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RESUMO

Diante dos grandiosos reflexos que a concesséo de incentivos fiscais tem gerado sobre
0 orcamento publico, a discussdo desse instituto mostra-se imperativa. Atualmente, o
ordenamento juridico brasileiro contempla uma variada gama de benesses fiscais, outorgadas
em todos os niveis da federacdo. Em razdo da base principiolégica da atual Carta
Constitucional, muitos interesses podem ser contemplados por meio das politicas extrafiscais.
Nesta senda, o presente trabalho se prestou a analisar um nicho especifico de incentivos fiscais
concedidos pela Unido, qual seja, 0 Regime Especial de Incentivos para o Desenvolvimento da
Infraestrutura, desenhada como uma das medidas desonerativas no ambito do Programa de
Aceleragdo do Crescimento. Trata-se de estimulo voltado ao desenvolvimento da infraestrutura
no Brasil, incentivando a inciativa privada a investir em infraestrutura atraves da suspenséo da
exigéncia das contribui¢des para o Programa de Integracdo Social e para o Financiamento da
Seguridade Social nas situacfes contempladas em lei. Foram analisados 0s requisitos
constitucionais e legais para outorga de incentivos fiscais de um modo mais abrangente. Em
sequida, foi objeto de estudo a forma de habilitacdo das empresas interessadas no gozo do
regime de tributario em comento. Finalmente, foram analisadas as politicas de controle dos
incentivos, no ambito dos trés poderes da Unido. A partir do estudo, foi possivel constatar
graves deficiéncias e fragilidades quando da edicdo de normas tributéarias indutoras dessa
natureza. Em que pesem os principios da transparéncia e do equilibrio das contas serem tidos
por indissociaveis da atuacdo dos administradores publicos, ndo raro, no Brasil, observam-se
benesses fiscais que ndo mais encontram fundamento para sua existéncia ou, até mesmo, que
jamais foram capazes de atingir o proposito para os quais foram criadas. Este tema ganha
especial relevancia na atual conjuntura brasileira, marcada por um ajuste fiscal, em que se tem
observado um contingenciamento em diversas areas de relevancia social. Assim, a utilizacao
desses instrumentos de politicas publicas deve ocorrer de maneira cautelosa, desde que
comprovada sua eficiéncia através de indicadores acerca do atingimento de metas e resultados,
sob pena de frustrar, pela via reflexa, a concretizacdo de direitos constitucionalmente
consagrados.

Palavras-chave: Extrafiscalidade. Incentivos Fiscais. Renlincia de Receitas. Infraestrutura.
Controle e Transparéncia.



ABSTRACT

In face of great reflexes that tax breaks grant has been generated on public budget, a
discussion about this institute is imperative. Actually, the Brazilian legal system contemplates
a wide range of tax benefits, granted in all federation levels. By the main base of our actual
Constitutional Charter, many interests can be profited by extra-fiscal policies. On this path, the
present study analysed a specific part of tax break granted by the Union, the Special Regime
Incentives for Infrastructure Development, designed as one of exempt to the development of
Brazil’s infrastructure, encouraging private initiative to invest in infrastructure by the
suspension of required contributions of Social Integration Program e the Social Security
Founding in situations granted by law. Constitutional and legal requirements for the tax exempt
were broadly analysed. Them, the licence form of the interested companies in the tax benefit
regime were analysed. Finally, exempt control policies were also analysed, under the three
power of the Union. Severe deficiencies and weakness in the moment of tax inductor norms
edition were found. In the weight of transparency and account balance principles been said as
inseparable from Public Administrators role, in Brazil, it is not rare to observe tax break with
no ground for its existence or were even capable of achieve the purpose for been created. This
subject gains a special relevance in actual Brazilian time, marked by tax adjustment, where have
been observed a contingency in social relevant areas. Therefore, the use of these instruments of
public policies must be given cautiously, since it is proved its efficiency by indicators of goal
achievement and results, under penalty of frustrate, by the reflex way, the concretize of
constitutionally sacred rights.

Keywords:  Tax policies. Tax Breaks. Revenue Waiver. Infrastructure. Control and
Transparency.
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1 INTRODUCAO

A presente dissertacdo tem por objetivo o estudo dos respectivos reflexos do Regime
Especial de Incentivos para o Desenvolvimento de Infraestrutura, instituido através da Lei
Federal n°® 11.488, de 15/06/2017, o denominado REIDI. Trata-se de uma das medidas de
incentivo fiscal outorgadas no ambito do Programa do Governo Federal, denominado de
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). Consiste, assim, em medida de patente
extrafiscalidade, através da renuncia de tributos, com o fito de promover o incentivo ao
desenvolvimento de infraestrutura no pais.

Imperioso ressaltar, outrossim, a escassez de trabalhos cientificos na area juridica acerca
do tema objeto do presente estudo, o REIDI, sejam artigos, dissertacdes de Mestrado ou teses
doutorais. Por outro lado, a discussdo com relagdo ao tema encontra guarida em outros ramos
da ciéncia, tais como na area da Economia e Engenharia Civil. Portanto, o objetivo especifico
do vertente estudo consiste em adentrar nos aspectos juridicos da benesse fiscal outorgada
especificamente ao setor de infraestrutura.

Buscou-se trazer a baila, sempre que possivel, manifestaces concretas no ordenamento
juridico brasileiro dos institutos juridicos abordados na narrativa. A partir de pesquisas
bibliograficas e documentais pretendeu-se demonstrar o pensamento, indagacdes e inquietudes
de doutrinadores brasileiros e estrangeiros de maior referéncia acerca da utilizacdo dos
incentivos fiscais, enxergados como valioso instrumento de intervencdo econémica.

Ademais, de extrema importancia os dados obtidos perante a Receita Federal do Brasil
(RFB) e Tribunal de Contas da Unido (TCU) a fim de respaldar a avaliagdo critica acerca da
utilizacdo da extrafiscalidade no pais. Desde o0 advento da Constituicdo Federal do 1988
(CF/88), o papel desempenhado pelos referidos 6rgdos em relacdo a transparéncia e controle
dos incentivos fiscais tem se tem tornado, gradativamente, de inegavel importancia. Além disso,
buscou-se, ao longo de todo o trabalho, deixar assente o entendimento e licdes perpetradas pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) acerca da delimitacédo e alcance dos institutos.

O presente estudo encontra-se estruturado em trés capitulos apresentados de forma a
trazer um desenvolvimento l6gico do tema. Inicia-se, assim, a partir das bases teoricas dos
institutos que concretizam a extrafiscalidade, delimitando os conceitos abordados, para
finalmente analisar, sob o enfoque critico, a vertente indutora, objeto de estudo, qual seja,
incentivos fiscais outorgados a fim de estimular o desenvolvimento da infraestrutura no Brasil.

E indiscutivel que o crescimento econdmico esté atrelado ao desenvolvimento do setor

de infraestrutura, dito de outra forma, a ampliacdo da infraestrutura é elemento indispenséavel a
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garantia do crescimento de diversos setores da economia. Ademais, considerando que 0s
investimentos nessa area demandam vultosas quantias a serem desembolsadas, a criacdo do
REIDI teve como premissa despertar o interesse da iniciativa privada para investir em setores
carentes de infraestrutura.

Os setores que podem ser contemplados pelo do REIDI séo os de transporte, portos,
energia, saneamento basico e irrigacdo. De acordo com o Demonstrativo de Gastos Tributérios
elaborado pela RFB em agosto de 2018, anexo da Lei Or¢camentaria Anual de 2019, a projecédo
de gasto com referido beneficio é de R$ 2.819.864.178 para 2019. Dada a magnitude das cifras,
é de suma importancia que os estudiosos do Direito voltem seus olhos ao regime desonerativo
em questéo.

A narrativa tem inicio a partir do estudo da ado¢do do modelo do Estado Fiscal, dando-
se énfase a separacdo fundamental entre Estado e economia, cerne do referido modelo. Nessa
linha, buscou-se, atraves da analise do principio da solidariedade, enfatizar a politica tributaria
como instrumento promocional de direitos fundamentais. Do ideal de solidariedade social
emerge a nocdo do dever fundamental de pagar tributos, sempre calcado na capacidade
contributiva e respeitando-se 0 minimo existencial.

No primeiro capitulo, traca-se breve escorco historico acerca da evolucdo do papel
estatal frente a economia até se alcancar o Estado Social de Direito adotado pela atual ordem
constitucional. Prosseguindo, apresenta-se o conceito de incentivos fiscais na otica da doutrina,
ressaltando a diferenca conceitual proposta pelos estudiosos, até chegar ao conceito adotado no
presente estudo. Por fim, expde-se a diferenca entre incentivos fiscais e os denominados
institutos afins, dando-se destaque, sobretudo, a no¢édo de gasto tributario (tax expenditures) e
suas repercussoes, no Brasil, apos a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

No segundo capitulo, sdo apresentadas algumas manifestaces concretas de incentivos
fiscais no Brasil, fazendo-se um cotejo com o(s) correspondente(s) valor(res) prestigiado(s) na
Carta Constitucional de 1988. Em seguida, realiza-se um estudo pormenorizado acerca da lei
instituidora do REIDI e dos demais atos normativos regulamentadores da matéria.

Ao longo do estudo, busca-se dar destaque a forma de habilitacdo para gozo do
beneficio, requisitos para aprovacao dos projetos considerados de infraestrutura, os tributos
federais renunciados, os correspondentes gastos tributarios, bem assim foi elaborado um quadro
comparativo em relacdo aos setores da economia que mais fazem uso da benesse fiscal em

estudo.
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Demais disso, demonstra-se o papel dos 6rgdos e entidades envolvidos no processo de
habilitacdo e gozo do beneficio em questdo, notadamente a RFB e o Ministério correspondente
a &rea a ser contemplada pela desoneracdo em analise.

O terceiro capitulo volta-se a analise do controle dos incentivos fiscais no ordenamento
juridico patrio, enfatizando o papel do TCU. Trata-se do exercicio de controle externo
decorrente de imposi¢cdo constitucional, com grande relevancia no que tange a renuncia de
receitas decorrente da concessdo de incentivos fiscais. Nesse contexto, é realizado um estudo
de caso concernente ao Processo TC n° 030.315/2010-7 e o respectivo Acordao n® 3137/2011,
instaurado perante a Corte de Contas com a finalidade de analisar a sistematica de habilitag&o,
concessdo e investimentos realizados pelas empresas beneficiarias do REIDI.

Sdo destacadas as recomendacdes e orientacBes daquele érgdo no que se refere ao
controle e efetividade dos incentivos fiscais. Restou sensivel a crescente preocupagdo com a
transparéncia das politicas fiscais, vindicando pela disponibilidade dos respectivos dados de
forma a democratizar a informacéo e legitimar a respectiva outorga. Ademais, sdo apresentadas
criticas e sugestdes ao especifico processo de habilitacdo e controle das pessoas juridicas que
gozam do REIDI.

Por fim, apresenta-se breve reflexdo acerca da existéncia de possivel relacdo entre a
politica desonerativa no Brasil e a atual conjuntura de austeridade em setores de relevancia
social vivenciada no pais.

Naturalmente, o presente estudo ndo tem o propdsito de esgotar toda a problematica
concernente ao REIDI. Busca-se, no entanto, langar aos olhos a existéncia da referida benesse
fiscal, dando destaque aos impactos sentidos pelos cofres publicos em decorréncia do instituto

em questao.
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2 TRIBUTACAO EXTRAFISCAL COMO INSTRUMENTO DE
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL

2.1 A nogéo de Estado Fiscal, solidariedade e tributagéo

Antes de se adentrar propriamente no tema da tributacdo indutora, bem como na
concessao dos incentivos fiscais, seus parametros e reflexos, importante trazer a ideia do Estado
Fiscal, destacando sobretudo a relacdo entre tributacdo e a atividade econdmica estatal. 1sso
porque a carga tributaria, bem assim a forma pela qual tal carga é distribuida, depende do
modelo politico estatal adotado.

Com o advento do Estado Fiscal!, modelo através do qual a principal fonte de
financiamento estatal se da através dos tributos, o papel do Estado na economia apresentou
alteracOes bem significativas. No modelo em questéo, a tributacdo sobre a atividade econémica
agora desenvolvida, sobretudo, pelos particulares, torna-se a fonte primaria de arrecadacdo de
receitas publicas.

Diferentemente do Estado Patrimonial, em que a obtencdo de receitas para manutengéo
da maquina puablica se dava predominantemente através da exploracdo econdmica, o Estado
Fiscal tem por premissa a separacdo entre Estado e Economia, sendo custeado,
fundamentalmente, através dos impostos. Trata-se de transferéncia impositiva de parte das
riquezas produzidas pelos particulares a fim de financiar as atividades desenvolvidas pelo Poder
Publico.

Traco caracteristico do modelo ora em discussao consiste na regularidade e estabilidade
dos tributos, ou seja, considerando que os anseios da populacdo passaram a ser atendidos pelo
Estado, a exigéncia de dinheiro tornou-se permanente e ndo mais periddica como ocorria no
anterior Estado Patrimonial. Diante das novas e crescentes funcdes assumidas pelo Poder

Pablico, o ingresso de recursos financeiros aos cofres publicos para atendimento das respectivas

! Para Nabais (1998, p. 192), Estado Fiscal seria aquele tem sua base de financiamento fundamentalmente através
dos impostos, e ndo por qualquer espécie tributaria. A cobranca do imposto, tributo ndo vinculado por exceléncia,
independe de qualquer atividade estatal especifica relativa ao contribuinte. Referida unilateralidade confere ao
Poder Publico maior liberdade e certa independéncia na condugao de seus or¢camentos. Outrossim, existe corrente
divergente no sentido de que o Estado Fiscal tem suas necessidades financeiras supridas por qualquer espécie
tributaria, sejam tributos unilaterais, sejam bilaterais. No presente trabalho, a perspectiva dada ao Estado Fiscal
serd mais ampla abrangendo tributos unilaterais e bilaterais, a fim de adaptar referida teoria ao ordenamento
juridico pétrio. Isso porque o STF, através do RE n°® 146.733/SP, reconheceu a existéncia de cinco espécies
tributarias distintas: impostos, taxas, contribui¢des de melhoria, empréstimos compulsérios e contribuigdes
especiais (Teoria da Pentaparticao).
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funcbes passou a ser permanente. Ademais, houve o aperfeicoamento da maquina burocrética,
sendo extintos privilégios e isengdes do antigo regime (TORRES, 1991, p. 98).

Convém destacar que no Estado Fiscal, de acordo com os ensinamentos de Nabais
(1998, p. 196), ha uma separagdo fundamental entre Estado e economia e a consequente
sustentacdo financeira daquele através da sua participacdo nas receitas da economia produtiva
pela via do imposto.

Assim, diante da cisdo entre Estado e mercado, légica desse modelo, as atividades
econdmicas passaram a ser desenvolvidas prioritariamente pelos particulares, sendo-lhes
assegurado o livre exercicio das atividades produtivas. Dai porque se fala que o tributo é o preco
que se paga pela liberdade, uma vez que o individuo se distancia do Estado na medida em que
a prestacao fiscal substitui os deveres pessoais e alivia as proibicdes juridicas (TORRES, 1991,
p. 37).

A partir da defini¢do do principio do Estado Fiscal, facilmente se constata que a maioria
dos Estados Modernos adotou o referido modelo,? seja no periodo do Liberalismo Classico
(Estado Fiscal Liberal), no qual a economia se autorregula através da denominada “mao
invisivel do mercado” com a minima intervengao estatal, seja no Estado Social (Estado Fiscal
Social), cuja caracteristica é a intervencdo do Estado sobre/na economia. Dai ser marcado, este
altimo modelo, pelo alargamento da tributagdo, haja vista a ampliacdo da estrutura estatal,
notadamente no campo social. Constata-se, portanto, que o tamanho do Estado tera reflexo
direto sob a carga tributaria, uma vez que todos os direitos geram custos ao Poder Publico.

A forma da tributacdo e o papel do Estado frente a economia é decorréncia légica do
modelo politico adotado. Com a ado¢do do Estado Fiscal, o Poder Publico afasta-se do
desempenho de atividades econémicas com o intuito de lucro, deixando tal iniciativa de maneira
ordinaria aos particulares. A manutencdo da maquina publica se opera através da parcela de
contribuicdo impositiva sobre os agentes produtivos. Noutros termos, o particular € compelido

a transferir parcela de seu lucro, auferido com base na livre iniciativa.

2 Casalta Nabais assenta que o Estado Patrimonial foi a primeira forma de estado moderno, sendo um estado
predominantemente ndo fiscal, ou seja, tinha suporte financeiro na exploragdo do seu patriménio ou
propriedades, bem assim nos rendimentos da atividade comercial e industrial por ele préprio assumida. Também
os Estados socialistas foram/sdo Estados ndo fiscais, uma vez que a sua base financeira assenta essencialmente
nos rendimentos da atividade econdmica, produzida por eles, monopolizada ou hegemonizada. Hodiernamente,
pode-se citar, como exce¢do ao modelo do Estado Fiscal, certos Estados, em virtude do grande montante de
receitas provenientes da exploragdo de matérias-primas (petréleo, gas natural, ouro, etc.) ou até da concessdo do
jogo (como Mdnaco ou Macau). Considerando, outrossim, que o Estado Absoluto foi superado com o triunfo do
liberalismo e que tem carater manifestamente excepcional tanto os Estados Socialistas que ainda existem como
os estados “petroliferos” ou dependentes do jogo, pode-se concluir que o Estado Fiscal tem sido o modelo
dominante entre os estados modernos (NABAIS, 1998, p. 192).
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Consoante realgado por Estevan (2002, p. 39), no modelo preconizado pelo Estado
Fiscal, os objetivos financeiros do Ente Publico s6 podem ser perseguidos por meio da
tributacdo, sendo a atividade econdmica deixada as forgas sociais. Ao Estado cabe uma
participacdo no éxito obtido a partir do desempenho desta atividade pela sociedade. Ademais,
defende que o imposto ndo deve ser tido apenas como uma carga, mas sim uma garantia da
liberdade.

Nos termos acima destacados, a adog¢do do principio do Estado Fiscal apresenta reflexo
direto sobre a atuacdo estatal na economia. Ora, decidindo que o Estado tera sua base de
financiamento a partir das riquezas adquiridas/acumuladas pelos agentes econdmicos, cumpre-
Ihe preservar a prosperidade no ambiente econdémico.

Diante desse contexto, constata-se uma relacdo de interdependéncia entre o Poder
Pablico e economia, ou seja, para que os cofres publicos sejam devidamente alimentados a fim
de atender aos anseios da populacéo, revela-se imprescindivel que a economia flua de maneira
saudavel. Uma economia forte é capaz de maximizar a arrecadagéo tributaria, dai ser papel do
Estado coordenar e zelar pelo desenvolvimento econdmico. O desenvolvimento econémico leva
as manifestacOes de riquezas e, por via de consequéncia, as obrigacdes tributarias surgem, tais
como “o recebimento de salario, lucro de uma empresa, uma transagdo comercial, a compra de
uma casa, de um mago de tabaco ou de gasolina...” (SANCHES; GAMA, 2005, p. 93).

Todavia, para 0 sucesso e, até mesmo, a manutencdo de tal modelo, a incidéncia
tributaria ndo se pode operar de maneira ilimitada. Ao contrario, “o tributo necessita de sua
limitacdo em nome dessa mesma liberdade e da preservacdo da propriedade privada, o que se
fez pelo constitucionalismo ¢ pelas declaragdes de direito” (TORRES, 1991, p. 98).

Ainda, a adocdo do Estado Fiscal encontra-se calcada na livre disponibilidade
(econdmica) dos individuos. Conforme acima referido, a separacdo entre Estado e economia é
tida como pressuposto de tal modelo, cabendo a ordem juridica assegurar livre disponibilidade
econémica dos individuos. “N&o existe mercado sem governo e ndo existe governo sem
impostos; o tipo de mercado existente depende das leis e decisdes politicas que tem que fazer e
tomar.” (NAGELLI, 2005, p. 46). Outrossim, com a ado¢do do modelo em questdo ndo significa
que o Estado se encontra impedido de atuar na ordem econdmica, ou seja, ser um estado
econbmico negativo. Deve-se ficar claro, no entanto, que atuacdo estatal no campo da
exploracdo econdmica é subsidiaria, com finalidades outras que ndo sejam ordinariamente a

captacdo prioritaria de recursos para a suma manutencdo, mas sim para corrigir distorcdes e



18

falhas mercadoldgicas, bem como atender aos anseios e as necessidades sociais. Ditas
finalidades devem encontrar respaldo na carta politica.®

Nesta perspectiva, aos cidadaos, isto €, aos membros da comunidade, € imputado dever
fundamental de contribuir para a manutencdo/funcionamento do Estado, bem assim o
atendimento das necessidades sociais. Trata-se do denominado dever fundamental de pagar
impostos, cujo exponente € 0 ja& mencionado doutrinador portugués José Casalta Nabais. De
acordo com o autor, os impostos ndo decorrem meramente da relagcdo do poder do Estado, nem
podem ser tidos como mero sacrificio para os cidadaos; trata-se, na verdade, de “contributo
indispensavel a uma vida em comum e prospera de todos os membros da comunidade
organizada em Estado” (NABAIS, 1998, p. 185).

Ora, para além de direitos fundamentais, é reconhecida a existéncia de deveres
fundamentais expressos ou implicitos nas Cartas Politicas. Os direitos fundamentais,
diferentemente dos deveres, estdo submetidos a um sistema aberto, podendo ser criados por
atos infraconstitucionais. Ja os deveres fundamentais, obedecem ao principio da tipicidade,
sendo reconhecidos apenas aqueles previstos na Carta Constitucional, seja expressa, seja
implicitamente (NABAIS, 1998, p. 93).

Os deveres fundamentais sdo vistos como categoria juridica propria, ndo encontrando
fundamento na moral ou na ¢ética. “Sao deveres juridicos e ndo soma de pressupostos éticos da
vigéncia da prépria Constituicdo ou de meros deveres morais, 0 que ndo impede que, alem de
deveres juridicos constitucionais, sejam deveres morais.” (NABAIS, 1998, p. 36). Portanto, 0s
deveres fundamentais dispdem de base constitucional.

No mesmo sentido de Casalta Nabais, Torres (2014, p. 178) assenta que o dever de pagar
tributo se define como um dever fundamental estabelecido pela Constituicdo no espaco aberto
pela reserva da liberdade e pela declaracdo dos direitos fundamentais. Ademais, 0 dever
fundamental de pagar tributos seria um dos pouquissimos deveres do cidadao no Estado Liberal,
ao lado de prestar servico militar, compor o juri e servir a justica eleitoral.

Assim, para manutencdo de tal estrutura organizacional, tipica dos Estados Modernos,
todos os cidaddos sdo chamados a contribuir para o bem comum, pautados huma solidariedade

social e cidadania fiscal, traco marcante do Estado Democréatico e Social de Direito. Neste

% De acordo com Celso de Barros Correia Neto, na exploragdo da atividade econdmica, a agdo estatal é subsidiaria.
Ao fixar a precedéncia do tributo como ferramenta de financiamento da maquina pablica, a ordem constitucional
limita, em contrapartida, a acdo do Estado no campo econdmico e exclui a exploragdo do patriménio publico e a
atividade empresarial como instrumentos de captacéo de recursos (CORREIA NETO, 2016, p. 87). Trata-se de
entendimento bastante restritivo, que ndo se compreende coadunar com a atual Ordem Constitucional, isso
porque, como serd exposto, a Constituicdo autoriza, em casos excepcionais, a intervengdo direta do Estado na
economia com finalidade lucrativa.



19

diapasdo, a tributagdo constitui um pressuposto fundamental do Estado, visto que este s6 pode
alcancar seus objetivos recorrendo aos tributos como instrumento financeiro. Ora, uma
sociedade politicamente organizada necessita de recursos para financiar o aparato estatal a fim
de manter e garantir os direitos fundamentais consagrados, sejam eles de qualquer dimensao.

O STF ja se manifestou expressamente acerca da existéncia do dever fundamental de
pagar tributos, citando, inclusive, o magistério de Casalta Nabais. O caso a ser ressaltado refere-
se ao julgamento das Acdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs),* em que se discutia a
constitucionalidade dos arts. 5° e 6° da Lei Complementar n® 105/2001° e respectivos decretos
regulamentadores, que autorizam o fornecimento, pelas instituicdes financeiras, de informacdes
bancérias de contribuintes a Administracéo Tributéria sem a intermediacao do Poder Judiciario.

O ponto central da discussao residia no aparente conflito existente entre o direito a
intimidade e o dever republicano correspondente a obrigagdo de pagar impostos.

No entendimento esposado pela Suprema Corte, a Carta Constitucional foi generosa na
previsdo de direitos individuais, sociais, econdémicos e culturais para o cidaddo. Ocorre que, ao
lado desses direitos, foram consagrados tambem deveres, cujo atendimento €, também,
condicao sine qua non para a realizacdo do projeto de sociedade esculpido na Carta Federal.
Dentre esses deveres, consta o dever fundamental de pagar tributos, visto que séo eles que,
majoritariamente, financiam as acOes estatais e conferem concretude aos direitos assegurados
constitucionalmente.

O STF, alterando a jurisprudéncia até entdo dominante, julgou constitucional a
possibilidade de a Administracdo Tributaria ter acesso aos dados bancarios dos contribuintes
mesmo sem autorizacdo judicial. A hipdtese, na visdo da Suprema Corte, ndo se trata
propriamente de quebra de sigilo, mas transferéncia de informac@es sigilosas no ambito da
Administracdo Publica.

Tal entendimento restou consagrado no julgamento conjunto das ADIs n° 2.390, 2.386,
2.397 (ver se € tudo na mesma referéncia) e 2.859 (BRASIL, 2016a), cujo relator foi o Ministro
Dias Toffoli, que além de reconhecer a confluéncia entre os deveres do contribuinte (o dever
fundamental de pagar tributos) e os deveres do Fisco (o0 dever de bem tributar e fiscalizar),

ressaltou que o0s compromissos internacionais assumidos pelo Brasil em matéria de

4 Sdo0 as ADIs n° 2.390, 2.386, 2.397 e 2.859, cujo relator foi o Ministro Dias Toffoli.

5 Art. 6° As autoridades e os agentes fiscais tributarios da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
somente poderdo examinar documentos, livros e registros de instituicfes financeiras, inclusive os referentes a
contas de depositos e aplicagBes financeiras, quando houver processo administrativo instaurado ou
procedimento fiscal em curso e tais exames sejam considerados indispensaveis pela autoridade administrativa
competente. Paragrafo Gnico. O resultado dos exames, as informacdes e os documentos a que se refere este
artigo serdo conservados em sigilo, observada a legislagdo tributaria. (BRASIL, 2001)
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compartilhamento de informagcfes bancéarias sdo aptos a legitimar a transferéncia de
informacdes sigilosas no &mbito da Administracdo Publica.

Consoante Chulvi (2001, p. 60-61), os direitos e deveres dos individuos, bem assim a
atuacdo do Poder Publico, devem ser interpretados numa perspectiva da solidariedade social,
afastando-se de um ideal meramente individualista. Nesse sentido, deve ser difundido o senso
de responsabilidade do cidaddo, contribuindo a servico da comunidade na vida politica,
econdmica e cultural.

A autora espanhola apresenta como exemplo desse dever fundamental de solidariedade
social, o disposto no art. 30.1 da Constituicdo espanhola, através do qual se consagra o dever
de contribuir com os gastos da seguridade social nacional (CHULVI, 2001, p. 61).

Na perspectiva do Estado Contemporaneo, o principio da solidariedade social, com base
na capacidade econdmica, fundamenta o dever de pagar tributos. Noutros termos, todos devem
suportar o Estado, na medida de suas capacidades contributivas. Trata-se de uma relacdo direta
existente entre tributacdo e concretizacdo dos direitos fundamentais, passando as normas
tributarias a serem vistas como fonte de financiamento dos direitos, ou seja, “como
condicionante de sua concretizacdo.” (CORREIA NETO, 2016, p. 91).

No Brasil, a partir da ordem constitucional inaugurada em 1998, o principio da
solidariedade é tido como alicerce tedrico ndo apenas da constituicdo tributaria, mas sim como
um valor axiol6gico maximo. “Constata-se a passagem na vida constitucional brasileira de um
Estado Liberal burgués e sua expressao tradicional do Estado de Direito, para o chamado Estado
Social.” (FERRAZ JUNIOR, 2005, p. 208).

O art. 3% inciso |, da CF/88, estabelece que um dos objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil é o de construir uma sociedade livre, justa e solidaria. Para além de
salvaguardar as liberdades individuais, a Constituicdo busca a concretizacdo da justica e
cooperag¢ao social. “Trata-se de nova diretriz que foi estabelecida na redemocratizacao
brasileira p6s-88.” (SCAFF, 2006, p. 188).

N&o apenas o Poder Publico, mas também os membros da sociedade sdo destinatarios
dos referidos objetivos, ou seja, todos os cidadaos, integrantes de uma sociedade organizada,
devem assumir o compromisso de cooperacdo com o bem comum. Consoante pontuado por
Scaff (2006, p. 187): “por objetivos da Republica Federativa do Brasil, deve-se compreender o
ponto de chegada de toda acdo governamental e das pessoas fisicas e juridicas constituidas sob

as leis deste pais.”
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N&o se pode olvidar, outrossim, como serd exposto no terceiro capitulo, a atual
conjuntura vivenciada pelo Brasil, marcada por uma politica de austeridade em diversos setores
de relevancia social, tem levado a questionamentos acerca da (des)obediéncia aos
compromissos sociais consagrados na Lei Maior.

O dever de solidariedade passa a ser pressuposto do ordenamento juridico positivo do
Estado, que “encontra suporte no dever ético de responsabilidade do individuo para com o0s
demais semelhantes, que com ele partilham a existéncia de determinado territorio (cidadania)”
(BALBE, 2018, p. 134).

Greco (2005, p. 168-169) assenta que o principio da solidariedade social, assim como
nenhum outro valor, pode ser tido como absoluto, notadamente numa Constituigdo de valores
protetivos tipicos do Estado de Direito e valores modificadores da realidade social inerentes ao
Estado Social, dai a consagracdo do Estado Democratico de Direito no art. 1° da CF/88.
Constata-se, assim, a compatibilizacéo entre valores aparentemente antagbnicos, compromisso
com a liberdade dos cidad&os (Estado de Direito) e atuacdo positiva do Estado, desempenhando
notadamente fungdes redistributivas (Estado Social).

Ja a partir da analise do predmbulo é possivel constatar a énfase dada pelo Constituinte
Originario a solidariedade e harmonia social. Ao instituir o Estado Democratico destinado a
assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, como a liberdade, a seguranca, o bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade
fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social, salta aos olhos que a
preocupacao da ordem inaugurada passou a ser o individuo como membro de uma coletividade.
Afastando-se, portanto, ideologias individualistas e egocéntricas.® N&o obstante ter entendido
0 STF, no julgamento da ADI n° 2.076/AC (BRASIL, 2003), que o predmbulo da Constituicéo
ndo goza de carater normativo. Situando-se no campo da politica e ndo do Direito, ele indica a
intencdo do Constituinte ao elaborar a Carta de Direitos.

Assim, o preambulo consagra os valores eleitos como supremos na sociedade, servindo
como vetor interpretativo das demais normas constitucionais. Trata-se, portanto, de um texto
prévio que serve para aclarar o espirito do Poder Constituinte Originario quando da feitura do

texto constitucional.

6 Eis o preambulo da Carta Politica de 1988, in verbis: “Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em
Assembléia Nacional Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos
direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica
como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e
comprometida, na ordem interna e internacional, com a solucéo pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a
protegido de Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL.” (BRASIL,
1988).
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As normas tributérias, melhor dizendo, o Sistema Tributario Nacional, como parte
integrante do ordenamento juridico, deve encontrar suporte na principiologia expressa e
implicita na Lei Maior. Tanto a atuacdo do legislador infraconstitucional quanto a do intérprete
devem se pautar nos valores constitucionais eleitos como supremos pela sociedade. Assim, a
tributacdo deixa de ser um fim em si mesmo, a mera arrecadacdo de recursos para os cofres
publicos passa a ser um instrumento apto a concretizar os objetivos firmados no pacto
constitucional.

Segundo Torres (2014, p. 177), a retomada da ideia de solidariedade pode ser atribuida
a reaproximacdo entre ética e direito nas Gltimas décadas, ideia esta que fora abandonada pelo
liberalismo do século XX e parte do século XX. Neste periodo, houve uma hipertrofia do ideal
de liberdade (pensamento juridico posterior a Kant) em que ficaram esquecidas as noc¢des de
justica e solidariedade. Tal reaproximacéo entre direito e ética ficou conhecida como Teoria
Neokantiana.

Pelo principio da solidariedade, os custos das politicas publicas s@o repartidos entre 0s
cidaddos, de acordo com suas capacidades contributivas. Noutros termos, o principio da
solidariedade apenas se concretiza quando pautado na capacidade econdmico-contributiva,
salvaguardando o minimo existencial e, consequentemente, a dignidade da pessoa humana. Para
Tipke (2012, p. 21), apenas havera capacidade contributiva quando a renda do individuo
ultrapassar o minimo existencial e ndo deva ser empregada para obrigacGes privadas
inevitaveis.

Na tese doutoral desenvolvida pela professora Luciana Grassano Mélo, restou muito
bem destacado que a concretizacdo do principio da solidariedade com fim de alcancar a justica
fiscal ndo se resume apenas ao dever de contribuir, engloba, outrossim, diversos outros deveres
legais que proporcionem a Administracdo Tributaria promover seu mister. De acordo com a
autora, o dever de colaborar com a Administracdo Tributaria, através da prestacdo de
informacGes sobre terceiros, tem sede e contetdo constitucional a teor do que dispdem 0s
principios constitucionais do Estado Social, da solidariedade, da isonomia e da capacidade
contributiva. Naturalmente, referido dever de informar deve ser exercido de maneira compativel
com o direito a intimidade, também de envergadura constitucional. (MELO, 2006).

Ocorre que, para se mostrar viavel, o Estado Fiscal deve respeitar a liberdade, a
propriedade, a autonomia privada, a liberdade de profissdo e iniciativa. “As relagdes entre
liberdade e tributo no Estado de Direito sdo de absoluta essencialidade. Nao existe tributo sem

liberdade, e a liberdade desaparece quando néo a garante o tributo.” (TORRES, 1991, p. 108).
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O exercicio da liberdade pelo individuo, portanto, esta intrinsecamente relacionado ao exercicio
da tributacéo pelo Estado.

Consoante registro de Torres (1991, p. 9), o Estado Fiscal foi implantado no Brasil
através da Constituicdo de 1824, que estabeleceu a competéncia do Legislativo para fixar
anualmente as despesas publicas, e repartir a contribuicdo direta (art. 15, item 10) e separou a
Fazenda do Imperador (art. 115) da Fazenda Nacional (art. 170).

