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Resumo

Tendo em conta que a reiterada pratica de lancar mao dos beneficios fiscais como instrumento da politica socioecondmica é
recorrente nas gestoes publicas dos governantes brasileiros, esse estudo objetivou verificar os mitos que os cercam. O que é
verdadeiro ou que é mito por detras dos discursos que os legitimam, pois sdo sempre apologéticos e dotados de uma retérica
ja ha muito surrada, tais como fomenta a producéo e invengéo, promove a geragdo de emprego, desenvolve a infraestrutura
publica, mantém e melhora a satide publica, estimula a construgdo de moradias, protege o meio ambiente, propicia a otimizagéo
das cadeias produtivas, reduz as desigualdades sociais e regionais etc., em suma, catalisam e materializam o crescimento
econdmico e as transformages sociais fundamentais.Nessa medida, objetiva-se apoiar em teorias modernas que auxilie na
compreensdo da verdade ou falsidade das proposi¢des acima defendidas, bem como verificar as repercussdes préaticas dos
gastos tributérios, sobretudo, no seu tdo decantado retorno socioecondmico e as perspectivas de comprometimento da alocagao
justa das receitas tributarias. Atentar para possivel erosdo da base tributaria do ICMS com a transferéncia de recursos fiscais
para o setor privado e apresentar possiveis sugestdes para combater aludida distorcao.

Palavras-chave: Gastos tributarios; retorno socioecondmico; justica tributaria.

Abstract

Bearing in mind that the repeated practice of using tax benefits as an instrument of socioeconomic policy is recurrent in the
public administrations of Brazilian government officials, this study aimed to verify the myths that surround them. What is true
or what is a myth behind the speeches that legitimize them, as they are always apologetic and endowed with a long-used
rhetoric, such as fostering production and invention, promoting job generation, developing public infrastructure, maintaining
and improves public health, stimulates housing construction, protects the environment, promotes the optimization of
production chains, reduces social and regional inequalities, etc. In short, they catalyze and materialize economic growth and
fundamental social transformations. In this measure, the objective is to support modern theories that help to understand the
truth or falsity of the above-mentioned propositions, as well as to verify the practical repercussions of tax expenditures, above
all, in their so-called socioeconomic return and the prospects of compromising the fair allocation of tax revenue. To pay
attention to possible erosion of the ICMS tax base with the transfer of fiscal resources to the private sector and present possible
suggestions to combat the referred distortion.

Keywords: Tax expenditures; socioeconomic return; tax justice.
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Resumen

Teniendo en cuenta que la practica reiterada de utilizar beneficios fiscales como instrumento de politica socioeconémica es
recurrente en las administraciones publicas de los gobiernos brasilefios, este estudio tuvo como objetivo verificar los mitos que
los rodean. ;Qué hay de verdad o de mito detras de los discursos que los legitiman, siempre apologéticos y dotados de una
retdrica ya desgastada, como la de promover la produccion y la invencién, promover la creacion de empleo, desarrollar las
infraestructuras publicas, mantener y mejorar las infraestructuras publicas? salud, estimula la construccién de viviendas,
protege el medio ambiente, posibilita la optimizacién de cadenas productivas, reduce las desigualdades sociales y regionales,
etc., en definitiva, cataliza y materializa el crecimiento econémico y las transformaciones sociales. En esta medida, el objetivo
es sustentar teorias modernas que ayuden a comprender la verdad o falsedad de las proposiciones anteriormente defendidas, asi
como verificar las repercusiones practicas de los gastos tributarios, sobre todo, en su tan cacareado retorno socioeconémico y
las perspectivas de comprometiendo la asignacion equitativa de los ingresos tributarios. Prestar atencion a la posible erosion de
la base imponible del ICMS con la transferencia de recursos tributarios al sector privado y presentar posibles sugerencias para
combatir esta distorsion.
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1. Introducéo

A reiterada pratica de lancar méo dos beneficios fiscaisicomo instrumento da politica
socioecondmica é recorrente nas gestdes publicas dos governantes do Brasil, sejam por parte
de prefeitos, governadores e presidentes, como acontece noutros paises, restando verificar a
idoneidade de cada um dos estimulos tributéarios e os seus constitucionais limites extrafiscais:.
Malgrado a vultosa soma de recursos econdmicos distribuidos na economia, advindos dessa
sistematica politica fiscal interventiva de renincia tributaria, em que o poder publico desiste
do controle de parte do bolo arrecadado e o transfere para o controle privado, beneficiando
grupos especificos de contribuintes, o discurso utilizado pelos agentes politicos para legitimar
as benesses tributarias sempre € o mesmo, isto é, impulsiona e dinamiza o crescimento
econémicos.

Contudo, pouco ou nada se tem pesquisado sobre o resultado de seus reais efeitos na
sociedade, cuja producdo cientifica limita-se as explanacfes teoréticas e a enunciacdo de
conceitos juridicos de institutos pertinentes ao intervencionismo relacionado a politica da
extrafiscalidade, eivados de vagueza, de definicdes circulares, de formas estilisticas fluidas,
destituidas de elementares correlacbes com a realidade fatica da ordem socioecondmica
considerada. Desse modo, ddo-se como bastantes em si as acepcbes e formulas juridicas
relacionadas a isencédo, ao credito outorgado, as reducdes de aliquotas e as bases de calculo e
ao diferimento, exemplificativamente, sem qualquer ponte que as interligue com 0s aspectos
materiais da situacdo social para que foram programados.

Essa assertiva também pode ser verificada se se atentar para a analise reflexiva do
campo cientifico do Direito Tributario, onde se observa a disciplinarizacdo desse campo, sua

1 Adotar-se-4 a expressdo beneficios fiscais, lato sensu, e outras correlatas como, estimulos fiscais, favorecimentos fiscais, desoneracdes
fiscais, subvencgoes fiscais, mitigacdes fiscais, aligeiramentos fiscais, dentre outras deducdes, para abarcar as isengdes, 0s proprios
beneficios fiscais, stricto sensu, e mesmo os incentivos fiscais. Importa, desde ja, delinear esse acordo semantico, posto que a doutrina
brasileira distingue os estimulos fiscais em isengéo, incentivo fiscal e beneficio fiscal, bem como a prépria Constituicio Federal de 1988,
nos artigos 155, § 2°, inciso XII, letra “g” e 156, § 3°, inciso III e 88, inciso II, do ADCT, ao referir-se as benesses fiscais, faz mengéo a
esses trés termos, contudo, sem conceitué-los. Assim, consideram-se isengdes a dispensa total do pagamento do imposto devido. Os
incentivos fiscais sdo concebidos como as benesses tributérias consistentes na dispensa parcial do pagamento do imposto e, por Gltimo,
entende-se por beneficios fiscais, propriamente dito, as desoneragdes fiscais concedidas mediante remissdo, anistia, reducéo da base de
célculo, crédito outorgado ou presumido, aplicagdo de aliquota inferior a modal, moratéria, parcelamento do débito tributério etc.,
conforme ponderam Paulo de Barros Carvalho e Ives Gandra da Silva Martins (2014, p. XVII-XVIII e 25-43). Cabe assentar que o
professor José Souto Maior Borges ndo considera a isengdo como dispensa de pagamento de tributo devido, como estabelece o artigo 175
do CTN. Argumenta que esse entendimento, que se vale deste artigo, consiste numa peticdo de principio, visto que, no caso da isencéo,
0 preceito tributario sequer chega a incidir, seja por falta ou excesso de um dos elementos configuradores de sua hipétese de incidéncia,
o qual passa a compor a hipétese de incidéncia da isencdo. (BORGES, 2011, p. 147-153).Na Alemanha, Klaus Tipke e Joachim Lang
(2008, p. 372-374) observam que os favorecimentos fiscais ou vantagens fiscais sdo empregados, geralmente, de forma incorreta, seja
como termo genérico ou um conceito maior para designar todas as disposi¢des excepcionais que permitem a reducéo das bases de calculo
fiscal e/ou do débito fiscal, das mitigacdes fiscais, aligeiramentos fiscais e demais deducdes da base de calculo. Na realidade, segundo
esses autores, ndo se justifica denominar como favorecimentos fiscais as deducdes que visam diminuir a base de calculo em face da
inexpressiva capacidade contributiva, tais como as despesas operacionais e 0s custos de propaganda, bem como outras despesas
extraordindrias. Em arremate, sentenciam que os favorecimentos fiscais deveriam circunscrever as normas que visem privilegiar os
contribuintes que quebrem os principios fundantes que embasam a espécie tributéria, sobremodo, os que provocam a ruptura do principio
da capacidade contributiva.

2 Aliomar BALEEIRO. Uma introdug&o a ciéncia das finangas,1998, p. 195.

3 Klaus TIPKE; Douglas YAMASHITA. Justica fiscal e principio da capacidade contributiva, 2002, p. 39-40.

4 Gunnar MYRDAL. Aspectos politicos da teoria econdmica. 1984, p. 134-135.
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laminacdo disciplinar, provocou um insulamento de seu objeto de estudo que obstrui a inovagéo
da investigacdo cientifica no ramo, bem como ao apego cego a uma dogmatica formal
extremada que implicou no encarceramento epistemolégico do Direito Tributario, apartando o
seu objeto de estudo da realidade circundante, sobremodo, no que toca a abordagem de temas
de alta relevancia para esse campo cientifico, como “... o programa justo de gastos publicos, a
tributacdo 6tima, a tributacdo e o orcamento, os fundamentos éticos da tributacdo e as politicas
publicas’s; e, por fim, as praticas comerciais de alargamento do capital cientifico que promove
a auto-regulacdo do campos.

Aludido isolamento das questdes socio-econdmico-politicas dos estudos no campo
cientifico justributario causa mais perplexidade e justifica essa discussdo se se levar em conta
que a matriz tributaria brasileira ndo pode desprezar os objetivos fundamentais do Estado,
plasmados no artigo 3° do Magno Texto de 1988. Sob esse angulo de vista, o sistema tributario
brasileiro deve buscar materializar a construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, com
vista ao desenvolvimento nacional.

Outrossim, ndo menos evidente, refere-se ao fato da baixa efetividade do comando
normativo vazado no artigo 165, § 6°, da Constituicdo Federal, o qual determina que o projeto
de lei orcamentaria, concessivo de beneficios fiscais, deverd ser acompanhado de
demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrentes de isencdes,
anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.
Constata-se o reduzido debate acerca de gasto tributario, com a profundidade que a tematica
requer, restringindo-se sua aplicacdo no monitoramento sistémico do or¢amento-financeiro
relacionado aos beneficios fiscais sujeitos a administracdo do governo brasileiros.

Nessa perspectiva de falta de aderéncia a realidade histérica, social e econémica do
Brasil, evocam principios afetos a teoria dos estimulos fiscais que mais denuncia a
inconsisténcia e abstracdo de ideias, pois sequer fazem referéncia a estrutura da base tributaria
brasileira percentualmente dividida entre renda, propriedade e consumo, a alocacgéo justa dos
recursos tributarios, a eficacia e equidade tributaria, a que forcas politicas estdo enfeixado o
controle das concessdes de incentivos fiscais no Estado brasileiro.

Na esperanca de contribuir para dar respostas a estas questdes que had muito povoa a
imaginacdo da coletividade brasileira, busca-se, neste trabalho, deter-se no estudo das préaticas
de favorecimento fiscal e nas formas de controle politico dos gastos tributarios adotados no
ambito das competéncias tributérias dos entes politicos subnacionais, objetivando demonstrar:
i) se o emprego dos beneficios fiscais, sem se aterem aos pressupostos técnico,
socioecondmicos e politicos que os validam, compromete a fruicdo e o gozo dos direitos
fundamentais de todas as ondas e, assim, abala a sua importancia na formacao e sustentacédo do
Estado moderno, tendo em vista a dependéncia vital das receitas tributarias para consecugdo
desses objetivos constitucionais; ii) se 0s elementos fundantes e caracterizadores, que

s James MARINS. A Teoria do Campo Cientifico de Pierre Bourdien e a Ciéncia do Direito Tributério Brasileiro. 2016, p. 151.

