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RESUMO - O presente artigo busca analisar os reflexos econémicos e
financeiros dos incentivos fiscais concedidos pelo Governo Federal durante
a crise internacional de 2008, bem como os impactos de tais medidas no
federalismo fiscal brasileiro. O estudo também procura identificar a ligagao
entre os objetivos constitucionais que autorizam a intervencio do Estado
sobre o dominio econémico e as desoneracdes tributarias realizadas no
apice dos efeitos da crise, quando ondas de incertezas no mundo geraram
fortes retracoes na producao e na demanda doméstica. Por fim, pretende
evidenciar os reflexos das medidas anticiclicas adotadas entre 2008 e
2009 no sistema de reparticio de receitas tributarias, especialmente os
desequilibrios nas financas publicas de entes federados.

PALAVRAS-CHAVE - Incentivos Fiscais. Crise. Federalismo. Reparticao
de Receitas.

ABSTRACT - This article seeks to analyze economic and financial consequences
of tax incentives given by the Brazilian federal government during the international
erisis of 2008, as well as the impacts of these acts over Bragilian fiscal federalism.
The study also aims to identify the relationship between constitutional objectives that
Justify state intervention in economic domain and tax cuts during the crisis, when waves
of uncertainty caused strong retractions on production and domestic demand. Finally,
it intends to demonstrate the financial reflections of countercyclical measures adopted
between 2008 and 2009 over the tax revenue sharing system, especially the imbalances
in public finances.
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1 INTRODUCAO

A crise financeira desencadeada em 2008 empurrou os mercados
globalizados em queda livre'. Atirado no mar de tormentas do capitalismo
contemporaneo, o Brasil precisou adotar medidas céleres para conter
os efeitos danosos da retracio econémica, através da implementagao de
politicas anticiclicas. Nesse sentido, foram concedidos diversos incentivos
fiscais pelo Governo Federal, no fito de fomentar a reconstrugio das
demandas domésticas negativamente afetadas, de maneira a garantir a
continuidade do desenvolvimento nacional. A intervencao estatal, mais do
que necessaria, revelou-se vital.

Todavia, em fun¢do do modelo de reparticao de receitas tributarias
previsto na Constituicio de 1988, as desoneragoes fiscais utilizadas para
conter a crise acabaram produzindo reflexos financeiros negativos para
os entes federados, comprometendo o equilibrio de contas publicas e a
continuidade de programas sociais, especialmente nos pequenos municipios.

O presente estudo busca analisar, de um lado, os impactos
economicos dos incentivos fiscais editados no contexto da crise
internacional, identificando em que compasso podem ser empregados
para promover o desenvolvimento nacional, bem como os parimetros
juridicos que permitem o seu controle. De outro lado, pretende cotejar os
reflexos financeiros dessas medidas no arranjo de partilhas caracteristico
do federalismo fiscal brasileiro.

Inevitavelmente, toda crise chega ao fim, mas nao sem deixar marcas,
tanto positivas quanto negativas. Algumas siao claramente perceptiveis;
outras exigem exames com lupas de maior alcance, ndo apenas focadas
no campo da visdo tributiria, mas também econdémica e financeira.
Procuraremos, nas linhas seguintes, examinar algumas dessas marcas, com
lentes multifocais.

2 INTERVENCAO DO ESTADO SOBRE O DOMINIO ECONOMICO

O intervencionismo estatal ¢ fenomeno concernente ao exercicio
de uma acdo sistematica sobre a economia, “estabelecendo-se estreita
correlagio entre o subsistema politico e o econdémico, na medida em que se
exige da economia uma otimizacao de resultados e do Estado a realizacao
da ordem juridica como ordem do bem-estar social”’. Pode ocorrer de
forma direta ou indireta. Na intervencao direta, o Estado assume o exercicio
de atividades econoémicas. Na indireta, age através da direcdo ou controle

1 Cf. STIGLITZ, Joseph E. Freefall: Free Markets and the Sinking of the Global Economy. London:
Peguin Books, 2010.

2 FERRAZ JR., Tercio Sampaio. Congelamento de Precos: Tabelamentos Oficiais. Rio de Janeiro,
Revista de Direito Piiblico, p.76-77, jul./set. 1989.

100



Matheus Carneiro Assungio

normativo’. A modalidade indireta, assim, configura uma “intervencdo
exterior, de enquadramento e de orientagdo que se manifesta em estimulos
ou limitacdes, de véria ordem, a actividade das empresas”.*

Ensina Eros Roberto Grau® que a interven¢do do Estado pode se
dar: (i) por absor¢do ou participacdo; (i) por direcio; (iii) por indugio.
A primeira hipdtese representa uma interven¢ao 7o dominio econémico,
ou seja, no ambito de atividades econémicas em sentido estrito, atuando
o Estado em regime de monopdlio (intervencdao por absor¢io) ou de
competicio (intervencdo por participacdo). As duas outras hipoteses
consubstanciam modalidades de intervencao sobre o dominio econémico,
desenvolvendo o Estado o papel de regulador.

Através das normas de indugdo, o Estado “privilegia determinadas
atividades em detrimento de outras, orientando os agentes econd6micos no
sentido de adotar aquelas op¢des que se tornarem economicamente mais
vantajosas”, mas nio fixa san¢des pela nio-adesio a hipétese estimulada.
Entretanto, o incentivo ao comportamento sugerido tende a ser bastante
atrativo, na medida em que gera posicoes de vantagem no mercado para
os agentes econdémicos alcangados pelo comando normativo, o qual pode
prever diferentes espécies e niveis de estimulos.

E no campo da intervencio por inducio que o Estado pode se valer
da politica fiscal para alcancar finalidades especificas, “com a concessao
de incentivos fiscais setoriais ou regionais, utilizando a maior ou menor
incidéncia de carga tributaria como mecanismo redutor de custos e
estimulador de atividades econémicas™.” Tais finalidades, porém, devem
ter amparo na Constitui¢ao. Afinal, s3o nos valores por ela albergados que
encontra ressonancia a prépria justificativa da intervencio estatal.

Vale ressaltar que a Constituicio de 1988 preve, em seu art. 170, que
a ordem econdmica é fundada na valotrizacao do trabalho humano e na
livre iniciativa e tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justica social®. A a¢io do Estado sobre o dominio economico,

3 SCAFF, Fernando Facury. Responsabilidade Civil do Estado Intervencionista. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2001. p. 100.

4 MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito Econdmico. 3. ed. Coimbra: Coimbra, 2000. p. 33.

5  GRAU, Eros Robetto. A Ordem Econdmica na Constituicao de 1988. 11. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2006. p.
148.

6 SCAFF, Fernando Facury. Responsabilidade Civil do Estado Intervencionista. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2001. p. 107.

7 CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. Reflexdes sobre o papel do Estado frente a atividade
economica. Revista Trimestral de Direito Priblico, v. 1, n. 20. p. 73-74, 1997.

8 A respeito desse tema, ja decidiu o Supremo Tribunal Federal: “E certo que a ordem econémica na
Constitui¢io de 1.988 define opg¢do por um sistema no qual joga um papel primordial a livre iniciativa.
Essa circunstancia nao legitima, no entanto, a assertiva de que o Estado sé intervird na economia em
situagdes excepcionais. Mais do que simples instrumento de governo, a nossa Constitui¢iao enuncia
diretrizes, programas e fins a serem realizados pelo Estado e pela sociedade. Postula um plano de agao
global normativo para o Estado e para a sociedade, informado pelos preceitos veiculados pelos seus
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com efeito, ndo podera olvidar tais fundamentos, e deverd pautar-se nos
principios e objetivos fixados no texto constitucional, dentre os quais a
reduco das desigualdades regionais e sociais (art. 170, inciso VII), a busca
do pleno emprego (art. 170, inciso VIII) e a garantia do desenvolvimento
nacional (art. 3°, II).

Embora referidos principios e objetivos sejam dotados de elevado
grau de abstracdo e generalidade, o que dificulta o controle finalistico
da medida interventiva, constituem canones a subsidiar o intérprete.
Intervengoes estatais despropositadas, em afronta a igualdade ou a
proporcionalidade, ndo podem ser toleradas no contexto de um Estado
Democratico e Social de Direito.