Na atual ordem, revela-se nitido o caréater fiscal adotado na Carta Constitucional de
1988, ndo obstante a inexisténcia de dispositivo constitucional expresso nesse sentido.” A partir
da analise de diversos dispositivos constantes da Constituicdo, notadamente do Titulo VII (Da
Ordem Econdmica e Financeira), bem assim de principios constitucionais implicitos, davidas
n&o restam acerca da adogo do principio do Estado Fiscal.®

Pontua-se, mais uma vez, que no desenho do Estado Fiscal as receitas originarias,
aquelas oriundas da exploracdo pelo Poder Publico do seu patriménio, assumem papel
coadjuvante, ou seja, ndo representam a principal fonte de financiamento estatal.

Para demonstrar a prevaléncia dos tributos no orcamento da Unido, a Lei Federal n°
13.587/2018, Lei Orcamentaria Anual, que estima receita e fixa despesas para o0 exercicio

financeiro de 2018, apresenta a seguinte estimativa, como mostra o quadro 1 a seguir.

" Torres (1991, p. 98), em sua obra intitulada A ideia de liberdade no estado patrimonial e no estado fiscal,
adverte que no Brasil, diferentemente de Portugal, houve sensivel atraso na chegada do liberalismo e do Estado
Fiscal, mantendo-se por muito tempo os tragos do patrimonialismo para o que contribuiram a conservagéo do
patrimonio territorial do rei, da Igreja e da nobreza e do mercantilismo consubstanciado nas companhias do
monarca, 0 que propiciou o aparecimento da burguesia e cobranca de tributos.

8 Merece especial destaque o disposto no art. 173 da Carta Constitucional: “Art. 173. Ressalvados os casos
previstos nesta Constituicdo, a exploracéo direta de atividade econdmica pelo Estado s6 serd permitida quando
necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.”
(BRASIL, 1988).
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Quadro 1 - Receita dos orgamentos fiscal e da seguridade por categoria e origem

Valores em RS 1,00

ESPECIFICACAO ] VALOR
1. RECEITAS CORRENTES 1.532.404.267.824
Impostos, Taxas e Contribuigdes de Melhoria 481.967.380.250
Contribuigdes 852.533.417.703
Receita Patrimonial 89.279.815.227
Receita Agropecudria 23.453.001
Receita Industrial 1.111.874.797
Receita de Servigos 40.659.906.368
Transferéncias Correntes 1.092.821.274
Outras Receitas Correntes 65.735.599.204
2. RECEITAS DE CAPITAL 816.801.389.854
Operagdes de Crédito (*) 498.900.745.559
Alienacdo de Bens 3.078.241.148
Amortizagdo de Empréstimos 156.712.006.313
Tranzferéncias de Capital 181.548.328
Qutras Receitas de Capital 157.928.848.506
SUBTOTAL (1 + 2) 2.349.205.657,678
3. REFINANCIAMENTO DA DIVIDA PUBLICA FEDERAL 1.157.215.424.954
TOTAL 3.506.,421,082,632

(*)Exclusive Refinanciamento da Divida Publica Federal

Fonte: Anexo | da Lei n® 13.587/2018. (BRASIL, 2018a).

Ora, o valor total estimado para 2018 é R$ 3.506.421.082.632; desse total R$
481.967.380.250 sdo compostos de “Receita Tributaria” e R$ 852.533.417.703 de “Receita de
Contribui¢do”. No quadro acima, ha a separacao entre “receitas de contribuigdo” e “receitas
tributarias”. A separagdo ¢é resultante da classifica¢do prevista na Lei n°® 4.320/64 ¢ “remonta a
momento no qual ainda remanesciam duvidas quanto a natureza tributaria das contribui¢des”.
(CORREIA NETO, 2016, p. 86)

De certo que a composi¢do do orcamento apresenta outras fontes de receitas, no entanto
nitida esta a relevancia das receitas tributarias e das receitas de contribui¢cbes no orcamento
federal. Diante do peso dos tributos frente as receitas dos Entes Politicos, o art. 11 da LRF

estabelece que constituem requisitos essenciais de responsabilidade na gestdo fiscal a
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instituicdo, previsdo e efetiva arrecadagao de todos os tributos da competéncia constitucional
do ente da Federal.’

Pois bem. O art. 173 da Carta Politica dispde que a exploracdo econdmica diretamente
pelo Estado somente ocorrera em situacdes excepcionalissimas ali previstas, sejam elas,
imperativos da seguranca nacional ou de relevante interesse coletivo, consoante limites
estabelecidos em lei. Ratifica, portanto, a no¢éo de que a exploragdo econémica por parte do
Poder Publico ndo se presta, ordinariamente, a aquisicdo de recursos para atingir seus fins
institucionais.

No préximo tdpico, passar-se-a4 a analisar a intervencdo do Estado em relacdo ao

processo econémico.

2.2 O papel do Estado frente a economia

De certo que o papel do Estado frente a economia ndo se revelou estatico no curso da
historia, assim é possivel constatar o Estado mais ou menos atuante no campo econdmico, com
consequéncias das mais diversas para a vida em sociedade.

No modelo do liberalismo classico, fruto da derrocada do absolutismo pés-Revolugéo
Francesa, a palavra de ordem passou a ser liberdade. Liberdade esta que atingiu todos 0s
campos, inclusive a economia. Foi dada especial énfase ao Direito Privado, figurando a
autonomia da vontade como baliza da liberdade contratual. O Estado intervinha o minimo
possivel na vida dos seus jurisdicionados, abstendo-se, sobretudo, de intervir na economia.
Trata-se do ideal da autorregulacdo da economia, traco caracteristico das constituicdes liberais.

Diante do aparato estatal minimo, com a consequente ina¢do no que tange a prestacéo
de servigos publicos, “o custo para manutengao e funcionamento da maquina estatal era bastante
reduzido e ndo dependia da arrecadacao de elevada carga de impostos dos cidadaos”. (MELO;
NETTO, 2019, p. 484). Nesse periodo, defendia-se a ideia de que tributacdo por si s era
irrelevante no que diz respeito a tomada de decisdes pelos atores econdmicos (tributacdo
neutra).

A postura minimalista do Estado Liberal ndo se mostrou apta a atender aos anseios e
necessidades sociais, ao contrario, acarretou uma concentracdo de renda e a consequente

hipertrofia da desigualdade. O modelo do Estado Liberal, como simples coadjuvante da

® “Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestéo fiscal a instituicdo, previsio e efetiva
arrecadagéo de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da Federac&o. Paragrafo Gnico. E vedada
a realizacdo de transferéncias voluntarias para o ente que néo observe o disposto no caput, no que se refere aos
impostos.” (BRASIL, 2000).
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economia, que se autorregulava, tornou-se insustentavel. “O individualismo e a livre
competicdo haviam aprofundado as desigualdades sociais. Passa-se, entdo, a defender uma
postura mais ativa do Estado na &rea econdmica, objetivando alcancar um maior equilibrio.”
(FARIA, 2012, p. 25).

Ante a inoperancia do modelo liberal, constatou-se uma releitura do papel do Estado,
notadamente no que se refere a conducdo da economia. A partir do término da Primeira Guerra
Mundial, a abstencdo estatal cedeu lugar ao modelo denominado Welfare State, consagrado na
Constituicdo Mexicana de 1917 e na Constituicdo Alem&@ de Weimar de 1919. Esse novo
periodo ficou marcado pelo intervencionismo estatal nas searas econémica e social, com o fito
de corrigir distorcdes e falhas de mercado, bem assim garantindo o papel do Estado como
empresario e garantidor dos direitos aos membros da sociedade. *°

Neste periodo restaram consagrados outros direitos para além da liberdade, tais como
direitos dos trabalhadores, dos consumidores, ao meio ambiente (CAVALCANTI, 1997).
Outrossim, além do carater arrecadatorio, os tributos passaram a ser utilizados,
conscientemente, como instrumento de politica econémica (NUSDEO, 2013, p. 202).

Com o advento do Estado Social, a politica tributaria passou a ser vista como um
instrumento de concretizacdo dos direitos fundamentais dos cidadaos, ndo apenas através da
funcéo arrecadadora, mas também da funcéo interventiva. Dai porque as Cartas Constitucionais
desse periodo passaram a contemplar a possibilidade de o Estado intervir no/sobre o dominio
econémico. Uma das principais caracteristicas do Estado Social é a sua dimensao finalista, ou
seja, de alcancar a justica social por meio da legislacdo e da atuacdo positiva dos Poderes
Publicos (CHULVI, 2001, p. 59).

No entanto, esse agigantamento do Estado Social passou a ser questionado, buscando-
se uma reversdo desse processo de crescimento exacerbado, sobretudo no que tange ao papel
do Estado frente & economia. “O consenso social-democratico sobre o papel beneficente do
Estado positivo - como planejador, produtor direto de bens e servigos e, em Gltima instancia,
como empregador - comegou a desmoronar nos anos 1970.” (MAJONE, 1999, p. 7).

Consoante pontuado por Nobre Janior (2001, p. 286), ao final do século XX, mais

precisamente a contar do inicio da década de 1980, no governo da Primeira-Ministra Margaret

10 Consoante pontuado por Francisco Cavalcanti, esse modelo de Estado intervencionista desenvolveu-se, como
padrédo bésico, em praticamente toda a Europa ocidental e nos Estados que usualmente adotam como paradigma,
0 que ocorre, dentre outros, com os Estados latino-americanos. Exemplos dessa concepgdo, com algumas
variag@es frutos de momentos histéricos, sdo as Constituicdes brasileiras de 1934 e as subsequentes, quer em
periodos autoritarios, como as de 1937, de 1967 e a Emenda Constitucional n® 1/69, quer em periodos de maior
liberdade democratica, como a Carta de 1946 e a propria Constituicdo de 1988, com sua redagdo original (1997,
p. 67).
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Thatcher, a difusdo do ideério neoliberal produziu intenso impacto sobre o denominado Estado
do bem-estar, com a proposi¢do de um Estado minimo.

Vaérios foram os fatores que impulsionaram essa mudanca de postura no Estado no
campo econdmico, ndo apenas a exaustdo financeira dos Estados, mas também em razdo de
uma nova conjuntura no plano internacional, onde a globalizacdo, competitividade, desprestigio
de condutas protecionistas passaram a ser a tonica, “sobretudo ap6s o desmoronamento da
URSS [Unido das Republicas Socialistas Soviéticas], o periodo Tatcher no Reino Unido, a
consolidagdo das comunidades econdmicas e a formagdo da OMC [Organizagdo Mundial do
Comércio]”, como consignado por Cavalcanti (1997, p. 67).

Portanto, este novo paradigma, denominado de neoliberalismo, propds o abandono por
parte do Estado de atividades que podem ser desenvolvidas a contento pela iniciativa privada,
aumentando o nivel de participacdo dos particulares na economia, além da abolicdo/reducéo de
monopolios e a desregulacéo legal das atividades econdmicas (NOBRE JUNIOR, 2001, p. 286).

Nessa fase, a sociedade civil foi chamada a desenvolver papel de protagonista na seara
econémica, ficando a atuacdo estatal limitada a determinados setores, o que levou a uma
reducdo da estrutura administrativa do Estado. Trata-se do surgimento do “Estado Democratico
¢ Social de Direito”, amplamente difundido como “Estado Subsidiario”.

Outrossim, ndo se pode concluir que a atuacao Estatal tenha reduzido sua importancia
na seara econdmica. “Se aquele ha de se despojar da condigdo de agente econdmico, na qual
Ihe incumbe realizar a prestacdo direta de bens e servicos, passa, em contrapartida, a ostentar
relevante poder de disciplina e fiscalizacdo do funcionamento dos mercados.” (NOBRE
JUNIOR, 2016, p. 87). Ndo se discute, portanto, a imprescindibilidade da intervencéo estatal
no ambito da economia, todavia 0 novo modelo pugna por um Estado Subsidiario, que apresenta
combinacgdes dos modelos anteriores.

Nos termos até aqui delineados, pode-se afirmar, com seguranca, que a adoc¢do do
principio do Estado Fiscal apresenta intrinseca relacdo com a atuacdo estatal na economia. Ora,
em tal modelo a capitacdo prioritaria de recursos publicos deve se dar através das exacdes, nao
cabendo ao Poder Publico a exploragdo econdmica com o fito de arrecadar recursos para
implementacdo de politicas pablicas ordinarias.

Deve-se, assim, partir da premissa de que a excepcional exploracdo econdémica do
Estado encontra proposito e fundamento na principiologia insculpida na Carta Constitucional
de 1988. Noutros termos, ndo se trata de uma atuacdo vazia com o exclusivo objetivo de lucro

(l6gica do mercado), mas sim tem por escopo dar concretude aos programas alinhavados na Lei
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Maior. A intervengdo do Estado na ordem econ®mica deve ser tida como instrumento
imprescindivel para viabilizar a realizacdo dos fundamentos da RepuUblica Federativa do Brasil,
bem como demais programas elevados em nivel constitucional, sobretudo nas disposicoes
concernentes & ordem econdmica e social.

Consoante esposado por Alfredo Becker, “nenhuma das reivindicagdes pleiteadas hoje
sob o titulo de Direitos Sociais podera alcancar seu objetivo sem uma intervenc¢do do Estado na
economia”. (1998, p. 593). Nesse contexto, o art. 173 da Constituicdo prevé as hipbteses nas
quais é permitido ao Poder Publico a exploracdo de atividade econdmica, quais sejam,
imperativos de seguranga nacional ou relevante interesse coletivo, ressalvados os setores
reservados aos monopolios publicos (BRASIL, 1988a). A concepcao acolhida, portanto, retrata
uma menor participacdo do Estado como agente da atividade econémica, competindo esta
ordinariamente a iniciativa privada.

Né&o por outro motivo, o Constituinte de 1988 conferiu relevantissimo papel a livre
iniciativa, que foi concebida como um dos fundamentos da Republica Federativa no Brasil,
juntamente com a soberania; a cidadania, a dignidade da pessoa humana; os valores sociais do
trabalho e pluralismo politico. Aléem de fundamento da Republica Federativa do Brasil, a livre
iniciativa foi consagrada como principio fundante da ordem econdmica, nos termos do art. 170
da CF/88, sendo “assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica,
independentemente de autorizacdo legislativa, salvo os casos previstos em lei”. (BRASIL,
1988a).

Nesse sentido é que Grau (2007, p. 93) se refere ao termo intervencéo e ndo meramente
atuacao estatal na economia, isso porgue o0 vocabulo intervencdo remete a ideia de atuacao em
area de outrem, ou seja, atuacdo estatal em area de titularidade do setor privado.

De acordo com o autor, nos termos preconizados pela Constituicao, atividade econémica
consiste no género, compreendendo duas espécies: 0 servico publico e a atividade econdmica
em sentido estrito. Servico pablico, assim, deve ser desenvolvido preferencialmente pelo setor
publico, e a exploracdo de atividade econdmica deve se dar ordinariamente pelo setor privado.
“O servigo publico esta para o setor publico assim como a atividade econbmica (em sentido
estrito) esta para o setor privado.” (GRAU, 2007, p. 103).

No entanto, cumpre lembrar que a prestacdo de servico publico pode ser exercida
diretamente pelo Estado ou por meio da delegacéo a particulares, seja na modalidade concessao
ou permissdo, “com o objetivo de satisfazer concretamente as necessidades coletivas, sob o
regime total ou parcialmente publico”. (DI PIETRO, 2004, p. 99).
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Neste ponto, de relevo consignar a classificacdo proposta por Eros Grau no que tange a
atividade econdmica em sentido estrito. O autor distingue trés modalidades de intervencao: (a)
intervencdo por absorcdo ou participacédo; (b) intervencdo por direcdo e (c) intervencdo por
inducéo.

Na intervencdo por absorcdo ou participacdo, o Poder Publico intervém no dominio
econémico na qualidade de agente econémico, seja tomando para si integralmente os meios de
producdo (absorcdo), seja assumindo apenas parcela dos meios de producgéo (participacao),
atuando em regime de competicdo com empresas privadas (GRAU, 2007, p. 148).

Note-se que, ao atuar em competicdo com as empresas privadas, ao Estado ndo sera
concedido qualquer beneficio ndo extensivel ao setor privado, ou seja, “o Estado se submete as
regras juridicas e padrées econdmicos do proprio mercado”. (MOREIRA, 2005). Ora, admitir
tal possibilidade seria chancelar a concorréncia desleal. Consoante ja ressaltado, na intervencéo
por participagcdo, o Poder Publico (excepcionalmente) e empresas privadas exercem atividade
no mesmo setor da economia.

Em relagdo as técnicas de intervencdo por direcdo e indugdo, o Poder Publico nédo
desenvolve atividade econdmica propriamente dita, mas sim atua como regulador daquela
atividade. Nestas duas hipdteses de intervencdo sobre o dominio econémico o Estado busca
pressionar, induzir, manipular, estimular e/ou desestimular comportamento dos agentes
econémicos. Trata-se, portanto, de uma intervencéo indireta na economia.

No que tange a atuacdo por direcdo, o Poder Pudblico estabelece padrbes de
comportamento compulsorios, exercendo certa pressdo sobre os agentes econdmicos. Aqui ndo
se deixa qualquer margem de escolha, as normas de comportamento sao cogentes. “Na atuagao
por direcdo, esta-se ante comandos imperativos, notabilizados pelo seu carater cogente, a impor
determinados comportamentos aos agentes econdmicos.” ( NOBRE JUNIOR, 2001, p. 286). O
autor apresenta como exemplos de intervencdo por direcdo o tabelamento de pregos e a
determinacdo da forma de comercializacdo de certos produtos.

Convém esclarecer ainda que na intervencdo por inducdo, esta-se diante de normas
dispositivas, despidas de conteudos cogentes. Trata-se de uma opcao dada ao agente econdmico
em adotar o comportamento (in)desejado ou (des)estimulado pelo Estado, ou seja, consistem

em politicas publicas que repercutem nas escolhas dos atores econdmicos. Assim, avaliando a
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adogdo de comportamento em um ou em outro sentido, o particular serd atingido pelas
consequéncias positivas ou negativas de sua acio ou inagdo.!

Segundo o magistério de Moncada (1988, p. 285), na intervencao indireta o Estado ndo
se comporta como sujeito econdémico, ou seja, ndo toma parte ativa e direta no processo
econémico. Trata-se de uma intervencédo exterior, de enquadramento e de orientagdo que se
manifesta em estimulos ou limitacGes, de vérias ordens, a atividade das empresas. Nesta senda,
na intervencdo indireta o Estado atua como agente regulador, fiscalizador e planejador
(estimulando/desestimulando) das atividades econémicas exercidas pelos agentes privados,
sendo seus instrumentos principais a planificagdo e o fomento administrativo.

Merece registro a classificacdo apresentada por Moreira (2005, p. 3), para quem a
intervencdo estatal na economia abrange duas espécies: a) a intervencdo stricto sensu e b)
regulacdo ou intervencéo regulatoria. A intervencdo stricto sensu consiste na atuacdo material
direta do Poder Publico no espago econdmico reservado as pessoas privadas. Ja na regulacéo,
da-se a emanacdo de normas gerais e abstratas relativas ao regramento do comportamento
econémico dos agentes. Neste Ultimo caso, a conduta dos agentes privados subsume-se a
hipdtese da norma econdmica e desencadeia os feitos juridicos correspondentes, sejam setoriais,
sejam globais.

Majone (1999, p. 6-8) argumenta a existéncia de trés principais tipos de intervengéo
publica na economia: a) redistribuicdo de renda; b) estabilizacio macroecondmica e c)
regulacdo de mercados. A redistribuicdo de renda refere-se as transferéncias de recursos a
determinado grupo de pessoas, regides ou paises, bem assim a provisdo dos denominados “bens
de mérito”, tais como saude, educacao e seguridade social.

A estabilizacdo macroecondmica se utiliza de instrumentos de politica fiscal, monetaria
e industrial a fim de atingir e manter niveis satisfatorios de crescimento econémico e de
emprego. A regulacdo econémica tem por objetivo corrigir as “falhas de mercado”: abuso do
poder de monopolio, externalidades negativas, informacGes incompletas, a provisdo
insuficiente de bens publicos.

Para Cavalcanti (1999, p. 5), no caso brasileiro, a intervencdo do Estado na atividade
econbmica caracteriza-se por trés formas béasicas: a) como sujeito da atividade econdmica; b)

como Ente regulador e ¢) no exercicio de atividades indutoras, como é o caso da politica fiscal

11 Grau (2007, p. 151) assenta que o planejamento ndo pode ser incluido em uma das modalidades de intervencéo
no/sobre o dominio econémico. O planejamento teria o conddo apenas de qualificar a intervencgdo, ou seja,
confere maior racionalidade aos comportamentos econdmicos e sociais. “Decisdes que vinham sendo tomadas
e atos que vinham sendo praticados, anteriormente, de forma aleatdria, ad hoc, passam a ser produzidos, quando
objeto de planejamento, sob um novo padrdo de racionalidade.”
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e crediticia, voltadas ao desenvolvimento social e econémico. Trata-se das fungdes alocativa,
redistributiva e estabilizadora, respectivamente.

O presente estudo tera como objeto a utilizacdo das normas tributérias indutoras, através
da concessdo de incentivos fiscais, como instrumento de intervencdo sobre o dominio
socioecondmico, a fim de propiciar o desenvolvimento do setor de infraestrutura no Brasil. Na
classificacdo Ultima apresentada, consiste na terceira forma de intervencdo, em que o Estado se
utiliza de uma politica fiscal, mediante uma maior ou menor incidéncia tributaria como
mecanismo redutor de custos e estimulador de atividades econdmicas (CAVALCANTI, 1997,
p. 73).

Dito isto, no préximo tépico, passar-se-a4 a analise do fendmeno da extrafiscalidade
como instrumento concretizador das politicas publicas, notadamente no setor de infraestrutura,
tendo como objetivo de estudo da Lei Federal n® 11.488, de 15/06/2007, que institui o REIDI.

2.3 Extrafiscalidade: conceito e fundamentos na ordem constitucional

Consoante acima ponderado, através da fiscalidade, o Poder Pdblico é impelido a
tributacdo a fim de angariar 0s recursos necessarios para financiamento de suas finalidades
constitucionalmente consagradas. Outrossim, através da tributacdo extrafiscal, afasta-se em
certa medida do objetivo arrecadatorio, para igualmente atingir o mesmo escopo, qual seja, a
concretizacdo de valores constitucionais.

Interessante a licdo perpetrada por Gouvéa (2005, p. 176-177), no sentido de que 0s
estudos dos institutos juridicos devem ter em conta seus aspectos axioldgicos, ndo podendo o
fendmeno tributario fugir dessa realidade. Portanto, o intérprete no momento da sua atuacéo
deve ter em mente que tanto a tributacdo fiscal quanto a tributacéo extrafiscal tém por finalidade
a concretizacdo do axioma valorativo consagrado pela Constituicéo.

O legislador constituinte ndo instituiu uma realidade pronta ou estatica, mas sim
consignou programas governamentais a serem implementados, normatizando instrumentos que
possibilitassem o alcance de uma nova realidade social e econdmica. Dai afirmar-se que se esta
diante de uma Constitui¢cdo Programatica.

Dentre outros objetivos fundamentais da RepuUblica Federativa do Brasil, restou
consagrada “a construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria”, bem assim 0
“desenvolvimento nacional”. Dito isso, é possivel constatar que ao desenvolvimento econdmico

foi dada a mesma importancia que aos demais valores ali consignados, levando a uma
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interpretacdo harmdnica entre eles. Noutros termos, o desenvolvimento econdémico nacional,
para se revelar legitimo, deve encontrar respaldo no desenvolvimento humano.

O sistema tributério é tido como relevante instrumento apto a dar concretude a nova
ordem preconizada, isso porque o Constituinte de 1988 adotou a ideia de finangas funcionais,
em que o Estado se utiliza da tributacdo para atuar sobre a ordem econémica e social,
modificando-a segundo os designios constitucionais (SCHOUERI, 2005, p. 3). Assim, sdo 0S
objetivos e valores constitucionais que conferem conteudo, orientam e estabelecem limites a
extrafiscalidade no ordenamento patrio.

A nocdo classica de tributacdo estd ligada a arrecadacdo de recursos para o
financiamento e custeio das politicas publicas (Estado Fiscal), ou seja, esta tradicionalmente
atrelada ao viés da fiscalidade. Em termos praticos, no Estado Fiscal as exacbes sdo
imprescindiveis para a existéncia e manutencdo da vida em sociedade, dai porque todos séo
chamados a carrear os cofres publicos a fim de que os objetivos/fins constitucionais sejam
atingidos.

No entanto, assim como a tributacdo fiscal, a tributacdo extrafiscal tem se mostrado
valioso meio apto a alcangar os preceitos constitucionais, notadamente a promover os direitos
fundamentais e corrigir as falhas de mercado. “A tributacéo extrafiscal tem sido compreendida
como um instrumento de reforma social ou de desenvolvimento econémico; redistribuindo
renda ou intervindo na economia.” (CALIENDO, 2016, p. 194). Isso posto, é de se concluir que
a extrafiscalidade esta intrinsecamente ligada a realizacdo de algum valor constitucional.

Valiosa a licdo apresentada por José Souto Maior Borges que distinguiu a funcéo fiscal
da funcéo extrafiscal da atividade financeira, esta Gltima ndo se limitando a retirar patriménio
dos particulares recursos pecuniarios para a satisfacdo das necessidades publicas: “E funcio
tipicamente intervencionista e redistributiva.” (BORGES, 1998, p. 39-40).

Com aruina do Estado Liberal, restou explicita a necessidade de intervencdo do Estado
no modelo econémico entdo vigente, com o fim de preservar sua sobrevivéncia, bem assim de
aprimora-lo.

Nesse contexto, o tributo passou a ser visto ndo apenas como meio de financiar as
politicas publicas, mas como eficaz instrumento de intervencdo publica na economia, alterando
0 curso dos acontecimentos e intervindo nas decisdes dos contribuintes. “E este o cerne da
nocao de extrafiscalidade: o aproveitamento dos efeitos produzidos pela incidéncia tributaria
para a realizacdo de outras competéncias constitucionais.” (CORREIA NETO, 2016, p. 92-93).

Conveniente destacar que 0s
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impostos extrafiscais ndo constituem uma novidade do Estado Social, ja que neles
(impostos extrafiscais) sempre se incluiram os cléssicos impostos aduaneiros
protectivos, bem antigos e conhecidos do estado liberal cuja finalidade era e € a de
proteger os espagos econdmicos nacionais. (NABAIS, 1998, p. 630).

No entanto, conforme acima assentado, a utilizacdo da tributacdo a fim de obter efeitos
outros dissociados da mera arrecadacgdo esta ligada ao surgimento do Estado Social.

Ademais, a utilizagdo da finalidade extrafiscal dos tributos tem se mostrado crescente,
e de variadas formas, notadamente através das isencdes, tema intrinsecamente relacionado ao
presente estudo. Alfredo Becker assenta que “os tributos extrafiscais estdo continuamente
crescendo em variedade e importancia econdmica”. (BECKER, 1998, p. 597).

Consoante ensinamentos de Klaus Tipke, “hé tributos que, substancialmente tém uma
finalidade dirigista, como por exemplo, 0s impostos sobre o uso de alcool e impostos sobre o
fumo, impostos sobre o meio ambiente, 0 imposto sobre caes”. (2012, p. 62). Trata-se dos
denominados tributos dirigistas, impostos de fins sociais ou de fins ndo fiscais, ou seja, tributos
utilizados como orientadores de condutas.

Importante consignar, outrossim, que quer se esteja diante da fiscalidade, quer da
extrafiscalidade, feitos externos serdo produzidos, todavia nesta ultima (extrafiscalidade) o fim
visado pela tributacdo sera a alteragdo do curso dos acontecimentos, interferindo na conduta
dos contribuintes, ndo propriamente a arrecadacao, apesar desta acontecer. Dito de outra forma,
a aptidao de produzir efeitos externos e de arrecadar € comum a todas as normas tributarias, o
traco distintivo sera a intensidade que irdo se manifestar. A visdo dicotdmica entre tributos
fiscais versus tributos extrafiscais ndo se sustenta.

Essa nocdo de que fiscalidade e extrafiscalidade convivem harmonicamente, havendo a
predominancia de um dos objetivos sobre o outro, é defendida Paulo de Barros Carvalho,
segundo o autor: “[...] ndo existe, porém, entidade tributaria que se possa dizer pura, no sentido
de realizar tdo-s6 a fiscalidade, ou, unicamente a extrafiscalidade.” (2013, p. 243).

Existem, portanto, exacdes com maior aptiddo para influenciarem as condutas dos
contribuintes que outras, a depender do desenho constitucional que lhes foi atribuido.
Ponderando sobre o tema, Ferraz Junior (2007, p. 356-362) destacou que a funcéo eficacial do
tributo € inerente ao seu perfil constitucional, ndo dispondo o legislador ordinario se valer da
discricionariedade na alteracdo das suas caracteristicas estruturais a ponto de frustra-los
funcionalmente.

Exemplo recorrentemente citado pela doutrina de tributos extrafiscais sdo o0s

denominados tributos aduaneiros. A partir do tratamento constitucional dado ao Imposto de
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Importagdo e ao Imposto de Exportagdo, infere-se tais impostos tém por finalidade intrinseca
regular o comércio exterior, ou seja, sdo instrumentos de regulagcdo da politica econémica.
Ademais, “estdo sujeitos a um regime constitucional extrafiscal proprio que Ihes justifica o fato
de serem exce¢do ao principio da legalidade, da anterioridade ¢ da periodicidade mitigada”.
(CALIENDO, 20186, p. 200).

Noutros termos, a finalidade regulatéria dos referidos impostos fundamenta a opcéo do
legislador constituinte em autorizar o chefe do Poder Executivo alterar as suas aliquotas
mediante decreto, desde que dentro dos limites da lei. De mais a mais, caso fosse necessario
obedecer aos principios da anterioridade e anterioridade nonagesimal/noventena/ periodicidade
mitigada a medida regulatéria poderia ser indcua.

Também o Imposto Territorial Rural (ITR) apresenta nitida feicdo extrafiscal, isso
porque, por expressa disposi¢do constitucional, suas aliquotas serdo fixadas de forma a
desestimular a manutencdo de propriedades improdutivas.’?> “Dentro do sistema tributario
brasileiro, o ITR é tido como imposto extrafiscal por exceléncia.” (GODOI, 2005, p. 163).

Neste ponto, interessante analisar o caso do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI), em que muito se realca seu viés extrafiscal, haja vista que, por expressa determinagédo
constitucional, sera seletivo em razio da essencialidade do produto.’® Observar a seletividade
consiste em fixar aliquotas diferenciadas para produto/tipo de produto, levando em conta o seu
grau de essencialidade para os respectivos consumidores. I1sso porque os produtos essenciais
sdo consumidos por toda a populacéo e os supérfluos sdo consumidos apenas por aqueles que,
ja tendo satisfeito suas necessidades essenciais, dispdem de recursos adicionais para tanto
(PAULSEN, 2012, p. 296-298).

Assim, a Constituicdo Federal foi categodrica ao estabelecer que as aliquotas do IPI serdo
dimensionadas de forma a gravar mais os produtos supérfluos e menos os produtos essenciais.
Noutros termos, a seletividade consiste em um dever intransponivel imposto ao legislador
ordinario. Portanto, levando em consideracdo a funcéo eficacial, apresentada linhas acima, € a
essencialidade do produto que baliza a estrutura do IPI.

Nesse contexto, ao legislador ordinario ndo é dado utilizar-se da técnica da seletividade

afastando-se do critério da essencialidade do produto para o consumidor, sob pena de desvio de

12 «Art. 153, § 4° O imposto previsto no inciso VI do caput: | - sera progressivo e tera suas aliquotas fixadas de
forma a desestimular a manutencéo de propriedades improdutivas; Il - ndo incidira sobre pequenas glebas rurais,
definidas em lei, quando as explore o proprietario que ndo possua outro imével; Il - sera fiscalizado e cobrado
pelos Municipios que assim optarem, na forma da lei, desde que ndo implique reducgdo do imposto ou qualquer
outra forma de rentincia fiscal.” (BRASIL, 1988a).

13 «“Art. 153, § 3° O imposto previsto no inciso IV: | - sera seletivo, em funcédo da essencialidade do produto;”
(BRASIL, 1988a).
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finalidade. “O tributo que é estruturado (seletividade) para alcancar determinada capacidade
contributiva (essencialidade do produto para o consumidor) néo pode atingir outra ao abandono
ou mesmo em detrimento de sua finalidade propria.” (FERRAZ JUNIOR, 2007, p. 358).
Muito se realga o0 aspecto extrafiscal do IPI, no entanto interessante destacar a sua
crescente aptiddo arrecadatéria dentre as exacdes federais. Ora, de acordo com o quadro 2
(BRASIL, 2019a) abaixo disponibilizada no site da RFB, onde registra o valor em milhdes de
reais referente a arrecadacdo das receitas federais no periodo de fevereiro e marco de 2019 e
marco de 2018, infere-se que, dentre os impostos federais, o IPI é o que apresenta a segunda

maior arrecadacdo, perdendo apenas para o Imposto de Renda.