6 Ibid., p. 146-153.

7 Registre-se que esse monitoramento somente é feito pela Receita Federal do Brasil (RFB) e, s6 e somente s, em relacdo as espécies
tributérias circunscritas & competéncia tributaria da Unido, vez que, no que tocam as figuras tributarias de competéncia tributaria dos
Estados, Distrito Federal e dos Municipios, nem mesmo esse monitoramento é desenvolvido por estas entidades politicas tributantes.
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preconizam politicas publicas de subvencdes fiscais, suas bases conceituais e seus principais
institutos, sdo validos sob o enfoque da justica social e/ou dajustica tributaria; ou, em realidade,
mais revelam intencdes e presuncdes de suas formulagdes tedricas do que a substancialidade
de suas propostas enquanto real promotora do desenvolvimento socioeconémico do pais; e iii)
se 0s apontamentos doutrinarios dos tributaristas brasileiros e estrangeiros acerca dos
mecanismos de controle dos incentivos fiscais, no Brasil, e a utilizacdo do conceito de gasto
tributério, de algum modo, auxiliam nas conquistas reais em matéria de efetividade dos direitos
para os cidadaos brasileiros com os instrumentos de desoneracao fiscal, aplicaveis no ambito
das politicas econdmicas.

Para fins de acordo semantico, cabe divisar conceitualmente as acepgdes de mito e
verdade a serem consideradas, posto que essas duas expressdes vém logo destacadas no titulo
desta monografia.

Entdo, com apoio nas impressdes de Celso Furtado, tem-se que o ... mito congrega um
conjunto de hipoteses que ndo podem ser testadas.” Na remissdo 1 da pagina, continua Furtado
a consignar que o “... mito introduz no espirito um elemento discriminador que perturba o ato
de compreensao, o qual consiste, segundo Max Weber, em “captar por interpretagao o sentido
ou o conjunto significativo que se tem em vista.”’s

J&, quanto ao valor verdade, Nicola Abbagnanos distingue 5 (cinco) conceitos basilares
de verdade, a saber: verdade como correspondéncia, verdade como revelacao, verdade como
conformidade a uma regra, verdade como coeréncia e verdade como utilidade. As reflexdes
acerca desse controvertido assunto ja foi objeto de estudo e provocado a argucia dos mais
aclamados pensadores que a humanidade conheceu e sera ainda tema de inflamadas discussdes,
seja no campo filoséfico, cientifico, teoldgico e, sobremodo, no saber juridico. Assim posto,
considerando a vastissima discussdo em torno do conceito de verdade, restringe-se em
evidenciar tdo-s6 a concepcao que mais se amolda aos propositos deste estudo.

Observa-se que é perfeitamente razoavel que tenhamos sinceras duvidas acerca de
qual a melhor concepcdo de verdade, se seja a que a compreende como valores morais
universais e absolutos, 0s quais sdo atemporais e objetivos, conforme o pensamento filosofico
de Socrates, Platdo, Immanuel Kant e Ronald Dworkin; ou entéo, se seja a acepc¢do da verdade
como relativa, estudada e aceita por Friedrich Nietzsche, Michel Foucault, Isaiah Berlin, John
Rawls, Martha Minow e Joseph William Singer, os quais assentem na variedade de verdades
plurais, onde os valores morais sdo compreendidos em uma configuracdo de pluralismo moral
substantivo.

Todavia, quanto a razdo dicotdmica entre verdade absoluta versus verdade relativa,
que consiste noutro dilema envolvendo o valor verdade, isto €, aguele dilema que procura saber
0 quanto o sujeito pensante (sujeito cognoscente) pode conhecer do objeto pensado (objeto
cognoscivel), no qual a qualidade do valor verdade esta na dependéncia da maior ou menor
aproximacdo entre objeto pensado e o objeto em si ou a coisa em si, e que também é o mais

g Celso FURTADO. O mito do desenvolvimento.~1984, p. 13.
9 Conforme Nicola ABBAGNANO. Dicionario de filosofia. 2007, p. 1182-1192.
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adequado a esse estudo e, assim, em plena concordancia com Nichele Macei, adota-se como a
melhor concepcdo da verdade a relacionada a Teoria Semantica de Alfred Tarski, que faz a
unido da teoria da linguagem com a teoria de Aristételes da verdade por correspondéncia.

Os pensadores pragmaticos da Escola de Varsovia, dentre os quais destaca-se Alfred
Tarski, adotam a linguagem como fundamento da verdade, mas desde que esta tenha
correspondéncia com um objeto do mundo fenoménico ou que esteja em consonancia com
elero. Ndo questionam a imprescindibilidade do uso da linguagem para bem transmitir o
enunciado verdadeiro de forma inteligivel, contudo, ndo admitem que este enunciado por si s6
basta como verdade, sem que se verifique a sua real correspondéncia com mundo fisico. Os
fatos séo descrigdes extraidas dos eventos do mundo fenoménico.

Os fatos, verdadeiros ou falsos, sdo materializados pela linguagem. Os fatos, ndo
vertidos em linguagem, ndo passam de fato em poténcia, isto &, houve tdo-so eventos. Nichele
Maceiy1 observa que essa teoria da correspondéncia do enunciado linguistico com o ser da coisa
a que se refere fora tenazmente defendida por Alfred Tajtelbaum Tarski, a qual fora
denominada de concep¢do semantica. Sua construcdo teorica, conforme o préprio Tarski
admite, apoia-se na concepcao aristotélica da verdade por correspondéncia.

Nesse diapasdo, as leis ou 0s projetos de lei, que tratam das subvencdes fiscais, sO
serdo validas e justificadas se seus propositos socioecondémicos tenham correlagdo e
importancia para 0s aspectos materiais da situacdo social para os quais foram elaborados e se
favoreca a justica distributiva e social.

Desse modo colocado, busca-se discorrer, na proxima secao, acerca de alguns mitos,
como mercado auto-regulavel, propriedade como direito natural, que se relacionam com o tema
aqui tratado e sobrepairam nas mentes de muitas pessoas, ainda que as repute como ideias
falsas, todavia, por ja terem o convivio ha muito entre nds, dao a impressao de serem naturais
e porque muitos pensadores imprimiram concepcdes de suas imagens como se sua existéncia
fosse natural, isto é, sendo inerentes a condicdo humana. Contudo, adianta-se que, na realidade,
sdo meras convencdes regradas pelos homens e que podem ser facilmente desmitificadas no
contexto tedrico em que a matriz tributaria conceba os direitos em simples acordos humanos
para 0 convivio e justificacdo de poder num ambiente de pos-tributacdo. Nessa perspectiva,
discute-se, nas secdes que seguem, esses mitos, para, empds, tratar de responder 0s
questionamentos acima formulados.

2. Desfazendo mitos

Vicejou a discussdo, desde os transcorridos tempos do século XVIII, acerca de qual
instituicdo deveria tracar e gerenciar 0s rumos que seriam seguidos na economia. Desse modo,
a tbnica dos debates limitava-se em saber se a politica econdmica estaria melhor conduzida se

10 Nichele Demetrius MACEI. A verdade material no direito tributério: a cidadania fiscal administrativa e judicial. 2013, p. 35-6.
1 Ibid. p. 36-7.
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estivesse sobre as leis naturais de mercado ou, entdo, se deveria conferir ao Estado o dever de
intervir mediante leis que viessem controla-lo e disciplind-lo, aplainando as distorcbes e
orientando o seu prumo no sentido de que seguisse 0s objetivos formulados pelo poder
publico.12

Ha& os que criam, e até hoje creem, que a gestdo econdmica do mercado deveria se
auto-regular para que a estabilidade e o progresso da economia se desenvolvessem de forma
natural, sem qualquer ingeréncia do governo, pois as intervencdes seriam artificiais e contrario
a sua natureza. De outra banda, os simpatizantes de politicas do Estado de controle do mercado
entendem que a ordem juridico-politica, em realidade, promove o desenvolvimento da
economia através de leis interventivas.

2.1. Estado versus Mercados

Ainda que se afigure absurdo e que se desponte como discussdo bizantina pelo
artificialismo solar da concepgéo dicotémica de Estado versus Mercado, fato é que, enquanto
debate, ndo sO ecoam tais pensamentos até hoje, como, volta e meia, aludidos ditirambos
pululam nos periodicos e causam repercussao social. Em verdade, trata-se de uma discussédo
juvenil, sobremodo, porque ressai enganoso admitir que o mercado tenha existéncia autbnoma,
como se tivesse vida, sustentabilidade, coeréncia e valores proprios, florescendo livremente,
sem considerar que sua razdo de existir s6 tem cabimento em um plexo de normas juridicas
que o valide e garante, sem o qual nenhuma relacdo comercial, empresarial, transacdo bancaria,
alocacdo de recurso etc. poderia ser consumada, tornando os mercados enormemente mais
produtivos. Dessa forma, assevera-se que, desde as formacdes das organizacbes politico-
estatais mais antigas, os mercados nunca foram verdadeiramente livres, posto que sempre
estiveram submetidos as regulacdes sociais e politicas para formacdo e desenvolvimento de
seus processos'®

A credibilidade dos valores, objetivos e promessas do mercado incendiou o imaginario
popular, gragas a sua associacdo com o progresso, com a inovacgdo e com as oportunidades que
seriam suscitadas quanto maior fosse a sua pujanca. Na mesma proporcéo desse espantoso
fascinio, verifica-se a resisténcia das pessoas em acreditarem que as expectativas de progressos
aventadas sdo mais ilusérias, enganosas e menos pragmaticas, poucas foram cumpridas.

No mesmo sentido, sdo as impressdes de Holmes e Sunstein, ao afirmarem que sem
uma organizacao estatal, voltada para a repressao da forca e da fraude, que evitasse manobras
arbitrarias e autoritarias, seria pouco factivel que os mercados pudessem prosperar nesse
contexto, pois ndo funcionariam bem e ndo produziriam bons resultados. Alias, num ambiente
inseguro em que a forca e a fraude ndo sejam reprimidas e ndo reforcem os direitos de
propriedade, seriam improvaveis o surgimento e a sobrevivéncia dos mercados. Mesmo num

12 Karl POLANYI. A Grande Transformacéo — As origens da nossa época. 1980, p. 124-136.
13 Ibid. p. 59-60.
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governo liberal para ser eficaz, as forgas politicas, que se servem de instrumentos coercitivos,
devem ser institucionalmente disciplinadas para que suas ac¢Oes sejam destinadas para fins
publicos e ndo privados.1sMais a frente em sua obra, Holmes e Sunsteinisconcluem que a teoria
liberal deveria ocupar-se em distinguir o valor liberdade, que é digno de reconhecimento, do
valor independéncia, que, na préatica, é impossivel.

As mesmas conclusdes encontram-se nas reflexdes de Gunnar Myrdal, ao observar
que:

Finalmente ha a hipétese da livre concorréncia. A questao € a interferéncia na livre
concorréncia. Na realidade, a livre concorréncia nem existe nem nunca existiu. Nem
ao menos pode ser concebida, pois a liberdade de contrato pressupde regras e
preceitos sob o0s quais os contratos sdo feitos. Essas regras e preceitos afetam
consideravelmente a formacdo dos precos. Elas ndo podem ser regras puramente
abstratas. Devem determinar ndo s6 até que ponto, mas em que sentido e com que
efeitos a concorréncia é livre.®

A nocdo transcendente da “ordem natural”, normalmente, vinculada a ideia de um
beneficio ou um bem para a felicidade de todos, tem sido defendida desde as suas primeiras
teorizacOes, sob o abrigo de um valor auto-evidente, que dispensa a demonstracao empirica das
proposicdes econdmicas dela decorrente. Aludidas teses desconsideram todo um emaranhado
de arranjos institucionais que condicionam e validam o surgimento e o funcionamento dos
mercados, para depositar todo crédito dos beneficios do mercado a sua ordem natural.17

Contudo, o que se constata, em verdade, ndo obstante tais elucubracdes e especulacdes
das teorias do liberalismo, € que a expansdao dos mercados s6 foi possivel gracas ao
envolvimento sempre crescente do Estado no destino da economia. Em realidade, todo e
qualquer anseio de liberdade dos mercados so seria possivel na medida e na intensidade em
que o aparelho burocratico do Estado se desenvolvia e atendesse ou favorecesse esse
desiderato.