A face geralmente oculta da tributacdo - a desoneracio fiscal - pode
ser um eficiente instrumento de intervencao indutora do Estado, com
vistas a promoc¢ao do desenvolvimento econdémico. Mas cabe ressalvar:
o uso desse instrumento deve atentar para as molduras tragadas pela
Constitui¢do, uma vez que a eficiéncia econémica, por si mesma, nio
legitima as acoes estatais’.

3 EXTRAFISCALIDADE

Os tributos, além de terem a funcdo arrecadatoria de receitas para a
manutencio do Estado, apresentam func¢des redistributiva e regulatoria'.
Podem, assim, oportunizar desde a reducdo de desigualdades sociais a
regulacdo de mercados. Nesse sentido, a principal finalidade de muitos
tributos “nao sera a de instrumento de arrecadagao de recursos para o custeio
das despesas publicas, mas a de um instrumento de nfervencao estatal no
meio social e na economia privada”"'.

Por meio da tributacao (e da desoneracio), possibilita-se ao Estado
intervir sobre o dominio econémico de forma indireta, induzindo a adocao
de determinados comportamentos. E a vertente da extrafiscalidade.

artigos 1°,3° ¢ 170”. In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n. 1.950.
Relator: Min. Eros Grau. julgamento em 03.11.05, Plenério, DJ de 02.06.06. Disponivel em: <http://
www.stf.jus.br>. Acesso em: 08 set. 2010.

9 Valelembrar o entendimento do Supremo Tribunal Federal: “A possibilidade de interveng¢ao do Estado
no dominio econdémico nio exonera o Poder Publico do dever juridico de respeitar os postulados que
emergem do ordenamento constitucional brasileiro. Razoes de Estado — que muitas vezes configuram
fundamentos politicos destinados a justificar, pragmaticamente, ex parte principis, a inaceitavel adog¢io
de medidas de carater normativo — nao podem ser invocadas para viabilizar o descumprimento da
propria Constituicdo.” In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n. 205.193.
Relator: Min. Celso de Mello. Julgamento em 25.02.97, 1* Turma, DJ de 06.06.97. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 08 set. 2010.

10 Cf. AVI-YONAH, Reuven S. Os Trés Objetivos da Tributagao. Revista Direito Tributdrio Atual, n. 22.
p.8-11, Sio Paulo, 2008.

11 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributdrio. 4. ed. Sio Paulo: Noeses, 2007. p. 623.
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Nas palavras de Geraldo Ataliba, a extrafiscalidade se configura
pelo “emprego deliberado do instrumento tributario para finalidades
nao financeiras, mas regulatérias de comportamentos sociais, em matéria
econdmica, social e politica”.'” Segue esta mesma linha o pensamento
de Raimundo Bezerra Falcio, para quem “a extrafiscalidade ¢ atividade
financeira que o Estado exercita sem o fim precipuo de obter recursos para
0 seu erario, para o fisco, mas sim com vistas a ordenar ou re-ordenar a
economia e as relacoes sociais”."?

Explica José Casalta Nabais' que a extrafiscalidade pode ser
traduzida no conjunto de normas que tem por finalidade dominante a
consecugio de resultados econdémicos ou sociais, por meio da utilizaciao do
instrumento fiscal, e ndo a obtencio de receitas para fazer face as despesas
publicas. De acordo com os ensinamentos de Roque Antonio Carrazza, a
extrafiscalidade se caracteriza “quando o legislador, em nome do interesse
coletivo, aumenta ou diminui as aliquotas e/ou as bases de célculo dos
tributos, com o objetivo principal de induzir contribuintes a fazer ou deixar
de fazer alguma coisa”."”®

As exacbes e desoneracoes tributarias, desse modo, se colocam
como ferramentas para o incentivo ou coibi¢ao de condutas por parte dos
destinatarios normativos, contribuindo para a realiza¢ao — ou até realizando
diretamente - finalidades propugnadas pela Constitui¢ao Federal.'* Quando
as exoneracOes sdo utilizadas para incentivar condutas que promovem
a efetivacdo de objetivos constitucionais, com impactos no seio social,
justifica-se a extrafiscalidade'”. Sdo esses objetivos e finalidades, em sintese,
que legitimam a intervencao estatal.

Nota-se, porém, que o conceito de extrafiscalidade esta relacionado
a caracteristicas nao-arrecadatorias, isto é, nao-fiscais, dos tributos. O
préprio prefixo “extra” ¢ indicativo dessa alusao “para além”, ou seja, de
excecdo ao padrio da simples fiscalidade. A distin¢do entre fiscalidade
de extrafiscalidade, neste compasso, repousaria na finalidade da norma
tributaria. Tributos de cunho fiscal seriam instrumentos de arrrecadacio,

12 ATALIBA, Geraldo. Sistema Constitucional Tributdrio Brasileiro. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1966.
p. 151.

13 FALCAO, Raimundo Bezerra. Tributagio e Mudanca Social. Rio de Janeiro: Forense, 1981. p. 196.

14 NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos: Contributo para a Compreensio
Constitucional do Estado Fiscal Contemporaneo. Reimpressio. Coimbra: Almedina, 2009. p. 629.

15 CARRAZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 21. ed. Sio Paulo: Malheiros,
2005. p. 106-107, nota de rodapé n. 66.

16  PAPADOPOL, Marcel Davidman. A Extrafiscalidade ¢ os Controles de Proporcionalidade ¢ de Igualdade. Tese
(Mestrado) — Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Porto Alegre: 2009. p. 17.

17 Cf. GOUVEA, Marcus de Freitas. A Extrafiscalidade no Direito Tributério. Belo Horizonte: Del Rey,
2006. p. 47.
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enquanto tributos extrafiscais seriam preponderantemente mecanismos de
intervencio na ordem econdmica e social'.

Todavia, conforme adverte Alfredo Augusto Becker", na construciao
dos tributos nao se ignora o finalismo extrafiscal, nem se esquece o fiscal,
pois ambos coexistem: hd apenas maior ou menor prevaléncia deste
ou daquele finalismo. A presenca de uma dessas finalidades nao exclui
necessariamente a outra. Mesmo tributos de carater eminentemente
arrecadatério, como o Imposto sobre a Renda, podem ser alterados com
finalidades extrafiscais.

Com base na licdo de Klaus Vogel, que identifica nas normas
tributarias a funcdo de distribuir a carga tributaria (conforme critérios
de justica distributiva), a fun¢io indutora e a fun¢io simplificadora, Luis
Eduardo Schoueri defende ser a extrafiscalidade género, do qual seriam
espécie as normas tributirias indutoras®. Tais normas visam a alcancar
determinadas finalidades, demandando do intérprete o cotejamento de
elementos extratextuais, como o contexto histérico e econdémico em que
editadas. Dai a pertinéncia do método teleoldgico.

O método teleolégico tem por escopo “apanhar a funcio de cada
dispositivo legal dentro da estrutura da ordem juridico-tributaria e em seu
relacionamento com as demais partes da ordem juridica”. Essa forma de
interpretar o Direito parte da premissa de que ¢ sempre possivel atribuir
um dado propdsito as normas. Seu movimento interpretativo, conforme
explica Tercio Sampaio Ferraz Jr., “parte das conseqiiéncias avaliadas das
normas e retorna para o intetior do sistema”?. Nesse giro, consideracoes
econdémicas podem ser levantadas em sustentacao do alcance de
determinada finalidade pela norma juridica tributaria.

Com efeito, é possivel afirmar que finalidades inerentes a estrutura
de normas tributarias indutoras formam um substrato axiolégico que nao
se pode ignorar. A circunstancia de carecerem de positivacdo expressa nao
deve conduzir ao absurdo de negi-las™. Cabe a0 intérprete avaliar, com
base no método teleoldgico, a compatibilidade entre tais finalidades e o
sistema constitucional.

18 CORREIA NETO, Celso de Barros. Instrumentos Fiscais de Protecao Ambiental. Revista Direito
Tributirio Atual, n. 22. p. 142, Sio Paulo, 2008.

19 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributdrio. 4. ed. Sao Paulo: Noeses, 2007. p. 623-
624.

