:

Incentivo fiscal com
consequente reparatério

/ Desoneracdo estatal < Desoneragao a maior

Incentivo fiscal com
< consequente retributivo

—
Desoneragao a menor

\ Desoneracdo do particular

Apesar de cada modalidade implicar numa maneira diversa de
desenvolvimento socioeconémico, retirando-as do plano meramente tedrico e
colocando-as como instrumentos de gestéo fiscal, € completamente factivel
gue se tenha como resultado um reequilibrio econémico-social do or¢camento

publico, conforme tentamos demonstrar ao longo deste trabalho.



53

CONCLUSAO

Desenvolvemos uma analise pautada, primeiramente, na
necessidade de alteracdo do modelo de atuacdo estatal e gestdo fiscal
vigente. Para tanto, refutamos o modelo em que predomina a atuacao estatal
direta que, utilizando o particular como mera fonte de receita, busca realizar o
equilibrio econémico-social solitariamente, o que, como restou demonstrado,
tende a onerar cada vez mais o0 orgamento, exigindo cada vez mais receita, 0
gue pode culminar no esgotamento da riqueza tributavel.

Com isto em vista, enaltecemos o carater extrafiscal da tributacao e
seu papel na intervencdo estatal via fomento, apresentando aspectos
essenciais do direito premial para fundamentar uma politica fiscal
promocional capaz de reformar a atual conjuntura socioecondomica brasileira.
Neste sentido, atentamos para o carater instrumental do direito tributario,
como meio para alcance dos fins econdmicos, sociais e politicos, ligado a
ideia de democracia social, ou seja, alteracdo da realidade através do
ordenamento.

Partindo de tais premissas, indicamos o direito premial como
instrumento para inducdo dos particulares na consecucdo dos fins estatais,
através das sancOes positivas e das medidas de favorecimento. Neste
contexto, elencamos que a funcédo promocional de maior impacto psicolégico
no ambito do direito tributario € exercida, justamente, quando no consequente
da norma tributaria situa-se uma desoneracéo fiscal, ou seja, estabelece-se
uma promessa de reducdo ou exoneracao do tributo a ser pago.

Apés realizar a distincdo entre beneficios e incentivos fiscais,
elencando que o primeiro configura intervencéo direta do Estado, no sentido
de prestigiar determinado grupo de pessoas ou situacdo, na maioria das
vezes em condi¢cdes desvantajosas, e que, por Obvio, ndo se pretende
estimular o atingido pela lei a continuar nas condicbes que justificaram a
desoneracao, indicamos os incentivos fiscais como efetivos instrumentos de
intervencéo estatal via fomento.

Verificamos que a ordem indutiva-desonerativa de um incentivo fiscal
pode partir até mesmo da propria Constituicdo Federal, configurando o que

denominamos de incentivo fiscal de ordem constitucional. Nestes casos, o
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papel do legislador constituido e do gestor fiscal esta pura e simplesmente
circunscrito ao exercicio das competéncias delegadas pelo constituinte, como
prever os requisitos para concessdo de determinadas imunidades, e a
garantia ampla da vontade constitucional.

Em contrapartida, os incentivos fiscais de ordem legal configuram
instrumentos discricionarios disponiveis ao gestor fiscal para executar seu
plano or¢camentario e atingir os fins estatais, através da intervencdo no
dominio socioeconbémico, que exigem interpretacdo sistematica do
ordenamento juridico para afericdo de sua constitucionalidade e legalidade,
com a devida observancia aos principios constitucionais tributarios.

Com base no postulado da proporcionalidade enunciado por Humberto
Avila, elencamos que, no caso dos incentivos fiscais, apesar de mitigado, o
principio da capacidade contributiva serve para delimitar o nucleo de sujeitos
passivos que serdo atingidos pela norma desonerativa, para, por
conseguinte, determinar, a partir do critério diferenciador, qual destes podem
diminuir os custos estatais e/ou cooperarem mais com o Estado no
atingimento de suas finalidades, fazendo jus a desoneracdo. Ademais,
elencamos como imprescindivel a razoavel e proporcional correspondéncia
entre o critério diferenciador e o fim a ser alcancado pelo Estado na
concessdo do incentivo fiscal, devendo o primeiro ser a medida mais
adequada, necessaria e proporcional ao caso concreto.

Ainda, apresentamos duas modalidades de incentivos fiscais como
instrumentos de reequilibrio econdmico-social do orcamento publico, que,
dentro de um conjunto de medidas de reequilibrio orcamentario, possuem o
condao de alterar o atual cenario econémico-social. Por fim, 0 que tentamos
demonstrar € que devemos buscar a extrafiscalidade na tributacdo, para
ampliar a cooperacdo entre o Estado e os particulares, reduzindo o custo
estatal e a carga tributaria individual dos contribuintes, sendo que, para isto, 0
incentivo fiscal se apresenta como um dos principais instrumentos legislativos

gue o Estado disp0e.
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