Tem-se, entdo, que o ideal de liberdade almejado pela politica econbmica do laissez
faire ndo tinha nada de natural, mas o que se percebe é que 0s seus pressupostos minimos s
poderiam ter existéncia fatica no mundo com um forte apoio regulatorio estatal.

As ponderacOes de Karl Polanyi, Gunnar Myrdal, Stephen Holmes, Cass Sunstein e
outros, sdo também compartilhadas por Amartya Sen, ao assentir na dependéncia dos mercados
de sélidas instituicbes publicas, de estatutos legais eficazes para validar e garantir seus
processos e para a consecucao regular de suas trocas, bem como para validar e viabilizar os
contratos mercantis8

Aludidas consideracGes sdo validas também para as economias de mercado
contemporaneas, pois se verifica que nenhuma empresa tem a capacidade de estabelecer,

14 Stephen HOLMES; Cass R. SUNSTEIN. The Cost of Rights: Why Liberty Depends on Taxes. 1999, p. 64.

15 Ibid., p. 204.

16 Gunnar MYRDAL. Aspectos politicos da teoria econdmica. 1984, p. 117.

17 Ibid., p. 108.

18 Amartya Kumar SEN. Desenvolvimento como liberdade. 2000, p. 298-299. As mesmas impressdes sao feitas por Klaus TIPKE. Moral
tributéria do estado e dos contribuintes. 2012, p. 44.
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produzir ou disponibilizar seus produtos para venda, tais como, medicamentos, automaéveis,
telefones inteligentes ou aparelhos de televisdo, sem que um emaranhado de regulamentos,
sejam nas areas ligadas a saude publica, protecdo ambiental, tutela dos consumidores e outras
que valham, ndo participe de tais relagcbes. Os contratos decorrentes dessas operacOes e
transacfes comerciais sO sdo passiveis de serem suprimidas ou alteradas mediante
procedimentos publicos sujeitos a supervisao legal. Desse modo, tais relagdes contratuais ndo
podem ser modificadas ou canceladas por intermédio de negociagdo contratual privada:®

A entrega cega a uma concepcao de naturalidade dos mercados, como se adviesse de
uma geracdo espontanea de vida, ndo so oblitera a percepcao da forte presenca do Estado no
campo do dominio econdémico, mas causa um estrago muitas vezes pior, na medida em que
impossibilita o enfoque sob uma outra perspectiva axioldgica mais nobre de abordagem das
interacdes e dos processos estabelecidos no evolver da ordem econdmica concreta do que
confinar-se na analise apenas de seus produtos e na sua distribuigdo.?°

O antagonismo entre Estado e mercado € uma vetusta criacdo ficticia sem qualquer
correlacdo com a realidade. A materializacdo do valor liberdade ndo pode e ndo deve ser
pensada a partir do pressuposto de que quanto mais mercado, menos Estado e, por
consequéncia, mais liberdade; ou, em sentido contrario, quanto mais forte a presenca do Estado
na economia, ter-se-a menos mercado e, por corolario, menos liberdade,;. O que importa
mesmo considerar serd: qual o tipo de regulacdo empregada aos mercados seria capaz de
atender aos legitimos interesses publicos, de tal sorte a produzir os resultados socioecondmicos
idealizados por uma configuracdo estatal arquitetada em dado Texto Magno, no qual os
mercados correspondem apenas a uma fracdo dos inimeros objetivos fundamentais de um
Estado meio para os fins Gltimos de uma dada sociedadez».

Né&o se discute o reconhecimento da instituicdo social denominada mercado, que deve
ser valorizada moralmente por varias razdes, sobremodo, porque o seu valor instrumental é
inegavel, pois a partir do mercado é possivel a circulacdo de riquezas, dos recursos financeiros,
da captacdo de impostos, invengdo, producdo, distribuicdo de coisas entre 0s que as
disponibilizam e os que delas necessitam. Os valores morais da economia de mercado sdo
muitos, dentre os quais também sobressaem a importancia que o mercado tem na distribuicdo
de rendas e riquezas, bem como na criacdo de postos de trabalhos etc. Contudo, o
reconhecimento de tais valores ndo quer significar que devemos elegé-lo como ... 0 unico
mecanismo a determinar a distribui¢io dos beneficios econdmicos”?3, pois, como desvalor
moral, ressai que o mercado auto-regulavel ou de baixo regramento é nefasto para sociedade,
pois pode criar monopdlios, gera desigualdade sociais, poluicdo ambiental etc.

Em concluséo, registre-se que qualquer proposicdo ou pronunciamento calcados na
defesa da tese de assimetria agressiva entre Estado e mercado padece de rigidez e seriedade

19 Marcus Faro de CASTRO. New legal approaches to policy reform in Brazil. 2014, p. 47.

20 Gunnar MYRDAL. Aspectos politicos da teoria econdmica. 1984, p. 118.

2 Alvaro de VITA. A justica igualitaria e seus criticos. 2007, p. 31-32.

22 Bernardo Nacouzi de Mello FRANCO. Gastos tributarios, o mito do livre mercado e a ordem socioeconémica brasileira. Dissertacdo
(Dissertacdo em Direito) - UnB, 2014, p. 22-24.

23 Liam MURPHY; Thomas NAGEL. O mito da propriedade: os impostos e a justi¢a. 2005, p. 91.

Claudio Gongalves Pacheco ATATOT | Anapolis, v. 1, n. 1, p. 174-238, jan./jun., 2020.



183

N\

Revista de Direitos Humanos

da Univesidade Estadual de Goias

tedrica, posto que o que se observa é a dependéncia vital dos mercados de um aparelho
burocratico estatal, que lhes dé seguranca e confiabilidade, atributos esses imprescindiveis para
sua subsisténcia, para que possam surgir, manter e desenvolver em bom funcionamento.?*

2.2 A crenca no direito de propriedade como um direito natural do homem

Os liberais tém sustentado, com suporte no pensamento filoséfico de John Locke, que
o direito de propriedade nasce com o homem, consistindo em um atributo proprio da condigéo
natural humana. Locke pode ter sido um dos primeiros pensadores a desenvolver essa teoria da
propriedade como um direito natural, a partir de sua introducdo por Hobbes, a despeito de suas
raizes advirem de tempos mais longinquos.>sO pensamento liberal ndo nega a relevancia da
organizacao administrativa estatal, todavia, explicita ou implicitamente, articula a teoria de que
a propriedade, tal qual os mercados, teria aparecido como uma manifestacdo espontanea, isto
€, por si mesma, sem que houvesse qualquer tipo de convencdo humana gue a instituisse.

De igual modo, sdo as impressdes de Liam Murphy e Thomas Nagel, pois sustentam
a proposicdo de que a propriedade privada é uma convencéo juridica, a qual € concebida, em
certa medida, pelo sistema tributario. Assim, esse sistema ndo pode ser avaliado segundo o
entendimento de que a propriedade privada tenha existéncia como um dado da natureza, ou
que seja um direito inerente a condicdo humana, isto €, que seja um valor apartado do
ordenamento tributario. Os impostos séo definidos e avaliados num sistema geral de direitos
de propriedade no qual eles mesmos justificam e criam tal valor, sob a perspectiva tedrica da
pOs-tributacao.s

A legitimidade da propriedade privada e dos demais direitos, segundo o referencial
epistémico da pés-tributacdo, ndo pode ser compreendida sob uma concep¢éo tedrica vaga de
mercado sem governo, pois ele so é capaz de subsistir a partir do momento em que o Estado
possa lhe dar garantia, e este ndo se funda e se sustenta sem impostos.

Ademais, tais procedimentos s6 sdo considerados justos na medida em que levam em
conta a tributacdo que estabelece as mais diferentes maneiras de se materializar a igualdade de
oportunidade, a divisdo equitativa dos bens publicos e promove a justica distributiva, dentre
outros indicadores de bem-estar social. Portanto, sublinhe-se que a propriedade, a renda, o
salario e demais bens adquiridos sé tém legitimidade num sistema juridico tributario de pos-
tributacdo..7 Nessa perspectiva, € preciso abandonar o pensamento de desconfianca no Estado
e apostar que a organizacdo estatal, hodiernamente, pode e deve ser o centro dispersor e
mantenedor dos direitos fundamentais, sobremodo, tendo em conta que o exercicio dos direitos
de todas as dimensdes tem um custo orcamentario, que é bancado pelo contribuintezs.

24 Stephen HOLMES; Cass R. SUNSTEIN. The Cost of Rights: Why Liberty Depends on Taxes. 1999, p. 64-5.

25 Gunnar MYRDAL. Aspectos politicos da teoria econémica. 1984, p. 68-69.

26 Liam MURPHY; Thomas NAGEL. O mito da propriedade: os impostos e a justi¢a. 2005, p. 11-15.

27 Ibid., p. 98-100.

28 Stephen HOLMES; Cass R. SUNSTEIN. The Cost of Rights: Why Liberty Depends on Taxes. 1999, p. 19, 43, 46, 48.
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Esta questdo dos custos e tutela dos direitos fundamentais, conforme observam
Holmes e Sunstein?® levanta uma enxurrada de indagaces adicionais, que ndo se limita a
discutir o quanto os vérios direitos realmente custam, mas tambeém cabe perguntar a quem tem
poder ou cabe decidir acerca de alocar nossos escassos recursos publicos para tutelar os direitos
basicos? Quais principios devem ser invocados para orientar tais alocagcdes, bem como se esses
principios podem ser defendidos?

3. As duas funcdes da tributacdo: controle publico versus controle privado
dos frutos da arrecadacao e a redistribuicao

As velhas proposi¢cdes que concebem vida propria aos mercados ou as teses que
sustentam o direito de propriedade como um direito natural, alinhavadas acima, ndo estéo
superadas. Em contraposicdo, seus tenazes defensores veem nos incentivos fiscais uma eficaz
forma politico-econdmico-financeira de fazerem valer sua tese de mercado auto-regulavel ao
se desvencilharem dos grilhGes estatais por meio de lobby politico no sentido de conseguirem
reducdo ou eliminacdo em seus encargos tributarios. Sob outro viés, a transferéncia de recursos
tributarios, por meio de subvencdes fiscais para a iniciativa privada, também ndo deixa de
despontar uma inequivoca intencdo de creditar ao mercado certa responsabilidade por
determinadas atividades econémicas que o Poder Publico entenda que estardo em melhores
maos de gerenciamento.

Para contrabater essa argumentacao logica, pondere-se que duas sdo as funcbes da
tributacdo, quais sejam, a reparticdo entre o publico e o privado e a outra funcdo € a
distribuicdo. Discorrem sobre a proporcéo dos recursos que fica com o publico e o particular.
Quando em méos publicas, 0s recursos visam a manutencao e subsisténcia da propria estrutura
estatal, da manutencdo dos bens publicos e, sobremodo, visam a promocdo de politicas
publicas. J& os recursos em maos do particular podem ser gastos, num sistema de pos-
tributacdo, com os préprios interesses privados, desde que ndo sejam carreados para atividades
indignas ou contra legis.

Todavia, consoante observa Aliomar Baleeiro, esse ndo é o entendimento dos
economistas acerca do imposto, visto conceberem-no como um mal necessario, cuja razao de
ser da imposicdo tributéaria deveria ater-se ao indispensavel para a manutencdo das funcées
basicas do Estado, do contrario, consistiria em Obice ao desempenho da atividade econémica.
N&o é de hoje que as classicas doutrinas econdmicas sustentam proposicdes que consideram
que as inumeras exacdes fiscais inibem a formacéo de capitais, o desenvolvimento do comércio
e inviabiliza os empresarios de se arriscarem mais em suas atividades.so

Caso o 6nus tributéario incidisse sobre os lucros, ruinaria a possibilidade de se criarem
postos de trabalho, atentaria contra o empreendedorismo, consistindo num empecilho as boas

29 lbid., p. 31, 131.
30 Aliomar BALEEIRO. Uma introducdo a ciéncia das finangas. 1998, p. 177-178.