20 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributdrias Indutoras e Intervencio Fcondmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005. p. 27-34.

21 ZILVETI, Fernando Aurelio. O 1SS, a Lei Complementar n® 116/03, ¢ a Interpretacio Economica.
Revista Dialética de Direito Tributdrio, n. 104. p. 39, Sao Paulo, 2004.

22 FERRAZ JR., Tercio Sampaio. Introducio ao Estudo do Direito: Técnica, Decisio, Dominagio. 3. ed. Sao
Paulo: Atlas, 2001. p. 289.

23 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributdrio, Linguagem ¢ Método. 2. ed. Sao Paulo: Noeses, 2008.
p. 524.
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4 CONCEITO, MODALIDADES E EFEITOS DOS INCENTIVOS FISCAIS

O Decreto n. 2.543A, de 05/01/1912, que estabelecia “medidas
destinadas a facilitar e desenvolver a cultura da seringueira, do caucho,
da manicoba e da mangabeira e a colheita e beneficiamento da borracha
extraida dessas arvores”, prevendo a isen¢ao de impostos de importagao,
prémios para aqueles que fizessem plantacGes regulares e inteiramente
novas, além de outros incentivos, talvez tenha sido a experiéncia pioneira
em da instituicdo de medidas de interven¢io por inducao no Brasil*. Ja
nesse momento se percebe a tendéncia de utilizacdo de incentivos fiscais
para o alcance de objetivos econdémicos.

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

Numa concepgio ampla, incentivos fiscais sao medidas que
estimulam a realizacio de determinada conduta®. Nesse sentido, “a
concessao de incentivos fiscais se insere como instrumento de interven¢ao
no dominio economico a fim de que se possam concretizar vetores e
valores norteadores do Estado”*.

De forma mais restritiva, parcela da doutrina entende que os
incentivos constituem “medidas fiscais que excluem total ou parcialmente
o crédito tributario, aplicadas pelo Governo Central com a finalidade de
desenvolver economicamente uma determinada regido, ou um determinado
setor de atividade”. Seriam, portanto, incentivos fiscais “todas as normas
que excluem total ou parcialmente o crédito tributario, com a finalidade de
estimular o desenvolvimento econdmico de determinado setor de atividade
ou regido do pais”?.

O Plenario do Supremo Tribunal Federal seguiu esse conceito ligado
a ideia de exclusio do crédito tributirio, no julgamento dos Recursos
Extraordinarios n. 577.348 e 561.485, sob a relatoria do Ministro Ricardo
Lewandoski, o qual asseverou em seu voto condutor que “incentivos ou
estimulos fiscais sao todas as normas juridicas ditadas com finalidades

24 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicao de 1988. 11. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p.
28.

25 FEisali¢do de Pedro Herrera Molina: “Uucentivos tributarios son aquellas exenciones configuradas de tal modo que
estimulan la realizacion de determinada conducta”. MOLINA, Pedro Herrera. La Execidn Tributaria. Madrid:

Colex, 1990. p. 57.

26 GADELHA, Gustavo de Paiva. Isengao Tributiria: Crise de Paradigma do Federalismo Fiscal
Cooperativo. Curitiba: Jurua, 2010. p. 98.

27 MOURA, Maria Aparecida Vera Cruz Bruni de. Incentivos Fiscais Através das Isengdes. In:
NOGUEIRA, Ruy Barbosa (Coord.). Estudos de Problemas Tributdrios. Sao Paulo: José Bushatsky, 1971.
p. 135.

28 CALDERARO, Francisco R. S. Incentivos Fiscais a Exportagio. Sao Paulo: Resenha Tributéria, 1973. p.
17.
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extrafiscais de promoc¢ao do desenvolvimento econdmico e social que
excluem total ou patcialmente o crédito tributirio””.

Entretanto, ndo siao apenas os casos de exclusio do crédito
tributirio” que podem configurar incentivos fiscais. O conceito de
incentivos fiscais abrange também outras formas de desonera¢io, como a
reduco de aliquotas ou mesmo a postergacio do prazo de recolhimento
de determinada exacio.

A técnica da “aliquota zero” é ontologicamente diversa da isencao,
e também se insere na categoria dos incentivos fiscais. Ao se estabelecer
a aliquota de 0%, ocorre a nulificagdo do montante devido a titulo de
tributo, em virtude de uma operacio matematica de multiplicacio. Isso
ndo significa que o produto seja isento, mas apenas que sua aliquota foi
fixada em valor nulificante. O resultado da conta, de qualquer modo, ¢é
notoriamente um incentivo.

Conforme definicio de Rubens Gomes de Souza, um dos
idealizadores do Codigo Tributario Nacional - CTN, a isen¢io ¢é “favor
fiscal concedido por lei, que consiste em dispensar o pagamento de um
tributo devido™!. Pressupde, portanto, a existéncia de um “tributo devido”,
de acordo com a logica que guiou a redagao do art. 175 do CTN.

Com a aplicagdo de aliquota zero, sequer chega a existir tributo
devido, pois o valor resultante da incidéncia tributaria é nulo. Na pratica,
o resultado financeiro é equivalente a uma isen¢ao, porém as premissas
tedricas sao distintas. E é precisamente essa distingdo que assegura a
inaplicabilidade das restricGes fixadas no art. 150, §6°, da Constituicao
Federal® nos casos de alteragdes, pelo Poder Executivo, das aliquotas do
Imposto de Importacdo, do Imposto de Exportagio, do Imposto sobre
Produtos Industrializados — IP1, e do Imposto sobre Operacoes de Crédito,
Cambio e Seguro, ou Relativas a Titulos e Valores Mobilidrios — IOF, com
fundamento no art. 153, §1°, da Lei Maior™.

29 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n. 577.348 ¢ Recurso Extraordindrio n.
561.485. Relator: Min. Ricardo Lewandowski. Julgamento em 13.08.09, Plenario, Informativo n. 555.
Disponivel a partir de: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 08 set. 2010.

30 Codigo Tributirio Nacional: “Art. 175. Excluem o crédito tributario: I - a isen¢do; I - a anistia.
Pardgrafo dnico. A exclusio do crédito tributirio ndo dispensa o cumprimento das obrigagGes
acessorias dependentes da obrigacio principal cujo crédito seja excluido, ou dela conseqiiente.”

31 SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de 1.egislacao Tributiria. Sio Paulo: Resenha Tributaria, 1975. p.
97.

32 “art. 150 [...] § 6° Qualquer subsidio ou isenc¢do, redu¢io de base de calculo, concessiao de crédito
presumido, anistia ou remissdo, relativas a impostos, taxas ou contribuicoes, s6 podera ser concedido
mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima
enumeradas ou o correspondente tributo ou contribui¢io, sem prejuizo do disposto no artigo 155, §
2°, X11, g. (Redagao da EC 03/93)”

33 “Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: I - importagdo de produtos estrangeiros; 1T
- exportagio, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados; III - renda e proventos de
qualquer natureza; IV - produtos industrializados; V - operagoes de crédito, cambio e seguro, ou
relativas a titulos ou valores mobilidrios; VI - propriedade territorial rural; VII - grandes fortunas, nos
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Enquanto a outorga de isenc¢do de referidos tributos depende de lei
especifica, a alteracio de aliquotas pode ser realizada por simples decreto
do Poder Executivo, permitindo uma maior flexibilidade e agilidade
normativa em matéria de regulacdo econdmica através de politicas fiscais.
Nesse mesmo viés, o art. 14, §3°, I, da Lei de Responsabilidade Fiscal,
exclui alteragdes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, 11, IV
e V do art. 153 da Constituicao da obrigatoriedade de estimativa prévia do
respectivo impacto or¢amentario-financeiro.

Tampouco se pode enquadrar a concessao de créditos tributarios
ou diferimentos de prazos para recolhimento na no¢do de “exclusio” de
crédito. No entanto, ¢ inegavel que esses estimulos se amoldam a ideia de
incentivo fiscal. Assim como ocorre com a reducdo da base de cilculo
ou a concessdo de isencdo, o mecanismo de creditamentos gera para o
particular, ao final, um saldo menor de despesas com o pagamento de
obrigacbes tributarias. O adiamento do prazo para adimplemento de
tais obrigacdes (moratdria) também ¢ uma espécie de vantagem operada
no lado da arrecadacio, pois o custo da postergacio (juros e corre¢iao
monetaria) ¢ assumido pelo Estado. Da mesma forma, anistias (perdo legal
de infracdes) e remissdes® (dispensa do pagamento de débitos tributirios)
podem ser adotados como espécies de incentivos fiscais.