Quadro 2 - Arrecadacdo das Receitas Federais periodo: fevereiro e marco de 2019 e

marco de 2018 (a precos correntes)

RECEITAS MARS19
e

IMPOSTO SO8BRE IMPORTAQJEO 3.261 3.159 3.176 3.23 2,70
LPI-TOTAL 4.677 4.259 4.191 Q.79 11,58
LEA-FUMMO 435 398 420 9.16 3,55
I.P.I-BEBIDAS 266 237 206 (4, 20) 28,73
1P -AUTOMOVEIS 375 238 316 57.30 18,47
LEI-VINCULADO A IMPOETAQ&O 1459 1.374 1.329 6,20 Q.77
LPI-OUTROS 2143 1.972 1.920 8,66 11,61
IMPOSTO SO8BRE A BEND-‘\.-TOT&.L 28802 31.440 27.468 (8,39) 4,86
I.LRENDA-PESSOA FISICA 1.429 1.654 1.357 (12,58) 5,20
|.RENDA-PESSOA JURIDICA 10.037 14.438 9.188 (20.48) 9,24
EMTIDADES FINAMCE IRAS 1.725 2.143 1.487 (19,50} 15,98
DEMAIS EMPRESAS 8.312 12.285 F.701 (32,39) 7,93
ILRENDA-RETIDO MA FOMTE 17.336 15.348 16922 12,95 2,45
I.LR.R.F-RENDIMENTOS DO TRABALHO 10575 9.039 Q9. 809 17,00 7.BO
ILR.R.F-REMNDIMEMTOS DE CAPITAL 3.325 3.308 3.510 (5,29)
I.R.ARF-RENDIMEMTOS DE RESIDENTES MO EXTERIOR 2561 2.072 2.744 [6,66)
ILR.R.F-0OUTROS RENDIMENTOS 876 930 859 1,94
I1OF -I.S.-'OPERACGES FINANCEIRAS 29532 3.354 2.762 6,15
ITR = |. TERRITORIAL RURAL 25 25 11 123,70
COFINS - CONTRIB. P/ A SEGURIDADE SOCIAL 15.766 15.956 18.564 6,48
ENTIDADES FINAMCEIRAS 1.610 1.857 1.416 13,71
DEMAIS EMPRESAS 18.156 1B.0595 17.148 5,88
CDNTRIBUIC.&.O PARA O PIS/PASEP 5451 5.567 5.027 8,43
ENTIDADES FINANCEIRAS 260 338 233 11,48
DEMAIS EMPRESAS 5.191 5.229 4.784 8,29
CSLL - CONTRIB. SOCIAL 5/ LUCRO LiQuUIDo 5428 6.914 5294 (21,48) 2,54
ENTIDADES FINAMCEIRAS 1.140 1.0590 1.312 4. 60 (13,11)
DEMAIS EMIPRESAS 4. 289 5.824 3.982 (26,36) .70
CIDE-COMBUSTIVEIS 219 224 404 (2,37) (45,71)
P55 - CONTRIB. DO PLANO DE SEGURIDADE DO SERVIDOR 2.582 2.619 2.561 [1,44) 0,82
QUTRAS RECEITAS ADMIMNISTRADAS 1637
SUBTOTAL [A] m-
RECEITA PREVIDENCIARIA e] 33.131 33.729 31.818 (1.77)
ADMINISTRADAS POR OUTROS ORGADS [{&] 1.942 2.105 1.845 {7.71)
Fonte: BRASIL, 2019a. UNIDADE: R$ MILHOES

Trata-se, portanto, da demonstracdo inequivoca de que as funcGes arrecadatorias e
fungbes indutoras convivem em relacdo ao mesmo tributo. Nessa toada, € possivel distinguir o
que Nabais (1998, p. 630) denominou de “extrafiscalidade imanente” e de “extrafiscalidade em

sentido estrito”. Nesta ultima, a finalidade arrecadatéria da norma apresenta papel secundério,
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ou seja, 0s objetivos perseguidos transcendem a mera arrecadagdo. Ja a “extrafiscalidade
imanente”, encontra-se na generalidade das normas, no sentido de que todas as normas sao
capazes de gerar efeitos sociais e econdmicos, ainda que sua finalidade principal seja a
arrecadacao.

Registre-se, no entanto, que ndo ha uma delimitacdo normativa acerca do conceito de
extrafiscalidade. Trata-se de construcdo doutrinéria, realcando situacdes em que o fim ou o
efeito preponderante a ser atingido pela norma tributaria é fomentar ou desestimular
determinados comportamentos de seus contribuintes, ou seja, 0 enfoque da tributagdo como
politica social ou econdmica.

De acordo com Nabais (1998, p. 629), a extrafiscalidade é composta de normas
formalmente fiscais, porém “tem por finalidade principal ou dominante a consecucdo de
determinados resultados econdmicos ou sociais atraves da utilizacdo do instrumento fiscal e
ndo a obtencdo de receitas para fazer face as despesas publicas”.

Para Carvalho (2013, p. 234), a extrafiscalidade consiste no emprego de formulas
juridico-tributarias para a obtencdo de metas que prevalecem sobre os fins simplesmente
arrecadatorios de recursos monetarios.

Ja Carraza (2014, p. 133), consigna que a extrafiscalidade ocorre quando o “legislador,
em nome do interesse coletivo, aumenta ou diminui aliquotas e/ou bases de célculo dos tributos
com o objetivo principal de induzir contribuintes a fazer ou deixar de fazer alguma coisa”.

Schoueri (2005, p. 27-32) aduz, seguindo as diretrizes propostas por Klaus VVoguel, que
as normas extrafiscais devem ser vistas como género, podendo ser divididas em trés espécies,
de acordo com a funcéo que desempenham, sdo elas: (i) normas que induzem comportamentos
dos individuos (normas tributarias indutoras); (ii) normas que distribuem a carga tributaria e
(iii) normas que simplificam o sistema tributario e se pautam pelo principio da praticabilidade.

As normas tributarias indutoras sdo, portanto, dotadas de valiosa carga axioldgica,
cumprindo ao intérprete compatibilizar os objetivos da norma com os valores de envergadura
constitucional.

Utilizando-se a ideia proposta por Schoueri (2005), o presente estudo tera por enfoque
a utilizacdo das normas tributarias indutoras voltadas ao desenvolvimento do setor de
infraestrutura no Brasil, notadamente os incentivos fiscais outorgados pelo REIDI, instituido
pela Medida Provisoria n® 351, de 22/1/2007, convertida na Lei n® 11.488, de 15/6/2007.

A finalidade/eficacia diversa da arrecadacdo ndo tem o condao de afastar a natureza

tributaria da norma. As normas extrafiscais, ainda que formalmente, integram o direito
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tributario e se sujeitam igualmente aos limites e principios consagrados no ordenamento
juridico. Nesse contexto, “ndo ofendem a Constituicdo impostos que, em fungéo extrafiscal, sdo
instituidos com propdsito de compelir ou afastar o individuo de certos atos ou atitudes”.
(BALEEIRO, 1998, p. 567). Todavia, a utilizagdo do fendmeno extrafiscal deve estar adstrita
aos preceitos constitucionais, repita-se.

Quanto a tipologia, a extrafiscalidade apresenta as seguintes espécies: (a) ordinaria ou
positiva: quando a medida extrafiscal se constitui no agravamento do énus tributario ou, até
mesmo, na imposicao de uma hip6tese de incidéncia novel, com vista a desestimular ou impedir
certos comportamentos; (b) extraordinaria ou negativa: hipotese em que a medida extrafiscal se
apresenta como uma desoneracdo tributaria a partir de beneficiamento fiscal, alteracdo do
aspecto quantitativo de um tributo, concesséo de isengdes ou reconhecimento de imunidades; e
(c) regulatoria: hipotese em que a medida extrafiscal, positiva ou negativa, em razdo da
materialidade dos seus efeitos econdmicos ou socioambientais pretendidos, corresponde a um
ato regulatorio (CALIENDO; RAMME; MUNIZ, 2014, p. 475).

Cumpre rememorar que o incentivo ou desestimulo proposto pela tributacdo extrafiscal
deve encontrar respaldo em politicas publicas lastreadas pela Carta Constitucional, “tais como
redistribuicdo de renda e da terra, a defesa da economia nacional, orienta¢do dos investimentos
para setores produtivos ou mais adequados ao interesse publico, a promocdo do
desenvolvimento setorial ou regional”. (OLIVEIRA, 2006, p. 45).

No presente trabalho, parte-se da premissa que o ideal da neutralidade do Estado ndo se
sustenta, ou seja, a neutralidade econdmica dos tributos, hodiernamente, ndo passa de um mito.
Desde as primeiras linhas aqui tracadas, com respaldo no brevissimo escorco histérico alhures
apresentado, argumenta-se a imprescindibilidade da intervencdo estatal na ordenacdo do
sistema econdmico, visando a garantir sua salvaguarda.

Neste sentido € a licdo de Luis Eduardo Schoueri, consignando que o ideal do Estado
como mero expectador de uma ordem econdmica que se autorregulava foi superada pelo
modelo em que o Poder Publico tem papel ativo e permanente nas realizacGes sociais e
econOmicas, “assumindo responsabilidades para a condugdo e funcionamento para préprias
forcas econdmicas.” (2005, p. 1).

Na concepcdo liberal classica, a neutralidade tributaria respaldava-se pela regra de
Edimburgo (“leave them as you find them rule of taxation”), ou seja, pregava-se uma
neutralidade total dos impostos. Nesta perspectiva, 0s impostos deveriam ter as seguintes

caracteristicas: “Ser minimo, geral, proporcional e exclusivamente fiscal, de modo a causar o
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menor sacrificio aos cidaddos e manter a sua posi¢do relativa na economia, ou seja, na
sociedade.” (NABAIS, 1998, p. 227-228).

No periodo p6s-Segunda Guerra, além de fonte de riqueza, os tributos, notadamente 0s
impostos, passaram a ser encarados como valioso meio de ordenagéo da estrutura econdmica.
Consoante ja expressado nas linhas acima, em sua fei¢do original, os tributos tinham por escopo
a arrecadacdo de receitas para manutencdo e financiamento do Estado. Ocorre que, com 0
advento do Estado Social, houve uma reconfiguracdo do papel do Estado frente a economia, e
0s tributos passaram a ser vistos ndo apenas como meio de ingresso de recursos aos cofres
publicos, mas também passaram a ser criados, majorados ou, até extintos, também como meio
de intervencédo do Estado na economia.

Dentro do pensamento aqui desenvolvido, restou demonstrado que na opcao politica
adotada pelo Constituinte de 1988, a tributacdo € nitido instrumento de intervencéao estatal no
dominio econdémico. Neste sentido, as expressdes Estado Neutro e Fazenda Neutra revelam-se
vazias e despidas de normatividade.

No entanto, a tributacdo baseada na extrafiscalidade, assim como os demais meios de
intervencdo do Estado na/sobre ordem econémica, ndo pode ser alheia aos seus contornos
juridico-constitucionais. Trata-se, portanto, daquilo que Bomfim (2015, p. 79-80) denominou
de “intervencionismo programado”, ou seja, no quadro normativo brasileiro a outorga de
competéncia interventiva se opera dentro dos limites propostos pelo Poder Constituinte.

A titulo exemplificativo, pode-se destacar o art. 146, III, “d”, da Constituigdo Federal,
que consagra tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e empresas de
pequeno porte, inclusive com regimes especiais ou simplificados para determinadas
contribuicdes; o art. 146-A estabelece que lei complementar poderd estabelecer critérios
especiais de tributacdo, com o objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo
da competéncia de a Unido, por lei, estabelecer normas de igual objetivo e o art. 151, inciso I,
possibilita a concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do
desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes regifes do pais.

No Brasil, portanto, a tributacdo extrafiscal € um mecanismo de ordenacdo econémica
com a chancela constitucional que, em muitas hipoteses, propde a utilizacédo do direito tributario
com a finalidade interventiva. O presente estudo ndo se coaduna com a linha de pensamento

segundo a qual tributagdo extrafiscal deve ser subsidiaria ou complementar a tributacéo fiscal.'4

14 paulo Caliendo apresenta os seguintes fundamentos que levam a conclusdo de que a tributagdo extrafiscal é
subsidiaria: “Nao existe no sistema constitucional nacional uma clausula geral autorizativa de institui¢do de
tributos com finalidade extrafiscal, devendo esta atuacdo estar prevista em lei e possuir justificativa relevante
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Repita-se, defende-se a utilizag&o da extrafiscalidade dentro dos termos constitucionais,
respeitando a base principiolégica da Lei Maior. Ndo obstante o conteldo aberto, apenas
quando respaldada pelos valores e objetivos constitucionais é que se estara diante de
manifestacdes legitimas da extrafiscalidade.

Dito de outra forma, a finalidade extrafiscal ndo pode ser entendida como salvo-conduto
para violagdo da livre iniciativa. Ora, o Texto Constitucional, por diversas vezes, legitima a
funcdo extrafiscal dos tributos, o que leva a concluir que, dentro dos limites ali delineados,
podera ser utilizada regularmente.

A CF/88 nédo apresenta rol taxativo constando todas as finalidades que podem ser
alcancadas através da tributacdo extrafiscal, trata-se de trabalho a ser desenvolvido pelo
intérprete que demanda uma interpretacdo sistémica do ordenamento. Naturalmente, 0 manejo
dessas normas ndo pode desbordar das finalidades e objetivos salvaguardados pelo Poder
Constituinte, o que ja foi por vezes dito no presente estudo. No topico seguinte, apresentar-se-
do exemplos de fundamentos que respaldam a utilizacdo da tributacdo extrafiscal, bem assim
manifestacdes de normas tributarias indutoras, mais especificamente incentivos fiscais, objetivo
maior do presente trabalho.

Necessario, portanto, analisar a forma como se operam e se concretizam no

ordenamento juridico brasileiro, como também os efeitos desses instrumentos indutores.

2.4 Incentivos fiscais, incentivos financeiros, rentncia de receitas e tax expenditures

O estudo das benesses fiscais passa a ganhar maior relevo a partir do reposicionamento
estatal na economia, ou seja, quando o Poder Publico, além de garantidor da ordem publica e
regulador da ordem econémica, assumiu posicdo mais ostensiva no que tange a intervencao
na/sobre a ordem econdmica. Além de demarcar o licito e o ilicito atraves da sancdo, o Estado
passa a fomentar condutas tidas por valiosas pelo ordenamento, bem assim desencorajar
comportamentos indesejados (CORREIA NETO, 2016, p. 129).

Com o advento do Estado Social, as desoneracfes fiscais passaram a ser utilizadas,

conscientemente, como normas de politica econémica e social. Nesse momento do estudo,

para que supere a exigéncia de que a funcédo estatal deva ser meramente indicativa; a atividade indutora do
Estado na Ordem Econdmica, inclusive por meio de tributos extrafiscais, é subsidiaria & autuacdo privada, ou
seja, acessoria e auxiliar, sob pena de desvalorizacdo dos preceitos béasicos do ordenamento nacional; no caso
de ponderacgdo ou conflito entre a necessidade de atuacdo estatal e da livre iniciativa deveré ser privilegiada a
esfera privada de atuacdo dos agentes privados na Ordem Econbmica, inclusive com direito publico subjetivo
de ndo terem suas escolhas formais ou substancialmente induzidas indevidamente, inclusive por meio da
extrafiscalidade.” (CALIENDO, 2016, p. 216).
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passa a anélise do conceito e das espécies de incentivos e beneficios fiscais, e, em seguida,
serdo trazidas algumas manifestacdes concretas do instituto no Brasil.

Segundo Nabais (1998, p. 632), “efectivamente, é no dominio dos chamados beneficios
fiscais que a extrafiscalidade se revela em termos mais significativos”, sendo mais frequente o
socorro ao ndo imposto ou ao menos imposto com fim de condicionar 0s comportamentos
econdmicos e sociais dos contribuintes.

No entanto, ndo ha uma delimitacdo precisa do conceito de beneficios fiscais (tax
incentives, Steuervergunstigugen, agevolazioni fiscali, allégemensts fiscaux, etc.),
doutrinadores mundo afora divergem quanto a sua prépria nogdo. Nabais (1998, pp. 633-634)
ressalta que a doutrina norte-americana entende os beneficios fiscais como todo e qualquer
desvio ao modelo imposto de maneira abstrata, qualquer derrogacdo da estrutura fiscal normal,
atraves da qual é concedido regime preferencial a determinada categoria de atividade ou a certos
grupos econdmicos, por meio de reducao de impostos.

Prosseguindo, Nabais (1998, p. 635) apresenta o conceito de beneficio fiscal proposto
pelo doutrinador italiano Franco Fichera, para quem os incentivos fiscais estdo condicionados
a conjugacao simultanea de trés caracteristicas: (1) integracdo a uma disciplina derrogatéria da
disciplina ordinaria do imposto; (2) producdo de um tratamento mais favoravel a uma
determinada classe de pessoas; e (3) desenvolvimento de uma fungdo promocional.

Ademais, imperioso destacar que ndo ha no ordenamento juridico patrio uma definicéo
legal para o termo “incentivos fiscais”. Consoante ja ressaltado, tal papel coube a doutrina, que
estd longe de chegar a um consenso acerca da conceituacdo do instituto, haja vista a
complexidade da tarefa.

Diferentemente do que se deu em Portugal, onde o seu Estatuto dos Beneficios Fiscais
houve por bem definir o conceito, além de exemplificar hipdteses de manifestacdo de beneficios
fiscais. Nos termos do art. 2° do citado Estatuto, consideram-se beneficios fiscais as medidas
de caréater excecional instituidas para tutela de interesses publicos extrafiscais relevantes que
sejam superiores aos da propria tributacdo que impedem. Prosseguindo, consigna que Sao
beneficios fiscais as isencdes, as reducdes de taxas, as deduces a matéria coletavel e a coleta,
as amortizacbes e reintegracOes aceleradas e outras medidas fiscais que obedecam as
caracteristicas enunciadas no numero anterior. (PORTUGAL, 1989).

Também no ordenamento juridico portugués, percebe-se que o conceito positivado de

beneficio fiscal goza certa amplitude, sendo excluidas do conceito de beneficio fiscal apenas
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medidas estruturais que estabelecam delimitaces negativas expressas de incidéncia tributaria,
consoante descrito no art. 4° do mencionado estatuto.'®

Assim, por ora, pretende-se delimitar o conceito de incentivo fiscal a ser utilizado ao
longo da presente dissertacao, destacando os institutos afins. Segundo Almeida (2000, p. 27), 0
instituto para ser enquadrado como incentivo fiscal é preciso que seja “indutor de
comportamento”, ou seja, estimule os agentes a agir de determinada maneira, a fim de alcancar
objetivo econdmico ou social previamente estabelecido.

Outrossim, apresenta o autor diferenca entre incentivos fiscais e os beneficios fiscais.
Estes ultimos (beneficios fiscais) sdo institutos que tém por fim mitigar/aliviar situacdes
adversas ou dificuldades especiais enfrentadas por determinada classe de contribuintes, ou seja,
os denominados “alivios tributarios” (tax relief). No ordenamento juridico brasileiro, bem
exemplifica o instituto a isencdo de Imposto de Renda incidente sobre os proventos de
aposentadoria, pensdo ou reforma percebidos por portadores de moléstias graves, nos termos
do art. 6°, incisos XIV e XXI da Lein° 7.713, de 1988.1¢

A norma isentiva em referéncia nao teria por escopo induzir ou fomentar quaisquer
comportamentos ou condutas sociais. Tratando-se, na verdade, de um meio encontrado pelo
legislador de mitigar o sofrimento de pessoas portadoras de doencas gravissimas, atraves do
alivio dos encargos financeiros. Nesse contexto, na visdo do autor acima referido, tratar-se-ia
de um beneficio fiscal e ndo, propriamente, de incentivo fiscal.

Nessa linha, Nabais apresenta distin¢ao entre beneficios fiscais estaticos ou beneficios
fiscais stricto sensu e os beneficios fiscais dindmicos ou incentivos ou estimulos fiscais. “Os
primeiros ndo visam, ao menos diretamente, fomentar ou incentivar, mas tdo-s6 beneficiar por
superiores razdes de politica geral de defesa, externa economica, social, cultural e religiosa,
etc” (1998, p. 648-650). Ja os beneficios fiscais dindmicos, visam a incentivar ou estimular
determinada atividade, ou seja, consiste em beneficiar aqueles que adotarem, no futuro, o

comportamento fomentado.

15 «“Art. 4° Desagravamentos fiscais que nfio sio beneficios fiscais 1 — N&o sdo beneficios fiscais as situacdes de
ndo sujeicdo tributaria. 2 — Para efeitos do disposto no nimero anterior, consideram-se, genericamente, ndo
sujeicOes tributérias as medidas fiscais estruturais de carater normativo que estabelecam delimitacfes negativas
expressas da incidéncia.” (PORTUGAL, 1989).

16 «“Art. 6° Ficam isentos do imposto de renda os seguintes rendimentos percebidos por pessoas fisicas: [...] XIV —
0s proventos de aposentadoria ou reforma motivada por acidente em servico e os percebidos pelos portadores
de moléstia profissional, tuberculose ativa, alienacdo mental, esclerose mdltipla, neoplasia maligna, cegueira,
hanseniase, paralisia irreversivel e incapacitante, cardiopatia grave, doenca de Parkinson, espondiloartrose
anquilosante, nefropatia grave, hepatopatia grave, estados avancados da doenca de Paget (osteite deformante),
contaminacdo por radiacdo, sindrome da imunodeficiéncia adquirida, com base em conclusdao da medicina
especializada, mesmo que a doenca tenha sido contraida depois da aposentadoria ou reforma.” (BRASIL,
1988h).



42

Catdo (2004, p. 58) subdivide os incentivos fiscais em “incentivos que operam na Orbita
da receita publica - os incentivos tradicionais, as renincias fiscais - e os incentivos que se
perfazem em linha oposta, ou seja, criando diferentemente uma despesa para o ente politico™.

Por sua vez, Correia Neto (2016, p. 131-133) aponta dois usos para a expressao
“incentivo fiscal”, um de acep¢do mais ampla ¢ outro de acep¢do mais restrita. Na acepgédo
ampla, incentivo fiscal pode ser entendido como qualquer derrogacdo da norma geral de
tributacdo que se preste a favorecer ou estimular atividades privadas a fim de atingir alvo de
relevancia social ou econdmica previamente estabelecido. Ou seja, ndo apenas as exoneragoes
tributarias, mas qualquer vantagem ou favor fiscal podem ser entendidos como incentivos
tributarios, tais como parcelamentos, dilacdo de prazo para pagamento de tributos,
simplificacdo de obrigacdes acessorias.

No ambito federal, diversos sdo os parcelamentos outorgados, dentre eles o Programa
de Recuperacdo Fiscal (REFIS), instituido pela Lei n® 9.964/2000, o Parcelamento Especial
(PAES), instituido pela Lei n° 10.684/2003. Ainda, o Programa Especial de Regularizacéo
Tributaria (PERT), instituido pela Medida Proviséria n°® 783/2017, convertida na Lei n°
13.496/2017 e revela-se como recente parcelamento em grande escala outorgado pelo Governo
Federal.

Né&o obstante a diversidade normativa e de denominacgéo, a bem da verdade a teleologia
das normas instituidoras de parcelamentos ostentam nitido vies extrafiscal e finalidade indutora.
Além de gerar arrecadacdo “imediata” aos cofres publicos, faculta a regularizacéo fiscal das
empresas devedoras, salvaguardando a livre iniciativa e evitando a execucao judicial do débito.

Ja na acep¢ao mais restrita, os incentivos fiscais devem ser tomados como “disposigdes
especiais de direito tributario que reduzem a carga fiscal, mediante alteracdo da obrigacéo
principal, a fim de favorecer atividades privadas consentaneas com o interesse publico”.
(CORREIA NETO, 2016, p. 132). O exemplo, nesta hipotese, sdo as isencdes extrafiscais. A
diferenca entre as duas acepcdes cinge-se ao tipo de vantagem outorgada ao contribuinte: na
acepcao ampla inclui-se qualquer derrogacdo da lei tributéria, ja na acepcdo restrita, somente
abrange instrumentos que acarretam a reducéo direta da carga fiscal.

O STF, ao julgar o crédito prémio de IP1 no RE n°577.348, no qual foi relator o Ministro
Ricardo Lewandoski, consignou, no voto condutor, o seguinte entendimento quanto ao conceito
de incentivos fiscais: “Incentivos ou estimulos fiscais sdo todas as normas juridicas ditadas com
finalidades extrafiscais de promocéo do desenvolvimento econdmico e social que excluem total

ou parcialmente o crédito tributario.” (BRASIL, 2009a).
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No desenvolvimento da presente dissertacdo, sera adotada a acep¢do mais ampla
proposta por Celso de Barros Correia Neto, no sentido de que incentivos fiscais séo tidos por
mecanismos de favorecimento tributério, reduzindo ou ndo diretamente a carga tributaria, com
0 objetivo de favorecer ou estimular atividades privadas consentaneas ao interesse publico.

O tratamento diferenciado e favorecido outorgado as microempresas e empresas de
pequeno porte pela Lei Complementar n°® 123, nos termos do art. 146, Ill, da Constituicdo
Federal, simplificando suas obrigacdes instrumentais bem exemplifica uma hipotese de
incentivos fiscais que ndo acarretam a reducdo direta da carga tributaria. Ressalte-se que além
da simplificacdo das obrigacGes, no estatuto em referéncia, ha previsdo de incentivos que
reduzem a carga fiscal a que estariam submetidas.

Tal medida tem por objetivo fortalecer o segmento das pessoas juridicas referidas, tendo
em vista a sua importancia para o desenvolvimento econémico do pais, acarretando a geracdo
de emprego e renda. Assim, ‘“surte o efeito extrafiscal de preservar as micro e pequenas
iniciativas, tendo em vista os valores constitucionais da livre iniciativa, do pleno emprego e do
desenvolvimento econdmico”. (GOUVEA, 2005, p. 184).

Nessa perspectiva, a concessao de incentivos fiscais se materializa através de diversos
institutos, dentre os quais se podem citar: isencdes, remissdes, anistias, créditos presumidos,
reducdo de aliquota, reducédo de base de calculo, dentre outros. N&o se pretende, no presente
trabalho, exaurir todas as formas de manifestacdo dos incentivos fiscais, haja vista a sua
multiplicidade.

No entanto, ndo se pode olvidar o elemento essencial para o instituto ser classificado
como incentivo fiscal, qual seja, os objetivos a que se destinam (CORREIA NETO, 2016, p.
134-137). Noutros termos, entende-se por incentivos fiscais a derrogacao do regime ordinario
de tributacdo, através do qual é criada uma situacdo de favorecimento fiscal, restrita aqueles
dotados das caracteristicas especiais, com fundamento em objetivos de interesse publicos que
se sobrepdem a arrecadacéo.

Feitas tais consideracdes, passam-se as necessarias distingdes dos incentivos fiscais e
demais institutos afins. De inicio, cumpre esclarecer que os denominados incentivos financeiros
ndo integram a categoria de incentivos fiscais nos moldes propostos ao presente estudo. A
distincdo aqui perpetrada ndo se revela indcua, ao contrario, a especificacdo dos institutos
apresenta importancia de viés pratico, na medida em que o tratamento constitucional e legal no

gue tange aos incentivos fiscais e aos incentivos financeiros é diverso.
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Incentivos financeiros, espécie de despesa publica, sdo institutos afetos ao direito
financeiro, eis a primeira distingdo. Consubstanciam-se através da transferéncia de parcela de
recursos publicos aos cofres privados, visando ao atendimento de determinada finalidade
especifica. Nessa toada, “subvencgdo ¢ doagdo modal, decorréncia do étimo subventio que
significa auxiliar, ajudar, socorrer”. (CATAOQ, 2004, p. 60).

Os incentivos financeiros, portanto, estdo ligados ao emprego de receita publica, ndo
apresentando uma relagdo direita com a tributacdo. “A concessao de incentivo financeiro podera
passar inclusive pelo emprego de receitas que ndo decorram da cobranga de tributo, caso em
que a separacdo entre as espécies de incentivo fica mais evidente”. (CORREIA NETO, 2016,
p. 142).

A subvencdo ¢é o mais difundido dos incentivos financeiros, todavia pode se materializar
de outras formas, como € o0 caso da concesséo de emprestimos com juros subsidiados, restri¢éo
de tributos, doacéo de imoveis.

O conceito de subvencéo encontra previsdo expressa no art. 12, 8 3°, da Lei n° 4.320 de
1964, segundo o qual consideram-se subvencOes, para efeitos desta lei, as transferéncias
destinadas a cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas. A lei estabelece que as
subvencdes se subdividem em: a) subvencdes sociais que se destinam a entidades de carater
assistencial ou cultural; b) subvencdes econémicas que se destinam a empresas de carater
industrial, comercial, agricola ou pastoril.

Por sua natureza de despesa publica, a subvencdo deve encontrar previsdo na lei
orcamentaria do Ente Politico concedente. Além disso, para ser legitima, necessita estar
respaldada nos principios e valores constitucionais e com a intencéo politica da pessoa juridica
concedente, bem assim atender aos demais requisitos disciplinados na Lei n° 4.320, para que
possam ser validamente concedidos sem macular os fundamentos da intervencdo estatal na
ordem econdmica.

No que tange as subvencdes sociais, impende destacar que a sua concessao encontra
restricdes de natureza material, no sentido de que visara a prestacdo de servicos essenciais de
assisténcia social, médica e educacional, sempre que a suplementacdo de recursos de origem
privada, aplicados a esses objetivos, revelar-se mais econdmica. Ou seja, tal suplementacédo
deve se revelar mais vantajosa em termos econdémicos que a prestacdo realizada pelo préprio
Poder Publico (art. 16 da Lei n° 4.320).

Outrossim, as entidades beneficiarias devem ter suas condicdes de funcionamento

aprovadas pelos 6rgdos de fiscalizacdo competentes, nos termos do art. 17 da Lei n° 4.320.
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Ademais, as subvencfes destinadas a entidades com fins lucrativos apresentam caréter
excepcional e, além da previsdo na lei orcamentaria, necessitam de autorizacdo em lei especial,
consoante dispde o art. 19 da Lei n° 4.320.

J& os subsidios, assim como as subvenc@es, constituem-se por uma prestacdo ativa por
parte do Estado aos particulares, ou seja, ndo ha a correspondente obrigacdo do beneficiario em
devolver o respectivo montante que Ihe foi entregue. Os subsidios representam uma ajuda em
dinheiro para o setor privado com vistas a fomentar o crescimento econdmico, podendo ser de
natureza tributéaria, comercial, financeira ou cambial.

Diante da semelhanca dos institutos, subsidios e subvencdes, os doutrinadores patrios
tém 0s visto como sindnimos, o que sera utilizado como premissa neste estudo. Bem ilustra a
concessdo do instituto, no ambito do Governo Federal, a recente subvencdo econdmica a
comercializagéo do Oleo diesel outorgada atraves da Medida Provisoria n° 838/2018, convertida
na Lei n® 13.723, de 4 de outubro de 2018. O beneficio financeiro em questéo fora concedido
num contexto de protestos e paralisa¢cdes de caminhoneiros que assolou diversas regides do pais
em meados de maio de 2018.

De acordo com a Exposicéo de Motivos Interministerial (EMI n°® 00061/2018 Ministério
da Fazenda (MF), Ministério de Minas e Energia (MME) (BRASIL, 2018c) que acompanha a
Medida Provisoria em referéncia, a elevacdo dos precos internacionais do petréleo, que chegou
a ser comercializado perto dos U$$ 80 por barril, bem assim o aumento do délar proximo a
60%, acarretou severa pressao sobre o preco dos combustiveis derivados do petroleo no Brasil.

Tal cenario de pressdo de precos praticados levou a reivindicacdes da categoria dos
caminhoneiros, notadamente através da falta de abastecimento de combustiveis e interrupcao
de rodovias, colocaram em risco abastecimento de insumos béasicos a populacdo, bem assim a
prestacdo de servigcos essenciais, como saude, educacdo e transporte da populac¢do. Ainda nos
termos da Exposicao de Motivos (EMI n° 00061/2018 MF MME), “segundo dados da Policia
Rodoviaria Federal, foram registradas mais de 500 interdicdes de rodovias federais, em todos
os estados brasileiros, sendo que em torno de 77% dessas duraram acima de 4 horas”. (BRASIL,
2018c).

O item “7” da EMI n° 00061/2018 MF MME apresenta estudo realizado pela Agéncia
Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), por meio da Nota Técnica 20018/
Superintendéncia de Distribuicdo e Logistica (SDL)-ANP, de 24/05/2018, analisando
potenciais impactos logisticos e financeiros da greve dos caminhoneiros sobre o abastecimento

de combustiveis. Em sua analise, a ANP detalha os impactos potenciais gerais e diarios do
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desabastecimento de combustiveis sobre os setores publicos e privados nacionais, consoante

quadro abaixo:

Impactos Potenciais Estimados Diarios Valores (R$/dia)
Faturamento do Setor de Revendas 1.188.290.760,00
Arrecadacdo Federal 166.907.712,00

Arrecadacdo Estadual 236.147.490,00 (BRASIL, 2018c).

Dentro desse contexto, foi editada a Medida Provisdria n°® 838, convertida na Lei n°
13.723, de 4 de outubro de 2018, que autorizou a concessdo de subvencdo econémica a
comercializagdo do 6leo diesel até 31 de dezembro de 2018, limitada ao valor total de R$ de
R$ 9.500.000.000,00 (nove bilhdes e quinhentos milhdes de reais).

Finalmente, cumpre realgar o item “14” da Exposi¢cdo de Motivos, no sentido de que
“para fins de adequacdo orcamentaria devera ser aberto crédito extraordindrio ao orgamento
vigente, mediante Medida Provisoria, com a identificacdo das fontes orcamentarias
compensatorias, sendo essa autorizagéo legal condicao para a realizacéo da despesa”. (BRASIL,
2018c).

A denominada “subven¢do ao 6leo diesel” bem ilustra uma situacdo pratica vivida
recentemente pelo pais que acabou por desencadear a concesséo do beneficio financeiro oraem
estudo.

A partir das diferencas acima tragadas, € possivel constatar que o tratamento dispensado
pela LRF é diverso para os institutos em questdo. Como sera melhor detalhado a frente, os
incentivos fiscais, nos termos do art. 14 da LRFY, sdo tratados como rendncia de receita,
estando submetidos ao regramento do dispositivo ora referido. J& os subsidios e subvencdes se
submetem as dos art. 16 e 17 da legislacdo ora mencionada, haja vista a sua concessdo, acabam
por gerar despesa publica, consoante ja ressaltado.

Merece destaque o questionamento de Nobrega ([s.d.], p. 21) acerca dos motivos pelos
quais os administradores tém dado preferéncia a utilizacdo dos incentivos fiscais em detrimento
dos incentivos financeiros (incentivos diretos). Para o autor, os incentivos fiscais no Brasil

ainda sdo concedidos com pouquissima transparéncia, ndo obstante a disposicao constitucional

17 «“Art. 14 A concessdo ou ampliagio de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra rentincia de
receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e a pelo menos
uma das seguintes condicdes: | - demonstracdo pelo proponente de que a rentncia foi considerada na estimativa
de receita da lei orcamentéria, na forma do art. 12, e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas
no anexo proéprio da lei de diretrizes orgamentérias; Il - estar acompanhada de medidas de compensacéo, no
periodo mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliagdo
da base de calculo, majoragao ou criagdo de tributo ou contribui¢do.” (BRASIL, 2000).
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que condiciona a concessao de incentivos fiscais a apresentacdo de demonstrativo do seu efeito
sobre as receitas e despesas (art. 165, § 6°, da CF/88).18

Ademais, as transferéncias diretas necessitam de revalidacdo anual a cada novo
orcamento, 0 que ndo ocorre com os incentivos fiscais. Estes Gltimos sdo concedidos uma Unica
vez e prescindem de registro anual nos orgamentos. Nesse contexto, a concessdo de incentivos
fiscais tem se revelado a op¢do mais “comoda” aos administradores publicos. A questdo do
controle e transparéncia dos incentivos fiscais serd abordada com maior profundidade no
capitulo Il desta dissertacao.