Claudio Gongalves Pacheco ATATOT | Anapolis, v. 1, n. 1, p. 174-238, jan./jun., 2020.



185

N\

Revista de Direitos Humanos

da Univesidade Estadual de Goias

realizacBes na economia. Inimeras sdo as pesquisas realizadas, na area econémica, que visam
demonstrar as repercussdes nefastas da carga tributéria para o investimento de capital, para a
criacdo de empregos, o fomento a producgdo industrial, a renda e o patrimdnio das pessoas.
Todas partem dos pressupostos de que as injunc@es tributarias causam distor¢des na tomada de
deciséo e afetam o comportamento dos agentes econdmicos. Substancialmente, os estudos
procuram evidenciar que as exigéncias fiscais inibem as acOes e as iniciativas econémicas,
provocando a desaceleracdo das operaces de mercado e o progresso econémico de dado pais.s1

Para contornar seus deletérios efeitos, apelos fervorosos sdo invocados para que se
instituam medidas de estimulos fiscais e, uma vez removidos os entraves tributarios, a fartura
econdmica instala-se.3> Gunnar Myrdal chega a surpreender-se com a atitude radical e cerrada
do liberalismo de Adam Smith, quando este critica os mercantilistas por sua opressora politica
fiscal, a ponto de se vangloriar com a sonegacao que grassava na epoca:

Adam Smith ataca os mercantilistas por suas intervencfes, mas ao mesmo tempo
demonstra quanto eram ineficientes. Tem-se a impressdo de que o contrabando é o

caminho de Deus para remover as obstrucdes de politicos insensatos que desejam
perturbar o seu reino liberal e sabio com tarifas e proibicdes.*

3.1 A concorréncia entre os principios da neutralidade tributaria e da
extrafiscalidade tributaria para validar os beneficios fiscais

O encorajamento tedrico das teses dos economistas classicos apoia-se na estela
fundamental do principio da neutralidade. Assim, os liberais consideram que toda e qualquer
insurgéncia tributaria que vier vulnerar os delineamentos e premissas axioldgicas fundantes
desse principio incorreria em comportamento estatal abusivo que causaria perturbacdes no
mercado, tornando-o ineficiente.

Desse modo, a adocdo de uma politica de injuncdo da carga tributaria moderada,
branda, suave, é o santo graal venerado para substancializar o principio da neutralidade
tributaria, pois, quando de sua incidéncia sobre a producdo ou sobre o consumo, ela ndo
provocara distorcdes no comportamento dos agentes econdémicos intervenientes.ss

Na senda tedrica dos liberais, afere-se a neutralidade de um tributo quando ndo se
verificam modificacdes no comportamento econdémico daquele que produz, daquele que
revende e naquele que compra. Vé-se a clara intencdo de manter a estrutura social dar forma
como esta, pressupondo os defensores dessa politica fiscal que a situacdo existente é justa ou
malis justa, mais conveniente a sociedade, o que denota um iniludivel carater conservador.

a1 Ibid., p. 177-180.

32 Bernardo Nacouzi de Mello FRANCO. Gastos tributérios, o mito do livre mercado e a ordem socioecondmica brasileira. Dissertacéo
(Dissertacdo em Direito) - UnB, 2014, p. 47, 61.

33 Gunnar MYRDAL. Aspectos politicos da teoria econdmica. 1984, p. 97.

3¢ Henry LAUFENBURGER. La intervenciondel Estado em la vida econdémica. Trad. Gabriel Franco. 2% Fondo de Cultura Econémica:
Meéxico, D.F. 1945, p. 294. E Valcir GASSEN. Tributagdo na origem e destino: tributos sobre o consumo e processos de integragéo
econdmica. 2% ed. rev. e mod. — S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 106.
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Também, desponta extremamente danoso que os estimulos fiscais sejam fundamentados e
realizados com base em pressupostos e principios mercadoldgicos, pois pode significar um
retorno de um Estado interventor a servigo do liberalismo arcaico do laissezfaire, que venha
promover uma economia de mercado auto-regulavel, com todas suas tragicas consequéncias
sociais, constatadas no século XIX.

H& economistas que sustentam que a tributacdo justa, a tributacdo ison6mica, podem
ser desconsideradas, devendo se ater mais aos efeitos econdémicos dos impostos. Dar énfase a
esses efeitos econdbmicos é bem mais vantajoso, visto que conduz a um nivel material de vida
melhor, do que almejar por um padrdo de bem-estar social quica alcancavel com a aplicacéo
da justica fiscal, assentada na capacidade contributiva. Isto é, jamais atingiria ao nivel
proporcionado se se aderisse aos resultados econémicos dos impostos. Klaus Tipke e Douglas
Yamashita contrabatem essa proposicdo ao observar que, até agora, 0s economistas nédo
conseguiram provar que a justica fiscal cause turbuléncia na economia. Sendo assim, num
Estado de Direito, a justica tributaria tem preeminéncia sobre a economia.ss

Também, Thomas Piketty contesta essa proposicdo de que menos impostos, mais
progresso econdémico. Em apoio a sua tese, ele observa que, com base em dados histéricos,
alias isso ja foi constatado por outros estudiosos sociaisss, que 0s mercados sem regulacao
produzem mais desigualdade e que, ao contrario, 0s mercados regulados fazem a desigualdade
cair. Em duas décadas, a desigualdade tem crescido de forma acelerada nos Estados Unidos e
na Inglaterra e menos em outros paises desenvolvidos. Outrossim sustenta esse crescimento
nos paises em desenvolvimento como China e india.s7

Com base nos estudos de Piketty, as evidéncias empiricas demonstram que a
tributacdo ndo causa estagnacdo econdmica e ndo desacelera a economia. Ao contréario,
segundo suas pesquisas, 0s paises mais desenvolvidos tiveram seu boom econémico quando as
cargas tributarias sobre a renda e os patrimdénios julgados excessivos eram as mais elevadas.ss

De tdo desgastadas e inconsistentes as proposi¢oes liberais de menos tributacdo, mais
crescimento econdmico, conforme as impressdes de Klaus Tipke e Douglas Yamashita acima,
bem como restou demonstrado pelas reflex6es de Thomas Piketty, ora apresentadas. Entédo,
com o passar dos anos, a ideologia centrada no ideal de livre mercado, aperfeicoou-se, dando
a organizacdo estatal uma nova roupagem, pois passou nao so a defender, mas adotou em sua
agenda politica um rol de beneficios fiscais com forte verniz social, o que ensejou a denomina-
la de Estado intervencionista, que se notabilizou por busca a promocdo do bem-estar social.
Assim, a politica fiscal, na area econdémica, ganhou novos horizontes com a Teoria Geral de
John Maynard Keynes. Segundo essa teoria, 0 Estado contemporaneo ndo pode permanecer
inerte em momentos de crise econdmica, como numa depressaoss.

35 Klaus TIPKE; Douglas YAMASHITA. Justica fiscal e principio da capacidade contributiva. 2002, p. 45-47.
3 Karl POLANYI. A Grande Transformacéo — As origens da nossa época. 1980, p. 23-35.

37 Thomas PIKETTY. O capital no século XXI. 2014, p. 135-139.

38 Ibid., p. 491-500.

39 Alberto DEODATO. Manual de ciéncia das finangas. 1963, p. 146-148.
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Desse modo, ndo se admite que o Estado cruze os bragcos em face do desemprego, da
miséria e de todas mazelas advindas desses periodos de conjuntura social adversa. O imposto
ndo mais serd visto apenas como uma fonte de receita do Estado, mas passa a ser um
instrumento de politica econdmica, social e demograficas. Constata-se, dessarte, com a
transicdo do modelo de Estado liberal para o Estado intervencionista, impulsionado pelas
doutrinas afluentes da teoria keynesiana, que o Estado contemporaneo se tornou herdeiro de
muitas das concepcBes liberais concernentes a tributacdo e seus consequentes reflexos na
economia.s1

Em 1948, no Congresso de Roma, o professor Fritz Neumark, ao apresentar sua tese
“O imposto como instrumento de Politica Econdmica, Social e Demografica”, reabre a velha
discusséo acerca das funcdes extrafiscais dos tributos, a partir do pds-guerra. N&o obstante ndo
se discutir os efeitos dos limites do uso do imposto extrafiscal, a politica tributaria dos governos
passa servir-se dele para desempenhar um importante papel na reconstrugdo econémica e de
reforma social. Contudo, cabe aferir se as medidas fiscais de intervencdo, com fins reformistas
atualmente aplicadas, sdo adequadas para os fins a que se propde.a.

Nessa medida, em parcas linhas, se a diretriz estatal visar incentivo a economia, entao,
pde-se em pratica medidas tributarias no sentido de abrandar a carga fiscal. De modo inverso,
caso 0 objetivo seja inibir atividades econémicas ou comportamentos sociais prejudiciais,
recrudescem-se a exacao fiscal, por exemplo, elevando as aliquotas dos impostos sobre bebidas
alcoolicas, sobre o tabaco, sobre o meio ambiente etc. Do emprego dessas medidas, ressai
inconteste que a funcdo fiscal em si € sobrepujada, destacando, portanto, o denominado carater
extrafiscal do tributo. Em que pesem essas duas vertentes da funcédo extrafiscal dos tributos, o
seu vies regulatorio, voltado aos estimulos fiscais, sdo bem mais adotados pelos organismos
estataisss.

Ambas perspectivas tedricas tém forte poder de persuasdo e granjeiam popularidade,
pois sdo elaboradas sob o manto fascinante que lhes imprime o seu pseudo carater cientifico.
Assim, Myrdalss observa que a Economia é concebida como “... "uma ciéncia em que as
expressoes e as metaforas geram rapidamente supostas provas", ... "o poder que tem a palavra
de moldar pensamentos tem sido forte em nossa ciéncia'.” Ou seja, as construcdes teoricas
desses economistas, baseadas em defini¢Bes circulares, em complexas férmulas tautolégicas,
conquistam tanta popularidade que sdo aceitas como dogmas religiosos, posto ndo se darem ao
trabalho de demonstracdo empirica de suas proposicdes, estando dispensadas de se submeterem
ao crivo da verificabilidade cientifica, isto é, estdo livres de qualquer refutacdo. Em
contraposicdo, aludidas hipOteses ndo podem prescindir de célculos e projecdes
correlacionadas, isto é, firmadas em prospectivos extraidos de objetivos da realidade
socioecondmica considerada.

40 lIbid., p. 68-70.

41 lIbid., p. 146-151.

42 Aliomar BALEEIRO. Uma introducéo a ciéncia das financgas. 1998, p. 195-6.

43 Paulo de Barros CARVALHO; Ives Gandra da Silva MARTINS. Guerra Fiscal: reflexdes sobre a concesséo de beneficios no ambito
do ICMS. 2014, p. 38-43.

42 Gunnar MYRDAL. Aspectos politicos da teoria econdmica. 1984, p. 29.
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Desse modo, a teoria mantém-se abstrata e inaplicavel, posto padecer de concrecao e
correspondéncia com a realidade socioecondémica para a qual fora desenvolvida. Sublinha
Myrdal que os mais deploraveis defeitos da teoria sdo suas hipbteses estaticas, quando o mundo
real nunca é estatico**

3.2 Na implementacéo e legitimacdo dos beneficios fiscais, qual valor tera
mais peso, a eficiéncia econémica ou a justica social?