Nessa perspectiva, pode ser considerado incentivo fiscal qualquer
instrumento, de carater tributario ou financeiro, que conceda a particulares
vantagens passiveis de expressdo em pecunia, com o objetivo de realizar
finalidades constitucionalmente previstas, através da intervencdo estatal
por inducdo. Essas vantagens podem operar subtracGes ou exclusodes
no conteudo de obrigagdes tributarias, ou mesmo adiar os prazos de
adimplemento dessas obrigacdes. E possivel, ainda, que autorizem
transferéncias diretas destinadas a cobrir despesas de custeio das entidades
beneficiadas, como acontece nas hipéteses previstas no art. 12, §3°, da Lei
n°. 4.320/64% (subvencoes).

termos de lei complementar. § 1° - E facultado ao Poder Executivo, atendidas as condigdes e os limites
estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos impostos enumerados nos incisos I, I1, IV e V.

34 CTN: “Art. 172. A lei pode autorizar a autoridade administrativa a conceder, por despacho
fundamentado, remissao total ou parcial do crédito tributario, atendendo: I - a situagido econémica
do sujeito passivo; IT - a0 erro ou ignorancia excusaveis do sujeito passivo, quanto a matéria de fato;
111 - a diminuta importancia do crédito tributario; IV - a consideragbes de eqiiidade, em relagdo com
as caracteristicas pessoais ou materiais do caso; V - a condi¢des peculiares a determinada regido do
territério da entidade tributante. Paragrafo anico. O despacho referido neste artigo nao gera direito
adquirido, aplicando-se, quando cabivel, o disposto no artigo 155.”

35 “§ 3° Consideram-se subvencoes, para os efeitos desta lei, as transferéncias destinadas a cobrir
despesas de custeio das entidades beneficiadas, distinguindo-se como: I - subvengoes sociais, as que
se destinem a instituices publicas ou privadas de cardter assistencial ou cultural, sem finalidade
lucrativa; IT - subvengdes econdmicas, as que se destinem a emprésas publicas ou privadas de carater
industrial, comercial, agricola ou pastoril.”
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As subvencdes e os subsidios, a nosso ver, configuram zncentivos
[Jinanceiros, implementados no lado das despesas do Estado, e nio da
arrecadacdo tributaria. As demais hipoteses acima mencionadas se
enquadram como zucentivos tributdrios. De toda sorte, tais instrumentos
(incentivos tributarios e incentivos financeiros) sao muitas vezes cambiaveis
entre si, sendo um problema secundario a forma que adquirem. O que
realmente acaba importando, seja para os agentes no mercado, seja para
as financas publicas, é a expressao pecuniaria resultante do beneficio, bem
como sua eficiéncia para o sistema econémico®. Por representarem perda
voluntaria de receitas publicas, sua concessio deve estar devidamente
lastreada em finalidades constitucionais, sob pena de malferir os proprios
fundamentos da intervencao sobte a ordem econémica.

5 PARAMETROS DE CONTROLE

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

O papel promocional dos incentivos fiscais, segundo alicio de Heleno
Torres, consiste precisamente no “servir como medida para impulsionar
acoes ou corretivos de distor¢des do sistema economico, visando a atingir
certos beneficios, cujo alcance poderia ser tanto ou mais dispendioso, em
vista de planejamentos publicos previamente motivados™.

A analise da legitimidade da concessio de beneficios fiscais
fundamenta-se na verificagdo das finalidades da medida, e na sua pertinéncia
com relagdo aos valores refletidos no texto constitucional. Sera legitimo
o incentivo fiscal concedido sob o amparo de designios constitucionais,
como instrumento de promocio de finalidades relevantes a coletividade.
Por via transversa, sera ilegitimo (e, portanto, odioso) o beneficio que se
destinar a privilegiar pessoas ou situagdes especificas, em detrimento do
principio da igualdade; ou que ndo guarde pertinéncia com os objetivos
constitucionais autorizadotes da intervencao do Estado sobre a economia.

36 ELALI, André de Souza Dantas. Concorréncia Fiscal Internacional: a Concessio de Incentivos Fiscais
em face da Integracio Econdmica Internacional. Tese (Doutorado) — Universidade Federal de
Pernambuco. Recife, 2009. p. 33.

37 Cf. BORGES, José Souto Maior. Teoria Geral da Isencio Tributdria. 3. ed. 2% tiragem. Sio Paulo:
Malheiros, 2007. p. 70-71.

38 TORRES, Heleno Taveira. Incentivos Fiscais na Constituicio ¢ o “crédito-prémio” de IPI. Revista
Direito Tributario Atual, n. 18. p. 79, Sao Paulo, 2008
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Com arrimo em Misabel Derzi, ressalta Schoueti® que representam
privilégios intoleraveis aqueles incentivos fiscais que, nao fiscalizados
em seus resultados, se estendem excessivamente no tempo, ou servem
a concentracao de renda ou protecio de grupos economicamente mais
fortes, em detrimento da maioria da populacio, a qual sdo transferidos seus
altos custos sociais.

O ordenamento juridico, de fato, ndo se coaduna com privilégios
odiosos. A concessdo de incentivos fiscais que nao sejam compativeis com
as finalidades constitucionais que fundamentam a intervencao estatal por
inducio ¢é perfeitamente suscetivel de controle jurisdicional. Contudo,
quais parametros podem ser utilizados para avaliar essa compatibilidade?

A norma tributaria indutora ndo pode ir além do ponto necessario
para alcancar os objetivos constitucionais que a lastreiam. Tampouco deve
ser editada sem prévia andlise econdémica da sua potencial eficiéncia na
busca dos fins pretendidos pelo Estado. Precisa, enfim, observar a regra da
proporcionalidade na interven¢io econdémica®.

O exame da proporcionalidade ¢é realizado com base em trés
elementos, que se relacionam subsidiariamente entre si: (i) adequacio;
(i) necessidade; (iii) proporcionalidade em sentido estrito. Um meio ¢é
considerado adequado quando for apto para promover o alcance de um
determinado resultado®’. Se implicar restricdes a direitos fundamentais,
somente serda considerado necessdrio “caso a realizagdo do objetivo
perseguido nio possa ser promovida, com a mesma intensidade, por
meio de outro ato que limite, em menor medida, o direito fundamental
atingido”*. Por dltimo, verifica-se a proporcionalidade em sentido estrito
a partir de um juizo de ponderagio acerca da intensidade da restricio ao
direito fundamental atingido e a importancia da efetivagdo do direito que
com ele colide, e que lastreia a adogdo da medida®.

Além da proporcionalidade, a igualdade estrutural é também
parametro para o controle da compatibilidade dos incentivos fiscais com o
sistema constitucional. Para que haja observancia ao principio da igualdade
(art. 5°, caput, da Constituicio Federal*), a medida de comparacio eleita

39 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributirias Indutoras e Intervencio Econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005. p. 290.

40 Cf. NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos: Contributo para a Compreensiao
Constitucional do Estado Fiscal Contemporaneo. Reimpressio. Coimbra: Almedina, 2009. p. 648.

41 Cf, AVILA, Humberto Bergmann. A Distingio entre Principios e Regras e a Redefini¢io do Dever
de Proporcionalidade. Revista de Direito Administrative, n. 215. p. 172, Sdo Paulo, 1999.

42 SILVA, Virgilio Afonso da. O Proporcional e o Razoavel. Revista dos Tribunais, n. 798. p. 38, Sio Paulo,
2002.

43 SILVA, Virgilio Afonso da. Op. cit.. p. 40.

44 “Art. 5° Todos sio iguais perante a lei, sem distingao de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros ¢ aos estrangeiros residentes no Pafs a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:”
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para realizar diferenciagdes deve manter relacio fundada de pertinéncia
com a finalidade que lastreia sua utilizagdo, com base em suportes
empiricos considerdveis®. Significa que se deve comprovar que o critério
de distin¢ao elegido fomenta a finalidade visada, em maior medida do que
outros critérios possiveis. Essa finalidade precisa ser clara e coerente, ja
que é dever do Estado tratar a todos igualmente®, e apenas sao admissiveis
distin¢bes se existirem motivos razoaveis.