Nabais (1998, p. 667) apresenta alguns inconvenientes dos beneficios fiscais quando
comparados com as subvencOes, quais sejam: a) o aumento do valor dos impostos; b)
falseamento da carga fiscal global; ¢) ndo se pode precisar com exatiddo os valores dos
beneficios fiscais, mas apenas por avaliacbes grosseiras; d) impossibilidade das autoridades
fiscais avaliarem, com preciséo, os efeitos dos beneficios fiscais; €) os beneficios fiscais podem
abalar a consciéncia dos cidaddos no cumprimento de seu dever fundamental de pagar tributos,
e ) os beneficios fiscais sdo apontados como a principal causa para tornar mais complexo o
sistema tributério.

Borges (2000, p. 94) consigna que o incentivo tributario atua no interior da relacdo
tributaria, ou seja, antes da sua extin¢do pelo pagamento ou outra forma de extingcéo das relacées
tributarias. Outrossim, “o incentivo financeiro aplica-se ap0s a extin¢do da obrigacao tributéria,
consolidada consequentemente a receita respectiva ao patriménio publico”.

Em ambas as situagdes, esta se estimulando os particulares a desenvolverem atividades
consentaneas ao interesse publico, todavia de formas diferentes. No incentivo financeiro, hd o
dispéndio direto de recursos publicos a atividade fomentada. J& em relacdo aos incentivos
fiscais, deixa-se de arrecadar.

Para Torres (2000, p. 80), a diferenca entre os incentivos fiscais e incentivos financeiros
é apenas formal e sem relevancia juridica, ou seja, “que a mesma consequéncia sera obtida: o
empobrecimento do ente publico e enriquecimento do contribuinte”. Dai porque é indiferente
aumentar a despesa ou diminuir a receita.

No entanto, filia-se ao pensamento de Correia Neto (2016, p. 162) no sentido de que “o
ponto de contato entre ambos é serem meios de que dispde o Estado para desenvolver uma

politica incentivadora e realocar recursos econdmicos”. Outrossim, a congruéncia finalistica

18 “Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: [...] § 6° O projeto de lei orcamentaria serd
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.” (BRASIL, 1988a).
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dos institutos ndo pode excluir suas diferencas e tratd-los como conceito Unico, consoante
diferencas apontas acima.

E sabido que a outorga de incentivos fiscais se encontra dentro da esfera da
discricionariedade administrativa do ente tributante, ou seja, para se caracterizar como
incentivos fiscais a sua concessdo pauta-se em critérios de oportunidade e conveniéncia do
Poder Publico. Elevando a discricionariedade administrativa a elemento essencial dos
incentivos fiscais, € possivel afastar do seu conceito as denominadas ‘“exoneragdes” ou
“desoneracdes necessarias” ou “estruturais”.

A ideia de incentivos fiscais esta atrelada a derrogacdo das normas ordinarias de
tributacdo, em que € instituida uma situacdo especial de favorecimento fiscal, com fundamento
em objetivos superiores a arrecadacdo. Portanto, a concessdo de medidas isentivas esta
diretamente atrelada a faculdade que as pessoas politicas dispdem de criar, abstratamente,
tributos, ou seja, a competéncia tributaria (CARRAZZA, 2014, p. 835). Noutros termos, so €
possivel exonerar quando se pode tributar.

As imunidades constitucionais ilustram bem a questdo. Operam o plano constitucional
e delimitam a atuacdo do Ente para criagdo de tributos, estabelecendo situacdes de
incompeténcia para criacdo de exagdes. “De fato, as regras de imunidade protegem certas
situacbes ou comportamentos que a ordem juridica considera mais importantes que 0
carreamento de dinheiro aos cofres publicos” (CARRAZZA, 2014, p. 837). Trata-se, portanto,
da delimitacdo negativa da competéncia tributaria.

Nesta linha de pensamento, as imunidades ndo podem ser consideradas isen¢des, uma
vez que ndo ha qualquer margem de discricionariedade ao legislador positivo, tendo a prépria
Constituicao delimitado a competéncia tributaria. Nas palavras de Correia Neto (2016, p. 139),
“as situacOes beneficiadas por desoneracGes decorrentes de imunidade estariam entre aquelas
ditas necessarias ou estruturais, excluidas, portanto, do género dos incentivos fiscais, que
pressupde a possibilidade de tributagdo para se configurar”.

Portanto, a isencdo esta ligada ao exercicio da competéncia, enquanto a imunidade
refere-se ao ambito da prépria delimitacdo constitucional de competéncia. Os desagravamentos
fiscais estruturais traduzem situacdes de desagravamentos-regra, inerente ao préprio modelo de
tributacdo adotado pelo legislador constituinte (BOMFIM, 2016, p. 67).

Nessa perspectiva, o art. 4° do ja citado no Estatuto dos Beneficios Fiscais de Portugal
estabelece que desagravamentos fiscais ndo se confundem com beneficios fiscais. Nos termos

do dispositivo referido:
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Artigo 4.°

Desagravamentos fiscais que nao sao beneficios fiscais

1 — Nao sdo beneficios fiscais as situacbes de ndo sujeicdo tributaria.
2 — Para efeitos do disposto no nimero anterior, consideram-se, genericamente, ndo
sujeicOes tributarias as medidas fiscais estruturais de carater normativo que
estabelecam delimitacGes negativas expressas da incidéncia.
3 —Sempre que o julgar necessario, pode a administracao fiscal exigir dos interessados
os elementos necessarios para o calculo da receita que deixa de cobrar-se por efeito
das situacdes de ndo sujeicao tributaria. (PORTUGAL, 1989).

A doutrina atribui ao professor norte-americano Stanley S. Surrey a criagdo do termo
“tax expenditure”’, N0 ano de 1967, visando a chamar atencdo aos impactos orgcamentarios que
determinadas disposi¢des tributarias especiais podem acarretar, ou seja, 0s gastos do governo
através do sistema tributario. Até entdo, as previsdes tributarias especiais ndo eram
contabilizadas no orgamento publico.

Diante de um cenario de crise nos Estados Unidos da América, revelando-se premente
a necessidade de conter o déficit orcamentario, o professor chamou a atencdo para 0s gastos,
Ou seja, 0 impacto no or¢camento que as exoneracdes tributarias traziam consigo.

Consoante ensinamentos de Correia Neto, a nogdo de tax expediture resulta da
necessidade de identificar cada um dos beneficios previstos na legislacdo tributaria e
contabilizar a reducdo das receitas decorrente dessas medidas. (2016, p. 148).

Nesse contexto, gasto tributario (tax expenditure) pode ser entendido como o incentivo
sediado na receita, sendo equiparado ao verdadeiro gasto representado na despesa [subvencao].
(TORRES, 2001, p. 6).

Ora, passou-se a entender que a concessdo de beneficios fiscais deve ser vista como
renuncia de receitas representando, na pratica, gasto tributario e, gerando, como consequéncia
l6gica, o empobrecimento do Estado. Era preciso, portanto, identificar, contabilizar e mensurar
os efeitos dos incentivos fiscais.

Esclarece Carlos Ribeiro de Almeida que:

[...] a andlise desses gastos constitui uma forma de abordagem a questdo dos
incentivos e beneficios fiscais, pela qual se consideram as renuncias de arrecadagéo
tributaria como gastos governamentais, que devem ser quantificados e controlados,
tais quais as despesas orgamentarias (ALMEIDA, 2000, p. 47).

A nocdo de gasto tributario estaria ligada, pois, a mensura¢do dos custos com beneficios
e incentivos tributarios no processo orcamentario. Dito de outra forma, significa estimar os
valores que, efetivamente, sdo renunciados em fungdo da outorga de beneficios e incentivos

fiscais. O orcamento tradicional contempla apenas as receitas e as despesas, ingresso e saida do



50

Tesouro; ja “o conceito de ‘fax expenditures’, impde que a estimativa quantitativa dos valores
renunciados pelo Estado com um determinado beneficio ou incentivo tributario também faca
parte ou acompanhe a pega orcamentéria”. (BONFIM, 2016, p. 85).

Nesta senda, conveniente consignar que ndo existe um consenso acerca da definigéo de
“tax expenditure” ou gasto tributario, variando sua acepg¢ao de acordo com politicas de estrutura
tributaria de cada pais.

Com efeito, Pellegrini (2014, p. 2) assenta que gasto tributario pode ser definido como
dispositivo da legislacdo tributaria que: “a) reduz o montante recolhido do tributo; b) beneficia
apenas uma parcela dos contribuintes; ¢) corresponde a desvios em relacdo a estrutura basica
do tributo; e ou d) visa objetivos que poderiam ser alcancados por meio dos gastos publicos
diretos.”

A despeito dos esclarecimentos apresentados, ndo ¢ tarefa facil identificar quais as
medidas tributarias que podem, na pratica, ser enquadradas como gasto tributario. Perquirir o
que vem a ser estrutura basica do tributo, bem como identificar as situagdes excepcionais, por
vezes se mostra tarefa ardua, a despeito da relevancia do instituto.

Consoante acima identificado os desagravamentos-regra, ou seja, aqueles inerentes ao
proprio modelo de tributacéo, ndo podem ser entendidos como incentivos ou beneficios fiscais,
consequentemente, ndo se enquadram no conceito de gasto tributario. Desde o inicio do estudo
de gastos tributérios, restou estabelecido que a sua abrangéncia ndo alcancaria qualquer
beneficio ou incentivo, mas apenas aqueles que nédo fizessem parte da respectiva norma geral
de tributacéo.

Os apontamentos acerca dos desagravamentos estruturais acima levantados devem ser
aqui rememorados, haja vista a conexdo essencial existente entre os beneficios fiscais e a nogédo
de gasto tributario. Cita-se o exemplo do Imposto de Renda. E sabido que, por expressa
disposicdo constitucional, sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte.® Trata-se, portanto, do principio
da capacidade contributiva.

A previsdo legal de deducdo de despesas com salde e educacdo € uma das formas de
afericdo da capacidade contributiva das pessoas fisicas. Naturalmente, aqueles que possuem

maior gastos com salde e educacdo tém menor capacidade contributiva. Nesse sentido, tais

19 «Art. 145. A Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos: [..] §
1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econémica
do contribuinte, facultado & administracdo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, 0 patriménio, os rendimentos e as atividades
economicas do contribuinte.” (BRASIL, 1988b).
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exoneracOes que estdo a servico da capacidade contributiva ligam-se a propria estrutura da
tributacdo, motivo pelo qual ndo podem ser tidas como gasto tributario, haja vista ndo se tratar
de incentivo fiscal propriamente dito (NOBREGA, [s.d.], p. 27).

Feitos esses breves apontamentos acerca do gasto tributario, passa-se a analise do

instituto no &mbito do ordenamento juridico patrio.

2.5 Renudncia de receita no ordenamento juridico brasileiro

A preocupacdo com a perda de arrecadacao gerada pelos incentivos e beneficios fiscais,
na qualidade de instrumentos de politica econdmica, manifestou-se apenas no final da década
de 60, a partir da manifestagcdo do professor Surrey, nos Estados Unidos e, posteriormente, nos
paises mais importantes da Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE). (ALMEIDA, 2000, p. 29).

Essa preocupacdo somente alcancou o Brasil a partir da Ordem Constitucional
instaurada em 1988, isso porque o Constituinte Origindrio acabou por trazer disposicdes
constitucionais ineditas acerca do tema. Ademais, no ano de 2000, com a LRF, Lei
Complementar 101, o controle dos gastos tributarios foi intensificado, sob o enfoque da
necessidade da transparéncia da gestéo fiscal responsavel.

Até entdo, ndo havia controle e mensuracéo dos efeitos financeiros dos instrumentos de
politica fiscal desonerativa. “Entendia-se que a concessdo de incentivos e beneficios fiscais
conduziria ao crescimento econdmico, sem atentar-se para a necessidade de transparéncia
destes beneficios e incentivos, com o consequente controle de seus efeitos nos orcamentos dos
entes estatais.” (OLIVEIRA, 2017, p. 46).

Nas décadas de 1950 a 1970, aproximadamente, reinava a ideologia desenvolvimentista,
sendo adotada no Brasil uma politica de concessdo indiscriminada de isencdes e subsidios.
(TORRES, 2014, p. 365-366). As Cartas Constitucionais, fruto do periodo (1946 e 1967),
espelhavam essa conviccdo, assim “as politicas de desenvolvimento adotadas utilizavam
fartamente o gasto publico e a concessdo de beneficios fiscais como principais instrumentos
para estimular o desenvolvimento econémico”. (HENRIQUES, 2009, p. 65).

Tal ideologia era amplamente difundida, inclusive, pela doutrina do periodo, consoante
palavras de Aliomar Baleeiro, em sua obra Clinica Fiscal, publicada em 1958, no seguinte
sentido: “No mundo moderno, democrético e de sufragio universal, ndo ha isencées que reflitam
privilégios injustificados de classes ou pessoas, como as do ancien regime.” (BALEEIRO,
1958, p. 127).
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Ocorre que, em razdo da crise do Estado Social, a utilizagdo dos incentivos fiscais e
renincias de receitas com o fito de induzir o desenvolvimento econémico teve que ser
repensada, havendo uma mudanca radical na politica orcamentéaria (TORRES, 2014, p. 366).

Seguindo, portanto, a tendéncia internacional, a CF/88 expressa mandamentos, ainda
que se trate de prescricGes genéricas, acerca do controle dos gastos publicos. No entanto, a
Carta Constitucional néo se utiliza da expressao “gasto tributario”. Ademais, foi dado grande
destaque e relevancia ao principio da clareza ou transparéncia, “principio importantissimo para
o equilibrio orcamentério e abrange qualquer privilégio, ainda que sob a forma de renlncia de
receita, de subvencéo ou de restituicdo-incentivo”. (TORRES, 2001, p. 10).

As tradugdes mais precisas, para lingua portuguesa, da expressdo “tax expenditure” Sa0
“gasto tributario” ou “despesa fiscal”, todavia a tradi¢do juridica brasileira optou pelos termos
“renuncia de receita” e “renuncia fiscal”, utilizados expressamente pelos artigos 70, caput e
153, § 4°, 111 Constituicdo Federal.?® (CORREIA NETO, 2016, p. 153).

O art. 70 da CF/88, ao tratar do controle externo a cargo do Congresso Nacional a ser
exercido com auxilio do TCU e do controle interno de cada Poder, dispde que a fiscalizacdo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta dar-se-a quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencGes e renuncia de receitas.

Em razéo da especial relevancia acerca do tema, convém destacar o 8§6°, do art. 165, da
Lei Maior, segundo o qual o projeto de lei orcamentaria sera acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isen¢des, anistias, remissoes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributéaria e crediticia. Trata-se de anexo ao projeto
da lei orcamentaria anual em que constam as estimativas de renlncia de receitas decorrentes
das medidas de desoneracdo vigentes e que estejam compreendidas no conceito de gasto
tributario.

Nessa toada, no ambito federal, a RFB publica anualmente em seu sitio da internet o
Demonstrativo de Gastos Tributarios. Ademais, consta do referido documento que gastos
tributarios sdo gastos indiretos do governo realizados por intermédio do sistema tributario, com

as seguintes caracteristicas: 1) visam a atender objetivos econémicos e sociais; 2) constituem-

20 «“Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da UniZo e das entidades
da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvencdes
e rendncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder. Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: [...] § 4° O imposto previsto
no inciso VI do caput: Il - serd fiscalizado e cobrado pelos Municipios que assim optarem, na forma da lei,
desde que ndo implique redugio do imposto ou qualquer outra forma de rentincia fiscal.” (BRASIL, 1988a).



53

se em uma exceg¢do ao sistema tributério de referéncia; 3) reduzem a arrecadacdo potencial e 4)
aumentam a disponibilidade econdmica do contribuinte. (BRASIL, 2019b).

Note-se que o dispositivo constitucional ndo determina qual metodologia de célculo
deve ser aplicada. A RFB se utiliza do método de “perda de arrecadacdo”, método de calculo
mais utilizado entre os paises da OCDE, possibilitando a visualizacdo dos montantes totais de
recursos publicos dispendidos. (BRASIL, 2019b).

Para 0 ano de 2019, o gasto tributario foi estimado em R$ 306,40 bilhGes, representando
4,12% do Produto Interno Bruto (PIB) e 21,05% das receitas administradas pela RFB. Esse
valor representa uma elevagéo nominal de 8,10% em relagdo ao valor estimado no Projeto de
Lei Orcamentéria Anual (PLOA) 2018. (BRASIL, 2019b).

Para além de estimar os efeitos financeiros (perda da arrecadacdo) perpetrados pela
concesséo de beneficios tributarios, a elaboragéo do demonstrativo ora referido possibilita uma
maior transparéncia quanto a opgao de politicas fiscais, bem assim um efetivo acompanhamento
pelos cidaddos da arrecadacdo e alocacgéo de recursos publicos e distribuicdo da carga tributaria.

Apesar da inegavel relevancia e inovagao do dispositivo constitucional, por se tratar de
um anexo a lei orcamentaria ndo se submete a discussdo, deliberacdo e aprovacdo pelo
Congresso Nacional. Ou seja, ostenta carater meramente informativo e ndo se sujeita a uma
avaliacdo critica por parte dos deputados e senadores (OLIVEIRA, 2017, p. 254).

Na prética, o Parlamento ndo chega efetivamente a exercer um juizo de valor acerca dos
inimeros beneficios fiscais vigentes no Brasil, ja que ndo se discute acerca da eficiéncia dos
institutos, bem assim ndo ha um debate sobre manutencdo ou revogacdo deles em face das
demais necessidades da populacdo. Além disso, constam do quadro valores estimados que ndo
sdo comparados a renuncia efetiva (ALMEIDA, 2000, p. 20).

Muito celebrada em matéria de controle e transparéncia dos gastos tributarios foi a
edicdo da Lei Complementar n® 101, a LRF. Néo obstante a Constituicdo de 1988 prever alguns
dispositivos referentes ao tema, é inegavel que com o advento da LRF houve significativo
aperfeicoamento do controle dos gastos estatais.?!

Nas palavras Santa Helena (2009, p. 54), “[...] a LRF, além de ratificar e aprimorar 0s
instrumentos do ciclo or¢camentério, trouxe consideraveis inovacdes no trato das financgas
publicas brasileiras, instaurando o que poderiamos denominar de regime da responsabilidade

fiscal na gestdo dos recursos publicos”.

21 Henriques (2009, p. 65) destaca que, embora a previsdo contida nos artigos 165, § 6° e 70 da CF/88 se mostrem
importantes, o controle dos beneficios fiscais ndo foi, na préatica, incorporado a tradi¢do juridica brasileira, 0
que s6 veio a acontecer com a LRF.
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A LRF estabelece como premissa de uma gestdo fiscal responsavel o planejamento e
transparéncia, com a prevencdo e correcao de riscos capazes de afetar o equilibrio nas contas
publicas. A transparéncia na gestdo fiscal é tida como meta nas democracias modernas, tendo,
inclusive, o Fundo Monetério Internacional (2007, p. 8) editado um Manual de Transparéncia
Fiscal.

Referido manual, versédo 2007, estabelece que a transparéncia fiscal exige a prestacao
de informacgdes completas sobre as atividades passadas, presentes e futuras do governo, bem
como a disponibilidade dessas informacdes, 0 que contribui para aperfeicoar o processo de
tomada de decisbes. Ademais, possibilita aos cidaddos participarem das decisdes politicas,
inclusive mediante a responsabilizacdo dos governantes.

A fim de efetivar a necesséria politica de ajuste fiscal iniciada com a promulgacao da
Constituicdo 1988, a LRF estabeleceu diversos limites e condi¢Ges para a concessdo de
incentivos tributarios, impondo, portanto, uma gestao fiscal mais responsavel. O art. 14 da LRF
introduziu no ordenamento juridico brasileiro o controle da geracdo de gastos tributarios,
tornando mais rigido o sistema de concesséo de incentivos fiscais.

Consta do dispositivo legal uma série de requisitos a serem atendidos na discusséo,
proposicdo e aprovacao de leis, medidas provisorias e atos normativos que visem a concessao
de beneficios fiscais. Trata-se de sistematica baseada no modelo instituido pela legislacéo norte-
americana conhecida como Buget Enforcement Act, de 1990 (BONFIM, 2016, p. 124).

Nos termos do art. 14 da LRF, a concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributaria devera atender a trés mandamentos. O primeiro mandamento consigna que
0 instrumento deve estar acompanhado de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes.

O segundo mandamento consagra gque o instrumento deve atender ao disposto na Lei de
Diretrizes Orcamentarias. Tal previsdo em nada inova a ordem juridica, uma vez que o art. 165,
§ 2° da CF/88 ja consignava que a Lei de Diretrizes Orcamentarias dispora, dentre outros
aspectos, sobre as alterac6es na legislacao tributaria.

Também a instituicdo ou ampliacédo de beneficio fiscal devera atender a pelo menos uma
das seguintes condicGes: a) demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada
na estimativa de receita da lei orcamentaria anual e de que ndo afetard as metas de resultados
fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias ou b) deve estar

acompanhada de medidas de compensacdo, por meio do aumento de receita, proveniente da
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elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracdo ou criagdo de tributo ou
contribuigéo.

Trata-se, portanto, de requisitos alternativos, no sentido de que caso a renuncia ndo
tenha sido considerada na estimativa de receitas da lei orcamentéria anual, a concessao ou
ampliagdo de beneficios ou incentivos fiscais deve vir acompanhada de medidas de aumento de
receita, através da elevacgdo de aliquotas, ampliacdo de base de calculos, majoracao ou criacao
de tributos. Referido mandamento tem por objetivo prevenir situaces de desequilibrio
orcamentario, coibindo, assim, que a aprovacao de beneficios ficais comprometam o disposto
na pec¢a orcamentaria (HENRIQUES, 2009, p. 90).

Ja 0 § 1° do art. 14 da LRF, apresenta relagdo de diversos institutos que podem que
podem levar a uma rentncia de receita, sdo eles: anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido,
concessao de isencdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificagéo de base de
calculo que implique reducdo discriminada de tributos ou contribuicdes, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado.

Pondera Henriques (2009, p. 97) que o dispositivo acima, apesar de utilizar a expresséo
“a renincia de receita compreende [...]”, quis, na verdade, apresentar um conceito para
“beneficio fiscal”, visto que a renuncia de receita se refere ao efeito financeiro da concessao de
beneficios fiscais. Demais disso, 0 dispositivo contém rol meramente exemplificativo.

Ao tratar do tema referente a requisitos e limitacdes a concessao de incentivos fiscais,
imprescindivel fazer referéncia a Emenda Constitucional n® 95, que inseriu os artigos 106 a 114
ao Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias (ADCT) para instituir o denominado
“Novo Regime Fiscal”.

A proposta de emenda em questdo teve grande repercussdo na midia, notadamente em
razdo de ter estipulado limites as despesas primarias do governo federal a vigorar por vinte
exercicios financeiros. No entanto, neste momento, interessa ao presente estudo as disposicoes

contidas nos art. 113 e 114 incluidos ao ADCT. Eis o teor dos respectivos dispositivos legais:

Art. 113. A proposicdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou rentincia
de receita devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e
financeiro.

Art. 114. A tramitagdo de proposicdo elencada no caput do art. 59 da Constituigdo
Federal, ressalvada a referida no seu inciso V, quando acarretar aumento de despesa
ou rendincia de receita, sera suspensa por até vinte dias, a requerimento de um quinto
dos membros da Casa, nos termos regimentais, para analise de sua compatibilidade
com o Novo Regime Fiscal. (BRASIL, 1988a).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#adctart113
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#adctart114
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Assim como o art. 14 da LRF ja consigna no tocante a concessdao ou ampliacdo de
incentivo ou beneficio de natureza tributéria, o art. 113 inserido ao ADCT estabeleceu que a
propositura legislativa que crie ou aumente despesa obrigatdria ou reniincia de receita devera
ser acompanhada da estimativa de seu impacto orcamentario e financeiro. Nesse sentido, foi
elevado em nivel constitucional o requisito demonstracdo dos custos financeiros das
proposicoes legislativas que criem ou aumentem despesa obrigatdria ou rendncia de receita.

No que se refere a incentivos ou beneficios fiscais, o dever de indicar o impacto
orcamentario da medida legislativa ndo pode ser visto como uma novidade, uma vez que 0
mandamento estd contido no art. 14 da LRF, vigente desde o ano de 2000. Assim, surge a
indagacdo de qual seria a razdo juridica em se incluir ao Texto Constitucional uma
obrigatoriedade ja prevista na Lei Complementar n° 101.

Pois bem, Correia Neto (2019), analisando a norma inserida ao ADCT, consignou que
“a inovagdo ndo diz respeito exatamente ao controle legislativo de rendncia fiscais — que ja
encontrava parametro suficiente no artigo 14 da LRF, mas a ampliacdo das possibilidades de
controle judicial de constitucionalidade nessa matéria”. Ora, com a inser¢cdo do art. 113 do
ADCT ao Texto Constitucional, no caso de aprovacédo de lei que acarrete a criagdo ou alteragédo
de despesa obrigatdria ou renuncia de receita sem a indicagao respectivo impacto do impacto
orcamentario e financeiro, a lei pode ter sua constitucionalidade questionada nos Orgaos
judiciais de controle de constitucionalidade.

Até entdo, nas hipdteses de desrespeito ao art. 14 da LRF, quando a proposi¢do nao era
arquivada na Casa Legislativa, ndo podia se submeter ao controle judicial de
constitucionalidade por meio de acdo direta, haja vista tratar-se de ofensa apenas reflexa a
Constituicdo, ndo sendo possivel a adocao de dispositivos infraconstitucionais como parametro
de controle.

Foi nesse sentido que o STF se manifestou no julgamento da ADI n° 3.796/PR, relator:
Min. Gilmar Mendes, através da qual se questionava a constitucionalidade da Lei n°
15.054/2006, do estado do Parana, que restabelece os beneficios fiscais no ambito do Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) que tenham sido cancelados, ou
descumpridos antes do seu termo final de fruicdo, relativos ao Programa Bom Emprego, ao
Parana Mais Emprego e ao Programa de Desenvolvimento Econémico, Tecnoldgico e Social
do Parana (PRODEPAR). (BRASIL, 2019c). Consoante voto do Ministro relator, 0 argumento
de afronta a lei complementar ndo merece acolhida em sede de ADI, tendo em vista que a ofensa

alegada cinge-se ao plano reflexo.
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Ademais, ja existem na Corte Suprema ADIs, através das quais se questiona a
legitimidade de beneficios fiscais utilizando-se como parametro de controle o art. 113 do
ADCT, instituido pela Emenda Constitucional n°® 95. E o caso da ADI 6.027, em que a
Associacdo Nacional dos Auditores-Fiscais da RFB pugna pela declaracéo de
inconstitucionalidade do PERT e Programa Especial de Regularizacdo Tributéria Rural, Leis
Federais n® 13.496 e n° 13.606, respectivamente.

Nos termos da decisdo exarada pela Ministra Carmen Ldcia, a entidade autora
argumenta que as normas impugnadas “apresentam inconstitucionalidade[s] por ferirem os
seguintes principios e preceitos constitucionais: i) principio da capacidade contributiva, no
artigo 145, 8 19 ii) principio da livre concorréncia, artigo 170, IV; e iii) novo regime fiscal,
instituido Emenda Constitucional n® 95/2016”. Enfatiza que “ndo houve estimativa do impacto
na arrecadacdo em decorréncia de tal extensao de prazo”. (BRASIL, 2019d).

Considerando que as ADIs que utilizam como parametro o artigo 113 do ADCT ainda
ndo tiveram seu julgamento concluido no &mbito da Suprema Corte, ndo se sabe, por ora, qual
0 vetor interpretativo a ser dado ao dispositivo constitucional em questdo, sobretudo no tocante
ao escopo, alcance e destinatarios da norma.

Salta aos olhos, porém, que remanesce a preocupacd0 com a necessidade de
planejamento nas contas publicas, bem assim com a transparéncia no processo legislativo
relativo a concessdo de incentivos fiscais. A inclusdo do art. 113 ao ADCT demonstra que 0s
requisitos constantes na LRF, notadamente no art. 14, ndo atingiram os propdsitos de sua
criacdo, ou seja, ndo foram capazes de coibir a prética legislativa de aprovacdo exacerbada de
leis concessivas de incentivos fiscais, sem a devida avaliacdo dos impactos orcamentarios dos
respectivos programas.

A analise da miriade legislativa concessiva de incentivos e beneficios tributarios,
sobretudo no ambito federal, nos mais variados segmentos da economia, que atinge diversas
espécies tributarias, sera objeto do préximo capitulo. Apoés, tratar-se-a especificamente do
REIDI, constante da Lei n° 11.488, de 15 de junho de 2007.
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3 INCENTIVOS FISCAIS E INFRAESTRUTURA
3.1 Incentivos fiscais no ordenamento juridico péatrio

No capitulo anterior, foram lancadas as bases teoricas acerca dos incentivos fiscais.
Neste ponto, passa-se a abordar os aspectos praticos para a utilizacdo dessas normas de
desoneracao fiscal no ordenamento juridico brasileiro. Como ponto de partida, deve ser realcada
a aptiddo das normas tributarias indutoras de intervir nas condutas dos contribuintes. Isso
porque a criacdo de uma norma de incentivo fiscal tem por justificativa induzir o
comportamento do contribuinte a adotar determinada atitude que, sem a regra de incentivo, ndo
seria praticada. Portanto, “confere-se particular relevo e densidade aos objetivos da norma, que
deverdo traduzir-se em providéncias concretas e resultados praticos empiricamente
verificaveis” (CORREIA NETO, 2016, p. 169).

Trata-se da denominada funcdo promocional dos incentivos fiscais, ou seja, as normas
tributarias indutoras sdo vistas como um meio de se atingir os valores encampados pela ordem
constitucional vigente. Assim, deve ser examinada a aptiddo de impulsionamento das atividades
humanas ou econdémicas, naturalmente “com base em motivagdes coalescentes aos propositos
de um estado liberal e social de direito” (TORRES, 2005, p. 25).

Nesta senda, o Estado passa a ser visto ndo apenas como um produtor de normas
juridicas, mas sim como um concretizador de politicas publicas, sendo a utilizacdo de medidas
fiscais uma forma de promover o seu respectivo desiderato (GRAU, 2014, p. 26-29). Greco
(2011, p. 44-45) assenta a importancia dos valores na atual ordem constitucional, passando o
Direito a ser visto como um meio para viabilizacdo concreta dos valores basicos da pessoa
humana e do seu convivio em sociedade.

Em um Estado Democratico de Direito, as formas de arrecadacdo de recursos pelo
governo devem encontrar respaldo na respectiva legislacdo de regéncia. Por outro lado, “a
recusa intencional quanto a arrecadacdo de receitas, ja admitidas pela legislacdo, também exige,
em boa medida, fundamento legal, em vista de a arrecadacdo se tratar, muitas vezes, de um
poder-dever”. (BRASIL, 2013a).

A CF/88 estabeleceu como requisito para cria¢cdo ou aumento de tributo a necessidade

de lei (principio da legalidade). Nas licdes de Borges (2011, p. 11), “o poder de isentar ¢ o
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proprio poder de tributar visto ao inverso”, ou seja, 0 proprio Ente que detém competéncia para
tributar, podera igualmente isentar, nos termos do art. 150, §6° da Constituicio Federal.?

A partir da leitura do dispositivo constitucional em comento, percebe-se a exigéncia de
lei especifica, ou seja, lei que trate exclusivamente do beneficio fiscal a ser concedido. Tal
exigéncia surge em razdo da necessidade de evitar pratica antiga do Parlamento de conceder
favores fiscais disfarcados em leis que tratavam de matéria absolutamente distinta.
(SCHOUERI, 2019, p. 310). Nesta senda, a fim de promover maior debate no que tange a
outorga de beneficios fiscais, evitando que normas dessa natureza passem desapercebidas no
bojo de outras leis que versem sobre outros temas, a Constituicdo Federal houve por bem
condicionar a concessao de incentivos fiscais a edicdo de lei especifica acerca da matéria.

O STF, no entanto, no julgamento da ADI 4.033/DF (BRASIL, 2008a), acabou por
flexibilizar tal exigéncia, considerando que a pertinéncia tematica entre a isen¢do concedida e
a lei em que ela foi inserida ja é suficiente para atender a determinacédo constitucional. A acao
direita em referéncia fora ajuizada em face do art. 13, § 3° da Lei Complementar 123/2006,
que isentou as microempresas e empresas de pequeno porte optantes pelo Simples Nacional do
pagamento de diversas contribuicGes instituidas pela Unido. Ocorre que a Lei Complementar
123 ndo se limitou a criacdo da referida norma de isencéo, instituiu o Estatuto Nacional da
microempresa e da empresa de pequeno porte.

Restou consignado na ementa do julgado que ndo houve ofensa a necessidade de reserva
de lei especifica para dispor sobre isen¢do, uma vez que had pertinéncia tematica entre o
beneficio fiscal e a instituicdo de regime diferenciado de tributacdo. Ademais, também ressaltou
0 STF que ficou comprovado que o Congresso Nacional ndo ignorou a existéncia da norma de
isencao durante o processo legislativo. (BRASIL, 2008).

Nos termos acima narrados, ao conferir a competéncia tributaria, a Constituicdo Federal
outorga, igualmente, a possibilidade de utilizacdo do sistema das isencdes, a depender da
decisdo politica da entidade tributante (CARRAZA, 2014, p. 1031). Outrossim, convém realcar
que as isencdes tributarias consistem em uma das formas de se conceder incentivos fiscais,

assim como reducdo de aliquotas e base de célculos, créditos presumidos, remissao, anistia.

22 “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado 4 Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: [...] § 6° Qualquer subsidio ou isen¢do, reducdo de base de célculo, concesséo
de crédito presumido, anistia ou remissdo, 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.°, XII, g.”
(BRASIL, 1988).
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Repita-se, sempre havendo uma simetria entre a norma de incentivo e as finalidades
constitucionais. No que se refere ao ICMS, a Lei Maior estabeleceu, nos termos do art. 155, 8
2°, XII, “g”, que a concessao e revogacdo de beneficios fiscais depende, via de regra, de prévia
deliberagcdo conjunta dos Estados e do Distrito Federal, conforme regulado em lei
complementar. A matéria estd regulamentada na Lei Complementar n® 24 de 1975,
recepcionada pela atual ordem constitucional, que prevé que a concessao de beneficios fiscais
relativos ao ICMS dependera sempre de decisdo unanime dos Estados representados.

Tais exigéncias, especificas para o ICMS, mostraram-se necessarias a fim de
evitar/minimizar os nefastos efeitos da denominada “guerra fiscal”, tema ainda tdo sensivel no
contexto da Federacdo Brasileira. Consoante destacado por Faria (2009, p. 94), a expressédo
“guerra fiscal” busca retratar competicdo econémica entre os membros da federacdo, detentores
de competéncia tributaria, que a fim de atrair investidores para a instalacdo de determinado
empreendimento econdmico em seu territorio, utilizam-se dos beneficios fiscais como moeda
de troca. Busca-se, portanto, evitar os efeitos danosos dessa “guerra” entre 0s Entes Federados,
em que o0s interesses nacionais acabam sendo prejudicados.