A politica econbmica de incentivos fiscais deve ser também avaliada levando em
consideracdo a estrutura da base tributaria de um dado pais. Registre-se que, no Brasil,
exageradamente, 46,8% da arrecadacéo tributaria advém da incidéncia de impostos sobre o
consumo, quando nos paises membros da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) a participacao dos tributos indiretos na estrutura total das bases tributaveis
é de 30,4%a6. Nesse sentido, as subvencges fiscais deverdo considerar o arranjo distributivo
dos encargos tributarios, pois, conforme o formato de reparticdo da base tributéaria, a politica
de desoneracéo tributaria podera acarretar mais injustica social.

Sentenciam Liam Murphy e Thomas Nagel que a politica fiscal deve orientar-se nao
pela justica tributaria, mais afeta a uma visdo de legitimacao dos tributos num ambiente pré-
tributario, mas deve sim guiar-se a politica fiscal pela justica social, cuja legitimidade da
politica fiscal dar-se-ia num cenario de pos-tributacdo, ainda que estas avaliaces axioldgicas
e teoricas, na pratica, ndo sdo faceis de serem identificadas, exigindo-se um esforco
hermenéutico e filosofico ingentes para bem fundamenta-las.s7Sob essa perspectiva de
orientacdo pela justica social, impde-se como imperativo capital que a politica econdmica de
incentivos fiscais verifiqgue a sua validade sdcio-juridico-econdémica em face do arranjo
distributivo da base tributaria considerada, aquilatando se o seus reais efeitos concretos
promovem ou ndo os almejados anseios de justica social.

Como bem pondera Gunnar Myrdal, a tributacdo € o mais flexivel e eficaz instrumento
de reforma social, contudo, afigura-se no mais perigoso, pois é possivel que ndo se perceba o
que realmente esta acontecendo. Dessa forma, exige-se que se saiba “... precisamente o que se
estd fazendo para que os resultados ndo divirjam grandemente do que se pretende fazer. ...
Todavia, pode continuar a ilusdo de que a tributacdo atendeu as necessidades de reforma
redistributiva’ss.

Para que esses erros ndo venham acontecer, € necessario o alargamento do horizonte
cognitivo da realidade social. Também aqui, Myrdal observa que, assim como qualquer

45 lbid., p. 156.

46 Relatorio de Observacéo n. 2. Brasilia: Presidéncia da Republica, Conselho de Desenvolvimento Econdémico e Social — CDES, 22
Edicdo, 2011, p. 23.

47 Liam MURPHY; Thomas NAGEL. O mito da propriedade: os impostos e a justi¢a. 2005, p. 98-100, 238.

43 Gunnar MYRDAL. Aspectos politicos da teoria econdmica. 1984, p. 156.
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doutrina de politica econbmica, o sistema tedrico da financa plblica consiste em tentar
consolidar unidade onde reina a diversidade, com a recomendacgéo de um rol de valoresas.

Os tributaristas Stanley Surrey e Paul McDaniel registram a critica do professor
Robert S. Mclntyre de que os projetos de reforma tributaria focam mais nas questdes de politica
orcamentaria do que nas questdes de distorcdo que 0s programas de gastos tributarios acarretam
em injustica tributaria, como nas situacdes de desequilibrio provocadas em termos de equidade
fiscal horizontal e vertical. Contudo, Surrey e McDaniel alegam que esses argumentos seriam
pouco persuasivos quando a meta do Governo é a economia em que ha grupos de lobbying
fortes e bem direcionados na defesa de objetivos econémicos e ndo de justica fiscal
distributiva.so

De fato, reconhece-se que a propria concepgao de Estado regulador, aplicavel também
para a politica econdmica, relacionada as subvengdes fiscais, sofre acentuada influéncia de um
referencial epistémico edificado sob bases axiomaticas advindas da ciéncia econdmica.
Tornou-se lugar comum estudar o fendmeno regulatorio tendo sempre o critério da eficiéncia
econémica como ponto de partida inarredavel, desconsiderando outros fatores tedricos mais
relevantes no desenvolvimento de institutos e conceitos necessarios para um bom estatuto
regulatorio.s1O que se desponta claro dessa obstinada orientacdo é a imposicéo logica focada
em atender tdo-s6 os interesses de mercado, como se toda a realidade de mundo nele se
contivesse, ndo deixando reluzir outros discursos ético-morais centrados na tutela dos
interesses da sociedade, sondados de sua perspectiva histérica, social, cultural, institucional,
psicologica, regionais etc.s2, mas dando vazdo apenas a defesa de um reduzido segmento dela,
a saber, as politicas mercadoldgicas, como tem sido a tonica do Estado contemporaneo.

A elevada complexidade envolvendo as politicas econémicas, alicercadas em
incentivos fiscais, ndo pode prescindir da institucionalizacdo de mecanismos de dialogo, a
participacdo e interacdo com os diversos atores intervenientes do fendmeno regulatério, com
vista a prevalecer “... o entendimento de que a mediacdo e a composi¢do de interesses e
conflitos caracteristica da democracia ndo se constroem somente a partir de entes
representativos eleitos, mas também de estruturas intermediarias ou paralelas atuantes na
sociedade™*

Como ja delineado em linhas volvidas, existem economistas que optam pelos efeitos
econdmicos dos impostos, preocupados mais em maximizar a eficiéncia econdmica dos
mercados, no afd de uma vida material melhor, no lugar de se aplicar a tributacdo justa, que,
para tais detratores, vise um nivel de bem-estar social talvez nunca realizavelss. A distribuicdo
Otima dos recursos escassos deve ponderar eficiéncia tributéaria versus equidade tributaria.

49 Ibid., p. 133.

5o Stanley S. SURREY; Paul R. MCDANIEL. Tax expenditures. Harvard University Press. Cambrige, Massachusetts, and London,
England, 1985, p. 257.

51 Bernardo Nacouzi de Mello FRANCO. Gastos tributarios, o mito do livre mercado e a ordem socioeconémica brasileira. Disserta¢do
(Dissertagdo em Direito) - UnB, 2014, p. 86.

52 Gunnar MYRDAL. Aspectos politicos da teoria econdmica. 1984, p. 154.

53 Simone Henriqueta Cossetin SCHOLZE. Pesquisa, desenvolvimento e inovag&o em tecnologias da informag&o e comunicagéo: Lei
de Informatica e incentivos fiscais & luz das novas teorias regulatérias. 2016, p. 68-69.

s« Klaus TIPKE; Douglas YAMASHITA. Justica fiscal e principio da capacidade contributiva. 2002, p. 45.
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Todavia, deve-se dar primazia ao principio da equidade tributéria, posto que esse decorre do
principio da igualdade, que consiste no “... centro medular do Estado social e de todos os
direitos de sua ordem juridica’ss.

Nesse particular, calha observar, na linha do pensamento de Liam Murphy e Thomas
Nagelss, que as questBes relacionadas a justica do sistema tributario devem levar em
consideracdo que a tributacdo faz parte de um “panorama econdmico” bem mais amplo, que
compreende as despesas com 0s bens publicos e com a redistribuicdo dos recursos auferidos,
bem como deve considerar as repercussdes desses fatores sobre a taxa de emprego, o
desenvolvimento econémico e a partilha da riqueza e da renda. A justica social e tributaria é
bem mais complexa do que as estreitas discussdes em torno do principio da capacidade
contributiva. Desse modo, a concepgéo de justica social e econdmica de uma dada sociedade
deve considerar as “... diretrizes amplas da politica tributaria — a identificacdo da base
tributaria, a presenca ou auséncia de progressividade, o tamanho de qualquer isencdo pessoal
geral, ou renda minima universal, ou ainda crédito tributario conferido ao pessoal de baixa
renda - serdo aspectos importantes da politica fiscal global, por meio da qual uma sociedade
implementa sua concepcao de justica social e econdmica’sy.

4. O conceito de gastos tributarios e suas implicacdes tedricas e praticas

Antes de adentrar diretamente nas repercussoes tedricas e praticas provocadas com 0s
intrigantes estudos e os sempre acalorados debates que se circunscrevem as despesas
tributarias, impGe que se conceitue a expressdo gasto tributario e suas locucdes congéneres,
gue contém a mesma carga semantica, tais como gasto fiscal, gasto indireto, despesa tributaria
e despesa fiscaletc.

4.1 Gastos tributarios - conceito

Ja de inicio, para fins de concepcao semantico-axioldgica e na esteira doutrinaria dos
professores Stanley Surrey e Paul McDaniel,ssconceitua-se como gastos tributarios toda
assisténcia ou preferéncia fiscal, decorrentes de politicas publicas ofertadas pela Unido, pelos
estados, pelos municipios e pelo Distrito Federal, que desviam da estrutura normal de
tributacdo de uma dada figura tributaria. Nessa medida, as despesas fiscais consistem em fugas,
esquivas ou saidas da sistematica ordinaria de tributacdo de uma dada espécie tributaria. Assim,
exemplificam-se como despesa fiscal as inimeras benesses fiscais exteriorizadas em beneficios
fiscais, incentivos fiscais, subsidios fiscais ou aligeiramentos fiscais que direta ou

55 Paulo BONAVIDES. Curso de direito constitucional. 2012, p. 388.

s6  Liam MURPHY; Thomas NAGEL. O mito da propriedade: os impostos e a justi¢a. 2005, p. 223-224.

57 Liam MURPHY; Thomas NAGEL. O mito da propriedade: os impostos e a justi¢a. 2005, p. 223.

ss  Stanley S. SURREY; Paul R. MCDANIEL. Tax expenditures. Cambridge: Harvard University Press, 1985, p. 2-5.
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indiretamente reduzem a carga tributaria do contribuinte pessoa fisica ou juridica. Isto é, atuam
como verdadeiros abrigos fiscais para protegerem industrias, comércios ou classes de pessoas
em particular.

Em suma, seja qual for a forma de fuga, desvio ou abrigo fiscal da estrutura normal
do encargo tributario, em verdade, representam gastos do governo para a promocao de
atividades ou grupos de pessoas favorecidas, operacionalizada por meio do sistema tributario
e ndo por meio de despesas diretas, como as doa¢des diretas, 0os empréstimos publicos ou
empréstimos privados garantidos pelo Estado e diversas outras modalidades de assisténcia
direta governamental.

Assim posto, decorre que sobre 0s gastos tributarios pesam a maior parcela de culpa,
de responsabilidade por ser o nosso sistema tributario complexo, e dai hermético, avesso a
transparéncia, para muitos, esotérico, ndo acessivel ao cidaddo comum, visto que obrigam as
autoridades fiscais a levarem em consideracdo, nos seus misteres de auditoria, todo um
emaranhado infindo de disposicdes juridicas de subvences fiscais que trafega na contramao
da sistematica ordinaria de tributacdo de uma dada exacdo tributaria, exigindo-lhes um
conhecimento para o qual elas ndo foram preparadas ou quase sempre ndo tém a expertise
necessaria, estando mais afetas aos setores da Administracdo Publica que lidam com as
politicas publicas extrafiscais.

Nesse sentido, torna a tributacdo em uma poderosa ferramenta de opressdo, de
subjugacdo, quando, no Estado contemporaneo, fundado na teoria da pds-tributacdo, a sua
funcédo deve ser concebida como de emancipacéo dos direitos de todas as ondas, no sentido que
todos os direitos fundamentais tém um custo financeiro para sociedade, os quais sdo bancados
pelos contribuintes por meio da arrecadacdo tributaria. Nessa medida, a simplificacdo
tributaria, inexoravelmente, passa pela diminuicdo ou reducdo a0 maximo dos gastos
tributarios e a sua conversdo em despesas diretas ou assisténcia direta governamental, que sdo
mais transparentes, mais faceis de serem aplicadas e de simples dimensionamento do quanto o
Governo realmente gasta para fomentar o desenvolvimento socioeconémico do pais.