Diante da necessidade de observancia ao principio da igualdade,
o tratamento diferenciado em matéria tributaria, decorrente da utilizacao
de instrumentos extrafiscais, apenas sera considerado legitimo quando:
(i) ndo configurar irrazoavel beneficio individual; (i) estiver ancorado em
finalidade constitucional; (iii) decorter de fator de discriminacdo e medida
de comparacio adequados.”

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é escassa no que
tange a verificacOes aprofundadas dos critérios de controle das normas
tributarias indutoras. Num primeiro momento, em precedentes da
década de 1990, o STF evitou adentrar no mérito de medidas extrafiscais,
afirmando serem atos discricionarios do Poder Publico. Na andlise do
Recurso Extraordinario n. 149.659, julgado em 1995, a Corte entendeu
que a isencdo “decorre do implemento de politica fiscal e econdémica, pelo
Estado, tendo em vista determinado interesse social; envolve, assim, um
juizo de conveniéncia e oportunidade do Poder Executivo”, nio estando
sujeita a controle material pelo Poder Judiciario. Nada obstante a premissa
da discricionariedade do ato, ja naquela época o Supremo Tribunal Federal
consignou a necessidade de /lgitimacao das isencoes, que se destinam “a
partir de critérios racionais, logicos e impessoais estabelecidos de modo
legitimo em norma legal, a implementar objetivos estatais nitidamente
qualificados pela nota da extrafiscalidade”.

O STF também observou a via de mao dupla das normas tributarias
indutoras, ou seja, a possibilidade de tais instrumentos serem utilizados
para induzirem positiva ou negativamente comportamentos. Na hipotese
de aumento de aliquotas de IPI sobre cigarros, destacou o Ministro Cezar
Peluso a viabilidade da funcao inibidora, presente nos tributos de carater

45 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Ignaldade Tributdria. Sio Paulo: Malheiros, 2008. p. 61.
46 AVILA, op. cit., p. 69.

47 PAPADOPOL, Marcel Davidman. A Extrafiscalidade e os Controles de Proporcionalidade e de Ignaldade. Tese
(Mestrado) — Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Porto Alegre: 2009. p. 83.

48 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n. 149.659. Relator: Min. Paulo Brossard.
DJ de 31.03.1995. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 08 set. 2010.

49 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n. 142.348. Relator:
Min. Celso de Mello. Julgamento em 02.08.94, 1* Turma, DJ de 24.03.95. Disponivel em: <http://
www.stf.jus.br>. Acesso em: 08 set. 2010.
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extrafiscal proibitivo, refletido na elevada aliquota do IPI, com o nitido viés
de desestimulo por indu¢io na economia™.

De outra banda, examinando isencao fiscal de IPI sobre o agucar de
cana, concedida com base em critério espacial (art. 2° da Lei n°. 8.393/91),
o STF reconheceu a auséncia de conterido arbitrario na aludida norma tributaria,
afirmando que a sua concessio pela Unido Federal objetivou conferir
efetividade ao art. 3° incisos 1I e III, da Constituicio da Republica.
Ressaltou, ainda, que tal beneficio pos em relevo a fungio extrafiscal do IPI,
“utilizado como instrumento de promoc¢io do desenvolvimento nacional
e de superacio das desigualdades sociais e regionais™'. Tal precedente
ilustra de forma clara a possibilidade de normas tributarias indutoras,
como isen¢odes sobre o IPI, serem utilizadas como zustrumentos de promogao
do desenvolvimento. O parametro de controle desses instrumentos acenado
pelo STF seria a eventual arbitrariedade do Poder Publico na sua concessao.

Todavia, pode ser tarefa extremamente dificil avaliar o grau de
arbitrariedade de um beneficio fiscal conjuntural. Por vezes, normas
tributarias indutoras sao empregadas com lastro em critérios de eficiéncia
econdmica, ¢ nao de justica distributiva. Exemplos disto sdo os incentivos
dirigidos a setores especificos durante a crise internacional, pautados em
visOes macroecondmicas sobre o comportamento da demanda doméstica
e dos investimentos das empresas, e nao na busca da equidade ou justica
social.

Tendo em vista que os incentivos fiscais se sujeitam rigorosamente
aos ditames da Constitui¢do, “devem ser concedidos a partir de andlises
técnicas da economia, que deve fornecer ao direito instrumentos tteis de
busca das solu¢oes para os problemas sociais”.”* Dai o papel de relevo
do sistema econdmico para o Direito Tributario. A partir de elementos
objetivos da Economia é que se torna possivel avaliar a adequacao da
interven¢ao indutora projetada, e consequentemente sua compatibilidade
com o ordenamento constitucional. Essa adequacio estd relacionada
a efetividade da medida juridica, ou seja, a sua potencial capacidade de
produzir os efeitos econémicos desejados. Quanto menor for a efetividade,
menor o grau de adequacio, e maior o desnivel em relacio ao objetivo
constitucional que confere legitimidade a intervencdo estatal. Caso esse
grau de adequacio revele assimetrias incompativeis com 0s propositos

50 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢go Cautelar n. 1.657-MC. Voto do Relator Min. Cezar Peluso.
Julgamento em 27.06.07, Plenario, DJ de 31.08.07. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso
em: 08 set. 2010.

51 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n. 360.461. Relator: Min.
Celso de Mello. Julgamento em 06.12.05, 2* Turma, DJE de 28.03.08. Disponivel em: <http://www.
stf.jus.br>. Acesso em: 08 set. 2010.

52 ELALIL, André de Souza Dantas. Tributagio ¢ Regulagio Econdmica: um Exame da Tributagio como
Instrumento de Regula¢ao Econémica na Busca da Redugio das Desigualdades Regionais. Sao Paulo:
MP, 2007. p. 117.
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econdmicos da intervencio, indicando a despropor¢ao da medida adotada,
a norma tributaria indutora devera ser retirada do sistema juridico.

De modo semelhante, também devera ser retirada do sistema a
norma tributaria indutora que viole o principio da igualdade, concedendo
beneficio singular e irrazoavel, ou elegendo medida de comparacdo ou
fator de discriminacdo inadequados as finalidades constitucionais que
fundamentam a inducio econémica.

6 IMPACTOS ECONOMICOS DAS MEDIDAS ANTICICLICAS UTILIZADAS
PELO GOVERNO

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

Com a diminuicdo do consumo das familias e dos investimentos
das empresas, vigas estruturais do crescimento econdémico, os numeros
do Produto Interno Bruno — PIB sao afetados, aumentando ainda mais o
temor de recessoes. Esse temor ocasiona efeitos prejudiciais na concessao
de crédito. O resultado: menos dinheiro disponivel, menos gastos, menos
producdo, menos crescimento, menos emprego. Os efeitos negativos de
uma crise de confianga geram efeitos ainda mais negativos, e incertezas
ainda maiores. . necessario agir rapido para evitar que esses efeitos nio
contaminem todos os setores da economia.

A reducio da demanda doméstica tende a afetar bastante os
setores industriais, principalmente o automotivo e o setor de bens de
capital (relacionado a investimentos empresariais), os quais dependem
diretamente da oferta de financiamentos. Em face do aumento do custo do
crédito, provocado pelas incertezas da crise financeira, reduz-se o interesse
pela aquisicdo de bens industrializados de alto valor, como os automoveis.
De outra banda, empresas que dependem diretamente de financiamentos
também passam a conter seus investimentos. A consequéncia ¢ o abalo
direto nos indices econdémicos que medem o desempenho da industria.

De fato, a crise intensificou a retracio da industria brasileira. No
més de dezembro de 2008, foi registrada desaceleragao de 12,4% frente
a0 més anterior, de acordo com dados do IBGE - Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica, sendo o pior resultado da série histérica, iniciada
em 1991, influenciado principalmente pelo setor automobilistico, cuja
produgio caiu 39,7%".