Consoante ja relatado na parte inicial deste estudo, “em termos de competéncias
materiais que podem justificar a criacdo de incentivos ficais, nossa Constituicdo Federal foi
prodiga, se comparada s anteriores.” (TORRES, 2005, p. 26). Nesse contexto, diversos s3o 0s
dispositivos constitucionais aptos a legitimar a edicdo de normas de isencéo e, registre-se, vém
sendo utilizadas em larga escala pelos entes da federacdo. Como ja se disse, “podem os entes
federativos conceder incentivos por meio de normas tributarias indutoras, desde que nao
estejam regulando matérias alheias a sua esfera de poder”. (ELALI, 2007, p. 118).

Trata-se de tarefa complexa a tentativa de elencar a totalidade dos incentivos fiscais que
estdo atualmente em vigor no Brasil. No plano Federal, consoante ja consignado no primeiro
capitulo deste estudo, a RFB publica, anualmente, o Demonstrativo de Gastos Tributarios, a
fim de atender a disposicéo contida no artigo 165, § 6°, da CF/88. A partir da analise do referido
documento, é possivel constatar a vastissima gama de incentivos fiscais, sendo discriminada a
estimativa da perda de arrecadacdo individualizada decorrente da concessdo dos referidos
beneficios fiscais.

Percebe-se, outrossim, que a lista é extensa, compreendendo um conjunto de programas
demasiadamente diversificado, sobretudo em raz&o da lista aberta de valores constitucionais
consagrados. E possivel se valer de normas tributarias indutoras com o fito de promover o

desenvolvimento nacional, protecdo das micro e pequenas empresas, nas areas de salde,



61

educacgdo, desporto, habitagéo, etc. Portanto, “os fins admissiveis para os beneficios fiscais
parecem ser amplos e indeterminaveis a priori”. (CORREIA NETO, 2016, p. 177).

De acordo com o Demonstrativo de Gastos Tributarios — PLOA 2019 (BRASIL, 2019b),
0 gasto tributario para o ano de 2019 foi estimado em R$ 306,40 bilhdes, representando 4,12%
do PIB. Referido valor demonstra uma elevagdo nominal de 8,10% em relagdo ao valor
estimado no PLOA 2018. Eis o quadro elencando as referidas previsoes:

Quadro 3- Gastos tributarios - projecdes PLOA 2019 - consolidacdo por tipo de tributo, valores

nominais e percentuais

UNIDADE: RS 1,00

PAI\T %
TRIBUTO GASTOS
ARRECADAGAD
TRIBUTARIOS

Imposto sobre Importagéo - Il 3.588.435.091 0,05 0,25 1,17
Imposto sobre a Renda Pessoa Fisica - IRPF 52.414,578.606 0,70 3,60 17,11
Imposto sobre a Renda Pessoa Juridica - IRP) 49,335.544,739 0,66 3,39 16,10
Imposto sobre a Renda Retido na Fonte - IRRF 9.562.728.557 0,13 0,66 3,12
Imposto sobre Produtos Industrializados - Operagtes Internas - IPl-Interno 27.742.217.160 0,37 1,91 9,05
Imposto sobre Produtos Industrializados - Vinculado a Importagdo - IPI-Vinculado 2.753.636.953 0,04 0,19 0,90
Imposto sobre Operagbes Financeiras - 10F 2.914.718.489 0,04 0,20 0,95
Imposto sobre Propriedade Territorial Rural - TR 45.055.402 0,00 0,00 0,01
Contribuigdo Social para o PIS-PASEP 13.440.890.588 0,18 0,92 4,39
Contribuic8o Social sobre o Lucro Liguido - CSLL 11.264.926.117 0,15 0,77 3,68
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social - COFINS 67.952.069.295 0,91 4,67 22,18
Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico - CIDE 903.218 0,00 0,00 0,00
Adicional ac Frete para a Renovagio da Marinha Mercante - AFRMM 1.259.491.525 0,02 0,09 0,41
Contribuicdo para o Desenvolvimento da Indistria Cinematogréfica Nacional - CONDECINE 0 0,00 0,00 0,00

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

TOTAL 306.397.956.548 nm 100,00
ARRECADAGAO* 1.455.384.700.381 m

“ TSSO 100

Fonte: BRASIL (2019b).

O PLOA 2019 também apresenta quadro comparativo entre as espécies tributarias que
concentram a maior parte dos gastos tributarios, permitindo constatar que a Contribuicdo para
o Financiamento da Seguridade Social (COFINS) e a Contribuicdo Previdenciaria sdo 0s
tributos que concentram a maior parte dos gastos tributarios. Os gastos relativos a COFINS
representam 22,18% do total e a 0,91% do PIB; os da Contribuicdo Previdenciaria, 20,93% do
total e 0,86% do PIB, seguidos do Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF): 17,11% do total e
0,70% do PIB.

Ainda, de acordo com o referido documento, observa-se que e o Simples Nacional € o
gasto tributario de maior participacdo no valor total (28,48%), sequido dos Rendimentos Isentos

e Nao Tributaveis do IRPF (10,49%); da Agricultura e Agroindustria — Desoneracdo da Cesta
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Baésica (9,87%); da Zona Franca de Manaus e Areas de Livre Comércio (8,07%), e das entidades
sem fins lucrativos — imunes e isentas (7,92%).

Na pagina da internet da RFB consta o grafico abaixo demonstrando a evolucéo dos
gastos tributarios em percentagem do PIB e da Receita. (BRASIL, 2020). Veja-se:

Gréfico 1 - Evolucdo dos gastos tributarios (em % do PIB e da Receita)
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Fonte: BRASIL, 2020.

Percebe-se que, a partir do grafico acima, o impacto correspondente aos gastos
tributarios em relacdo a receita vem se mostrado crescente ao longo dos anos, atingindo um
patamar no ano de 2019 de mais de 21% da receita administrada pela RFB. Quanto ao reflexo
em relacdo ao PIB, salta aos olhos o crescimento dos gastos tributarios, partindo no ano de 2006
de 3,33% para 4,20 do PIB no ano de 2019.

De acordo com o 3° Orcamento de Subsidios da Unido (BRASIL, 2019¢),?® elaborado
pela Secretaria de Avaliacdo de Politicas Publicas, Planejamento, Energia e Loteria (SECAP),
do Ministério da Economia, sob o prisma regional, os gastos tributarios em 2018 concentraram,
majoritariamente, na Regido Sudeste (mais da metade, 50,7%). Segundo o referido documento,

tal concentracdo pode ser atribuida, sobretudo, pela concentracdo da base produtiva e matizes

23 Relatério de Beneficios Tributarios, Financeiros e Crediticios no periodo de 2003 a 2018. Trata-se de documento
de maior amplitude que Demonstrativo de Gastos Tributérios elaborado pela RFB, uma vez que contempla os
beneficios tributarios, crediticios e financeiros. (BRASIL, 2019¢).
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empresariais. Em seguida, encontram-se as regides Sul (14,5%), Nordeste (13%), Norte (12%)
e Centro-Oeste (9,8%).
Cumpre apresentar o quadro a seguir, contemplando tais dados:

Quadro 4 - Gastos tributarios - projeces 2019 - consolidacao por tipo de tributo, valores

nominais e percentuais

Norte Nordeste Centro- Sudeste Sul Total
Oeste

R$ bilhdes em 2017 30,5 347 216 1498 422 2787
R$ bilhdes em 2018 35,1 38,1 287 148,5 425 2928
Variacdo R$ bilhdes 46 33 7,1 -1,3 0,3 14,1
Variac&o 2018/2017 15,2% 9,6% 33,0% -0,9% 0,8% 5,1%
Participag&o 2017 10,9% 12,5% T.7% 537%  151% 100,0%
Participac&o 2018 12,0% 13,0% 9,8% 507%  14,5% 100,0%

Fonte: RFB. Elaboracao: SECAP.

Feitas tais consideracfes, passa-se a analise de alguns exemplos de incentivos fiscais
em vigor no Direito brasileiro. O primeiro exemplo digno de nota refere-se aos estimulos fiscais
voltados ao desenvolvimento da regido amazoénica, dentre eles pode ser destacada a isencao do
IPI para as mercadorias produzidas na Zona Franca de Manaus, consoante dispde o art. 9° do
Decreto-lei n® 288/1967, com redacio dada pela Lei n° 8.387/1991.2% Trata-se de beneficio
fiscal criado com o objetivo de dar concretude a diretriz constitucional de desenvolvimento
nacional e reducéo das desigualdades regionais, nos termos preconizados pelos artigos 3°, Il e
170, VII, da Carta Constitucional. Além da isencdo do IPI referida, existem incentivos sobre a
importacdo de matéria-prima e bens de capital, sobre as mercadorias produzidas e destinadas
ao consumo interno, dentre outros.

Demais disso, o art. 40 do Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitorias consignou
expressamente a manutencdo da Zona Franca de Manaus, com suas caracteristicas de area livre
de comércio, de exportacdo e importacdo, e de incentivos fiscais, pelo prazo de vinte e cinco
anos, a partir da promulgacao da Constituicdo. Através da concessao do beneficio em comento,
busca-se incentivar o desenvolvimento e expansdo do parque industrial da respectiva regido,

que devido as suas caracteristicas geograficas ndo levaria a instalacdo espontanea das industrias.

24 «“Art. 9° Estdo isentas do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPT) todas as mercadorias produzidas na Zona
Franca de Manaus, quer se destinem ao seu consumo interno, quer a comercializagdo em qualquer ponto do
Territorio Nacional.” (BRASIL, 1967).
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Registre-se, outrossim, que a Emenda Constitucional n° 83,% de 5 de agosto de 2014,
houve por bem prorrogar o incentivo fiscal até 2073.

De acordo com Demonstrativo de Gastos Tributéarios 2019, disponivel no sitio da RFB,
o efeito da respectiva rendncia estimado para o ano de 2019 € de R$ 24.727.653.267. (BRASIL,
2019b).

Pode-se, também, citar como exemplo a Lei n® 11.438/2006, que contempla da deducéo
do imposto de renda, pessoa fisica ou juridica, dos valores despendidos a titulo de patrocinio
ou doacgdo, no apoio direito a projetos desportivos e paradesportivos previamente aprovados
pelo Ministério do Esporte. Trata-se de incentivos voltados ao fomento de atividades de carater
desportivo, que encontra fundamento direto no art. 217 da Constituicdo Federal, segundo o qual
é dever do Estado fomentar préticas desportivas formas e ndo formais, como direito de cada
individuo.

Consta do PLOA 2019 que a projec¢do do gasto tributario correspondente ao incentivo
ao desporto contemplado na mencionada lei para o ano de 2019 foi estimado em R$ 6.064.307
para 0 imposto sobre a renda pessoa fisica e R$ 244.599.202 para imposto sobre a renda pessoa
juridica, perfazendo um total de R$ 250.663.509.

O Programa Universidade para Todos (PROUNI), instituido pela Lei n°® 11.096/2005,
estabelece isencdo para as instituicbes que aderirem ao programa dos seguintes tributos:
imposto de renda pessoa juridica, contribuicao social sobre o lucro liquido, contribuigéo social
para financiamento da seguridade social e contribuicdo para o programa de integracdo social.

O PROUNI destina-se a concessdo de bolsas de estudo integrais e parciais para
estudantes de cursos de graduacdo e sequenciais de formacdo especifica, em instituicdes
privadas de ensino superior, com ou sem fins lucrativos. De acordo com o art. 2° da lei, as bolsas
serdo destinadas: (i) a estudante que tenha cursado o ensino médio completo em escola da rede
publica ou em instituices privadas na condicdo de bolsista integral; (ii) estudante portador de
deficiéncia, nos termos da lei e (iii) professor da rede publica de ensino, para 0s cursos de
licenciatura, normal superior e pedagogia. (BRASIL, 2005).

Percebe-se que a Lei n® 11.096/2005 vem concretizar 0s preceitos estabelecidos no art.
205 da Constituicdo Federal, segundo o qual 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 qualificacdo para

25 “Art. 1° O Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias passa a vigorar acrescido do seguinte art. 92-A: Art.
92-A. Sdo acrescidos 50 (cinquenta) anos ao prazo fixado pelo art. 92 deste Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias.” (BRASIL, 1988a).


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#adctart92a
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#adctart92a
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o trabalho. Portanto, busca-se induzir a concessdo de bolsas de estudos, permitindo o acesso
pelos estudantes em condicdo de vulnerabilidade econémica aos cursos superiores em
universidades privadas.

A estimativa de renuncia de receita em decorréncia do referido programa para o ano de
2019 foi de R$ 2.167.713.503, consoante o citado Demonstrativo de Gastos Tributarios — PLOA
2019. (BRASIL, 2019b).

Conforme ja destacado no presente estudo, diversos sdo os valores constitucionais que
podem ser concretizados através da politica fiscal, existindo denso arcabougo normativo
contemplando tais previsdes em nivel federal. “Todo incentivo fiscal (depénses fiscales, tax
expenditures) concedido sob 0 amparo constitucional é legitimo, enquanto nutre-se do designio
de reduzir as desigualdades e promover o bem comum, como o desenvolvimento nacional e
regional” (TORRES, 2005, p. 27-28).

No proximo topico, passa-se a andlise dos incentivos fiscais voltados ao
desenvolvimento do setor de infraestrutura no ordenamento juridico brasileiro, objetivo

especifico do presente estudo.
3.2 Politicas publicas para o desenvolvimento do setor de infraestrutura no Brasil

E recorrente a afirmacdo de que o0 crescimento econdmico estad atrelado ao
desenvolvimento da infraestrutura, motivo pelo qual o Poder Publico tem se voltado para
medidas fomentadoras daquele setor, notadamente a partir da década de 90. Consoante
ponderado por Nobrega (2011, p. 24), ndo € possivel falar em crescimento econémico sem uma
infraestrutura adequada. Assim, investimentos em setores como telecomunicacdes, transportes,
portos, siderurgia e petroleo séo imprescindiveis ao desenvolvimento econdmico satisfatério.

A expansdo e a modernizacdo da infraestrutura se mostram tdo essenciais para o
desenvolvimento econbémico dos paises e, consequentemente, para uma melhor qualidade de
vida da populacao, que restou contemplado em um dos 17 Objetivos para o Desenvolvimento
Sustentavel, Agenda 2030, anunciadas pela Organizacdo das Nac¢Ges Unidas (ONU). Dentre os
objetivos elencados, encontram-se erradicacdo da pobreza, educacdo de qualidade, energia
potavel, dentre outros. Ao lado desses valores aparece 0 Objetivo 9: “Construir Infraestruturas
Resilientes, Promover a Industrializacdo Inclusiva e Sustentavel e Fomentar a Inovacao”.
(ONU, 2015).2

26 De acordo com a plataforma da ONU, esta agenda é um plano de agéo para as pessoas, para o planeta e para a
prosperidade. Os novos objetivos entraram em vigor no dia 1° de janeiro de 2016 e orientardo as decisfes a
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Nessa toada, a oferta de infraestrutura sustentavel no territorio de um Estado revela que
este dispde de condicOes de desenvolvimento, ao passo que a caréncia dessa oferta impede ou
limita o desenvolvido econémico e social daquela nagdo. Noutros termos, a falta de
infraestrutura tem se mostrado um dos principais entraves para 0 progresso econémico e,
consequentemente, para a melhoria da qualidade de vida da populag&o.

Consoante ponderado por Campos Neto (2014, p. 8), “os investimentos em
infraestrutura elevam a competitividade sistémica da economia, melhorando as condi¢des de
transportes, de comunicagdo e de fornecimento de energia”. Portanto, de acordo com a visédo
do autor, a oferta de infraestrutura impacta, igualmente, a competitividade, o que torna os
servicos mais eficientes.

Outrossim, sabe-se, igualmente, que os investimentos necessarios ao fomento da
infraestrutura sdo de elevadissima monta, levando o Poder Pablico a buscar alternativas para
estimular a iniciativa privada a participar mais fortemente desses investimentos. Foi nessa
tonica que, em janeiro de 2007, o Governo Federal anunciava o PAC.

O PAC consiste em um conjunto de medidas voltadas ao incentivo de investimento
privado, bem como o aumento de investimento pablico em infraestrutura a fim de promover
remocdo dos obstaculos ao crescimento do pais. Além disso, tem por escopo a reducdo das
desigualdades regionais.

De acordo com a Apresentacdo para a Comissdo de Assuntos Econémicos e de
Infraestrutura do Senado Federal, de 13 de marco de 2007, constante no site do entdo Ministério
da Fazenda, as medidas do PAC estdo organizadas em cinco blocos: 1) Estimulo ao Crédito e
ao Financiamento; 2) Desoneracdo e Aperfeicoamento do Sistema Tributario; 3) Investimento
em Infraestrutura; 4) Melhora do Ambiente de Investimentos e 5) Medidas Fiscais de Longo
Prazo. (BRASIL, 2007a).

Na primeira edicdo do Programa (2007-2010), de acordo com o 11° Balango Completo
do PAC - 4 anos (2007 a 2010), os investimentos publicos dobraram entre 2007 e 2010,
passando de 1,62% do PIB, em 2006, para 3,27% do PIB nos 12 meses encerrados em outubro
deste ano (2019). (BRASIL, 2007b). A segunda fase do programa, denominado de PAC 2,
periodo 2011 a 2014, contou com mais de 40 mil empreendimentos em todas as regides
brasileiras e os investimentos do periodo atingiram mais de R$ 1 trilhdo até o final de 2010.
Ademais, 72% superior aos investimentos realizados no PAC 1. (BRASIL, 2007c).

serem tomadas ao longo dos proximos quinze anos. Os 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, Agenda
2030, podem ser encontrados, na integra, no site da ONU. Disponivel em:
https://nacoesunidas.org/pos2015/agenda2030/. Acesso em: 25 abr. 2019.


https://nacoesunidas.org/pos2015/agenda2030/
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A criacdo do REIDI refere-se a uma das medidas de desoneracgdo previstas pelo PAC,
que sera abordado em detalhes no proximo tdpico.

O quadro a seguir, elaborado com base nos dados constantes no 11° Balango Completo
do PAC - 4 anos (2007 a 2010) especifica as medidas de desoneragdo tributéria instituidas pelo

programa, o respectivo fundamento legal, bem assim o resultado alcancado.

Quadro 5 - Medidas de desoneracdo tributaria do PAC (continua)

Medida

Situagdo

Resultado

Desoneragao de Obras de
Infraestrutura — REIDI

Lei n2 11.488/2007, Decre-

tosn2 6.144/2007 e n®
6.167/2007

Aprovados 422 projetos pelo Ministério
de Minas e Energia de geragao e de
transmissao de energia Inclusgo da hi-
drelétrica de Santo Antdnio/RO —
3.150,4 MW,

Lei Geral dasMicro e Pe-

guenas Em presas

Lei Complementar n2
123/2007

Adesdes ao Simples Nacional: aproxima-
damente 4,3 milhdes de empresas Cria-

¢20 de mais de 700 mil novas empresas

Programa de Incentivo ao
Setor da TV Digital — PATVD

Criado GT| para analise de

projeto 1 projeto aprovado

hilidade pelo MCT, MDIC e
MF

1 projeto em analise de via-

Lei n® 11.484/2007 Dec. n?
6.234/2007 IN RFB 853, de
13/06/2008

Criado GTI para anélise de projeto 1 pro-
jeto aprovado 1 projeto em anélise de
viabilidade pelo MCT, MDIC e MF

Programa de Incentivo ao
Setor de Semicondutores —
PADIS

Leisn2 11.484/2007 e
11.774/2008 Decreto n2
6.233/2007

4 projetos encaminhados por empresas
interessadas em andlise de viabilidade
pela MCT, MDIC e MF

Ampliacao do Beneficio Tri-

dores

butario para Microcom puta-

Decreto n? 6.023/2007

Em 2007, 27,2% dos moradores em do-
micilios particulares perm anentes ti-
nham acesso a com putador
(crescimento de 22,1% em relagéo a
2006). Aumentao das vendas no varejo
em 33,5% em 2008 e 10,6% em 2009
para materiais de escritorio, inform atica
e comunicagao. Em 2010, no acumulado
dos Gltimos 12 meses, até setemhbrao,

crescimento de 20,4% neste segmento
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(concluséo)

Medida

Situacdo

Resultado

Recuperagdo Acelerada dos
Créditos de PIS e COFINS

em Edificagbes

Lei n2 11.488/2007

Rendncia fiscal prevista— RS
1,15 bilh&o em 2007, RS 2,3
hilhSes em 2008, RS 2 hi-
|lhdies em 2009 e RS 1,9 hi-
|lhd&o em 2010

Desoneragao das Compras
de Perfil de Ago

Decreto n® 6.024/2007

Renincia prevista— RS 63

milhdes por ano

Reajuste da Tabela de Im-
posto de Renda — Pessoa

Fisica

Lei n2 11.482/2007

Rendncia prevista—RS 1,3
hilh&o, em 2007, RS 2,5 hi-
Ih&ies em 2008, RS 8,8 hi-
lhées em 2009 e RS 11,1
hilhdes em 2010. (MNos anos
de 2009 e 2010 foi conside-
rado o aumento do ndmero
de faixas de aliguotas, de-
corrente da Lei n2
11.495/2009)

Depreciagao Acelerada para

Maguinas e Equipamentos

Lei 11.482/2007

Renlncia prevista— RS 900

milhGes por ano

Prorrogagao da Cumulativi-
dade do PIS e da COFINS na

Construgao Civil

Lei no 11.434/2006

Rendncia prevista— RS 600
milhdes em 2007, RS 1,1
hilh&o em 2008, RS 1,2 hi-
|lhZ0 em 2009 e RS 1,3 hi-
|lhd@o em 2010

Desoneragao dos Fundos de
Investimento em Infraestru-

tura

Lei n 11.478/2007 lsengio
IRPF

MNao apurado — A isengao de
IRPF e IRRF aplicase aos res-
gates efetuados apds trans-
corridos 5 anos da aquisicao

da cota pelo investidor

Fonte: BRASIL, 2007b (adaptacéo).
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3.3 Do regime especial de incentivos para o desenvolvimento do setor de infraestrutura

O REIDI foi instituido através da Medida Provisoria n°® 351, de 22 de janeiro de 2007,
convertida na Lei 11.488, de 15 junho de 2007. Caracteriza-se como uma das medidas de
incentivo fiscal outorgadas no ambito do PAC do Governo Federal.

A norma objeto de estudo tem nitido viés indutor no sentido de atrair investimentos
privados voltados ao fomento da infraestrutura nacional. Assim, a conduta incentivada consiste
em estimulo a iniciativa privada a realizar investimentos no setor de infraestrutura, através da
suspensdo de determinados tributos.

Restou consignado na exposicao de motivos da medida proviséria que o incentivo fiscal
proposto tem por fim reduzir o custo inicial dos empreendimentos no setor de infraestrutura e
atrair investimentos, de forma que a caréncia em infraestrutura ndo se torne um entrave ao
crescimento econémico do pais. (BRASIL, 2007d). Além disso, 0 documento em questéo deixa
assente que o crescimento da economia esta atrelado a elevados investimentos em obras de
infraestrutura, todavia o Poder Publico ndo disporia de recursos necessarios para ditos
investimentos, o que torna imprescindivel a participacdo da iniciativa privada.

A fim de atingir o desiderato apresentado na exposi¢cdo de motivos em referéncia, o
REIDI optou por beneficiar as empresas que cumpram determinados requisitos com a suspenséo
da exigéncia da Contribuicdo para o Programa de Integracdo Social e de Formacdo do
Patriménio do Servidor Publico (PIS/PASEP) e da COFINS incidentes sobre bens e servigos
dos projetos voltados a implantacdo de infraestrutura nos setores descritos na lei. Dessa forma,
buscou-se abrandar os custos iniciais com a implementacao do projeto.

O beneficio fiscal previsto no REIDI sera concedido a pessoa juridica de direito privado
que seja titular de projeto para implementacdo de obras de infraestrutura nos setores de
transportes, energia elétrica, saneamento bésico, irrigacdo ou dutovias. Constata-se, assim, que
uma variada gama de setores foi contemplada pelos beneficios constantes do REIDI, o que
demonstra a nitida intencdo de uma politica de expansdo e desenvolvimento de obras de
infraestrutura.

No procedimento de habilitagdo no REIDI ha a participacdo, tanto do Ministério
responsavel pelo setor favorecido, que devera fazer uma analise técnica do respectivo projeto,
bem como da RFB, a quem cabera a analise acerca do atendimento das exigéncias documentais

e proceder a verificacdo da regularidade fiscal da empresa interessada. 1sso porque o 82°, art.
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2°, da Lei n° 11.4882" consignou a adesdo ao REIDI condicionada a regularidade fiscal da
pessoa juridica em relacdo aos impostos e contribui¢cdes administradas pela Secretaria da RFB.

Neste momento, cumpre destacar o arcabouco normativo que rege o REIDI, séo eles: (i)
Medida Provisoria n° 351, que institui o Regime Especial; (i) Lei n® 11.488, a denominada lei
de conversdo; (iii) Decreto n° 6.144, que disciplina a forma de habilitagdo e co-habilitacdo ao
REIDI e (iv) Instru¢cdo Normativa (IN) n° 758 da RFB, que estabelece os procedimentos
destinados a habilitagdo ao REIDI.

Demais disso, cada Ministério responsavel pelo setor favorecido devera definir, através
de portaria, os projetos de infraestrutura que podem ser enquadrados como beneficiarios do
REIDI?®. Noutros termos, além das disposicdes normativas acima transcritas acerca do tema,
existem igualmente as portarias editadas pelas respectivas pastas constando as especificidades
técnicas a serem atendidas pelos respectivos projetos.

O procedimento de habilitacdo serd abordado mais detidamente no topico seguinte.
3.3.1 Do procedimento de habilitacdo e co-habilitacdo ao REIDI

De inicio, imperioso esclarecer que, em atencéo ao disposto no art.1°, paragrafo dnico,
da Lei n° 11.488, coube ao Poder Executivo a tarefa de regulamentar a forma de habilitacdo e
co-habilitacdo ao REIDI, determinacéo esta que foi atendida através do Decreto n° 6.144/2007.

Para fruicdo do respectivo beneficio-suspenséo da cobranca do PIS/PASEP e COFINS,
a pessoa juridica deverd cumprir dois requisitos, quais sejam, ser titular de projeto de
infraestrutura aprovado pelo respectivo Ministério e estar habilitada perante a RFB. Portanto, a
fase inicial de habilitacdo consiste na aprovacao do projeto, a partir de uma analise técnica pelo
respectivo Ministério, so entdo, de posse da portaria ministerial de aprovacao, a pessoa juridica
deve requerer sua habilitacdo junto a RFB.

Na versdo mais recente do Decreto n° 6.144/2007, nos termos do ja citado art. 5°, a
pessoa juridica podera apresentar projetos para implementacéo de obras de infraestrutura nos
setores de (i) transportes, alcancado exclusivamente: rodovias e hidrovias, portos organizados

e instalacBes portuarias de uso privativo, trens urbanos e ferrovias, inclusive locomotivas e

27 «Art. 2° E beneficiaria do Reidi a pessoa juridica que tenha projeto aprovado para implantacao de obras de infra-
estrutura nos setores de transportes, portos, energia, saneamento basico e irrigacéo. [...]
§ 2° A adeséo ao Reidi fica condicionada a regularidade fiscal da pessoa juridica em relagdo aos impostos e
contribui¢des administradas pela Secretaria da Receita Federal do Brasil do Ministério da Fazenda.” (BRASIL,
2007e).

28 Art. 6° do Decreto n° 6.144/2007, in verbis: “Art. 62 O Ministério responsavel pelo setor favorecido devera
definir, em portaria, 0s projetos que se enquadram nas disposi¢des do art. 52.” (BRASIL 2007f).
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vagoes; e sistemas aeroportuarios e sistemas de protecdo ao voo instalados em aerddromos
publicos; (ii) energia, alcangando exclusivamente geracao, cogeracao, transmissdo e distribuicdo
de energia elétrica; producdo e processamento de gas natural em qualquer estado fisico; (iii)
saneamento bésico, alcangcando exclusivamente abastecimento de agua potavel e esgotamento
sanitario; (iv) irrigacdo; ou (v) dutovias.

Portanto, o gozo do beneficio fica condicionado a habilitacdo da pessoa juridica que se
da em duas fases: a primeira referente a analise técnica do projeto perante o Ministério correlato
ao setor favorecido e a segunda diz respeito a habilitacdo junto a Receita Federal. A aprovacao
técnica do projeto, perante o Ministério responsavel pela pasta, aperfeicoa-se com a publicacdo
da portaria de aprovacdo no Diario Oficial da Unido.

Ja a segunda fase, refere-se ao credenciamento perante a RFB, onde seré verificada a
regularidade fiscal da pessoa juridica requerente em relacdo aos impostos e contribuicdes
administradas pela RFB. Isso porque o art. 2°, § 1° e 2° da Lei n° 11.488/2007%°, estabelece
como condi¢do ao gozo do beneficio que a pessoa juridica requerente se encontre em situacao
de regularidade fiscal no que tange aos impostos e contribui¢des administradas por aquele 6rgao
e ndo seja opatante pelo Simples Nacional de trata a Lei Complementar n® 123.

Com o fito de promover regulamentacdo acerca da fruicdo do beneficio em estudo, a
RFB editou a IN n° 758, de 25 de julho de 2007, dispondo acerca do REIDI. Ressalte-se,
outrossim, que tal normatizagdo ja& passou por sucessivas alteracdes, consoante historico
disponivel na pagina da internet daquele 6rgdo.*

Nos termos do art. 6° da IN n° 758, o Ministério responsavel pelo setor favorecido devera
definir, em portaria, 0s projetos que se enquadram nos setores contemplados pelo REIDI.
Repita-se, 0s projetos serdo considerados aprovados mediante a publicacdo no Diario Oficial
da Unido da portaria do Ministério responsavel pelo setor favorecido.

Considerando a diversidade de setores que podem ter projetos beneficiados pelo Regime

Especial ora em analise, diversos sdo, igualmente, os Ministérios envolvidos na aprovacéao

29 «Art. 2° E beneficiaria do Reidi a pessoa juridica que tenha projeto aprovado para implantagéo de obras de infra-

estrutura nos setores de transportes, portos, energia, saneamento basico e irrigacao.
§ 1° As pessoas juridicas optantes pelo Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e Contribuicdes das
Microempresas e das Empresas de Pequeno Porte - Simples ou pelo Simples Nacional de que trata a Lei
Complementar n® 123, de 14 de dezembro de 2006, ndo poderédo aderir ao Reidi. § 2° A adesdo ao Reidi fica
condicionada & regularidade fiscal da pessoa juridica em relagdo aos impostos e contribui¢cfes administradas
pela Secretaria da Receita Federal do Brasil do Ministério da Fazenda.” (BRASIL, 2007¢).

30 Consta do site da RFB que a IN n° 758 ja foi alterada pelas IN RFB n° 778, de 16 de outubro de 2007, IN RFB
n° 955, de 9 de julho de 2009, IN RFB n° 1.237, de 11 de janeiro de 2012, IN RFB n° 1.267, de 25 de abril de
2012 e pela IN n° 1.367, de 20 de junho de 2013. No entanto, a RFB disponibiliza a versdo mais atualizada da
IN n° 758, onde estdo compiladas as referidas alteragdes.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp123.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp123.htm
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técnica dos projetos. E cada setor possui suas particularidades, fato este que levou a necessidade
de elaboracdo de regulamentacdes complementares, em nivel dos respectivos Ministérios
contemplando, assim, as especificidades de cada setor.

Além da habilitagdo, o art. 1°, § 1°, da Lei n® 11.488%! faz referéncia a denominada co-
habilitacdo, estabelecendo que cabera ao Poder Executivo a regulamentacdo dos institutos,
consoante acima ja destacado. Neste ponto, convem contextualizar a figura da co-habilitaco,
investigando a sua previsdo desde a Medida Provisoria n° 351/2007 até a edicdo da Lei n°
11.488/2007.

Analisando o texto original da Medida Provisoria n°® 351/2007, constata-se que nao
havia qualquer referéncia & denominada co-habilitacéo, sendo tal instituto incluido § 1°, do art.
1°e 0 § 3°, do art. 2° da Medida Proviséria em epigrafe, quando da tramitacdo do Projeto de
Lei de Conversdo n° 13/2007. Pois bem, a co-habilitagdo, nos moldes previstos neste projeto,
possibilitaria que outras empresas (terceiros), que ndo fossem beneficiarios do REIDI,
usufruissem do respectivo beneficio. No entanto, tal possibilidade restou vetada pelo Presidente
da Republica através da Mensagem n° 379, de 15 de junho de 2007.

A Mensagem Presidencial n°® 376, de 15 de junho de 2007, veta parcialmente, por
inconstitucionalidade e contrariedade ao interesse publico, 0 mencionado Projeto de Lei de
Conversédo n° 13 de 2007 (Medida Provisoria n? 351/07). O dispositivo vetado refere-se ao § 3°,
do art. 2°, que autorizava uma pessoa juridica detentora de projeto aprovado para a implantacao
de obras de infraestrutura solicitar a co-habilitacdo ao REIDI de terceiros vinculados a execucao
do referido projeto que fornecam maquinas, aparelhos, instrumentos e equipamentos, novos,
materiais de construcéo e servicos para utilizacdo ou incorporacdo nas obras de infraestrutura.

Ou seja, uma pessoa juridica regularmente habilitada ao REIDI poderia indicar outras
pessoas vinculadas a execucdo do projeto, na qualidade de co-habilitadas ao regime, que
passariam a gozar do beneficio fiscal outorgado aquela. Ora, a co-habilitacdo nos termos
propostos no Projeto de Lei de Conversdo, iria outorgar a quem dispusesse de um projeto
regularmente aprovado indicar indistintamente terceiros para usufruirem da politica de
incentivo sem efetivamente cumprirem os requisitos exigidos pela legislacdo de regéncia.

Portanto, ao alvedrio da pessoa juridica habilitada, os incentivos por ela devidamente

usufruidos poderiam ser estendidos a terceiros, bastando para tanto a “vinculagdo a execugio

31 «Art. 1° Fica instituido o Regime Especial de Incentivos para o Desenvolvimento da Infra-Estrutura - REIDI,
nos termos desta Lei. Paragrafo tnico. O Poder Executivo regulamentara a forma de habilitacdo e co-habilitacdo
ao Reidi.” (BRASIL, 2007e).
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do referido projeto”. Ocorre, outrossim, que tal dispositivo restou vetado pelo Presidente da
Republica através da Mensagem n° 376, de 15 de junho de 2007. (BRASIL, 20079).