A despeito da concepcdo de gastos tributarios acima, cumpre assentar o abalizado
pronunciamento do professor José Souto Maior Borgesse, a0 contrabater um extenso rol de
justributaristas, como Geraldo Ataliba, Gilberto de Ulhéa Canto, Rubens Gomes de Sousa,
Manoel Lourenco dos Santos e mesmo o administrativista Hely Lopes Meirelles, quando esses
juristas consideram as isen¢fes como um favor fiscal, sublinhando que s6 se poderia aceitar tal
compreensdo das isencGes como privilégios ou favores fiscais, caso elas fossem concedidas
para atender favores pessoais ou privilégios desta ou daquela pessoa fisica ou juridica, sem
nenhum escrutinio lastreado nos principios constitucionais da extrafiscalidade, nas politicas
publicas extrafiscais, que exigem do Estado a criacdo de benesses tributarias com vista ao
desenvolvimento socioeconémico e na lei, despidas da conveniéncia e oportunidade em
matéria de fomento socioeconémico.

so  José Souto Maior BORGES. Teoria geral da isenc¢éo tributaria. 2011.
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Nesse sentido, “... a isencdo poderia ser considerada um favor, enquanto
estabelecesse, com todo o rigor da expressao, um regime de “favorecimento” ou “privilégio”,
vale dizer, somente quando fosse instituida pura e simplesmente em consideracdo de pessoas e
classes, sem nenhuma conexdo com razdes econdmicas e sociais O legislador ordinario, no
estabelecimento do regime juridico das isengdes, esta vinculado aos principios constitucionais
delimitadores do poder de tributar, p. ex., o principio da legalidade tributaria isbnoma (CF de
1988, arts. 5°, caput, I, e 150, I e Il); o principio de seguranca (CF, arts. 5°, XXII, XXXV e
XXXVI, 150, 111, aeb, IV).”s

Averbe-se que o trabalho e o estudo do conceito de gastos tributarios pelo Treasury
Department dos EUA foram desenvolvidos para a base renda, contudo, as analises e pesquisas
podem ser muito bem aplicadas para outras bases tributarias como o consumo e o patriménioss,
que, na matriz tributaria brasileira, referem-se as figuras tributarias do IPI, ICMS, ISS e ITR,
ITCD, IPVA, ITBI etc.s2, respectivamente, bastando que se faca uma analise e compreenda as
estruturas especificas de cada espécie tributaria em questdo para saber se se estar tratando de
uma provisdo prépria do imposto ou se realmente aquela rubrica é um gasto tributario.

No Governo da Unido, a Receita Federal do Brasil conceitua os gastos tributarios
como as desoneracdes fiscais, numa perspectiva ampla, as quais podem colimar inameros fins,
por exemplo:

a) simplificar e/ou diminuir os custos da administracao;
b) promover a equidade;

c) corrigir desvios;

d) compensar gastos realizados pelos contribuintes com
servigos ndo atendidos pelo governo;

e) compensar agBes complementares as fungdes tipicas de
Estado desenvolvidas por entidades civis;

f) promover a equalizagdo das rendas entre regibes; e/ou,

g) incentivar determinado setor da economia.”s3

[P

Em relagdo as letras “d”, “e”, “f” e “g”, essas desoneragdes irdo “... se constituir em
alternativas as ac@es politicas de Governo, acdes essas que tém como objetivo a promocdo do
desenvolvimento econémico ou social, ndo realizadas no orcamento, mas, sim, por intermédio

60 José Souto Maior BORGES. Teoria geral da isengao tributaria. 2011, p. 61-2.

61 Stanley S. SURREY; Paul R. MCDANIEL. Tax expenditures. Cambridge: Harvard University Press, 1985, p. 4-5. e Stanley SURREY .
Tax incentives - conceptual criteria for identification and comparison with direct government expenditures. In: Tax incentives: a
Symposium conducted by the Tax Institute of America, Nov. 20-21, 1969. Lexington: HeathLexington Books, 1971, p. 8-9, 233, 238.

62 IPI - Imposto sobre Produtos Industrializado; 1SS - Imposto sobre Servi¢o de Qualquer Natureza; ITR - Imposto Territorial Rural; ITCD
- Imposto sobre a Transmissdo de Causas Mortis e Doagdo; IPVA - Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores; e ITBI -
Imposto sobre a Transmisséo Inter Vivos a Qualquer Titulo, por Ato Oneroso de Bens Imoveis.

63 Conforme Demonstrativo dos Gastos Tributarios do Projeto de Lei Orgamentaria Anual — PLOA/2019, p.7-8. Disponivel em:
http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/arquivos-e-imagens/dgt-ploa-2019.pdf. ~ Acesso  em
25jan.2020.
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do sistema tributario. Tal grupo de desoneracgdes ird compor o que se convencionou denominar
de “gastos tributarios’es.

Também, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) disponibiliza, em seu site oficial, um
painel de Rendncias Tributarias, o qual consiste numa contribuicdo do Tribunal para
conhecimento da sociedade brasileira, visando disponibilizar informac6es de grande interesse
da populacdo do pais, para que ela possa ter conhecimento e acompanhar as desoneracfes
tributérias na esfera do Governo da Unido. Sublinhe-se também que aludidas informacdes do
TCU cingem-se as despesas fiscais estabelecidas pela Secretaria da Receita Federal do Brasil
em seu conceito dado de “gastos tributarios”, a saber, programas de assisténcia do Governo
Federal de gastos indiretos, consistentes em benesses financeiras realizadas por meio do
sistema tributario, com o escopo de alcancgar objetivos socioecondmicos.ss

Estranhamente e contrério ao resto do mundo e ao entendimento oficial da Receita
Federal do Brasil, as novas disposicdes, constantes na TSP-01, das Normas Brasileiras de
Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (NBC TSP), as renuncias fiscais encontram-se
inclusas no elenco dos gastos tributarios, todavia, para aludida norma, “os gastos tributarios
ndo sdo receitas perdidas, ndo sdo despesas, e ndo originam entradas ou saidas de recursos,
quer dizer, elas ndo originam ativos, passivos, receitas ou despesas ao governo tributante”. Esse
conceito caminha na contraméo dos demais conceitos acima anotados e, pior, impossibilita a
maior transparéncia dos gastos publicos por meio de politicas publicas, bem como dificulta a
gestao dos recursos publicos decorrentes de impostos renunciados.

Verifica-se que, desde os estudos e reconhecimento da validade das despesas fiscais
por meio da criacdo de disposicOes legais, em varios paises, a partir da década de 1960, quando
suas implicacOes tedricas e praticas tinham tdo-so iniciadas, o conceito de gasto tributario
evidenciou como um grande potencial para uma gestdo transparente e eficaz do orgcamento
publico.

Sua importancia sobreleva ainda se se levar em conta que as despesas fiscais tém sido
consideradas a maior parcela dos gastos orcamentarios em relacdo as outras rubricas de gastos
e muitas vezes maiores que 0s gastos diretos. Dai a sua importancia no desenvolvimento de
técnicas contabeis mais eficientes e regulamentos mais eficazes de controle e integracgéo fiscal
e direto.

De um modo geral, quase todos os governos enfrentam dificuldades financeiras para
dar conta da expansdo das demandas sociais, sempre continuas e crescentes, voltadas a
consecucdo dos direitos fundamentais, seja na area da salde, educacao, seguranca, transporte
etc., seja na manutencdo dos servicos publicos ja prestados, seja na melhora e eficiéncia deles.
Como sbi acontecer nos dias de hoje, os recursos foram e sdo sempre escassos, levando as

64 Conforme Demonstrativo dos Gastos Tributarios do Projeto de Lei Orcamentaria Anual — PLOA/2019, p.7-8. Disponivel em:
http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/arquivos-e-imagens/dgt-ploa-2019.pdf. ~ Acesso  em
25jan.2020.

8  Disponivel em:
https://painel3.tcu.gov.br/QvAJAXZfclopendoc.htm?document=ias1%5Cren%C3%BAncias%20tribut%C3%Alrias%20federais.quw&l
ang=pt-BR&host=QVS%40l1AS1&anonymous=true. Acesso em 27jan.2020.
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administracOes estatais a criarem estudos e programas que os auxiliassem no desenvolvimento
de politicas publicas destinadas a eficiéncia e otimizacdo do orcamento publico.

4.2 Gastos tributarios ou gastos diretos, eis a questao!

Nessa perspectiva acima, a conceituacdo, estudos, técnicas e métodos relacionados a
aplicacdo das despesas com impostos ressaem como de significativa contribuicdo para uma
gestdo transparente e eficaz do orgcamento publico e alocacdo justa dos recursos tributarios.
Assim, as construcdes teoricas, amparadas em praticas democraticas que ndo partem de bases
juridicas, mas sdo oriundas, majoritariamente, de recorrentes amalgamas pragmaticas
assentadas em politicas razoaveis de autoridades econdmicas que se valem de calculos
fundados na pressuposicdo de que os mercados devem ser despidos de quaisquer limitacoes
institucionaissse a adotando a legitimidade da propriedade privada e dos demais direitos,
segundo o referencial epistémico da pos-tributacdo, o valor propriedade ndo pode ser
assimilado e aceito sob uma concepcao tedrica transcendente de mercado sem governo.

Nessa senda, incentivos fiscais, isencfes, creditos outorgados, remissdes e anistias e
tantos outros instrumentos de favorecimentos fiscais e as politicas publicas deles decorrentes
sdo concedidos sob o pressuposto do desenvolvimento e da estabilizagdo econémica como
verdades em si mesmas, sem que se realize qualquer pesquisa micro e macroeconémica que as
validem, que demonstrem, de forma clara e precisa, as mudangas estruturais acarretadas na
ordem socioeconémica concreta considerada, seja para o bem ou para o mal de seus resultados.

Stanley Surrey e Paul McDaniel averbam que deveria haver um controle de gastos
com impostos em cotejo com os gastos diretos, com vista a buscar um equilibrio entre eles. Da
forma como est4, a balanca pende sempre para os gastos tributarios. Se houvesse disposicoes
na lei orcamentaria prevendo um controle entre os gastos diretos e indiretos, de certa forma,
inibiria que os érgédos ndo ligados a fiscalizacdo e arrecadacéo tributaria incentivasse, de forma
indiscriminada, programas com despesas fiscais em suas atividades econdmicas de interesse,
também impediria que a Administracdo Tributaria se sobrecarregasse com atividades
extrafiscais, que ndo € a sua expertise. Assim, a inclusdo das despesas fiscais no processo
orcamentario é condicéo vital para um maior controle e transparéncia do quanto realmente dos
recursos financeiros tributarios que o Estado gasta.e7

Em virtude do também sempre continuo aumento dos gastos financeiros do
orcamento, inumeros projetos de lei, seja no Congresso norte-americano, sejam nos
parlamentos europeu, foram desenvolvidos e floresceram visando a avalia¢do, coordenacédo e
0 sistematico controle dos gastos fiscais e diretos. As principais propostas que se firmaram ao
longo das ultimas décadas, sejam em gastos diretos ou fiscais, foram: i) estabelecer uma data
de encerramento automatico do programa de assisténcia do governo; ii) prescrever um

66 Marcus Faro de CASTRO. Direito, tributag&o e economia no Brasil: aportes da andlise juridica da politica econdmica. 2011, p. 46.
67 Stanley S. SURREY; Paul R. MCDANIEL. Tax expenditures. Harvard University Press. Cambrige, Massachusetts, and London,
England, 1985, p. 37.
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procedimento de revisdo tempestivo dos programas concedidos; e iii) estabelecer um
cronograma de revisdo voltado tanto para os programas de despesas fiscais quanto para 0s
programas de gastos diretos. Cada um desses programas tinha objetivos diferentes para politica
orcamentaria.es

A comunidade empresarial queixa-se que quem pretende revogar um programa de
despesa fiscal cabe o 6nus da prova de que o programa nao € viavel sob o argumento de ser
ineficiente e ndo equitativo ou de baixo ou nenhum retorno social. Os professores Stanley
Surrey e Paul McDaniel entendem o contrario, pois quem deseja continuar com o programa de
renuncia fiscal € que deve comprovar de forma consistente e com dados palpaveis dele ser
eficiente e eficaz e que produziu o retorno socioecondmico para qual fora instituidoss.