53 Disponivel em: <http://wwwl.folha.uol.com.br/folha/dinheiro/ult91u497886.shtml>. Acesso em:
11 set. 2010.
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Diante desse cenirio temeroso, medidas de estimulo 2 demanda
interna sao remédios indispensaveis. Dentre os instrumentos possiveis, a
concessao de incentivos fiscais se destaca pela maleabilidade, celeridade
e eficiéncia com que pode ser manejada pelo Poder Executivo, visando a
retomada do crescimento econémico.

A possibilidade de estimulos na demanda agregada sob a forma
de incentivos fiscais serem vistos como fonte de recuperac¢io econémica
foi analisada extensivamente por economistas norte-americanos apos a
crise de 1929. Pesquisas realizadas na década de 1940 ja apontavam que a
politica fiscal revelou-se um efetivo instrumento de revigorar o folego da
economia afetada pela crise™.

Uma das recomendacoes do Fundo Monetirio Internacional,
no tocante ao contorno da crise deflagrada em 2008, foi a promogao
de medidas de estimulo fiscal até determinada data (como a reducao de
impostos sobre consumo durante um periodo certo)®. Instrumentos fiscais
anticiclicos devem, a principio, ter impacto transitorio, sendo revistos tao
logo a economia apresente os sinais de recupera¢io esperados.

Foi esse o principal caminho adotado pelo Brasil, por meio da
reducao das aliquotas de tributos com acento extrafiscal, notadamente o
IPI e 0 IOF

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

Com o objetivo de aumentar a demanda interna os investimentos,
evitando maiores retracGes na producio industrial, as quais afetam o
nfvel de emprego e as taxas de crescimento do pafs, foi promovida
reducdo temporitia (por prazo determinado) do IPI sobre veiculos”,
eletrodomésticos da linha branca, materiais de construcio e bens de capital™.
Paralelamente, reduziu-se a aliquota do IOF sobre crédito direto a pessoa
fisica, no escopo de estimular a sua concessdo”. Demais disso, alterou-

54 Cf. SMITHIES, Arthur. The American Economy in the Thirties. The American Economic Review,
vol. 36, 1946, pp. 11-27. Apud SPILIMBERGO, Antonio; SYMANSKY, Steve; BLANCHARD,
Olivier. Fiscal Policy for the Crisis. IMF Staff Position Note. International Monetary Fund, 29 dez. 2008.
Disponivel em: <http://www.imf.org/external/pubs/ft/spn/2008/spn0801.pdf>. Acesso em: 07 set.
2010.

55 SPILIMBERGO, Antonio; SYMANSKY, Steve; BLANCHARD, Olivier. Fiscal Policy for the Crisis.
IMF Staff Position Note. International Monetary Fund, 29 dez. 2008. p. 8-9. Disponivel em: <http://
www.imf.org/external/pubs/ft/spn/2008/spn0801.pdf>. Acesso em: 07 set. 2010.

56 BOTALLO, Eduardo Domingos. IPI: Principios e Estrutura. Sio Paulo: Dialética, 2009. p. 22.
57 Vide Decreto n°. 6.687, de 11 de dezembro de 2008, ¢ Decreto n° 6.743, de 15 de janeiro de 2009.
58 Vide Decreto n° 6.825, de 17 de abril de 2009 e Decteto n°. 6.890, de 29 de junho de 2009.

59 Vide Decreto n°. 6.691, de 11 de dezembro de 2008.
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se a tabela do IRPF®, criando-se novas aliquotas, o que pragmaticamente
implicou diminui¢oes no valor final pago a titulo do imposto, aumentando
de forma indireta o poder de consumo das familias.

Se, por um lado, a reducdo de aliquotas do IPI apresenta funcido
anticiclica #pica, tendo sido concedida por tempo determinado e com gradual
retorno apods a verificagdo das condi¢oes econdémicas que objetivavam
promover, 0 mesmo nio se pode afirmar com relacio a alteracdo das faixas
de incidéncia e novas aliquotas do IRPE, que configura medida anticiclica
atipica, de efeitos permanentes.

A estimativa de renuncia de receitas tributarias decorrente de acoes
anticiclicas durante a crise, para o ano de 2009, foi inicialmente avaliada pelo
Governo em 3.342 bilhoes." As desoneracoes fiscais concedidas, destinadas
a setores produtivos especificos e faixas de renda com capacidade de
consumo, embora tenham gerado elevadas renuncias de receitas tributarias,
contribuiram decisivamente para a frenagem dos efeitos negativos da crise no
Brasil. A reduc¢io do preco final a0 consumidor, em decorréncia da aplicacao
de aliquotas menores do IPI (até zero), ocasionou um incremento nas vendas
e, por conseguinte, na producio, evitando quedas acentuadas no nivel de
emprego. Nos meses de marco e junho de 2009, quando os beneficios se
encerrariam, houve intenso aumento nas vendas dos produtos alcancados
pelas medidas indutoras. Automéveis e caminhoes novos tiveram o melhor
més de marco da histéria das montadoras no pafs, com um aumento de
36% em comparacio com fevereiro de 2008, segundo dados da Federagio
Nacional de Distribuicio de Veiculos Automotores®. Se nio houvesse a
desoneragdo, as quedas nas vendas de veiculos provavelmente afetariam
bastante a arrecadagdo dos Estados e Municipios, ja que o volume do IPVA
— Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores tenderia a ser
significativamente menor.

Ademais, estima-se que a reducdo do IPI contribuiu para manter
entre 50 mil e 60 mil empregos diretos e indiretos na economia brasileira
no primeiro semestre de 2009%. A demanda doméstica acabou sendo
a indutora do crescimento em 2009 e no primeiro trimestre de 2010,
principalmente pela menor afetacio do consumo das familias durante a
crise, em face desoneracoes tributirias concedidas®.

60 Vide art. 15 da Medida Provisoria n° 451, de 15 de dezembro de 2008.

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

62 Disponiveis a partir de: <http://www.fenabrave.com.br>. Acesso em: 11 set. 2010.

63 INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA - IPEA. Nota Técnica: Impactos da
Redugio do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) de Automéveis. Disponivel em: <http://
www.ipea.gov.br>. Acesso em: 06 set. 2010.

64 BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestio. Secretaria de Or¢amento Federal.

Orgamentos da Unido exercicio financeiro 2071: projeto de lei orgamentaria. Brasilia, 2010. p. 22. Disponivel
em: <http://www.planejamento.gov.br>. Acesso em: 11 set. 2010.
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As normas tributarias indutoras estruturadas durante a crise tiveram
a importante funcao de estzmular o crescimento econdmico, por meio da reducao
do custo de impostos incidentes sobre o consumo, impulsionando a
compra de bens de capital, automoveis e eletrodomésticos, de molde a
incrementar os niveis da demanda doméstica. Contribuiram, assim, para a
equalizacao das distor¢des provocadas no mercado em virtude da crise de
crédito e da retracio do consumo.

Percebe-se que, além de constituirem meios adeguados (proporcionais)
a promocao das finalidades constitucionais que embasaram a interven¢ao
do Estado sobre o dominio econdmico, as normas tributirias indutoras
utilizadas pelo Governo para conter a crise se revelaram eficientes no alcance
de seus objetivos. Tanto que geraram um aumento histérico da demanda
nos setores alcangados pelos incentivos.

Por outro lado, constata-se que os beneficios concedidos nao
incorreram em afronta ao principio da igualdade, uma vez que: (i) nao
denotam privilégios odiosos, pois foram destinados em carater temporario,
com objetivos de curto prazo claros e delimitados, aos setores mais
prejudicados com a contragdo da demanda, e cujo impulso ocasionaria
resultados econdmicos potencialmente positivos; (i) ancoram-se em
finalidades constitucionais de promoc¢io do desenvolvimento nacional e de
busca do pleno emprego; (iii) elegeram fatores de discriminacio e medida
de comparacio adequados a uma politica fiscal anticiclica, que escalonou
como metas prioritarias a retomada dos investimentos das empresas, o
crescimento da demanda doméstica relacionada a industria, e o estimulo ao
crédito. O foco no setor automobilistico, de eletrodomésticos e de bens de
capital se justifica em face dessas metas de curto prazo, de carater politico-
econdmico, e nio a partir de consideracoes de justica distributiva.