Nas razbes do veto, foi consignado que o dispositivo acarretaria sérias dificuldades e
embaracos a administracdo do regime, além de ir de encontro aos principios constitucionais da
eficiéncia e da impessoalidade. Ademais, a inclusdo indiscriminada de pessoas juridicas co-
habilitadas foge ao escopo do REIDI, que é o de incentivar diretamente as empresas que tenham
projetos aprovados para implantacdo de obras de infraestrutura, posto que outras empresas
poderiam gozar de beneficio fiscal sem a chancela do Poder Publico. Por fim, caso o dispositivo
fosse aprovado, uma quantidade indeterminada de pessoas poderia usufruir de uma politica
fiscal benéfica, o que levaria a certo descontrole na respectiva avaliacdo e fiscalizacao.

Assim, a figura da co-habilitagdo, nos termos propostos pelo Projeto de Lei de
Conversdo n? 13, restou vetado pelo Presidente da Republica. No entanto, consoante ja
ressaltado, o paragrafo tnico, do art. 1° da Lei n° 11.488, estabelece expressamente que “o
Poder Executivo regulamentara a forma de habilitacdo e co-habilitacdo ao REIDI” (BRASIL,
2007e). Pois bem, merece esclarecimento a referéncia ao termo co-habilitacdo consignado neste
dispositivo legal.

Nos termos do 8 2°, do art. 5°, do supracitado Decreto n® 6.144, “a pessoa juridica que
aufira receitas decorrentes da execucdo por empreitada de obras de construcéo civil, contratada
pela pessoa juridica habilitada ao REIDI, podera requerer co-habilitagao ao regime” (BRASIL,
2007f1). Infere-se, portanto, que somente podem ser co-habilitados ao REIDI as empresas que
realizem obras de construcdo civil para as pessoas juridicas beneficiarias do incentivo
outorgado pelo regime em analise.

O art. 1° § 1°, que cuidava de atribuir ao Poder Executivo a tarefa de regulamentar a
forma de habilitacdo e co-habilitacéo restou higido, sendo este o Unico resquicio da controversa
figura da co-habilitagdo. Assim, o multicitado Decreto n® 6.144/2007, através do art. 5°, § 2032,
consignou que a pessoa juridica que aufira receitas decorrentes da execucdo de obras de
construcdo civil, contratada pela pessoa juridica habilitada ao REIDI, podera requerer co-
habilitacdo ao regime. Ou seja, a regulamentacdo do instituto delimitou a extensdo dos
beneficios fiscais do regime aqueles que executem obras de construcdo civil contratada por

pessoa juridica ja habilitada ao programa relativamente ao projeto aprovado.

32«8 20 A pessoa juridica que aufira receitas decorrentes da execugdo por empreitada de obras de construgéo civil,
contratada pela pessoa juridica habilitada ao REIDI, podera requerer co-habilitagdo ao regime.” (BRASIL,
2007f).
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Tal regulamentacéo, na dicgéo do § 2°, art. 5°, do supracitado Decreto n® 6.144, gerou
questionamentos no dmbito do Poder Judiciario®® acerca de possivel exorbitancia do poder
regulamentar por parte de tal ato normativo. Foi alegado excesso no poder regulamentar, pois
a lei elegeu como destinatarias do beneficio fiscal as pessoas juridicas que tém atuacdo em
“obras de infra-estrutura nos setores de transportes, portos, energia, saneamento béasico e
irrigagéo.” (BRASIL, 2007f).

Dito de outra forma, as pessoas juridicas ingressaram com acdes judiciais sob a alegacdo
de que, ao restringir o beneficio tributario as empresas que tenham receitas decorrentes da
execugdo por empreitada de obras de construcdo civil, ou seja, na visdo das demandantes
regulamentacdo dada pelo Decreto n° 6.114 teria indevidamente restringido o acesso aquele
regime tributério.

Todavia, os precedentes analisados no ambito do Tribunal Regional Federal da 12
Regido foram no sentido de que o ato normativo de regulamentacdo, ao tratar da co-habilitacéo
ao REIDI, ndo reduziu o espectro de incidéncia da Lei n° 11.488/2007, considerando que esta
ndo tratou de matéria. Como restou decidido pelo Desembargador Federal Hércules Fajoses, na
Apelacdo Civel 0060403-32.2012.4.01.3400/DF (BRASIL, 2017), “o decreto, em nenhum
momento, restringiu a habilitacdo naquele regime tributario, mas apenas disciplinou o ambito
da co-habilitacdo, conforme permitido pelo legislador (art. 1°, paragrafo Unico, da Lei n°
11.488/2007)”.

Também a 8% Turma da referida Corte examinou a matéria, no Agravo Regimental
0007519-36.2015.4.01.0000/BA (BRASIL, 2015), de relatoria do Desembargador Federal
Novély Vilanova, tendo o Orgéo Colegiado manifestado entendimento no sentido de que o
referido ato normativo ndo excedeu seus limites regulamentares, conferidos expressamente pela
Lei n® 11.488/2007.

3.3.2 Da aprovacéo dos projetos

Consoante jd mencionado, a aprovacdo técnica e enquadramento de projetos para
implementacdo de obras de infraestrutura para fins de habilitacdo ao REID se da perante o
Ministério responsavel pela respectiva pasta. Isto posto, devido a vasta gama de setores

abrangidos (transportes, portos, energia, saneamento basico e irrigacdo), imprescindiveis as

33 A pesquisa jurisprudencial acerca da discussdo da regulamentagdo da co-habilitagdo limitou-se ao ambito do
Tribunal Regional Federal 12 Regido, motivo pelo qual os precedentes citados referem-se a esta Egrégia Corte.
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regulamentaces complementares em nivel ministerial a fim de abordar as especificidades
técnicas de cada um dos setores.

Merece destaque a Portaria do Gabinete do Ministro (GM) n® 512 editada em
27/09/2018, a época pelo Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil, atual Ministério
da Infraestrutura,® que disciplina procedimentos e requisitos de aprovagio de enquadramento
de projetos para implantacdo de obras de infraestrutura de transportes, para fins de habilitagcdo
ao REIDI. De acordo com referida portaria, serdo examinados por aquele Ministério projetos
de infraestrutura referentes aos seguintes setores de transporte: rodovias; hidrovias; ferrovias,
inclusive locomotivas e vagdes; portos organizados e instalacbes portuarias e sistemas
aeroportuérios e sistemas de protecdo ao voo instalados em aerddromos publicos, que explorem
infraestrutura aeroportuaria mediante regime de concessao federal comum ou patrocinada.

Constam ainda da referida regulamentagéo requisitos pormenorizados que devem ser
cumpridos pelo projeto, bem assim respectiva exigéncia documental. N&do se dara énfase aos
aspectos técnicos a serem contemplados pelos projetos postos sob analise, tendo em vista que
foge ao escopo deste estudo. Outrossim, serd dado enfoque as exigéncias juridico-sociais para
a concessdo de benesse fiscal outorgada pelo REIDI.

Dentre os requisitos a serem atendidos pelo projeto sob em analise, encontra-se a
justificativa do respectivo pleito, que se refere as informacGes relativas aos beneficios
econémicos e sociais em ambito local, regional ou nacional decorrentes da implantacdo do
projeto. Destaca-se a conformidade do projeto com a politica setorial definida pelo Ministério
dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil; estimativa de empregos diretos e indiretos a serem
gerados; estimativa dos impactos: econémico local e regional e socioeconémico; aumento
projetado de movimentacdo de veiculos, pessoas ou cargas ou outras informacGes que o
requerente julgue importantes para a caracterizacdo dos beneficios a serem gerados pela
implantacdo do projeto.

Assim, constata-se a preocupacao com as consequéncias socioecondmicas advindas da
obra de infraestrutura a ser implementada, ou seja, ndo ha um enfoque exclusivo nos requisitos
técnicos no momento da analise do projeto. Ademais, para fazer jus a medida desonerativa posta
sob andlise, a pessoa juridica deve deixar assente que os efeitos serem logrados pela sociedade

a partir de seu projeto encontram fundamento nos principios e objetivos constitucionais, dentre

34 0 art. 57, inciso VI, da Lei n° 13.844/2019, transformou o Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil
no Ministério da Infraestrutura (BRASIL, 2019f).
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eles, reducédo das desigualdades regionais e sociais (art. 170, VII), a busca do pleno emprego
(art. 170, VIII), a garantia do desenvolvimento nacional (art. 3°, 1), dentre outros.

Enfim, cumpre demonstrar, consoante as premissas tedricas assentadas no primeiro
capitulo deste estudo, que o escopo da pessoa juridica titular do projeto ndo deve se limitar ao
intuito lucrativo, mas sim que as finalidades do projeto se revelam compativeis com o sistema
constitucional vigente.

Em se tratando de projeto para implementacdo de infraestrutura de geracdo e
transmissdo de energia elétrica, o0 Ministério de Minas e Energia editou a Portaria n® 318/GM,
de 1° de agosto de 2018, contemplando os requisitos para o enquadramento no REIDI (BRASIL,
2018d). Em relacéo a projeto de mineroduto, a Portaria n° 405, de 20 de outubro de 2009, do
mesmo Ministério, estabelece procedimentos para aprovagdo de projetos de investimento em
minerodutos ao REIDI. (BRASIL, 2009b).

Ponto igualmente relevante refere-se a participacdo das Agéncias Reguladoras afetas
aos respectivos setores na aprovacdo dos projetos para enquadramento no REIDI. Em se
tratando em se tratando obras de infraestrutura no setor de transportes, por exemplo, devera
haver a participacao da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), Agéncia Nacional
de Transportes Aquaviarios (ANTAQ) ou da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC), a
depender da natureza do projeto.

Ja em relacdo a projeto de implementacdo de infraestrutura de geracéo e transmissdo de
energia elétrica, cabera a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) a manifestacédo acerca
do enquadramento no REIDI. Consoante dispde o art. 2° da Portaria n°® 318, do Ministério de
Minas e Energia, cabera a ANEEL analisar a adequacao da solicitacdo aos termos da lei e da
Regulamentacdo do REIDI e a conformidade dos documentos apresentados.

A supracitada Portaria GM n° 512, do Ministério dos Transportes, Portos e Aviacao
Civil, prevé a declaracdo técnica de agéncia reguladora ou 6rgdo técnico competente, na
hipdtese de contratos regulados pelo Poder Publico, como um dos requisitos do requerimento
de aprovacdo para enquadramento no REIDI. Além da regulamentacdo complementar em nivel
ministerial, as agéncias reguladoras editam portarias estabelecendo aspectos procedimentais
para formulacdo do pedido de enquadramento no REIDI.

Considerando o papel das agéncias reguladoras no sentido de fiscalizar, regular e
normatizar a prestacdo dos servi¢os publicos por particulares, revela-se, de fato, essencial a
participacdo desses entes no processo de engquadramento/aprovacdo ao REIDI. Ora,

pressupondo um modelo de administracdo gerencial, a tonica das agéncias volta-se ao
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conhecimento técnico e a especialidade. “Deve-se observar que a logica da regulacéo
independente ou autbnoma é a exclusdo das influéncias politicas e partidarias, as quais s&o
substituidas pela preponderancia da neutralidade e da técnica.” (NOBRE JUNIOR, 2016, p.
89).

Sabe-se que a disseminacdo desse modelo esta ligada a especializacdo técnica em
determinados setores, nos quais 0 Estado se afasta do desempenho direto de certas atividades,
outorgando tal exercicio a iniciativa privada. “A ideia de aprimoramento do exercicio pelo
Estado de funcgdes reguladoras cresce e ganha importancia na medida em que ele se afasta do
papel de agente das atividades reguladas.” (CAVALCANTI, 1997, p. 30).

Segundo Di Pietro (2006, p. 189), as atribuicGes das agéncias reguladoras, no que dizem
respeito a delegacdo de servico publico, consistem no exercicio de fungdes de poder
concedente, ou seja, “regulamentar os servicos, realizar procedimento para escolha do
concessionario, permissionario ou autorizatario, celebrar contrato de concesséo, ou permissao,
definir o valor da tarifa e sua revisdo, reajuste, controlar a execugdo do servico, dentre outras”.

Nesta senda, diante da especificidade técnica dos setores que podem ter obras de
infraestrutura contempladas pelo regime de incentivos fiscais ora posto sob analise, a
manifestacdo do correlato ente regulador se mostra premente.

Questdo relevante a ser observada refere-se ao dever das empresas concessionarias de
levar em consideracdo os impactos oriundos da suspensdo da cobranca dos tributos previstas
no REIDI no calculo das tarifas a serem cobradas pelos usuarios de servigo publico. Sabe-se
gue a empresa concessionaria devera ser remunerada, fundamentalmente, através da cobranca
de tarifas dos usuérios de servigo cuja prestacdo lhe fora outorgada. Cumpre, portanto, a pessoa
juridica titular do projeto atestar que o beneficio fiscal foi levado em consideracao para alcancar
o valor da tarifa, consoante previsto no art. 6°, § 1°, do Decreto n° 6.144/2007.%°

Assim, a primeira etapa da habilitacdo se encerra com a publicacdo da Portaria
Ministerial aprovando o enquadramento do respectivo projeto no REIDI. Através das suas

paginas na internet e da impressa oficial, os Ministérios publicam as referidas portarias de

35 «Art. 6° O Ministério responsavel pelo setor favorecido devera definir, em portaria, os projetos que se enquadram
nas disposicdes do art. 5°.
§ 1° Para efeitos do caput, exclusivamente nos casos de projetos com contratos regulados pelo poder publico:
| - os Ministérios deverdo analisar se 0s custos do projeto foram estimados levando-se em conta a suspensdo
prevista no art. 2°, inclusive para calculo de precos, tarifas, taxas ou receitas permitidas, sendo inadmissiveis
projetos em que ndo tenha sido considerado o impacto da aplicacdo do REIDI; e
Il - 0s projetos que tenham contratos anteriores a 22 de janeiro de 2007, data da publicacéo da Medida Proviséria
n® 351, de 22 de janeiro de 2007, fixando precos, tarifas, taxas ou receitas permitidas somente poderdo ser
contemplados no REIDI na hipétese de ser celebrado aditivo contratual incorporando o impacto positivo da
aplicagdo desse regime.” (BRASIL, 20071).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/Mpv/351.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/Mpv/351.htm
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aprovacgdo, o0 que possibilita & sociedade civil ter conhecimento acerca das pessoas juridicas,
bem assim os correlatos projetos que séo beneficiados pelo REIDI.

Ademais, a atuacdo da agéncia reguladora afeta ao respectivo setor se mostrard de
grandiosa relevancia a fim de atestar se, de fato, os beneficios contemplados no REIDI foram
levados em consideracdo na fixacdo da politica tarifaria.

Cumpre, ainda, apresentar um exemplo de portaria de aprovacéo de enquadramento de
um projeto ao REIDI. Trata-se da Portaria n® 2.267, de 29 de maio de 2019 (BRASIL, 20199),
editada pelo Ministério da Infraestrutura, que aprova o enquadramento ao REIDI do Projeto de
Investimento em Infraestrutura no Setor de Transportes - Rodovia, proposto pela Autopista
Fluminense S.A. O projeto em questdo tem por objeto a exploracdo, sob o regime de concesséo,
do servico publico de operagdo, manutencdo, monitoracdo, conservacao e implantacdo de
melhorias do sistema rodoviario constituido pelos 322 quildmetros da Concessédo da Rodovia
BR-101 —Trecho Divisa RJ/ES - Ponte Presidente Costa e Silva, no estado do Rio de Janeiro,
referente ao Contrato de Concessdo n° 004/2007 - Edital n°® 004/2007 - Lote 4 - ANTT,

conforme descrito no anexo desta portaria. Eis 0 anexo da portaria:

Grafico 6 - Variacdo de gastos tributarios por tributo no periodo de 2017 e 2018

Nome Empresarial | Autopista Fluminense S.A

CNPI 09.32494%/0001-11
Tipo Rodovia

Projeto na area de infraestrutura de transporte rodoviano, que tem por
Descrigdo do objeto a exploragiio, sob regime de concessfo, do servigo publico de
Projeto operagio, manutengio, monitoragio, conservagio e implantagio de

melhorias do sistema rodoviario constituido pelos 322 quildmetros da
Concessio da Rodovia BR-101 — Trecho Divisa RI/ES - Ponte

Presidente Costa e Silva, contemplando: Obras de pavimentagio; Ele-
mentos de protegfio e seguranga, Obras-de-Arte Especiais; Terraple-
nos de estruturas de contenciio; Canteiro central e faixa de dominio;,
Edificagdes e instalagdes operacionais; Melhorias fisicas e operacio-
nais, Manutengfo — Sistemas elétricos e de iluminagio; Centro

de Controle Operacional — @CO; Sistemas de controle de trafego;
Sistema de arrecadacio de pedagio; Sistema de comunicacgio; e Siste-
mas de atendimento ao usuano; objeto de Contrato de Concessio n®
004/207 — Edital n® 004/2007 - Lote 4 — ANTT.

Localizagio Estado do Rio de Janeiro

Estimativa de inves-
timento

R§ 1.979.249.092,30

Estimativas das Sus-
pensdes Fiscais

R§ 73.971.919,86

Fonte: BRASIL, 2019g.
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Interessante observar que 0 anexo acima transcrito apresenta uma descri¢cdo resumida
do projeto, bem como a estimativa do investimento e do correlato impacto dos beneficios fiscais
relativos ao REIDI. Trata-se de iniciativa consentdnea com o principio da transparéncia.

Uma vez publicada a Portaria Ministerial de aprovacdo, a pessoa juridica contemplada
deverd apresentar requerimento para sua habilitacdo perante a Secretaria da RFB. Cabera a este
6rgdo verificar, em procedimento interno, a regularidade fiscal da empresa requerente. A IN
RFB n° 758, de 25 de julho de 2007 (BRASIL, 2007h), com as respectivas alteracdes
posteriores, estabelece o procedimento para habilitagédo ao REIDI.

Cumpre reiterar que ndo poderé se habilitar ou co-habilitar ao REIDI a pessoa juridica
optante pelo Simples ou Simples Nacional ou pessoa juridica que esteja em situacédo irregular
em relacdo aos impostos e as contribuicbes administradas pela RFB. Trata-se de disposicao
contida no art. 2° da Lei n° 11.448, que se encontra replicada no art. 5°, § 5° da IN RFB n°
758.%

O requerimento de habilitacdo seré apresentado a Delegacia da Receita Federal do Brasil
(DRF) ou a Delegacia da Receita Federal do Brasil de Administragdo Tributaria (DERAT) com
jurisdicé@o sobre o estabelecimento matriz da pessoa juridica, nos termos do art. 7° da Instrucéo
Normativa em epigrafe.

Cumpridos os requisitos legais, a habilitacdo ou co-habilitacdo serd formalizada por
meio de Ato Declaratorio Executivo (ADE) emitido pelo Delegado da DRF ou da DERAT e
publicado no Diario Oficial da Unido. Demais disso, constara do ADE o nome empresarial da
pessoa juridica habilitada ou co-habilitada, 0 namero de sua inscri¢cdo no Cadastro Nacional da
Pessoa Juridica (CNPJ), o nimero de sua matricula no Cadastro Especifico do Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS), quando obrigatdria, o nome do projeto, o nUmero da portaria
de aprovacdo do projeto, o setor de infraestrutura favorecido e o prazo estimado para execugdo
da obra. Sdo dados que individualizam a pessoa juridica, bem assim o respectivo projeto
beneficiado pelo REIDI.

Merece realce a disposicdo contida no art. 19 da IN ora analisada, segundo a qual sera
divulgada no sitio da RFB na internet a relagcdo das pessoas juridicas habilitadas e co-habilitadas

ao REIDI. Tal disposicdo tem por escopo a concretizacdo do tdo desejado principio da

36 «“Art. 5°, § 5° Ndo podera se habilitar ou co-habilitar ao Reidi a pessoa juridica:
| - optante pelo Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e Contribuicbes das Microempresas e das
Empresas de Pequeno Porte (Simples) ou pelo Simples Nacional de que trata a Lei Complementar n® 123, de 14
de dezembro de 2006; ou
Il - que esteja irregular em relagéo aos impostos e as contribui¢des administrados pela RFB.” (BRASIL, 2007h).
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transparéncia, possibilitando o desenvolvimento de uma gestdo financeira embasada nos
ditames da clareza, abertura e simplicidade (TORRES, 2001, p. 1).

Referida relagdo pode ser facilmente visualizada por qualquer cidadao, bastando acessar
a pagina da RFB. De acordo com listagem, atualizada com os ADEs publicados até 14/06/2019,
1.887 pessoas juridicas ja foram contempladas pelo aludido regime especial de incentivos.
(BRASIL, 20190).

3.3.3 Da delimitacdo do beneficio

A ja aludida Lei n° 11.488/2007, através seus artigos 3° e 4%, determina que a ades&o
ao REIDI implica na suspenséo da exigéncia da Contribuicdo ao PIS/PASEP, inclusive
importacdo, e da Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social, inclusive
importacdo, com a posterior conversdo em aliquota zero, na venda ou importacao de maquinas,
aparelhos, instrumentos e equipamentos, novos e de materiais de construcdo para utilizacéo ou
incorporagdo em obras de infraestrutura destinadas ao ativo imobilizado ou na venda ou
importacdo de servigos destinados a esta obra.

Assim, diante da venda de maquinas, aparelhos, instrumentos e equipamentos novos
adquiridos por pessoa juridica habilitada ao regime para incorporacdo em obras de
infraestrutura destinada ao seu ativo imobilizado, ndo havera incidéncia da contribuicdo para o
PIS/PASEP e para a COFINS. Também ndo ha incidéncia de tais contribuices sobre a venda
de materiais de construcdo, quando adquiridos por pessoa juridica habilitada ao regime para
utilizacdo ou incorporacdo em obras de infraestrutura destinadas ao seu ativo imobilizado.

Igualmente, ndo ha contribuicdo para o PIS/PASEP e para COFINS na prestacdo de
servicos por pessoa juridica estabelecida no pais, bem assim no tocante a locacdo de maquinas,

aparelhos, instrumentos e equipamentos desde, quando contratados por pessoa juridica

87 «Art. 30. No caso de venda ou de importagdo de maquinas, aparelhos, instrumentos e equipamentos, novos, e de
materiais de construcdo para utilizacdo ou incorporacdo em obras de infra-estrutura destinadas ao ativo
imobilizado, fica suspensa a exigéncia: | - da Contribuigdo para o Programa de Integracéo Social e de Formacao
do Patrimdnio do Servidor Publico PIS/PASEP e da Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social -
COFINS incidentes sobre a venda no mercado interno quando os referidos bens ou materiais de construcdo
forem adquiridos por pessoa juridica beneficiaria do Reidi; Il - da Contribuicdo para o PIS/Pasep-Importacéo e
da Cofins-Importagdo quando os referidos bens ou materiais de construgdo forem importados diretamente por
pessoa juridica beneficiaria do Reidi. Art. 4° No caso de venda ou importacdo de servicos destinados a obras
de infra-estrutura para incorporagéo ao ativo imobilizado, fica suspensa a exigéncia: | - da Contribuicdo para o
P1S/Pasep e da Cofins incidentes sobre a prestacao de servigos efetuada por pessoa juridica estabelecida no Pais
quando os referidos servigos forem prestados a pessoa juridica beneficiaria do Reidi; ou Il - da Contribuicdo
para o PIS/Pasep-Importacdo e da Cofins-Importacéo incidentes sobre servicos quando os referidos servigos
forem importados diretamente por pessoa juridica beneficiaria do Reidi.” (BRASIL, 2007¢).
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habilitada ao regime, desde que aplicados em obras de infraestrutura e destinados ao ativo
imobilizado das empresas habilitadas ao regime.

No que se refere ao PIS/PASEP-Importacdo e a COFIN-Importacdo, ndo havera
incidéncia sobre maquinas, aparelhos, instrumentos e equipamentos, novos e sobre materiais de
construgdo quando importados diretamente por pessoa habilitada ao regime para incorporagéo
em obras de infraestrutura destinadas ao seu ativo imobilizado.

Também, ndo havera a incidéncia do PIS/PASEP-Importacdo e a COFIN-Importacao
sobre o pagamento de servicos importados diretamente por pessoa juridica habilitada ao regime,
quando aplicados em obras de infraestrutura destinadas ao ativo imobilizado.

Assim, para fazer jus a suspensao das ditas contribuic@es, é requisito essencial que as
obras de infraestrutura sejam destinadas ao ativo imobilizado da pessoa juridica habilitada ao
regime. Nos termos do art. 179, 1V, da Lei n° 6.404, que dispde sobre a sociedade por acGes,
ativo imobilizado corresponde aos direitos que tenham por objeto bens corpdreos destinados a
manutencdo das atividades companhia ou da empresa ou exercidos com essa finalidade,
inclusive os decorrentes de operacGes que transfiram a companhia os beneficios, riscos e
controle desses bens.

Trata-se de exigéncia dotada de razoabilidade, uma vez que a obra deve se relevar
imprescindivel ao desempenho das atividades essenciais da pessoa juridica, coibindo a pratica
de fraudes na utilizacdo da medida desonerativa posta em discussao.

Quanto ao prazo para 0 gozo do beneficio, a suspensdo das contribuicbes pode ser
usufruida nas operacdes acima mencionadas pelo periodo de 5 (cinco) anos, contados da data
da habilitacdo da pessoa juridica titular do projeto de infraestrutura, consoante no art. 5° da lei
instituidora do REIDI. Demais disso, as suspensdes das contribui¢es convertem-se em aliquota
zero apoOs a utilizacdo ou incorporacdo do bem ou material de construcdo na obra de

infraestrutura, nos termos do art. 3°, § 2°, da aludida lei.

3.3.4 Dos impactos orcamentarios do REIDI

Pelo que foi até aqui exposto, constata-se que o incentivo fiscal ora analisado tem por objeto
as contribuicdes previdenciarias para o PIS/PASEP e a COFINS, bem assim o PIS/PASEP-
Importacdo e a COFINS-Importacdo. O Demonstrativo de Gastos Tributarios — PLOA 2019
prevé que a COFINS, juntamente com a Contribuicdo Previdenciaria sdo os tributos que

concentram a maior parte dos gastos tributarios. VVé-se, portanto, que o beneficio outorgado
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pelo REIDI corrobora tal estimativa. Consta do referido documento que os gastos relativos a
COFINS representam 22,18% do total dos gastos tributarios e a 0,91% do PIB.

Em dezembro de 2018, foi publicado pelo entdo Ministério da Fazenda o Relatorio
“Panorama fiscal brasileiro”, que tem por objetivo apresentar um mapeamento da situacdo fiscal
brasileira, possibilitando verificar as principais fragilidades do sistema fiscal, bem como
perquirir potenciais medidas mitigatdrias.

Referido documento consigna que o perfil da politica de desoneracGes tributérias
instituida a partir de 2010, que tinha como objetivo estimular a atividade produtiva brasileira,
0 que levou a intensificacdo na desoneracdo das contribuicdes previdenciarias, do PIS/PASEP
e da COFINS. (BRASIL, 2018e). Infere-se, portanto, que os tributos desonerados séo ligados
diretamente ao financiamento de politicas sociais, notadamente a seguridade social.

A CF/88, inaugurando Titulo “Da Ordem Social”, optou por reunir, no Capitulo
destinado a Seguridade Social, os direitos referentes a saude, a assisténcia social e a
previdéncia.® Quanto as bases de financiamento da Seguridade Social, restou expresso no
Texto Constitucional que cabera a toda sociedade, de forma direta ou indireta, nos termos da
lei, mediante recursos provenientes dos Or¢amentos da Unido, dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios, além das contribuicdes sociais ali previstas.

De acordo com Paulsen (2012, p. 463), o financiamento direto concretiza-se através do
pagamento, por pessoas fisicas ou juridicas, das contribui¢cbes instituidas por lei
especificamente para o custeio da seguridade social (cobradas dos empregadores e empresas,
dos trabalhadores, dos importadores e também incidente sobre o concurso de prognosticos). Ja
o financiamento indireto, se da por meio dos recursos orcamentarios dos Entes Politicos,
proveniente dos impostos. Ora, além das contribuicdes sociais, a Seguridade Social tambem é
financiada através de recursos provenientes dos impostos, tributos ndo vinculados por
exceléncia.

Ademais, a previsdo segundo a qual a Seguridade Social sera financiada por toda a
sociedade demonstra o seu viés solidario. Pode, portanto, ser convocados ao custeio da
seguridade social pessoas fisicas ou juridicas, independentemente de serem destinatarias ou ndo
dos beneficios ali previstos, em face da relevancia da Seguridade Social. “Todos sdo
solidariamente responsaveis no sentido de que a todos cabe a manutencdo do sistema da

seguridade social, tal como venha a ser estabelecido por lei” (PAULSEN, 2012, p. 463).

38 O art. 194 da Constituicdo Federal estabelece que a seguridade social compreende um conjunto integrado de
acoes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a sadde, a
previdéncia e a assisténcia social (BRASIL, 1988a).
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Nos termos ponderados por Torres (2014, p. 180), “os direitos sociais, ou direitos de
segunda geracdo como preferem outros, dependem dos vinculos da fraternidade”. N&o é demais
lembrar que, nos termos assentados no primeiro capitulo deste estudo, o principio da
solidariedade baseia-se na exigéncia daqueles que possuem capacidade para contribuir, sejam
ou ndo beneficiarios do sistema.

O PIS e a COFINS sdo contribuicdes destinadas ao custeio da Previdéncia Social
cobradas do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada, na forma da lei, incidentes
sobre a receita ou faturamento, nos termos do art. 195, inciso I, alinea “b”, da CF/88. O REIDI,
assim como outras medidas desonerativas contempladas pelo PAC, outorgou beneficios fiscais
em relacdo ao PIS e a COFINS. Inegavel, portanto, que tal Regime Especial apresenta impacto,
ainda que indireto, sobre os recursos destinados a Seguridade Social, mais precisamente a
Previdéncia Social.

O ja mencionado Relatdrio de Beneficios Tributarios, Financeiros e Crediticios, no
periodo de 2003 a 2018 (3° Orcamento de Subsidios da Unido) (BRASIL, 2019e), apresenta
tabela constando variagdes, no periodo 2017-2018, de gastos tributarios por tributo. As
variacdes mais consideraveis foram na COFINS (R$ 4,2 milhdes), no IRPJ (R$ 2,5 bilhGes),
Contribuicdo para Previdéncia Social (R$ 1,9 bilhdo), Imposto sobre Operagdes Financeiras
(R$ 806 milhdes), Imposto de Importacéo - 11 (R$ 833 milhdes), IPI Vinculado a Importacéo
(R$ 818 milhdes).

Na sequéncia, segue o0 quadro apresentando as variacOes de gastos tributarios por

tributo.
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Quadro 6 - Variacdo de gastos tributarios por tributo no periodo de 2017 e 2018

Especificagio 2017 2018 Variagdo Variagao

(RS Mi) (%)
Contribuigao para o Financiamento da Seguridade Social - COFINS 61.198 65421 4223 6,9%
Contribuigdo para a Previdéncia Social 60.549 62542 1.993 3,3%
Imposto sobre a Renda Pessoa Fisica - IRPF S0.480 51534 1.055 2,1%
Imposto sobre a Renda Pessoa Juridica - IRPJ 44 842 47394 2552 5,7%
:mg?rigo sobre Produtos Industrializados - Operagoes Internas - IPI- 23720 25.919 2.200 9.3%
Contribuigao Social para o PIS-PASEP 11.961 12.639 678 5,7%
Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido - CSLL 9.716  10.183 466 4.8%
Imposto sobre a Renda Retido na Fonte - IRRF B.038 6.457 -1.581 -19,7%
Imposto sobre Operagdes Financeiras - IOF 2.583 3.389 806 31,2%
Imposto sobre Importagao - Il 2.337 3.170 833 35.7%
Imposto sobre Produtos Industrializados - Vinculado a Importagao -
IPlVinculado 2172 2.989 818 37,7%
Adicional ao Frete para a Renovagao da Marinha Mercante - AFRMM 1.105 1.158 53 4.8%
Imposto sobre Propriedade Termritorial Rural - ITR 42 43 2 3,7%
Contribuigao de Intervengao no Dominio Econémico - CIDE 0,9 1,0 0,1 15,8%
Contribuigao para o Desenvolvimento da Inddstria Cinematografica
Macional - CONDECINE B B -
Total 278.743 292.841 14.098 5,1%

Fonte: RFB. Elaboragcdo: SECAP.

V&, portanto, que no que tange a COFINS, além de representar o tributo que concentra
a maior parte dos gastos tributarios, € em relacédo a esta contribuicdo que se constata a variacao
mais expressiva dos respectivos gastos tributarios entre os anos de 2017 e 2018.

Uma vez apresentados estes dados, interessante trazer a baila 0 pensamento esposado
por Rodrigues e Salvador (2011, p. 133), segundo o qual as medidas desonerativas do PAC
implicam indiretamente na reducdo de recursos or¢camentarios para a consecucdo das politicas
publicas na area da seguridade social acarretando, por via de consequéncia, uma fragilizacdo
dos direitos sociais.

N&o se pode olvidar, outrossim, que no caso do PAC houve investimento significativo
em areas de infraestrutura de relevancia social, dentre os quais se pode citar as obras de
saneamento basico, ampliacdo de crédito para o financiamento de casas populares, cujo
exponente é o Programa Minha Casa Minha Vida, promoc¢do de acesso a energia elétrica a
familias residentes em areas rurais, de forma gratuita, através do programa Luz para Todos,
dentre outros.

Consoante dados obtidos no 7° Balango do PAC (2015-2018) (BRASIL, 2019h), desde

0 lancamento do Programa Minha Casa Minha Vida, em 2009, até junho de 2018, foram
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contratadas 5,31 milhGes de unidades habitacionais (UH) e entregues 3,95 milhdes, atingindo
mais de 15 milhdes de pessoas em todo o pais. Ademais, 0 Programa Luz para Todos, entre
janeiro de 2015 e junho de 2018, realizou 215.299 ligacOes de energia, ultrapassando a meta de
levar eletricidade para 206.246 residéncias no periodo entre 2015 e 2018.

A presente reflexdo se mostra pertinente sobretudo na atual conjuntura brasileira,
marcada por uma politica de ajuste fiscal, notadamente em razdo da Reforma da Previdéncia
que se avizinha (2019). A Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 6/2019, que modifica o
sistema da previdéncia, esta em votacao na Camara dos Deputados (2019) e ja foi aprovada em
primeiro turno em 12 de junho de 2017. (BRASIL, 2019i). A aludida reforma tem como uma
de suas justificativas o crescimento exacerbado das despesas previdenciarias, o que levara, no
futuro, & insustentabilidade do sistema.