Sem que se apoie nos reais resultados dessas politicas econdmicas, aludidos institutos
juridicos de estimulos fiscais sdo concedidos fartamente, sob a presuncédo de seu poder eficacial
para sociedade, a despeito dessa continua pratica conviver cinicamente com as historicas
desigualdades sociais reinante em terrae brasilis. Celso Furtadozoobserva que a experiéncia
demonstra que a margem de acao dos Estados para influir no plano econdmico é relativamente
limitada, visto que, na eventualidade de um deslocamento da economia, as pressdes externas
passam a atuar no sentido de cobrar do governo respectivo que se adote medidas consideraveis.
Acresce também que ha pressdes de outros governos, de outras instituicdes internacionais e,
de forma direta, pelos grandes grupos empresariais, de tal modo a tornarem de pouco ou
nenhuma eficacialidade as politicas fiscais.

Em que pese essa dura realidade, denuncia Celso Furtado que o Estado brasileiro
apostou todas suas esperancas na politica fiscal para que novas estruturas tornassem constantes.
Seguindo esse desiderato politico, 0 governo criou varios e generosos “incentivos fiscais”
destinados a atenderem grupos consideraveis de pessoas beneficiarias de rendas mobiliarias
voltadas a classe média. A caracteristica mais significativa do modelo brasileiro é a sua
tendéncia estrutural para excluir a massa da populacdo dos beneficios da acumulacéo e do
progresso técnico. Assim, a durabilidade do sistema baseia-se grandemente na capacidade dos
grupos dirigentes em suprimir todas as formas de oposicdo que seu carater antissocial tende a
estimular.71

Ana Carolina Lima e Jodo Policarpo Limaz. compartilnam dessas impressdes de Celso
Furtado, no estudo que fizeram acerca da “... influéncia entre a concessdo de incentivos fiscais
e a dindmica da industria de transformacdo e extrativa mineral na regido Nordeste do Brasil”.
Ponderam que os beneficios fiscais tém contribuido para a instalacdo de empresas na regiao,
apesar do acentuado custo tributario. Contudo, os maiores favorecidos pelos programas de
desoneracdo fiscal foram justamente os setores ja consolidados e que dispunham de toda uma
infraestrutura para a instalacdo e funcionamento na regido. Ao final, concluem que os

es Ibid., p. 54.

so Ibid., p. 57-62.

70 Celso FURTADO. O mito do desenvolvimento. Circulo do livro. Sem Data (~1984), p. 54-55.

7 Ibid., p. 111-112.

72 Ana Carolina da Cruz LIMA; Jodo Policarpo Rodrigues LIMA. Programas de desenvolvimento local na regido Nordeste do Brasil:
uma avalia¢do preliminar da “guerra fiscal”. 2010, p. 582-584.
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programas estaduais, apenas centrados nos incentivos fiscais e financeiros, ndo tém a
capacidade de provocar mudancas significativas na dinamizacdo da economia local,
salientando que adocgéo de outras iniciativas, de cunho perene e mais essencial, fardo maiores
progressos, tais como investimentos diretos na educacdo, na qualificagdo profissional, na
infraestrutura fisica e social etc., bem como que visem impulsionar areas com menos
dinamismo no Estado, na regido, no pais, proporcionando o desenvolvimento de um espago
econdmico e institucional mais propicio ao progresso de atividades produtivas.

Corroboram ainda essa reflexdo Holmes e Sunsteinys, a0 pontuarem gue 0S governos,
alem de favorecerem os mercados com estatutos legais e instituicdes administrativas que Ihes
auxiliem, podem, paralelamente, criar incentivos diretos para a formacao profissional, para a
construgdo civil, bem como transferéncias diretas em dinheiro, cuidados médicos, alimentacéo,
habitacdo, empregos. Todas essas acdes tornam os sistemas de mercados mais produtivos e
fazem com que os desfavorecidos se sintam integrados num programa nacional compartilhado.

Dos estudos e analises técnico-cientificas de Ana Carolina, Jodo Policarpo, Holmes e
Sunstein, Surrey e McDaniel, € possivel inferir algumas consideracfes, dentre outras, que: i)
as despesas fiscais financiam empresarios a participarem de atividades econdmicas que eles
iriam atuar de qualquer forma, a bem da verdade essa pode também ser aplicavel aos gastos
diretos; ii) Os gastos tributarios distorcem as escolhas do mercado e a alocagédo de recursos.
Essa critica também pode ser reconhecida para as despesas diretas; e iii) as despesas fiscais
tém como consequéncia, para manter o equilibrio da arrecadacdo, a necessidade de aumentar
as aliquotas de impostos para determinada atividade econdmica, como forma de compensacéo.
Realmente, 0 mesmo se aplica as despesas diretas, pois, na esteira das impressdes do Holmes
e Sunstein, todos os direitos de todas as ondas, sejam patrocinados por despesas diretas ou
indiretas, ttm um custo financeiro para a sociedade e eles sdo pagos com a arrecadacao dos
tributos.

Os autores Stanley Surrey e Paul McDanielzs, pelas suas analises, destacam alguns
aspectos das despesas fiscais que sdo negativos ou significativos e que ndo estdo presentes nas
despesas diretas e, ainda que esses aspectos negativos ndo impedem deles serem escolhidos,
pelo menos devem ser levados em consideracdo num processo inteligente de tomada de
decisdo. Nesse sentido, observam que 0s programas com gastos tributarios:

i) provocam um efeito invertido ou de cabeca para baixo, visto que os programas de
gastos tributarios, estruturados como reducdo da base de calculos, isencéo, reducéo
de aliquotas, concessdo de créditos para dada atividade econémica, sdo normalmente
destinados para as pessoas juridicas maiores, ndo tendo acesso as micro, pequenas e
médias empresas por ndo atenderem as exigéncias do programa. Normalmente, um
programa de ajuda direta ndo tem esse mesmo efeito, haja vista que socorre as
camadas necessitadas da populagéo. ii) excluem os ndo contribuintes, isto &, sem
capacidade contributiva. Os programas de gastos tributrios ndo alcancam aludidas
pessoas fisicas e juridicas deficitarias com as deducdes, isengdes, crédito de impostos,
diferimento, pela boa razdo que sequer tém capacidade contributiva, sendo individuos

73 Stephen HOLMES; Cass R. SUNSTEIN. The Cost of Rights: Why Liberty Depends on Taxes. 1999, p. 69, 198.
74 Stanley S. SURREY; Paul R. MCDANIEL. Tax expenditures. Harvard University Press. Cambrige, Massachusetts, and London,
England, 1985, p. 102-108.
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de baixa renda, a margem de serem tributadas. Os projetos de subvencoes fiscais
devem aferir se essa discriminagao negativa é desejavel. Essa distor¢do ndo se vé nas
despesas direta, posto visar, primacialmente, as pessoas que ndo tem a menor
capacidade contributiva; iii) acarretam dependéncia da manutencdo da estrutura
tributaria regular. Qualquer programa geral de reducéo da carga tributaria pode levar
a perda de objeto de um dado programa de despesa fiscal, se essa reducdo geral
alcancar determinados contribuintes que ja desfrutam dessa reducdo ha mais tempo.
De igual modo, os programas de gastos diretos ndo tém que lidar com esse problema;
iv) tornam as despesas fiscais invisiveis. Apenas o orcamento de gastos tributarios
reconhece a dimensdo da despesa fiscal abdicada, posto que os documentos contém
a dimensdo desses gastos tributarios no orcamento, elaborados pelos 6rgaos
competentes, os quais ndo sdo amplamente divulgados ao publico. A inclusdo das
disposicdes das despesas tributarias no bojo das prescricdes normativas do sistema
tributario dificulta a percepcdo do publico e dos préprios legisladores das
consequéncias de se aprovar um projeto de lei que institua um gasto com impostos.
Alias, muitos legisladores ou gestores publicos elegiveis podem aprovar, de forma
confortavel e sem arranhar a sua imagem publica como um conservador fiscal.
Acresce a isso ao fato de que concentrar no aspecto tributario nos gastos com
impostos desvia a aten¢do do pablico com as questdes reais que cercam o debate. Em
sentido contrério, € bastante improvavel que os legisladores aprovariam um projeto
de lei que concedesse despesas extraidas diretas do orgamento para uma empresa que
venda artigos de luxo, superavitaria pela prépria atividade desenvolvida ou que a
subvencdo direta aumentasse a medida que o porte da empresa passe de micro,
pequeno, medio e grande portes; v) aumentam a complexidade da fiscalizacdo e
arrecadacdo tributaria, bem como aumento dos encargos dos Orgdos de
Administragdo tributaria. A inclusdo dos programas de despesas fiscais no sistema
normativo tributario aumenta o grau de complexidade da matriz tributaria, que ja é
complexa em sua prépria natureza das estruturas das figuras tributarias envolvidas.
Essa complexidade decorre da alteragdo das conformidades j& existentes e causa
dissabores para os profissionais e operadores estudarem e entenderem estatutos
tributérios, sejam para os profissionais que auxiliam os contribuintes, sejam para as
autoridades fiscais da Administracdo tributaria. Reconhece-se que cada despesa
fiscal, que envolva uma espécie tributaria qualquer, requer regulacdes proéprias,
cronogramas de arrecadacdo e informagdes explicativas para os contribuintes, que
sempre se encontram envoltos numa inflacdo legislativa interminavel. Para os
auditores fiscais, cada subvencédo fiscal consiste num item a mais a ser auditado.
Adiciona a essa situacdo dantesca, as limitacdes sempre continuas de déficit de
pessoal e de fundos para bem equipar a estrutura da Administracdo Tributaria,
vivendo num ciclo vicioso de um infindo padecimento, cuja culpa, quase sempre,
recai sobre a baixa produtividade dos servidores; vi) tém sido vistos como injustica
do sistema tributario, ainda que as despesas fiscais sejam dissimuladas no sistema
tributario.As pessoas, de um modo geral, veem as subvencdes fiscais como abrigos
fiscais, subterfugios tributarios que desviam da rota normal de tributacdo a todos
imposta e que acabam por gerar privilégios odiosos para pessoas e cooperagdes
melhores auxiliadas, estruturadas e preparadas para deles se servirem, sobremodo,
ndo conseguem dimensionar o quanto de gasto do orcamento realmente estd sendo
comprometido; e vii) induzem a aceitagdo dos gastos tributarios como algo positivo.
Muitas pessoas entendem que o0s gastos com impostos ndo envolvem gastos com 0s
fundos do governo, mas que séo disposi¢des da prdpria estrutura normativa da figura
tributaria envolvida. Essa percepcdo € completamente enganosa, posto que, se nao
envolvesse, ndo haveria tanta procura por eles.

Claudio Gongalves Pacheco
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Nessa medida, procurar, a0 maximo, que as politicas publicas de desoneracéo fiscal,
isto €, ancoradas em despesas fiscais, sejam, quando possivel e desejavel, transformadas em
gastos diretos. S assim, os discursos de contencdo de gasto surtird algum efeito, pois sé ai a
classe politica vera o que realmente estdo gastando e, certamente, podera consistir numa
solucdo do problema do desequilibrio do orgamento, podendo também servir para que a classe
politica crie prescricdes normativas que institua um teto para as despesas fiscais, nos termos
como ¢ realizado para os gastos diretos, sendo que as limitaces existentes hoje sdo s6 para 0s
niveis de receitas previstas na resolucdo orcamentaria.

Infelizmente, é pouco crivel que paises assolados por endémicas préaticas de
corrupcdo, muitas ostensivas e outras ocultas pelo inepto aparelho burocratico, com
infraestrutura em peticdo de miseria, altamente deficitaria, como a urbana, portuéria,
rodoviéria, hidroviaria, energética, tecnologica, bem como sistema regulatério hostil pela
inefetividade, baixa qualificacdo profissional de sua populagdo, possam dirigir suas politicas
publicas, nesse sentido, para o desenvolvimento econdémico.