A compatibilidade com a regra da proporcionalidade e com
o principio da igualdade nido significa, porém, a auséncia de reflexos
financeiros negativos das medidas adotadas pelo Governo Federal sobre o
equilibrio das financas publicas dos entes subnacionais. Este equilibtio, por
sua vez, ¢ fundamental para que possa ser garantido o desenvolvimento
econémico nacional de modo harmonico na federacio brasileira. Daf
porque a correcio de assimetrias financeiras negativas, decorrentes
do uso de normas tributarias indutoras, se revela indispensavel para a
preservacao da compatibilidade das medidas extrafiscais com as finalidades
constitucionais que as lastreiam.

7 REFLEXOS FINANCEIROS DOS INCENTIVOS FISCAIS CONCEDIDOS
DURANTE A CRISE

Os incentivos fiscais oferecidos em virtude da crise financeira de
2008 alteraram substancialmente a arrecadacio do IPI e do IR. Apenas
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em relagao ao IPI, principalmente em virtude das medidas propostas pelo
Governo no ano de 2009, houve decréscimo de aproximadamente 7,7
bilhdes de reais na arrecada¢io liquida, 22% a menos do que em 2008.
No primeiro trimestre de 2009, a diferenca para o mesmo periodo do ano
anterior foi cerca de 1,2 bilhoes de reais a menos. Além disso, calcula-se
a alteracdo da tabela de aliquotas do IRPF tenha gerado uma diminui¢ao
de quase R$ 520 milhdes na arrecadagio do primeiro trimestre de 2009,
relativamente ao ano de 2008%. De acordo com estudos do Ministério da
Fazenda, as desonera¢odes estimadas para o IRPF foram da ordem de 5
bilhdes de reais®.

Essa diminuicio abrupta da arrecadacdo tributiria relacionada
ao IPI e ao IR impactou sensivelmente nos valores das transferéncias
constitucionais aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios. E que,
conforme a previsio do art. 159 da Constituicio Federal, parcelas do
produto da arrecadacio do IR e do IPI devem ser destinados aos entes
subnacionais, mediante repasses aos chamados Fundos de Participacao.

Segundo o texto constitucional, do produto da arrecadacio dos
impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos
industrializados, quarenta e oito por cento devem ser entregues pela Unido
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, da seguinte forma: a)
21,5 % ao Fundo de Participa¢ao dos Estados e do Distrito Federal - FPE;
b) 22,5% ao Fundo de Participacio dos Municipios - FPM; ¢) 3% para
aplicacdo em programas de financiamento ao setor produtivo das Regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas instituiches financeiras de
carater regional, de acordo com os planos regionais de desenvolvimento; d)
1% ao Fundo de Participacao dos Municipios - FPM.

Esse arranjo de partilhas de receitas tributarias ¢ traco do modelo
de federalismo fiscal cooperativo consagrado pela Constituicdo Federal de
1988. Nesse modelo, a reparticdo de receitas se coloca como um canal
de coordenagio que viabiliza a coexisténcia entre a descentralizacio de
encargos e a centralizacio da arrecadacio tributaria®. Configura uma

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

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

67 Disponivel em: <http://www.fazenda.gov.br/portugues/documentos/2009/p290609.pdf>. Acesso
em: 08 set. 2010.

68 AHMAD, E; HEWITT, D.; RUGGIERO, E. Assigning expenditure responsibilities. In: TER-
MINASSIAN, Teresa (Ed.). Fiscal Federalism in Theory and Practice. Washington: International Monetary
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intrincada rede financeira que “cria para os entes politicos menores o
direito a uma parcela da arrecadacio do ente maior”®. Esta parcela visa
a reduzir o descompasso entre os meios de arrecadacao disponiveis e as
necessidades de gastos dos entes federados, chamado de “brecha fiscal
vertical” (vertical fiscal gap)’’, e representa um importante mecanismo de
equilibrio das finan¢as das unidades subnacionais.

Com diminuicdo da arrecadacdo nacional do IPI e do IR, decorrente
das desoneragoes fiscais realizadas pelo Poder Executivo, acabou sendo
gravemente afetado o equilibrio das finangas dos pequenos municipios, que
dependem substancialmente das transferéncias constitucionais do FPM.

No més de fevereiro de 2009, os repasses aos Fundos de Participacao
de que trata o art. 159 da Constitui¢do Federal sofreram diminuicio de
6,8%, comparativamente ao més anterior. Em relagdo a fevereiro de 2008,
houve decréscimo da ordem de 12% (cerca de R$ 485 milhoes). Em marco
de 2009, tais repasses foram diminuidos em 20,1%, relativamente ao més
anterior, representando aproximadamente 11% a menos do que o mesmo
periodo do ano de 2008. Por conseguinte, no primeiro trimestre de 2009,
constatou-se diminui¢dao de quase 750 milhGes de reais nos montantes das
transferéncias ao FPM, tomando como parametro o ano 2008.™

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

Ainda em marco de 2009, o presidente Luis Inicio Lula da Silva
reconheceu a gravidade da situacdo dos Municipios, afirmando ser o
problema “resultado de uma crise que nao nasceu no Brasil, de uma crise
que aconteceu nos Estados Unidos, na Europa, no Japao, e que demorou
mais para chegar aqui”’, mas que nio poderia permitir a paralisagdo das
prefeituras’.

Evidenciou-se um conflito axiolégico. De um lado, dispositivos
tributarios editados com a finalidade de estimular a2 demanda interna, de
modo a garantir a manuten¢ao do nivel de empregos e o desenvolvimento
econbdmico, valores constitucionalmente consagrados (artigos 3°, 1I, e
170, VIII). De outro, o reflexos de tais normas no sistema de reparti¢ao

Fund, 1997. p. 26.

69 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 13 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.
p. 366.

70 BOADWAY, Robin; SHAH, Anwar. Fiscal Federalism: Principles and Practice of Multiorder Governance.
New York: Cambridge University Press, 2009. p. 293.

71 Dados e percentuais apurados a partir dos demonstrativos das transferéncias constitucionais,
divulgados pela Secretaria do Tesouro Nacional, disponiveis a partir de: <http://www.stn.gov.br/
estados_municipios/transferencias_constitucionais.asp>. Acesso em: 08 set. 2010.

72 Matéria jornalistica divulgada na Folha Online. Disponivel em: <http://www]l.folha.uol.com.br/
folha/brasil/ult96u539887.shtml>. Acesso em: 08 set. 2010.
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de receitas tributarias, ocasionando a diminui¢do brusca de repasses
aos municipios, o consequente comprometimento de politicas puiblicas
destinadas a efetivacao de direitos fundamentais.

A percepcao de que medidas eficientes para promover o crescimento
econdémico podem impactar negativamente na rede de artérias financeiras
do federalismo fiscal e na efetivacio de programas de melhorias sociais
e investimentos em infraestrutura, os quais constituem pilares para o
equilibrio do desenvolvimento sustentavel a médio e longo prazos, remete a
importancia da compreensio de plenitude do desenvolvimento econémico.

O desenvolvimento econémico pressupoe ndo apenas o fator
do crescimento, mas também melhorias no ambito social. Para que essas
melhorias sejam implementadas de modo eficiente no arranjo federativo
brasileiro, é necessatio garantir as unidades descentralizadas, mais
proximas da populagdo (municipios), recursos financeiros suficientes para
fazer frente aos encargos publicos. Sem tais recursos, resta prejudicada
a eficiéncia alocativa, um dos fundamentos para a descentralizagio de
politicas publicas sociais.

No intuito de contornar o problema, apés discussdes no ambito do
Ministério da Fazenda, ocorreu a publicacio da Medida Provisoria n®. 462,
de 14/05/2009, convertida na Lei n°. 12.058, de 13/10/2009, que dispde
sobre a prestacdo de apoio financeiro pela Uniio aos entes federados™.