Em mateéria veiculada no Le Monde Diplomatique Brasil, em maio de 2019, Marcelo
Lettieri questiona o motivo pelo qual antes de se pensar numa dura Reforma do Sistema
Previdenciario, as benesses fiscais em relacdo aos tributos que financiam a Previdéncia Social
ndo sdo postas em discussdo e avaliacdo. Na visdo do autor, gastos tributarios favorecem os
mais ricos, que exercem grande poder de influéncia sobre os que concedem as renuncias
tributarias (LETTIERI, 2019).
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4 CONTROLE DOS INCENTIVOS FISCAIS E A ORDEM CONSTITUCIONAL
4.1 NocOes gerais acerca dos parametros e 6rgdos de controle

Uma vez assentadas as premissas tedricas dos incentivos fiscais no capitulo I, bem assim
apos o estudo dos aspectos mais relevantes do REIDI no capitulo 11, analisar o controle dos
incentivos fiscais no ordenamento juridico brasileiro ¢ medida que se impde.

Naturalmente, os beneficios fiscais, como ndo poderia deixar de ser, estdo submetidos a
controle e sindicabilidade perante as trés esferas de Poder, Legislativo, Executivo e Judiciario,
traco caracteristico das democracias modernas (BOMFIM, 2016, p. 189). O controle da
execucdo orcamentaria, nas linhas tracadas pela Constituicdo Federal, pode se dar mediante o
controle interno de cada um dos Poderes, bem assim atraves do controle externo a cargo do
Congresso Nacional, com auxilio do TCU.*

Nesse contexto, apresentar-se-do as linhas gerais dos demais controles, porém o controle
externo a cargo do Legislativo, exercido com auxilio do TCU, sera o cerce do presente estudo.
Registre-se, por oportuno, que objeto da discussdo ora proposta limitar-se-a aos incentivos
fiscais em nivel federal.

De inicio, imperioso rememorar a relevancia na justificacdo da outorga dos incentivos
fiscais. Isso porque, na concessdo de incentivos fiscais com fundamento em determinadas
razdes que encontram indole constitucional, levara ao afastamento do principio da igualdade,
também de envergadura constitucional. Consoante ponderado por Avila (2015, p. 156), a
presuncao de igualdade requer uma legitima justificacdo, ndo uma mera explicacao, respaldada
em fundamentos juridicos suficientes para legitimar o tratamento desigual.

Né&o obstante os incentivos fiscais serem decorréncia de uma politica fiscal e econémica
do Governo, para que se mostrem aptos a afastar a presuncdo de igualdade vigente no
ordenamento juridico patrio, devem encontrar embasamento constitucional. “A presuncdo de
igualdade ndo s6 contribui para o énus da fundamentacdo. Ela também concorre para o 6nus da

comprovacgdo” (AVILA, 2015, p. 162). Ora, esta-se diante de instituto que excepciona um

% Eis o disposto no art. 70 da CF/88: “Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto & legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo das subveng¢Bes e renuncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder. Parégrafo Gnico. Prestara contas
qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores pablicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes
de natureza pecuniaria.” (BRASIL, 1988a).
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regime juridico previamente estabelecido por lei, assim os parametros de sua utilizacdo devem
se mostrar consentaneos com os propésitos do constituinte.

O parametro de criagcdo de uma medida de desigualdade deve, assim, legitimar-se em
termos constitucionais com propdsito de justificar uma desigualdade de tratamento. Enquanto
houver fundamentacdo que atenda aos parametros constitucionais, ndo se estard diante de
discriminacdes ou privilégios odiosos (SCHOUERI, 2005, p. 277). Mesmo diante de uma base
principioldgica, a Constituicdo Federal apresenta balizas e programas delineados, motivo pelo
qual devem ser extirpados do ordenamento beneficios singulares e irrazoaveis.

Justamente para combater préticas lesivas ao patrimoénio publico, a isonomia, bem assim
a concessdo de privilégio a determinados grupos sociais e a situacdes especificas é que existe o
controle dos favores fiscais. O principio da transparéncia € o pilar de sustentacdo que possibilita
o0 controle e acompanhamento dos efeitos e das consequéncias oriundas da atividade indutora
do Estado, notadamente através da politica desonerativa.

“O principio da transparéncia recomenda que o or¢amento organize as entradas, € as
despesas com clareza e fidelidade. Condena as classifica¢Ges tortuosas e distanciadas da técnica
¢ incentivos encobertos ou camuflados” (TORRES, 2014, p. 259-260). Nesse contexto, a CF/88
estabeleceu que a concessdo dos incentivos fiscais se encontra jungida ao principio da clareza
ou transparéncia, possibilitando constatar seus efeitos sobre o orgcamento publico e sobre a
sociedade.

Nesta senda, além do controle sobre a finalidade e os objetivos a serem logrados através
da politica fiscal, notadamente com parametro nos principios da ordem econdmica, a
Constituicdo Federal estabeleceu critérios juridico-formais de controle, dentre os quais se
podem citar o art. 150, § 6° e 0 art. 165, 86°.

Nos termos demonstrados no primeiro capitulo, os incentivos fiscais, via de regra,
dependem da edicdo de lei especifica para serem concedidos, conforme preconizado pelo art.
150, § 6° da Lei Maior.*® Outrossim, é comum a afirmagéo no sentido de que o incentivo fiscal
é o inverso do tributo, razoavel se faz a exigéncia de que a norma de isencdo observe a mesma
forma que a lei instituidora do tributo. Dito de outra forma, “os beneficios fiscais s6 podem ser

concedidos atraves de veiculo legislativo do mesmo nivel da lei instituidora do tributo”

40 “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado 4 Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: § 6° Qualquer subsidio ou isenc¢éo, reducdo de base de célculo, concessdo de
crédito presumido, anistia ou remisséo, relativos a impostos, taxas ou contribui¢@es, s6 podera ser concedido
mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima
enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuigdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°, XIlI, g.
(BRASIL, 1988a).
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(PAULSEN, 2012, p. 257). Portanto, estando um tributo sujeito a reserva de lei complementar,
a sua correspondente dispensa de pagamento dar-se-4, igualmente, por meio de lei
complementar.

Consoante ponderado por Correia Neto (2016, p. 220), “atende ao requisito de ‘lei’, em
sentido formal, também o instrumento medida provisoéria”. Se a Constituicdo Federal, por meio
do art. 62, § 2° possibilita a utilizagdo desse instrumento para instituicdo e majoracdo de
impostos, consentdnea ao principio da simetria a possibilidade da respectiva supressao e a
minoragdo atraves de medida provisoria.

Prossegue o autor destacando que tem sido cada vez mais usual a outorga de beneficios
fiscais por meio medida provisoria. Alias, relembre-se que o REIDI foi instituido através da
Medida Provisoria n® 351/2007 convertida na Lei n® 11.488, de 15 de junho de 2007.

Destaque-se, ainda, 0 ja mencionado ao art. 165, 8 6° segundo o qual projeto de lei
orcamentaria serd 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. Trata-se de dispositivo constitucional embasado na ideia de
uma gestdo fiscal responsavel. Nesse momento, reiteram-se as ponderacfes acerca dos gastos
tributarios ou tax expenditures apresentadas no segundo capitulo deste estudo.

Feitas essas consideragdes relativas aos requisitos formais contemplados na Carta
Constitucional de 1988, tecer-se-do breves comentarios acerca do controle exercido no ambito
do Poder Executivo e Judiciario para, ao final, analisar-se a atuacdo do Poder Legislativo,
através do TCU.

No que tange ao Poder Executivo, importante destacar o papel desempenhado pela
Secretaria de Acompanhamento Fiscal, Energia e Loteria (SEFEL), 6rgdo vinculado ao
Ministério da Economia, que atua na conducdo da politica fiscal. Nos termos constantes da
respectiva pagina na internet, a SEFEL avalia politicas publicas, sobretudo as financiadas por
meio de subsidios da Unido, com a tarefa de aprimorar a governanca e a efetividade de seus
resultados. (BRASIL, [s.d.]).

A atuacdo da SEFEL volta-se ao acompanhamento ndo apenas dos beneficios fiscais
(beneficios da receita), mais também dos beneficios financeiros ou crediticios (beneficios da
despesa). Importante consignar a publicacdo pela SEFEL de documento denominado de
Orcamento de Subsidios da Unido. Trata-se de relatorio contemplando os beneficios tributarios,
financeiros e crediticios, cuja ultima edi¢do foi publicada em abril do corrente ano (2019),
contemplando o periodo de 2003 a 2018. (BRASIL, 2019j).
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Referido relatério goza de grande utilidade no que se refere ao controle das politicas
publicas, uma vez que retne, em um s6 documento, os reflexos dos beneficios fiscais,
entendidos como gastos tributarios, e dos beneficios financeiros e crediticios. Mais abrangente,
portanto, que o Demonstrativo dos Gastos Tributarios Governamentais Indiretos*! elaborado
pela RFB em cumprimento ao disposto no art. 165, 8 6°, da Constituicdo Federal e ao art. 5°,
inciso 11, da Lei de Responsabilidade Fiscal.

O relatorio consigna que os beneficios financeiros se referem aos desembolsos efetivos
realizados por meio de subvencbes econdmicas, assim como assungdo de dividas pela Unido.
Ja os beneficios crediticios, materializam-se por meio de recursos da Unido alocados a fundos
ou programas, operacionalizados sob condic¢des financeiras que pressupdem a taxa de retorno
diferenciada, como ocorre nos empréstimos da Unido ao Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES).

Consoante o 3° Orcamento de Subsidios da Unido, ora em analise, no ano de 2018, o
total de subsidios da Unido alcancou R$ 314,2 bilhdes, sendo R$ 21,4 bilhdes de beneficios
financeiros e crediticios e R$ 292,8 bilhdes de beneficios tributarios, ou seja, 7% em beneficios
financeiros e crediticios e 93% em beneficios tributarios. (BRASIL, 2019j). Tal estimativa
corrobora o quanto afirmado no primeiro capitulo no sentido de que, no Brasil, a politica fiscal
tem se valido preponderantemente dos incentivos fiscais em detrimento dos incentivos
financeiros e crediticios.

O grafico a seguir demonstra a evolucdo dos Subsidios da Unido em relacdo ao PIB.

41 Ja foi mencionado neste trabalho o conceito de gastos tributarios utilizado pela Receita Federal para elaboragdo
do respectivo documento. Consta do demonstrativo que gastos tributdrios sdo gastos indiretos do governo
realizados por intermédio do sistema tributario, visando a atender objetivos econdmicos e sociais e constituem-
se em uma excec¢do ao sistema tributario de referéncia reduzindo a arrecadacéo potencial e, consequentemente,
aumentando a disponibilidade econdmica do contribuinte. Brasil. Site do Ministério da Economia. Receita
Federal do Brasil. (BRASIL, 2019b).
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Gréfico 2 - Evolucéo dos subsidios da Uni&o (% PIB)
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Fonte: BRASIL, 2019j.

Vé-se, portanto, que se trata de documento de extrema relevancia, uma vez que
consolida, num Unico relatério, os beneficios fiscais e os beneficios financeiros ou crediticios,
sendo denominados de subsidios da Unido. Dita consolidacdo, sem davidas, possibilita um
maior acompanhamento e controle social sobre as politicas publicas implementadas no ambito
do Governo Federal.

Ainda em relacdo ao controle exercido pelo Poder Executivo Federal, convém destacar
a criacdo do Conselho de Monitoramento e Avaliacao de Politicas Publicas, através do Decreto
n® 9.834, de 12 junho de 2019. (BRASIL, 2019k). Com fundamento no art. 84, VI, “a”, da
Constituicdo Federal, o Presidente da Republica criou um 6rgdo, de natureza consultiva, com a
finalidade de: | - avaliar as politicas pablicas selecionadas, que sdo financiadas por gastos
diretos ou subsidios da Unido; e Il - monitorar a implementacdo das propostas de alteracdo das
politicas publicas resultantes da avaliagdo, em consonancia com as boas préaticas de governanca.
(BRASIL, 2019K).

Para o aludido decreto presidencial, politicas publicas financiadas por gastos diretos séo
aquelas financiadas por meio de dotagdes consignadas no Orcamento Fiscal e da Seguridade
Social da Unido ou por recursos dos fundos geridos pela Unido. Ja os subsidios da Unido,
correspondem ao conjunto de beneficios de natureza tributaria, financeira e crediticia de que

trata 0 § 6° do art. 165 da Constituicdo. Constata-se, portanto, que o prop6sito do ato normativo


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art165§6
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foi de se alinhar a Carta Constitucional no que tange ao objeto de controle, alcangando isences,
anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

O art. 2° do decreto estabelece as competéncias do respectivo Conselho, sdo elas: (i)
aprovar critérios para a selecéo de politicas publicas financiadas pela Unido a serem avaliadas,
observados os aspectos de materialidade, criticidade e relevancia, dentre outros; (ii) aprovar
lista anual de politicas publicas a serem avaliadas e suas alteracdes e o cronograma de avaliagéo;
(iif) comunicar aos Ministros de Estado dos 6rgdos de que trata o art. 3° e ao Comité
Interministerial de Governanca a relagdo de politicas publicas financiadas pela Unido que serdo
objeto de avaliacéo e o resultado das avaliagdes e das recomendacdes; (iv) encaminhar aos
Ministros de Estado ou 6rgdos que integrem o Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de
Politicas Publicas, quando couber, propostas de alteracdo das politicas publicas avaliadas; (v)
instituir mecanismos de transparéncia que permitam a disseminacdo das atividades e dos
processos do Conselho, com ampla divulgacéo das avaliacfes e das recomendagdes, inclusive
em sitios eletrdnicos e (vi) editar 0s atos necessarios ao exercicio de suas competéncias.

A partir da anélise do rol das atribuicdes do Conselho de Monitoramento e Avaliacéo
de Politicas Publicas, percebe-se que se trata de um oOrgdo colegiado voltado ao
acompanhamento, seja através da aprovacdo de novas politicas publicas para outorga de
incentivos fiscais, financeiros e crediticios, seja por meio da avaliacdo de politicas ja em
execucdo. Ou seja, a atuacdo do Conselho revela-se essencial para o controle da eficiéncia,
eficdcia e efetividade dos gastos tributarios e do aporte direto de recursos pelo Poder Pablico
em raz&o da intervencdo na economia.

A composicdo do Conselho encontra previsao no art. 3° do decreto, segundo o qual sdo
membros titulares o Secretario-Executivo do Ministério da Economia, na qualidade de
coordenador; o Secretario-Executivo da Casa Civil da Presidéncia da Republica e o Secretério-
Executivo da Controladoria-Geral da Unido. No entanto, o Conselho podera convidar para
participar das reunides, sem direito a voto, os titulares dos 6rgdos gestores e dos Orgaos
corresponsaveis pelas politicas pablicas que sdo financiadas pelos gastos diretos ou pelos
subsidios da Unido e que estejam em processo de avaliagéo.

No que tange a periodicidade das reunifes, impende destacar que o Conselho se reunira
semestralmente em carater ordinario e extraordinariamente sempre que houver convocacao do
respectivo coordenador. Trata-se, portanto, de uma atuacdo regular no controle dos recursos

renunciados em decorréncia dos beneficios tributarios, bem assim dos gastos diretos.
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Merece especial destaque a previsdo contida no art. 5°, § 3°, do Decreto n° 9.834,
segundo o qual a Fundacdo Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP), o Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e a Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) apoiardo, no &mbito de suas competéncias, o desenvolvimento das atividades
de avaliacdo e de pesquisa dos Comités do Conselho de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas
Publicas. Ora, trata-se de previsdo de grande valia, uma vez que a avaliacdo e controle da
concessdo e respectivos efeitos dos incentivos fiscais € tarefa de extrema complexidade que, na
maioria das vezes, revela-se imprescindiveis pareceres de indole técnica a serem emitidos por
quem detém expertise na respectiva area do conhecimento. De certo que a ciéncia juridica
sozinha ndo tem aptiddo para proceder a avaliacdo de todos os efeitos de determinada politica
desonerativa, sendo indispensavel se socorrer de outras ciéncias.

Por fim, convém realcar que o Anexo | do decreto ora em estudo define os 6rgéos
gestores e 0s corresponsaveis pelas politicas publicas financiadas por beneficios de natureza
tributaria. Trata-se de compilacdo de informagdes de extrema relevancia, fundada na
transparéncia, uma vez que traz o rol dos incentivos fiscais no ambito federal, a politica de
implementacdo, a legislacdo que serve de fundamento, o respectivo Orgdo gestor e o
corresponsavel pela politica publica.

Em relacdo ao REIDI, tendo em vista a diversidade das areas que podem ter projetos
contemplados pela politica fiscal ali prevista, diversos sdo os 6rgdos com competéncia para

gerir o respectivo regime especial. Eis 0s drgaos gestores e corresponsaveis pelo REIDI.

Quadro 6 - Anexo | do Decreto n° 9.834/2019. Orgéos gestores e corresponsaveis pelas

politicas publicas financiadas por beneficios de natureza tributaria (continua)
POLITICA TRIBUTO NOVA ORGAO CORRESPONSAVEL
LEGISLACAO GESTOR
REIDI COFINS Lei n°®11.488, de Ministério da Ministério da
. o . .
(Agricultura) Contribuicio para 2007 (art. 1°ao Agricultura, Economia
0 -
0 PIS-PASEP art. 59 Pecuéria e
Abastecimento
REIDI COFINS Lei n°®11.488, de Ministério do Ministério da
(Saneamento) S 2007 (art. 1°ao Desenvolvimento Economia
Contribuicéo para
0 .
0 PIS-PASEP art. 59 Regional
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(concluséo)

POLITICA TRIBUTO NOVA ORGAO CORRESPONSAVEL
LEGISLACAO GESTOR
REIDI (Energia) COFINS Lei n®11.488, de Ministério de Ministério da
o . . .
Contribuicio para 2007 (art. 1°ao Minas e Energia Economia
(o)
0 PIS-PASEP art. )
REIDI COFINS Lei n®11.488, de Ministério da Ministério da
o .
(Transporte) Contribuicio para 2007 (art. 1°ao Infraestrutura Economia
(o)
0 PIS-PASEP art. )

Fonte: BRASIL, 2019k.

O Anexo | do aludido Decreto n° 9.834 apresenta uma gama de beneficios fiscais,
mencionando a respectiva politica, os tributos afetados, a legislacdo de suporte, bem assim o
correspondente 6rgdo gestor e corresponsavel. Ao que parece, trata-se de uma lista exaustiva
contemplando todos os beneficios de natureza tributaria vigentes em ambito federal. Ademais,
trata-se de rica fonte de pesquisa, cujos institutos sdo apresentados de maneira sistematizada.

Quanto ao REIDI, cumpre destacar que no mencionado anexo nao consta qualquer
referéncia aos setores de irrigacdo e dutovias. Ora, consoante ja detalhado no presente estudo,
a habilitacdo pode ser requerida por pessoa juridica titular de projeto para implantacao de obras
de infraestrutura nos setores de transportes, energia, saneamento basico, irrigacdo e dutovias.
Pois bem, observa-se que ndo houve referéncia aos setores de irrigacdo e dutovias. No entanto,
0 anexo contempla o que denominou REIDI-Agricultura. Ao que parece, 0s dois setores,
irrigacdo e dutovias estariam concentrados no REIDI-Agricultura.

A edicdo do ato normativo em testilha consiste em louvavel iniciativa com propoésito de
gerir e fiscalizar os incentivos fiscais outorgados em nivel federal. Ora, a partir da atuacdo do
orgao colegiado, os institutos passam a ser acompanhados periodicamente, podendo ser revistos
caso ndo mais se mostrem aptos a atingir sua finalidade, evitando que fiqguem esquecidos ao
longo do tempo. Além disso, as politicas publicas concessivas de benesses fiscais passaram a
serem analisadas sob o prisma de sua eficiéncia.

Trata-se, sem duvidas, de medida que fortalece a governanca das renincias tributarias,
normatizando a supervisdo desses gastos tributarios a um o6rgdo especifico, o que tende a

potencializar o controle das politicas publicas através de renuncias tributarias.
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N&o se pode olvidar, outrossim, que se estd diante de atividade dotada de grande
complexidade, notadamente em razéo da heterogeneidade dos incentivos fiscais em vigor, que
variam em termos de beneficiarios, tributos envolvidos, atividades econdmicas e regides
contempladas. Nesta senda, dentro do REIDI, regime de incentivos voltado apenas ao setor de
infraestrutura, ja é possivel constatar certa complexidade no respectivo monitoramento, haja
vista o seu carater multidimensional, sobretudo em relacdo as areas que podem ser beneficiarias.

Prosseguindo, cumpre tecer breves comentarios acerca da atuacdo do Poder Judiciario
no que tange ao controle dos incentivos fiscais. A perspectiva do controle jurisdicional dos
incentivos fiscais, a ser aqui realgcada, diz respeito a defesa do patriménio publico. Noutros
termos, realcar como o Judiciario pode exercer controle sobre politicas concessivas de
incentivos fiscais que acarretem prejuizos ao interesse publico.

Nessa perspectiva, a tutela jurisdicional pode ser suscitada por um terceiro estranho a
relagdo juridico-tributaria, tendo por fundamento os valores constitucionais essenciais a
sociedade, “que se legitima na dimensao coletiva do tributo e na protecao de receitas e do
patrimonio publico” (CORREIA NETO, 2016, p. 264). Assim, a defesa do patriménio publico
em juizo se manifesta fundamentalmente atraves da acdo popular, acdo civil publica e acédo de
improbidade administrativa.*?

Sob esta Otica, interessante destacar o recente caso de atuacdo do Poder Judiciario na
defesa do patrimdnio publico no que se refere a outorga de benesses fiscais. Trata-se de situagdo
vivenciada pelo estado do Rio de Janeiro no final do ano de 2016, na qual o Juizo da 3% Vara
da Fazenda Publica da Capital houve por bem conceder tutela para, dentre outras medidas,
determinar que o estado do Rio de Janeiro se abstenha de conceder, ampliar ou renovar
beneficios fiscais ou financeiros até o atendimento de determinadas condicdes estabelecidas na
deciséo.

Cuida-se da Acdo Civil Publica n® 0334903-24.2016.8.19.0001 (RIO DE JANEIRO,
2016a), ajuizada pelo Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro em face do estado do Rio
de Janeiro, através da qual buscou o Parquet impugnar os vicios de ilegalidade, ilegitimidade
e antieconomicidade identificados no programa de concessdes e ampliacdes de beneficios
fiscais e financeiros ensejadores de renincia de receita implementados por aquela unidade da

federacdo.

42 Acdo Civil Plblica, em que se discute a legitimidade da concessdo de beneficios fiscais ndo trata propriamente
de questdes tributérias, mas sim da protecéo ao patriménio publico, motivo pelo qual ndo se aplica a vedagao
prevista no paragrafo do art. 1° da Lei n° 7.374/85, incluido pela Medida Proviséria n® 2.180-35/2001.
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Consoante ponderado pela decisdo em testilha, o Ministério Publico alertou que, ndo
obstante a aguda crise econdmico-financeira, o estado do Rio de Janeiro mantém e, até mesmo,
intensificou a politica de renincia de receitas mediante a concessdo de incentivos fiscais, ao
passo que opera 0 contingenciamento das despesas nas areas voltadas a concretizacdo de
direitos fundamentais, quais sejam, satde, educacéo, assisténcia social e seguranca publica.

A liminar ora em andlise consigna que, mesmo diante da situacdo de pendria financeira
vivenciada pelo estado, o chefe do Executivo intensificou deliberadamente a politica de
renincia de receitas, mediante a concessao de decretos de incentivos fiscais. Destacou o0 6rgdo
autor que tal opg¢do politica levava a uma restricdo desproporcional no ambito de protecdo dos
direitos sociais, violando o dever fundamental de protecdo, tendo em vista que os bens juridicos
vitais (subsisténcia, saude, educacgdo) estariam sendo deliberadamente violados.

Nesta senda, foi deferida liminar para determinar a adocéo das seguintes providéncias
pelo o estado do Rio de Janeiro: a) apresentacdo de relacdo das sociedades empresarias
agraciadas com beneficios fiscais ou financeiros, com informacdes sobre os beneficios fiscais
vigentes; b) a remessa ao juizo, no prazo de 60 dias, de todas as cartas-consulta das empresas
que receberam incentivos na forma do art. 5° da Lei n° 4.321/04, bem como todos os
documentos e vistorias comprobatorias de que as sociedades empresariais que receberam
incentivos cumpriram 0s requisitos/contrapartidas, previstos nessa mesma legislacdo; c) a
realizacdo, no prazo de 60 dias, estudo de impacto orcamentario-financeiro de todos os
beneficios fiscais e financeiros - transformados em crédito tributario - em cotejo com uma
avaliacdo técnica/objetiva acerca dos resultados sociais e econdmicos produzidos pelos
incentivos fiscais, promovendo a respectiva inclusdo na préxima e nas futuras leis
orcamentarias anuais e Leis de Diretrizes Orcamentarias; d) abstenha-se de conceder, ampliar
ou renovar beneficios fiscais ou financeiros em favor de qualquer sociedade empresaria, até a

2

apresentacdo dos estudos técnicos previstos no item “c”, ocasido em que serd mantida,
modificada ou revogada referida decisdo liminar.

Inconformado, o estado do Rio de Janeiro interpds Recurso de Agravo de Instrumento
(Processo n° 0064397-10.2016.8.19.0000) (RIO DE JANEIRO, 2016b) perante o Tribunal de
Justica do Estado do Rio de Janeiro. Os Desembargadores que compdem a Décima Sétima
Camara Civel do Tribunal, por unanimidade de votos, acordaram no sentido de dar provimento
ao recurso, na forma do voto do relator.

O Desembargador Relator, Wagner Cinelli de Paula Freitas, ponderou que, de um lado,

tem-se 0 Ministério Publico cobrando da Administragdo Publica transparéncia e observancia ao
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principio da legalidade na outorga de beneficios fiscais. Do outro lado, o estado do Rio de
Janeiro, preocupado em manter e atrair empresas de forma a incrementar a economia, gerando
empregos e riquezas, evitando-se o deslocamento dessas para outras unidades da federacéo ou
mesmo outros paises.

Outrossim, entendeu o relator que o estado do Rio de Janeiro ja estava ha mais de 6
meses sem utilizar o instrumento da concessdo de incentivo fiscal, isso porque a liminar fora
deferida em 26 de outubro de 2016 e o julgamento do Agravo de Instrumento aconteceu em
31/05/2017, fato que poderia se revelar prejudicial & economia e, assim, & sociedade. Nesse
contexto, foi dado provimento ao Recurso do Estado do Rio de Janeiro para cassar a deciséo
concessiva de tutela.

Destaque-se, por oportuno, que, até a conclusdo da presente dissertacdo, ainda havia
sido proferida sentenca de mérito nos autos da A¢édo Civil Pablica originéria.

Né&o obstante a presente Acéo Civil Pablica ndo tratar de incentivos outorgados na esfera
federal, contempla interessante exemplo da autuagéo do Poder Judiciario no controle da outorga
de incentivos fiscais por meio de politicas publicas.

No que se refere ao controle dos incentivos fiscais a ser exercido pelo Legislativo, além
da respectiva atuagdo quanto ao cumprimento dos limites juridicos-formais previstos quer na
Constituicdo Federal, quer na LRF, cumpre, ainda, também destacar sua atuacdo na avaliacao
da compatibilidade material do instituto com as finalidades e objetivos constitucionais.

De relevancia o papel da Comissao de Financas e Tributacdo da Camara dos Deputados,
nos termos preconizados pelo art. 53, inciso I, do Regimento Interno da Cémara dos
Deputados. (BRASIL, 2019l). Consigna tal dispositivo que, antes da deliberacdo do Plenario,
ou quando esta for dispensada, as proposicoes serdo apreciadas pela Comissdo de Financas e
Tributacdo, para o exame dos aspectos financeiro e or¢camentario publicos, quanto a sua
compatibilidade ou adequacdo com o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e o
orcamento anual, e para o exame do mérito, quando for o caso.

Quanto a adequacdo financeira e orcamentaria do projeto, imprescindivel a observancia
do disposto no art. 14 da LRF*3, dispositivo de importancia impar no que diz respeito a gestio
fiscal equilibrada, responsavel e transparente. O dispositivo imp&e que medidas concessivas ou
ampliativas de incentivos de natureza tributéria, das quais decorram reniincia de receita, sejam

acompanhadas de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva

43 Referido dispositivo ja foi analisado no primeiro capitulo da presente dissertacdo, devido a sua importancia no
que tange ao equilibrio da gestao fiscal, remete-se o leitor aos comentarios ali apresentados.



97

iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, para atender ao disposto na Lei de Diretrizes
Orcamentérias e demonstrar que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei
orcamentaria ou, alternativamente, estar acompanhada de medidas de compensacao.

Em que pese a extrema relevancia do dispositivo, bem assim o fato de que a LRF estar
em vigor ha quase 20 anos, grande parte dos projetos de leis que pretendem instituir beneficios
fiscais é arquivada em razdo da falta de estimativa de impacto financeiro e orgcamentério, ou
seja, em razdo de desrespeito a previsao contida no art. 14 da LRF. A Comissdo de Financas e
Tributacdo da Camara dos Deputados editou a Simula CFT n° 18/08, segundo a qual:

[...] é incompativel e inadequada a proposicéo, inclusive em carater autorizativo, que,
conflitando com as normas da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 — Lei
de Responsabilidade Fiscal — deixe de apresentar a estimativa de seu impacto
orcamentario e financeiro bem como a respectiva compensacdo. (BRASIL, 2008b).

Ademais, além de verificar os aspectos formais, cumprira, igualmente, a Comisséo de
Financas e Tributacdo uma andalise acerca do mérito das respectivas proposicoes legislativas.
Consoante ponderado por Bomfim (2016, p. 209-10), neste momento, devera ser observada a
eficiéncia quanto aos resultados a serem alcancados pela medida desonerativa. Portanto, a lei
concessiva de beneficio fiscal deve ser clara quanto aos objetivos a serem atingidos pela
medida, bem assim devem ser, igualmente, consignados os respectivos parametros de controle.

Nesse contexto, as normas instituidoras de beneficios fiscais, para se mostrarem
legitimas, devem consignar de maneira clara os objetivos, metas e indicadores das politicas
publicas que fundamentam a edicao das respectivas medidas, a fim de possibilitar o controle a
posteriori da eficiéncia e dos resultados alcangcados pela respectiva medida de desoneracao
fiscal.

No entanto, essa ndo € uma realidade ainda praticada no Brasil. O autor acima referido
prossegue afirmando que, analisando os decretos editados pelo Governo Federal a partir de
2008 com o fito de estancar os efeitos econdmicos da crise mundial no periodo, bem assim com
intuito de fortalecer e desenvolver a industria nacional, através da reducao das aliquotas de IPI,
pOde constatar a auséncia de especificacdo dos objetivos a serem alcancados pelas medidas
desonerativas.

Nos termos do emblematico Acérddo n® 1205/2014, exarado pelo TCU, resultado de
auditoria operacional com o objetivo de conhecer e avaliar a estrutura de governanca das
renuncias tributarias no ambito federal, restou consignada uma série de problemas na gestéo

das rendncias fiscais, dentre elas: descumprimento de regras legais na concessdo desses
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beneficios, falhas no desempenho das politicas publicas contempladas com o0s recursos,
auséncia de regras de governanca em sua gestdo, baixa transparéncia, falhas de
operacionalizagdo dos recursos e auséncia de avaliacdo dos resultados alcancados com o0s
recursos renunciados. (BRASIL, 2014a).

Nesse diapasé@o, impende destacar que parte das falhas apontadas pelo TCU tem seu
nascedouro no processo legislativo. Noutros termos, na hipdtese de um controle efetivo pelo
Poder Legislativo no curso do processo de elaboracdo da norma, a politica de incentivos fiscais
mostrar-se-ia apta a evitar que tais institutos fossem editados em desrespeito aos preceitos do
ordenamento juridico.

Analisando a multicitada Medida Proviséria n°® 351, de 22/01/2007, convertida na Lei
n® 11.488, responsavel pela instituicdo do REIDI, € possivel inferir que a criacdo do respectivo
regime especial de incentivos foi explicada através da correspondente Exposicado de Motivos.
Ou seja, diante da necessidade de promover o desenvolvimento no setor de infraestrutura,
buscou-se atrair investimentos privados para o setor através da suspensdo da incidéncia do
PIS/PASEP e da COFINS.

No entanto, ndo foi localizada qualquer alusdo ou referéncia a estudos técnicos que
justificassem as escolhas realizadas. Nesse sentido, ndo foi apresentada qualquer manifestacdo
de d6rgéo tecnico indicando que a suspensédo das contribuicbes para o PIS/PASEP e COFINS se
mostrariam aptas a lograr investimentos privados no setor de infraestrutura levando, ao fim, ao
almejado crescimento econdmico do pais. Outrossim, ndo se mostrou clara a indicacdo de
parametros a fim de possibilitar a realizacdo do controle de eficiéncia dos resultados a serem

alcancados pela medida.

4.2 O controle exercido pelo Tribunal de Contas da Unido: uma analise do Acérdéao n°
3.137/2011-TCU

Consoante preconizam os artigos 70 e 71 da Constituicdo Federal, compete ao
Congresso Nacional, mediante controle externo, a fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencbes e
renuncia de receitas. Também, referido controle externo, de competéncia do Congresso
Nacional, sera exercido com auxilio do TCU.

Para 0 que interessa ao presente estudo, convém destacar que a atuacdo do TCU no que

se refere ao controle dos incentivos fiscais concedidos pela Unido tem apresentado relevancia
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no cenario nacional. O controle externo compreende a fiscalizacdo quanto a aplicacdo das
subvenc0es e renuncia de receitas, servindo, portando, de fundamento juridico para o exercicio
de controle da politica fiscal.

Por sua vez, o art. 71 da Carta Constitucional contempla as competéncias do TCU no
ambito do controle externo. Importante destacar, dentre outras atribuicbes, a competéncia
descrita no inciso 1V, para realizacdo, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do
Senado Federal, de Comisséo técnica ou de inquérito, de inspecdes e auditorias de natureza
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades da administracdo direta ou
indireta.

A LRF também consigna, no seu art. 59, que o Poder Legislativo, diretamente ou com
auxilio do Tribunal de Contas, bem assim o sistema de controle interno de cada Poder e do
Ministério Pablico, fiscalizardo o cumprimento dos preceitos nela contidos.

Afora isso, estabelece o art. 257 do Regimento Interno do TCU (BRASIL, 2019m) que
a fiscalizacdo da rendncia de receitas serd feita, preferencialmente, mediante auditorias,
inspecdes ou acompanhamentos nos Orgdos supervisores, bancos operadores e fundos que
tenham atribuicdo administrativa de conceder, gerenciar ou utilizar os recursos decorrentes das
aludidas rendncias, sem prejuizo do julgamento das tomadas das contas e prestacfes de contas
apresentadas pelos referidos 6rgdos. O paragrafo primeiro do referido dispositivo consigna,
ainda, que a fiscalizacdo tera como objetivos, entre outros, verificar a legalidade, legitimidade,
economicidade das acdes dos orgdos e entidades mencionados no caput, bem como o real
beneficio socioecondmico dessas rendncias.