Assim, a Lei n°. 12.058/2009, em seu art. 1°, previu o dever da Uniao
de prestar apoio financeiro, no exercicio de 2009, aos entes federados que
recebiam o FPM, mediante entrega do valor correspondente a variagdo
nominal negativa entre os valores creditados a titulo daquele Fundo nos
exercicios de 2008 e 2009, antes da incidéncia de descontos de qualquer
natureza, de acordo com os prazos e condi¢oes nela previstos e limitados
a dotacao orcamentaria especifica para essa finalidade, fixada por meio de
decreto do Poder Executivo.

As estimativas para os valores do apoio financeiro previsto na MP n°.
462/2009, correspondendo as diferencas negativas nos repasses do FPM
apuradas no periodo de janeiro a marco de 2009, em relagdo a igual perfodo

73 Menciona a exposi¢io de motivos da MP n° 462/2009: [...] “Nesse contexto, as transferéncias da
Unido, bem como as receitas proprias, vém se realizando ao longo de 2009 abaixo das expectativas
¢ das projegoes das administragdes municipais, trazendo dificuldades para o cumprimento de
compromissos financeiros com fornecedores, prestadores de servico e com a folha de pagamento
dos servidores. Os reflexos sobre a prestagao de servicos municipais e a continuidade dos projetos de
investimento afetam especialmente aqueles realizados em parceria com o governo federal, sobretudo
a capacidade de aporte de contrapartida, no ambito do Programa de Aceleragio do Crescimento- PAC.
A desaceleracio das obras, além de implicar na elevagio de custos futuros e atraso no atendimento
das necessidades da populagao, podera ainda agravar os efeitos da retragio econémica no plano
local. 4. Assim, o Ministério da Fazenda propoe a Vossa Exceléncia a edi¢io de medida proviséria
regulamentando a transferéncia de recursos pela Unido aos Municipios, no exercicio de 2009, a titulo
de apoio financeiro destinado a superacio das dificuldades emergenciais de recursos. Tal transferéncia
sera calculada a partir da variagido negativa entre o valor nominal do Fundo de Participacio dos
Municipios — FPM — repassado em 2008 e o valor transferido em 2009.”
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de 2008, atingiram a estimativa de R$ 755.008.284,59™, com creditamento
em maio de 2009. O apoio prosseguiu nos meses subsequentes. Em junho
de 2009, foram estimados R$ 197.827.847,767; em julho, R$, 9.734.549,187°,
em outubro, R$ 904.925.735,427".

Por meio dessa compensacao financeira, restou superado o risco
de comprometimento da presta¢do de servicos municipais de interesse
social e da continuidade dos projetos de investimento e demais politicas
publicas voltadas a promocio do desenvolvimento econdémico.
Os efeitos das restricdes reflexas, provocadas pelas desoneracoes
tributdrias editadas durante a crise, foram assim balanceados por
normas financeiras de carater corretivo, visando o retorno ao ponto
de equilibrio das financas dos municipios e a harmonia do federalismo
fiscal cooperativo. Tal equilibrio ¢ indispensavel a garantia da forma
federativa de Estado, clausula pétrea constante do art. 60, §4°, I, da
Constituicao Federal de 1988.

Todavia, vale lembrar que os reflexos financeiros das reducdes de
aliquotas do IPI e das altera¢oes de faixas do IR eram perfeitamente
previsiveis, desde o momento em que foram cogitados como medidas
de politica fiscal anticiclica. Os instrumentos equalizadores tardaram
a ser editados, dentro de um contexto emergencial. O préprio veiculo
adotado para a concessdo do apoio financeiro (medida proviséria, que
pressupde casos de urgéncia, a teor do art. 62 da Constituicdo Federal),
evidencia que nao houve planejamento prévio de compensagao financeira
concomitante a concessiao dos incentivos.

O modelo de federalismo  fiscal cooperativo adotado no Brasil,
entretanto, nio pode se reduzir ao apoio conjuntural da Unido. E preciso
aprimorar mecanismos que garantam a autonomia financeira dos entes
subnacionais mesmo em face de politicas fiscais anticiclicas, a fim de
que evitar a dependéncia de auxilios emergenciais, sob liberalidade do
Poder Executivo Federal. Sob esse prisma, o legado da crise traz novas
oportunidades de repensar os atuais modelos de cooperacao existentes,
com vistas a um desenvolvimento econémico federativamente harmonico
e sustentavel.

74 Disponivel em: <http://www.stn.gov.br/estados_municipios/download/MP462_09_Parcelal.pdf>.
Acesso em: 10 set. 2010.

75 Dados da Secretaria do Tesouro Nacional. Disponivel em: <http://www.stn.gov.br/estados_
municipios/download/MP462_09_Estimativa_jun2009.pdf>. Acesso em: 12 set. 2010.

76 Dados da Secretaria do Tesouro Nacional. Disponivel em: <http://www.stn.gov.br/estados_
municipios/download/MP462_21jul09.pdf >. Acesso em: 12 set. 2010.

77 Dados da Secretaria do Tesouro Nacional. Disponivel em: <http://www.stn.gov.br/estados_
municipios/download/MP462_190ut09.pdf>. Acesso em: 12 set. 2010.
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8 CONCLUSOES

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

Decerto, “o desenvolvimento depende da capacidade de cada pais
para tomar decisdes que sua situagdo requet”’®. A evidéncia, o Brasil
demonstrou essa capacidade, reunindo condi¢es para superar, com €éxito,
os efeitos problematicos da crise internacional deflagrada em 2008. Parte
desse sucesso decorreu da politica de concessdo de incentivos fiscais
utilizados conforme critérios de ¢ficiéncia, os quais se revelaram adequados
aos objetivos fomentados pela intervengao do Hstado na economia. A
Sfungao equalizadora das desoneragoes tributarias indutoras pelo Governo
Federal foi determinante para corrigir tendéncias de contracio da demanda
interna. Entretanto, essas medidas emergenciais, de curto prazo, nio sao
suficientes para garantir a continuidade do desenvolvimento econémico.

Apesar das dificuldades e dos riscos, o Brasil soube nadar no mar
caudaloso da crise internacional, mesmo tendo sido nele arremessado de
subito. Ferramentas eficientes de inducdo econdmica instrumentalizaram
a politica fiscal anticiclica levada a cabo pelo Governo Federal. Mas
distancias muito maiores ainda precisam ser percorridas para que o pais
possa galgar uma posicdo no podio das na¢des desenvolvidas. Para tanto,
¢ preciso avangar no aprimoramento dos instrumentos juridicos tendentes
a promogao do desenvolvimento econdomico em sua concepgiao plena,
levando em consideracao a realidade de profundos desequilibrios regionais
e sociais que marcam a federa¢ao brasileira.

A efetividade do art. 3°, 1, da Constituicdo de 1988, para além
do crescimento economico (elemento guantitativo), depende de medidas
coordenadas entre Unido, Hstados e Municipios, tendentes a promover
melhorias gualitativas no nivel de bem-estar geral da sociedade, sem olvidar
as peculiaridades do federalismo fiscal cooperativo. Nessa perspectiva, caso o
emprego de normas tributarias indutoras pela Unido acarrete situagdes de
desequilibrio no arranjo de reparticao de receitas com os entes subnacionais,
deverdo ser adotadas medidas de compensagdo financeira, suficientes
para corrigir as assimetrias negativas geradas, preservando os pilares do
federalismo fiscal. Do contrario, podera restar desvirtuada a finalidade
constitucional que embasa a prépria intervencio econdmica, malferindo-
se a legitimidade da sua utilizagdo, na medida em que for ameagado o
custeio de programas sociais a cargo dos municipios e o atendimento das

78 MONTORO, André Franco. Estudos de Filosofia do Direito. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1995. p. 144.
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necessidades da populacio. O poder do Estado de desonerar é amplo, mas
nao ilimitado, sujeitando-se as diretrizes normativas e valores contidos
no texto constitucional, que balizam o controle das normas tributarias
indutoras a luz da proporcionalidade, da igualdade e das finalidades nas
quais se ancoram.

Os ventos econdmicos que sopram promissoramente a favor do pais
no cenario de oportunidades pds-crise precisam, enfim, vir acompanhados
de arranjos juridicos de densidade axiolégica e efetividade pratica,
compativeis com os objetivos trazidos pela Constituicao Federal de 1988,
rumo a um desenvolvimento federativamente equilibrado e sustentavel.
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