Inegavel a relevancia conferida, dentro da atual Ordem Constitucional, a atuacdo do
Tribunal de Contas, na garantia de uma gestdo publica responsavel e transparente, bem como
no combate a corrupcdo e aos maus gestores, no controle de incentivos fiscais e na
concretizacdo dos direitos fundamentais, sobretudo os direitos sociais. Nas palavras de Torres
(2000, p. 212-213), “o Tribunal de Contas, que estd essencialmente ligado aos direitos
fundamentais, pela dimensao financeira que estes exibem, aparece na CF 88 como uma das
garantias institucionais da liberdade”.

Neste contexto, pela pertinéncia com o objeto do presente estudo, passa-se a analise do
Acérddo n° 3137/2011, de relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues, proferido no
Processo TC 030.315/2010-7. Trata-se de resultado de auditoria operacional sobre a renincia

fiscal instituida pelo REIDI, objeto imediato da presente pesquisa.
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De inicio, convém esclarecer qual a definicdo de auditoria operacional. Consoante
disp6e o Manual de Auditoria Operacional do TCU (BRASIL, 2019n), auditoria operacional é
0 exame independente e objetivo da economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de
organizagOes, programas e atividades governamentais, com a finalidade de promover o
aperfeicoamento da gestdo publica.

Ressalte-se, outrossim, que a atuacdo do TCU, inclusive por meio de auditoria
operacional, pode iniciar de oficio, independentemente de provocagdo. Assim, “o Tribunal de
Contas pode de oficio avaliar qualquer programa ou 6rgdo governamental que entenda
conveniente, respeitadas as especificidades de competéncias da Unido e dos estados e
municipios.” (LIMA; DINIZ, 2018, p. 400).

Aspecto interessante acerca dos processos de fiscalizacdo desenvolvidos pelo TCU
refere-se a possibilidade da Corte de Contas fazer determinagGes e recomendagdes.**
Determinagdes, quando for constatado o descumprimento de dispositivos legais. Ja as
recomendacdes, sdo indicadas para situacbes em que forem verificadas oportunidades de
melhoria de desempenho. Assim, geralmente ao final da auditoria operacional, s&o proferidos
acordaos por meio dos quais 0s Ministros do TCU apresentam determinacdes e recomendacoes,
com fundamento no estudo técnico desenvolvido.

Como dito alhures, o Acdrddo n°® 3.137/2011 foi exarado no Processo TC n°
030.315/2010-7, que trata de Auditoria Operacional destinada a avaliar a sistematica de
habilitacdo, concessao e incentivos realizados pelas empresas beneficiarias do REIDI.

A Auditoria Operacional em questdo foi realizada na Secretaria da RFB e nas Secretarias
Executivas da Secretaria Especial dos Portos (SEP) e dos Ministérios dos Transportes (MT),
MME, das Cidades (MICI) e da Integracdo Nacional (MI).*® S&o dérgéos, portanto, que estdo
diretamente envolvidos na habilitacdo das pessoas juridicas interessadas no gozo do beneficio,
bem assim na concessdo, gerenciamento e utilizacao dos recursos decorrentes da rentncia fiscal
instituida pelo REIDI.

Também foram alcancadas, pelo escopo da Auditoria Operacional, as agéncias
reguladoras dos setores de transporte e energia, haja vista que também atuam na analise técnica

dos projetos que visam a concessdo do referido beneficio fiscal. Nos termos assentados no

44 Tais medidas encontram fundamento no art. 43, 1, da Lei n° 8.443/92, que dispde sobre a Lei Orgénica do TCU
e noart. 250, Il e 11l do Regimento Interno do TCU.

4 Cumpre destacar que estd sendo utilizada a nomenclatura dos Ministérios constantes do Acdrddo que se
encontrava vigente a época. Outrossim, consoante ja destacado neste trabalho, a Lei n°® 13.844, de 18 de junho
de 2019, estabeleceu a organizacao basica dos drgdos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, alterando
a legislacdo anterior acerca da matéria.
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segundo capitulo, as agéncias reguladoras afetas aos respectivos setores participam no processo
de enquadramento dos projetos no REIDI.

O relatério da Auditoria deixou assente que, em que pese o fluxo para o enquadramento
no REIDI pareca ser relativamente simples, as regras para usufruto devem ser interpretadas com
cautela, sob pena de acarretar equivocos na respectiva concessdo. Nesse ponto, convém lembrar
que o credenciamento para gozo do beneficio se divide em duas fases: a) submissao dos projetos
para andlise técnica do Ministério responsavel e b) habilitacdo ao regime perante & RFB.

Por outro lado, o trabalho desenvolvido pelo TCU Ilimitou-se ao exame dos
procedimentos de controle atinentes a concessao do REIDI, ndo alcangando, assim, 0 mérito do
beneficio tributario outorgado ou o seu resultado finalistico, em termos de repercussdo
econdmica. Assim, a auditoria perpetrada visou ao aperfeicoamento da legislacdo, bem assim a
melhoria dos procedimentos atinentes ao REIDI, aumentando a transparéncia e fortalecendo a
organizagdo administrativa.

Em raz&o da relevancia, cabe transcrever algumas conclusées, mais relevantes ao objeto
deste estudo, apresentadas pela referida Auditoria Operacional. Apds, sera realizado um cotejo
analitico entre as conclusdes apontadas e a realidade que ora se apresenta (2019), sobretudo em
razdo da conclusdo ter sido prolatada no ano de 2011.

Eis o teor das conclus@es relevantes ao presente estudo, in verbis:

a) a aprovacdo dos projetos de infraestrutura incentivados pelo Reidi e a habilitacdo
das empresas beneficidrias desse regime tém observado as exigéncias legais, ndo
obstante a auséncia parcial de normas regulamentares especificas (subse¢des 2.1.8 e
4.8 deste relatorio) e a inexisténcia de sistemas informatizados para gerenciamento da
aprovacgdo de projetos e para a habilitacdo das empresas beneficiarias (subsectes
2.1.10, 2.1.12, 4.9 e 4.13, respectivamente);

b) o incentivo fiscal instituido pelo Reidi ndo tem alcangado todos 0s setores previstos
pelas normas que o regulamentam, haja vista a auséncia de projetos de saneamento
bésico e irrigacdo (secdo 2.2) e a consequente concentracdo dos referidos beneficios
para projetos de energia e transportes (se¢éo 2.3);

c) inexiste acompanhamento da execugdo dos projetos de infraestrutura incentivados
pelo Reidi (se¢do 2.4);

d) os 6rgdos e entidades envolvidos na processualistica do Reidi ndo possuem
procedimentos para controle do usufruto do beneficio fiscal por parte das empresas
beneficiarias (secdo 2.5). (BRASIL, 2011).

Os itens “a” e “b” das conclusdes acima transcritas podem ser analisados em conjunto,
isso porque fazem alusdo a inexisténcia parcial de normas regulamentares especificas, ndo
obstante a aprovacdo dos projetos infraestrutura incentivados pelo REIDI observarem, em

linhas gerais, as exigéncias previstas em lei e nos respectivos atos normativos. Também deixa
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assente a auséncia de projetos de saneamento bésico e irrigacdo, bem assim a consequente
concentracdo dos referidos beneficios para projetos nas areas de energia e transporte.

Passados cerca de 8 anos da conclusdo da Auditoria Operacional, o diagnostico do
REIDI ndo se apresenta mais 0 mesmo, ao menos em parte das conclusdes. Atualmente, existem
projetos aprovados tanto no setor de irrigacdo quanto no setor de saneamento béasico. A partir
da analise da relacdo das pessoas juridicas habilitadas e co-habilitadas ao REIDI, divulgada
pela RFB (BRASIL, 20190), com atualizagdo dos Atos Declaratérios Executivos publicados
até 14/06/2019, é possivel constatar, ainda que de forma timida, projetos nas duas areas cima
referidas aprovados para o usufruto dos beneficios contemplados no REIDI.

Consoante ja pontuado, a IN RFB n® 758, de 25 de julho de 2007, determinou a
divulgacdo na sua pégina da internet relagdo das pessoas juridicas habilitadas e co-habilitadas
ao REIDI, na qual constardo o nome empresarial, 0 nimero de inscricdo no CNPJ, o nome do
projeto, 0 nUmero da portaria que aprovou o projeto, o setor de infraestrutura favorecido e o
namero e a data do Ato Declaratério Executivo de habilitacdo. Trata-se de dados valiosos no
sentido de monitorar os projetos beneficiados pelo REIDI. (BRASIL, 20190).

Relembre-se que, no ambito do respectivo Ministério, a habilitacdo do projeto é
formalizada através de portaria de aprovacdo. JA& no ambito da RFB, a habilitacdo sera
formalizada por meio de ADE. A relacdo publicada pela RFB, que dispde de 1.887 projetos
aprovados, contempla as informacdes mais relevantes, o que otimiza o controle e possibilita o
conhecimento do perfil dos projetos contemplados pelo REIDI.

De fato, quando da publicacdo do Acordao, no ano de 2011, nao havia qualquer projeto
aprovado nas areas de saneamento basico e de irrigacdo. Consta da referida listagem que o
primeiro projeto no setor de irrigacéo foi aprovado no ano de 2014. Com relagdo ao saneamento
basico, o primeiro projeto e Unico foi recentemente aprovado, sendo a respectiva Portaria de
Aprovacio publicada em 4 de setembro de 2018. (BRASIL, 2018f) Trata-se do Projeto Aguas
para o Futuro - Projeto de Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario para o Municipio
de Cuiabd/MT apresentado pela concessionaria Aguas Cuiaba S.A.

Quanto ao setor de irrigacdo, o entdo Ministério da Integracdo Nacional s6 veio a
normatizar o procedimento de aprovacdo dos projetos de infraestrutura no setor de irrigacdo ao
REIDI no ano de 2013, através da Portaria n°® 403 (BRASIL, 2013b). Noutros termos, a
regulamentacdo complementar em nivel ministerial contendo as especificidades para aprovagédo
de um projeto no setor de irrigacdo foi levada a efeito apenas 6 anos apds a instituicao do REIDI,

haja vista que a Lei n° 11.488 foi publicada em 2007.
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Ademais, no que tange ao setor de saneamento, o entdo Ministério das Cidades,
transformado no Ministério do Desenvolvimento Regional, publicou, em 5 de dezembro de
2014, a Portaria Ministerial n° 772 (BRASIL, 2014b). Todavia, como dito alhures, ha apenas
um projeto beneficiario do REIDI no que se refere ao setor de saneamento basico.

De fato, a conclusdo apontada no acOrddo acerca da concentragdo dos projetos
aprovados pelo REIDI nas &reas de energia e transportes permanece inalterada. A esmagadora
maioria dos projetos concentra-se nestes dois setores, havendo a predominancia absoluta no
setor de energia.

O quadro a seguir, elaborada com base na relagédo disponibilizada pela RFB, apresenta

0 quantitativo de projeto em cada um dos setores:

Quadro 7 - Setores favorecidos pelo REIDI

SETOR DE INFRAESTRUTURA QUANTITATIVO DE PROJETOS
FAVORECIDO BENEFICIADOS

SANEAMENTO 01

IRRIGACAO 29
TRANSPORTES 81

ENERGIA (PRODUCAO, TRANSMISSAO E

DISTRIBUICAO) 1.775

*Na&o especificado 01

TOTAL 1.887

Fonte: Adaptado com base nos dados obtidos no site da RFB (BRASIL, 20190).

Consoante estudo publicado pelo IPEA, denominado de “Politicas Ptblicas avaliando
mais de meio trilhdo de reais em gastos publicos”, consta, dentre outros, um capitulo intitulado
“Uma Analise Econométrica do Regime Especial de Incentivo para Desenvolvimento da
Infraestrutura”, que se volta a avaliar os impactos dos projetos de geracdo de energia elétrica
vinculados ao REIDI.

De acordo com o referido estudo, a partir dos dados disponibilizados pela RFB, ao todo,
entre 2008 e 2015, 298 municipios foram beneficiarios em 703 projetos vinculados ao setor de
energia elétrica. O referido trabalho avaliou o efeito do REIDI sobre o PIB e o emprego, com
vinculos formais, dos municipios beneficiados.

Os autores concluiram que o REIDI proporcionou resultados estatisticamente positivos
no que tange aos referidos efeitos. No cenario em que se considerou todos 0s municipios que

tiveram projetos de geracdo de energia elétrica vinculados ao Reidi, constatou-se impacto de,
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no minimo, 5% sobre as varidveis adotadas nos municipios beneficiados (LIMA; SACHSIDA,;
BARBOSA DE LIMA, 2018, p. 311).

Isto posto, os autores chegaram a conclusdo de que ha evidéncias que o REIDI teve
impacto positivo médio de pelo menos 5% no emprego e no PIB dos municipios afetados.
Importante consignar que estudos dessa natureza se mostram escassos, ndo sendo comum
encontrar pesquisas voltadas ao nivel de eficiéncia e efetividade dos efeitos advindos das
politicas desonerativas. Ademais, tal conclusdo se revela pertinente ao presente estudo, em que
pese aponte apenas para um dos setores contemplados pelo regime especial ora em foco.

Outro aspecto de extrema relevancia apontado na conclusdo da referida auditoria
operacional refere-se a deficiéncia no acompanhamento e fiscalizacdo dos projetos beneficiados
com o REIDI. O TCU deixou assente a fragilidade no tocante ao procedimento de controle do
usufruto, bem assim a inexisténcia de monitoramento da execucao dos projetos de infraestrutura
incentivados.

Isso porque se trata de um beneficio que depende do atendimento de certas condicdes
pelo interessado, ou seja, para gozar da suspensdo das contribuicdes devem ser atendidos os
requisitos impostos pela lei. Inicialmente ter um projeto aprovado junto ao Ministéerio
responsavel pela area pretendida. Apds, ha a necessidade de habilitacdo perante a RFB e,
finalmente, a aquisicdo desonerada deverd ser incorporada ao ativo imobilizado do
empreendimento aprovado.

O art. 3% 8 3°, da Lei instituidora do REIDI, estabelece de maneira singela que a pessoa
juridica que néo utilizar ou incorporar 0 bem ou material de construcao na obra de infraestrutura
fica obrigada a recolher as contribui¢es ndo pagas em decorréncia da suspensdo de que trata
este artigo, acrescidas de juros e multa de mora, na forma da lei, contados a partir da data da
aquisicao ou do registro da Declaracdo de Importacao.

O TCU constatou que, ap0s a aprovacao, nem os Ministérios correlatos e, nem mesmo,
as agéncias reguladoras realizam fiscalizacdo nas obras e empreendimentos beneficiados pelo
regime especial. A atuacdo desses Orgaos tem como limite a aprovacdo e habilitacdo dos
projetos.

A Corte de Contas apresenta como alternativa a fragilidade apontada o
compartilhamento de informacges, através de sistema informatizado, entre os Ministérios,
agéncias reguladoras e a RFB. Recomenda que os dados poderiam ser informados nas portarias
de aprovacdo dos Ministérios, constando a descricdo do projeto, especificando as operacdes

abrangidas pela suspenséo de tributos atrelada ao projeto e valor previsto da desoneracao.
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Ao que parece, a recomendacdo supra foi devidamente atendida pelos Ministérios.
Consoante o quadro 5, que se refere ao anexo a Portaria n° 2.267, de 26 de maio de 2019, editada
pelo Ministério da Infraestrutura, que aprova o enquadramento ao REIDI projeto no setor de
transporte. Constam do referido anexo as informacgdes mais relevantes do projeto, sdo elas: o
nome da empresa beneficiaria, tipo do projeto, CNPJ, localizacdo, estimativa de investimento
e estimativas de suspensdes fiscais. Tal medida, aparentemente simples, contribuiu na melhoria
do sistema de monitoramento das empresas beneficidrias do REIDI, além de atender aos
principios da transparéncia e clareza.

Neste ponto, importante deixar assente que a fragilidade apontada revela-se comum as
politicas publicas que se valem das renuncias tributéarias. Explica-se. O TCU, no relevante
Acorddo n° 1.205/2014 (BRASIL, 2014a) decorrente de auditoria com o objetivo de conhecer
e avaliar a estrutura da governanga das rendncias tributarias, apontou a mesma fraqueza. Nesta
ocasido, foram detectadas, dentre outras, deficiéncias no monitoramento e no controle dessas
politicas por parte dos 6rgédos gestores; auséncia de avaliacdo de resultados por parte do érgéo
gestor na maioria das politicas publicas baseadas em renuncias tributarias; deficiéncias nas
informacGes fornecidas sobre as renuncias tributarias nos relatorios de gestao.

As falhas no controle se mostram comuns aos programas voltados a rendncia fiscal no
Brasil. No entanto, tal deficiéncia pode acarretar consequéncias nefastas para a sociedade,
notadamente no que se refere a concretizacao dos direitos prestacionais e que estdo ligados a
disponibilidade financeira do Estado.

E de se ponderar, como ja foi ressaltado aqui, que as politicas baseadas em rentncias
fiscais formam um universo demasiadamente heterogéneo, de maneira que cada politica
apresenta suas peculiaridades. Nesta senda, a instituicdo de 6rgdos de controle compostos por
profissinais dotados de capacidade técnica € medida preemente. A fiscalizacdo periodica dos
incentivos atualmente em vigor € imprescindivel a satde financeira do Estado.

A criacdo do Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas, por meio
do Decreto n° 9.834, de 12 junho de 2019, mostra-se uma medida que vai ao encontro das
recomendacdes apresentas pelo TCU, nos acérdaos acima apontados. No entanto, devido a sua
recente criacdo, ainda ndo se pode constatar, em termos praticos, as melhorais advindas de sua
implementacao.

Por fim, cumpre consignar que as politicas governamentais, quando tiverem suas bases
de sustentacdo fincadas em renuncias fiscais, devem definir, em atencdo ao principio da

transparéncia, objetos, indicadores e metas a fim de possibilitar um efetivo controle e
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fiscalizagéo acerca dos resultados alcangados. Noutros termos, deve possibilitar a avaliagdo se

os resultados alcangados foram, de fato, os resultados que se pretendia.
4.3 Controle dos incentivos fiscais versus politica de austeridade

O presente topico tem por objetivo lancar mdo de um debate acerca de tema pouco
discutido seja no seio académico, seja na doutrina ou, até mesmo, no &mbito da jurisprudéncia
brasileira. Quando o assunto é politica de austeridade, pouquissimas vozes ecoam no sentido
de ser necessaria revisdo dos beneficios fiscais entdo vigentes no ordenamento juridico. Merece
todos os holofotes tal tematica, sobretudo em razdo de muitos deles ja ndo mais se prestarem a
alcancar o proposito para que foram criados ou, inclusive, ja foram instituidos em desrespeito
as balizas constitucionais.

Salta aos olhos que a atual conjuntura brasileira € marcada por forte tendéncia a uma
politica de austeridade, sendo o exponente desta tendéncia a aprovacdo da Emenda
Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016, por meio da qual foi instituido o denominado
“Novo Regime Fiscal Constitucional”, a vigorar nos proximos 20 exercicios financeiros no
ambito do orcamento da Unido. (BRASIL, 2016b).

Ressalte-se que a Emenda Constitucional n® 95 ja foi referida no primeiro capitulo,
notadamente os artigos 113 e 114 do ADCT que elevou em nivel constitucional a
obrigatoriedade de proposicao legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou renuncia de
receita vir acompanhada de estimativa de seu impacto orcamentario e financeiro. Tais
dispositivos ndo contemplam inovacdo no que tange aos incentivos fiscais, haja vista que esta
imprescindivel condicdo a preservacao do equilibrio fiscal j& se encontrava normatizada no art.
14 da LRF desde o ano de 2000.

Nos termos la destacados, a constitucionalizacdo deste requisito teria ampliado as
hipdteses de controle judicial acerca de seu cumprimento, conferindo, assim, a possibilidade do
ato normativo que ndo cumpra referida exigéncia ter sua constitucionalidade questionada nos
orgaos judiciais de controle de constitucionalidade.

Neste momento, importa deixar assente que o0 Novo Regime Fiscal fixou limites para 0s
gastos do Governo Federal, sendo as despesas primarias limitadas pela variacdo do indice de
Precos ao Consumidor (IPCA), ou seja, as despesas realizadas em 2016, corrigidas pelo IPCA,
passam a ser o teto para as despesas em 2017 e, assim, sucessivamente; 0 que ocorrera nos

proximos 20 anos.
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Registre-se, outrossim, que o limite para os gastos publicos apenas atingiu as despesas
primarias, deixando de fora do teto juros e amortizacdes da divida publica. Tal limitagdo de
despesas, bem assim a mencionada excecdo gerou e, ainda tem gerado, grandes
questionamentos acerca da sua constitucionalidade, desde a tramitacdo da PEC n° 241, que deu
origem & Emenda Constitucional n® 95, consoante sera abaixo destacado.

Medidas dessa natureza denotam a inclinagdo para uma politica marcada pela
austeridade no ambito do Governo Federal. Austeridade, que tem como sinébnimo dureza,
aspereza e rigidez, pode ser sentida a partir da adocdo de politicas de contingenciamento e
contencdo de despesas publicas, notadamente em areas de relevancia social, tais como saude,
educacdo, assisténcia. No Brasil, além da Emenda Constitucional n® 95, podem ser destacadas
a reforma trabalhista e pretensa reforma da Previdéncia, esta ultima ja aprovada, em primeiro
turno, pela Camara dos Deputados, em 12 de julho de 2019. (BRASIL, 2019i).

Nessa linha, Ricardo Lodi Ribeiro, em valioso trabalho recém-publicado, denominou de
“austeridade seletiva” medidas que atingem diretamente direitos, sobretudo sociais,
consagrados na Carta Constitucional. Devido a relevancia, convém apresentar o seguinte

pensamento do autor, in verbis:

O caréter seletivo da austeridade se manifesta pela adogdo de medidas que se destinam
a cortar despesas e deducdes que beneficiam os mais pobres e a classe média, como
pensoes, beneficios de seguridade social, salarios e servigos publicos sem atingir
qualquer gasto ou favor dirigido ao topo, como os beneficios fiscais e tratamento
tributério privilegiado aos mais ricos (RIBEIRO, 2019, p. 113).

Assim, a reflexdo critica que se busca no presente tépico €, justamente, a possibilidade
de adoc¢do de medidas outras que levem ao pretendido e necessario ajuste das contas publicas
gue ndo se voltem unicamente a reducdo das conquistas sociais. Noutros termos, indaga-se
acerca da existéncia de outros remédios aptos a concretizar o ajuste fiscal sem, a0 mesmo
tempo, macular o projeto do Constituinte Originario na protecdo e expansdo dos direitos
fundamentais.

Nesta senda, relevante destacar a licdo de Torres (2014, p. 119), acerca do principio da
justica orcamentaria, assevera que “a justica orcamentaria deve expressar os dois lados da
mesma ideia em sintese propria, a justica das receitas e dos gastos publicos”. Assim, as medidas
aqui questionadas demonstram ndo respeitar o principio da justica orcamentaria, ao contrario,
passam ao largo do direito conferido aos cidaddos as prestacGes positivas do Estado para

concretizacdo do principio da dignidade da pessoa humana.
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Consoante ponderado pelo Ministro Herman Benjamin, no julgamento do Recurso
Especial n° 1.389.952-MT (BRASIL, 2014c), o principio da reserva do possivel ndo pode,
mecanicamente, ser oposto ao principio do minimo existencial, assim apenas depois de atingido
esse minimo existencial é que se podera pensar, relativamente aos recursos remanescentes, em
quais outros projetos se deve investir.

Segundo Pinto (2016), o ordenamento juridico patrio consagrou um microssistema de
tutela do custeio suficiente e progressivo dos direitos fundamentais a fim de garantir a
concretizacdo dos direitos subjetivos publicos a saude, educacdo e todas as prorrogativas
materiais nucleares a preservacdo da vida digna.

E sabido que a tributagdo é uma das formas de combate & desigualdade social. “Os
tributos e orgcamento séo instrumentos, por exceléncia, da justica distributiva” (TORRES, 2014,
p. 122). No entanto, a politica tributaria vigente no Brasil se mostra como verdadeiro entrave a
concretizacdo do principio da igualdade; pode-se destacar a aguda regressividade do sistema,
isencao de lucros e dividendos, alto indice de evaséo fiscal.

Um sistema regressivo de tributacdo privilegia a tributacdo sobre o consumo em
detrimento da tributacdo sobre a renda, perpetrando, assim, a desigualdade sistémica. 1sso
porque tributar o consumo significa tributar todos da mesma forma, desconsiderando o
principio da capacidade contributiva. Ora, tal sistema tributario onera mais pesadamente
aqueles desprovidos de recursos, portanto, “¢ o sistema tributario regressivo que alivia os mais
ricos, servindo como elemento propulsor da desigualdade, principal problema nacional, que
emperra o nosso desenvolvimento econdmico e social” (RIBEIRO, 2019, p. 248).

Um sistema tributario assentado na regressividade pode levar a consequéncias sociais
graves, tornando, no futuro, maior a desigualdade patrimonial e levando a uma exacerbada
concentracdo de capital (PIKETTY, 2014, p. 483).

Ja o sistema progressivo, prestigia a tributacdo sobre a renda e patrimdnio, fundando-se
na capacidade contributiva, sistema que se concentra em tributos diretos. Consoante trabalho
desenvolvido por Gobetti e Orair (2019, p. 7), nas economias desenvolvidas a tributacdo é
focada em tributos diretos e progressivos, demais disso o Brasil € um dos poucos do mundo em
que os dividendos distribuidos a acionistas de empresas estdo totalmente isentos de IRPF.

Nessa esteira, Ricardo Lobo Torres alerta para a necessidade de uma reforma tributaria
no Brasil que imprima racionalidade politica e econdmica ao sistema, “a fim de retirar os

empecilhos que entravam o desenvolvimento da economia”. (TORRES, 2014, p. 370). Trata-
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se, portanto, de modificar a esséncia da tributagcéo no Brasil, buscando a igualdade em sua base
de sustentacéo.

Pede-se vénia para transcrever a lapidar licdo de Ribeiro (2019, p. 252) acerca das oito
medidas elencadas pelo autor que se mostram capazes de operar uma verdadeira reforma

igualitéria no Brasil, in verbis:

I. tributacdo progressiva de todos os rendimentos da pessoa fisica, inclusive lucros e
dividendos, ficando a tributacdo dos lucros das empresas como mera antecipacéo da
primeira;

Il. ampliacdo do nimero de aliquotas da tabela do imposto de renda das pessoas
fisicas, de modo a tributar efetivamente os mais ricos, e elevacdo dos limites das faixas
mais baixas, a fim de preservar a renda dos assalariados;

I11. fim das distin¢Bes entre rendimentos decorrente dos ganhos de capital, inclusive
herancas, descontando o valor pago no imposto sucessorio, e do trabalhado;

IV. aumento das aliquotas e estabelecimento da progressividade da tributacdo sobre
herancas e doacoes;

V. instituicdo do imposto sobre grandes fortunas, considerando o patriménio todo do
contribuinte, inclusive as dividas, tendo o contribuinte direito de deducdo do valor
pago dos impostos atualmente existes sobre a propriedade (IPTU [Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana], ITR e IPVA [Imposto sobre a propriedade
de veiculos automotores]);

VI. alivio da carga fiscal sobre o consumo, com a extin¢do do PIS e COFINS, e a
modificacdo do perfil do IPI, que passaria a incidir apenas sobre bens suntuosos;

VII. revisdo dos beneficios fiscais concedidos com inobservancia da capacidade
contributiva e dos estimulos exacerbados aos investimentos, como a deducéo de juros
sobre capital proprio;

VIII. incremento de politicas de transparéncia fiscal, de combate a evaséo e a eluséo,
da flexibilizacdo do sigilo bancério e da imunizacdo dos efeitos dos paraisos fiscais.

Assim, nos termos propostos pelo item VII acima transcrito, a racionalidade na
concessao e 0 acompanhamento dos incentivos fiscais mostra-se como uma medida apta a se
alcancar o ajuste das contas publicas. Como defendido em diversas passagens deste estudo, é
necessario revisitar os beneficios tributarios ora vigentes, operando-se uma analise critica
acerca de sua compatibilidade com a Lei Maior. A fiscalizacdo e acompanhamento dos
incentivos fiscais, com a fixacdo de parametros claros para medir o atingimento dos objetivos
e metas para os quais foram criados mostram-se uma medida democratica, contribuindo para o
almejado ajuste fiscal.

N&o se pode olvidar, outrossim, a dificuldade na adocdo dessas medidas, sobretudo num
contexto em que os destinatarios dos beneficios fiscais sdo grupos que dispdem de fortes
instrumentos de pressdo sobre os agentes publicos responsaveis pela implementacdo das

politicas publicas.
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No entanto, a atuacdo dos administradores e gestores publicos ndo pode se afastar da
essencial premissa que o principio da justica social é o fim da ordem econémica e compde um
dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil (GRAU, 2007, p. 222).
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5 CONCLUSAO

A tributacdo indutora pode se revelar como um valioso instrumento de intervencéo
estatal na economia a fim de possibilitar a concretizacdo dos valores e programas consignados
na Carta Constitucional. Ndo apenas a politica fiscal voltada pura e simplesmente para a
arrecadacdo, mas também aquela voltada a estimular e induzir comportamentos pode ser vista
como essencial a manutencao e desenvolvimento da ordem social e econémica.

Ao longo do presente estudo, restou assente que intervengédo estatal com finalidade
indutora é ampla, porém ndo € ilimitada. A Ordem Constitucional vigente, em que pese ter uma
base axioldgica, apresentou, expressa ou implicitamente, balizas para identificar os bens
juridicos a serem contemplados por meio de politicas desonerativas.

No Brasil, a necessidade de se focar no estudo dos incentivos fiscais tem se mostrado
cada vez mais sensivel, sobretudo em raz&o dos seus notaveis efeitos sobre o orgamento publico.
Atualmente, encontram-se em vigor dezenas de beneficios fiscais que contemplam as mais
variadas areas sociais e econdmicas, implicando em consideravel reducdo da arrecadacéo das
receitas publicas. A partir da analise dos dados postos a disposicdo da sociedade, foi possivel
constatar que valores envolvidos sdo demasiadamente altos e necessitam uma avaliacao critica
do cenario desenhado no pais.

Para se ter ideia dos alarmantes valores envolvidos, de acordo com o Demonstrativo de
Gastos Tributarios publicado em agosto de 2018, anexo da Lei Orcamentaria Anual, o gasto
tributario para o ano de 2019 foi estimado em R$ 306,40 bilhdes, representando 4,12% do PI1B
e 21,05% das receitas administradas pela RFB. Demais disso, tais valores estdo se mostrando
crescentes ao longo dos anos.

Diante dos vultosos niumeros, tém crescido 0s questionamentos acerca da efetividade
dos incentivos fiscais para o progresso e desenvolvimento econémico, bem assim do bem-estar
social. 1sso porque as politicas desonerativas tém relacdo direta com o ingresso de recursos aos
cofres publicos e, consequentemente, com a concretizacao dos direitos sociais, ou seja, aqueles
direitos que estdo diretamente ligados a disponibilidade financeira do Estado.

O presente estudo teve por objetivo imediato a analise do REIDI, instituido no ano de
2007, através da Medida Provisoria n® 351, convertida na Lei Federal n® 11.488, naquele mesmo
ano.

Deu-se énfase & forma de concessdo da benesse fiscal, aos tributos desonerados, a
atuacdo dos 6rgéos e entidades publicas envolvidas, bem assim os setores contemplados pelo

regime especial em questdo. No entanto, muitas das abordagens realizadas se voltaram para o
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instituto dos beneficios fiscais em sua generalidade, sobretudo no que se refere as fragilidades
e deficiéncias que se revelam recorrentes.

Um dos principais problemas da politica desonerativa no pais é o seu deficitario e fragil
controle, especialmente o controle a posteriori, ou seja, uma fiscalizacdo e analise no sentido
de se verificar se os institutos estdo atingindo os fins constitucionais para os quais foram
criados. O TCU, 6rgéo de destaque no que tange ao controle das rentncias de receitas, ja teve
a oportunidade de se manifestar acerca da imprescindibilidade das técnicas para se aprimorar
0s sistemas de controle.

Ademais, a utilizacdo desse instrumento deve apresentar justificativa, com
embasamento constitucional, e ndo mera explicacdo. Também a lei concessiva de institutos
dessa natureza, mas se relevar legitima, deverd demonstrar com clareza a finalidade da
concessao, delimitacdo dos beneficiarios, as condi¢des e requisitos de fruicdo, estipulando
critérios objetivos para atestar a respectiva eficiéncia do instituto.

No entanto, no Brasil, comumente se constatam incentivos ficais vigorando ha anos sem
o0 devido acompanhamento e, até mesmo, sem passar por uma reavaliagao critica acerca da sua
atual compatibilidade com os propositos constitucionais para 0s quais foram instituidos.
Incentivos concedidos ou mantidos em descordo com os postulados constitucionais acabam por
onerar os contribuintes excluidos do privilégio, uma vez que irdo suportar a carga tributaria dos
beneficiarios do tratamento favorecido.

Ademais, a partir dos dados oficiais obtidos sobretudo perante a RFB, deixaram-se
assentes 0s elevadissimos impactos financeiro-orcamentarios decorrentes de uma politica
instituidora de beneficios fiscais.

E de extrema relevancia um controle dos gastos tributérios, bem assim dos incentivos
financeiros ou crediticios de modo a compatibiliza-los com a politica de ajuste fiscal atualmente
vivenciada pelo pais. A atuacdo dos Orgaos e instituicdes responsaveis pela governanca dos
subsidios outorgados pela Unido Federal revela-se timida e fragil em termos de controle.

Além disso, imperioso o desenvolvido de mecanismos aptos a afastar o abuso na
concessao de incentivos fiscais e adequados a situacdo financeira do Estado. Outrossim,
imprescindivel, igualmente, serem contemplados meios de verificar a eficiéncia dos institutos.
Caso contrario, 0 mau uso deste instrumento pode macular a finalidade constitucional que
embasa a intervencdo do Estado na ordem econémica.

Os principios da transparéncia e da clareza devem respaldar toda a atuacdo fiscal,

possibilitando a sociedade civil ter acesso a governanga publica no que tange a renuncia de
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receitas, avaliando e fiscalizando a conduta dos gestores publicos, conferindo a possibilidade
de cobranga por parte da sociedade.

O atual momento de ajuste fiscal com a nitida reducdo de direitos, austeridade, é
primordial a administracdo publica saber quais programas tém cumprido seu papel, e quais
devem ser revistos e aprimorados ou, até mesmo, extintos.

Salta aos olhos o contingenciamento de despesas essenciais que conferem uma vida
digna aos cidadaos, tais como salde e educacdo. Assim, chega-se ao momento de refletir acerca
da politica concessiva de benesses fiscais no ordenamento juridico pétrio, sob pena de se por
em xeque a dignidade de parcela consideravel da populacéo brasileira.
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