Ainda gue se insista nesse modelo intervencionista, 0 minimo que se espera, entdo, ao
adota-lo, é que os pressupostos que fundem dada politica econdmica estejam amparados em
estudos técnico-cientificos prévios, com a demonstracdo dos possiveis impactos
socioecondmico, positivos e/ou negativos. E, sobretudo, que se apresente projeto de lei, que
vise a contencdo de gastos do or¢camento, cuja implementacao sé sera significativa se buscar
limitar o crescimento das despesas fiscais. SO assim 0s gastos do or¢camento publico poderdo
ser substancial e capaz de ser eficaz. Como muitos ainda ndo perceberam, mas o0s gastos
tributarios tém os mesmos efeitos sobre o déficit ou superavit no orcamento, a despeito de s6
0s gastos diretos ostentarem com maior clareza o rombo nas contas pablicas. Recomenda-se
que se estabeleca a amplitude almejada dos beneficios fiscais, de tal sorte a assegurar:

i) a transferéncia e redistribuicdo dos recursos, como acéo publica, via estimulos
fiscais, encontrando-se alicercados na concepcdo de justica de nossa ordem
constitucional, bem como que se evite distribuicBes sub-repticiamente por grupos
organizados de pressdo econémica e que atenda a politica fiscal que materialize essa
justica tributaria”™

ii) o estabelecimento de processos de monitoramento dos resultados e retornos
socioecondmicos alcan¢ados;

iii) o prazo de validade dos incentivos fiscais, para que ndo seja ad aeternum e se
tornem inoperantes as desoneragdes tributarias, tornando-as injustas para aqueles que
ndo desfrutam dos mesmos favores fiscais e que poderdo assumir uma carga tributéria
maior para compensar;

iv) as condicionantes para sua revalidacéo; e

v) a avaliagdo da eficiéncia e equidade e que tais critérios sejam periodicamente
revisados.

75 Liam Murphy e Thomas Nagel (2005, p. 236-7) entendem que, para saber se dada preferéncia tributéria seja justa, a sua distribuicéo e
financiamento devem estar alicercada na concepgéo geral de justica e que se vale de outras finalidades que garantam essa justica.
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Nesse diapaséo, a limitacdo de gastos no or¢camento, que ndo contemple as despesas
fiscais, ndo sera efetivo e ndo leva a sério a contencdo sempre premente de gastos do
orcamento, produzindo resultados s6 em relacdo aos gastos diretos. A classe empresarial
sempre se opde a catalogacdo das rubricas de despesas fiscais em sistemas de limitacGes de
gastos, a despeito de serem favoraveis a inclusdo dos gastos diretos, e essas mesmas objecdes
se fazem presente quando ha projetos de lei que contenham gastos tributarios como propostas
em programas de cortes no or¢gamento federal.

Constata-se que os Estados dao favores fiscais aos contribuintes sem que se cobra
deles quaisquer limitagbes econbmicas ou contrapartidas proporcionais aos beneficios
recebidos, o que se verifica, a toda vista, normalmente, sdo condicGes extremamente vantajosas
e descaradamente ndo estdo atreladas ao ideal de progresso socioecondémico decantado na
politica econbmica apresentada, pois 0S governantes que as justificam ndo terdo a
accountabilityss de responsabilidade prestada, estando convictos que ndo sofrerdo o mais
elementar monitoramento institucional de seus resultados distributivosz7.

Esse cenario tende a perdurar, pois, como sublinham Tipke e Yamashitazs, a classe
politica prefere os incentivos fiscais, pois, conforme se depreende da experiéncia, os cidaddos
sdo mais receptivos aos estimulos tributarios do que as subvencdes abertas. Essa informacéo é
tudo o que os politicos mais desejam saber, visto ndo encontrar resisténcia popular, ao
contrario, os cidad&dos séo simpaticos aos favores fiscais e, de quebra, agradam os interesses
dos beneficiados.

Refutar essa ilusdo popular é tarefa nada facil, sendo impossivel. Como se sabe, as
regulacGes dirigistas padecem de um mal congénito, pois, quando de sua introducgéo, ndo se
pode aferir com seguranca a sua real capacidade para satisfazer o fim socioeconémico para a
qual foi estabelecida, bem como a constatacéo de seus efeitos concretos, conforme delineados,
sdo incertos no futuro, quica serdo alcancados. Essas reflexdes sdo admitidas por Tipke e
Yamashitazg, ao sentenciarem que as “... prognosesex ante sdo inseguras, e o controle ex post
em geral vem muito tarde, podendo ele sequer chegar.” Infelizmente, o que € pior, os “...
politicos sabem que todo plano de eliminar incentivos fiscais causa ondas de protestos dos
afetados”, o que dificulta, enormemente, levar a sociedade o conhecimento necessario das
politicas econémicas dos incentivos fiscais para que pudesse ter uma consciéncia critica a
respeito. Caso esse Vvéu de ignorancia fosse desfeito, a populacdo poderia optar pela
substituicdo dos estimulos fiscais pela sistematica das subvencdes diretas e, assim, poderia
verificar com exatidao os precisos custos de cada direito usufruido pela comunidade.

Como se tem conhecimento, os tributos indiretos acarretam repercussao do 6nus
tributario, por exemplo, com as espécies tributarias do IPl e do ICMS.Em tais circunstancias,
uma politica econémica, ancorada em incentivos fiscais, podera visivelmente ndo atender ao

76 Entende-se por accountability a exigéncia devida dos representantes de responderem aos que representam no exercicio de seus poderes e
deveres e, quando houver desvio no uso deles, serem responsabilizados. Roberto FREITAS FILHO. Estudos Juridicos Criticos (CLS)
e coeréncia das decisdes. 2007. p. 59.

77 Klaus TIPKE. Moral tributéria do estado e dos contribuintes. 2012, p. 62-66.

78 Klaus TIPKE; Douglas YAMASHITA. Justica fiscal e principio da capacidade contributiva. 2002, p. 39-40.

79 Ibid., p. 41.
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fim almejado. Ao contrario, conforme a situacgdo, terd a possibilidade de agravar ainda mais o
quadro socioecondmico que visou melhorar. Primeiro, porque pode acontecer que o0
contribuinte ndo manifeste nenhum interesse em aderir ao programa de subvencao fiscal, visto
que o encargo tributario ndo recai sobre seus ombros, no caso dos tributos indiretos; segundo,
porque o incentivo fiscal configura um verdadeiro brinde do Estado ao contribuinte de direito
por seu mal comportamento social, supondo que, ao receber a desoneracdo fiscal, ndo a
transfere na mesma propor¢do ao contribuinte de fato (consumidor) pois, além de reduzir sua
carga tributéria de recolhimento, como depositério fiel do tributo recolhido do contribuinte de
fato (consumidor), ocorrerd o seu enriquecimento sem causa por apoderar-se indevidamente de
recursos publicos.

Estas sdo as impressdes compartilhadas por Aliomar Baleeiro ao consignar que ndo
recomenda que sejam concedidas isengdes para as atividades econdémicas cuja base tributaria
seja 0 consumo, tendo em conta que a repercussao econdémica dos tributos em relagdo a essa
base, que ndo incide sobre o contribuinte de direito, mero fiel depositario do tributo recolhido,
mas, sim, sobre o contribuinte de fato, consumidor final.so

Entendem de igual modo Klaus Tipke e Joachim Langsi, pois argumentam que todos
favorecimentos fiscais, sem que sejam bem justificados, referem-se a um privilégio ou uma
inequivoca doacdo tributaria. Consideram como ndo justificados os favores fiscais que sdo
ofertados a determinado grupo de sujeitos passivos pelo simples motivo das prerrogativas desse
grupo, ndo se justificando em pressupostos que atendam ao Bem Comum. Sendo assim, 0 que
ndo sofre tributacdo a todos imputados, podera configurar favorecimentos fiscais dissimulados,
velados, invisiveis ou privilégio.

Outro efeito colateral da instituicdo do gasto tributario refere-se ao aumento da ja
complexa estrutura normativa e técnica da espécie tributaria envolvida, dificultando a sua
compreensdo pelos proprios contribuintes e, ndo raras vezes, pelas préprias autoridades
tributarias, posto que altera a sua conformidade padrao pela inevitavel inflacdo legislativa para
adaptar-se as benesses fiscais criadas. Esta constatacdo acarreta efeitos diretos no dérgéao
administrativo que as fiscaliza e arrecada, sobremodo, na alocacdo de orgcamento e pessoal para
lidar com a escorreita administracdo e monitoramento do real cumprimento das despesas
fiscais, tornando as reparticdes tributarias mais lentas, ineficientes e pesadas. Em suma, as
despesas fiscais consomem tempo e energia significativos de todas pessoas envolvidas na
implementacdo da politica tributaria. Essas externalidades poderiam ser evitadas caso a politica
extrafiscal adotada fosse a despesa direta ao invés da despesa fiscal, no qual haveria um 6rgédo
administrativo proprio para cuidar da administracdo e fiscalizacdo da despesa direta, que ndo
as receitas tributariass>.

Tem-se também como efeito negativo a confusdo que se faz, caso ndo se faz a
distincdo da aliquota sob o viés juridico-tributéario do viés econémico. Para uma analise sob o

so AliomarBALEEIRO. Uma introducéo & ciéncia das finangas. 152 ed. rev. e atual. porDejalma de Campos. Rio de Janeiro: Forense,
1998, p. 64-65.

g1 Klaus TIPKE; Joachim LANG. Direito tributério. 2008, Vol. I, p. 373-374.

g2 Stanley S. SURREY; Paul R. MCDANIEL. Tax expenditures. Harvard University Press. Cambrige, Massachusetts, and London,
England, 1985, p. 70-71.

Claudio Gongalves Pacheco ATATOT | Anapolis, v. 1, n. 1, p. 174-238, jan./jun., 2020.



201

N\

Revista de Direitos Humanos

da Univesidade Estadual de Goias

Viés juridico-tributério, a aliquota efetiva para um dado contribuinte, digamos dos ICMS, na
operacao interna, no Brasil, é 17 ou 18%. Mas sob a perspectiva econdmica, aludidas aliquotas
para 0 mesmo dado contribuinte, por conta das inimeras despesas fiscais existentes, a aliquota
efetiva pode variar bastante de 18% a 0.%.

Assim, para as autoridades fiscais, que trabalham com a aliquota efetiva sob o viés
juridico-tributario, serd sempre aquela dada pela norma tributaria e, qualquer rentncia fiscal
que desvie dela, é uma despesa fiscal que altera a estrutura normal de incidéncia da figura
tributaria, causadora de desconformidade e aumento de complexidade de aplicacdo da espécie
tributaria. Se a expressao aliquota efetiva tem alguma importancia para ambos vieses, sera
consistir no quanto de aliquota efetiva o beneficio fiscal proporcionou a dois contribuintes, o
quanto eles receberam da assisténcia governamental e, assim, poder comparar os contribuintes
por aludidas aliquotas para se aferir qual deles esta recebendo mais benesse fiscal, tendo em
vista que aliquota efetiva sob o viés juridico-tributario é a mesma.

Varios estudos vém demonstrandogs, € mesmo 0s 6rgdos oficiais do Estado brasileiro,
que as despesas fiscais beneficiam mais intensamente as pessoas fisicas e juridicas mais
abastadas da sociedade. Alias, constata-se, infelizmente, que boa parte dos brasileiros ndo tem
consciéncia que a matriz tributaria no Brasil é regressiva, conforme certifica esta situacdo de
injustica tributaria o préprio Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social da Presidéncia
da Republicags. Contudo, como as despesas fiscais tém como caracteristica um efeito invertido,
isto é, quem mais paga imposto tem menos acesso as benesses fiscais e aqueles de maior poder
aquisitivo, com menor carga tributaria sobre si imputada, sdo os grandes beneficiados pelos
gastos tributarios, em termos de beneficio fiscal.

Pode-se argumentar justificando que a benesse fiscal aumenta mais para quem tem
maior renda por conta de a tributacdo ser progressiva, de tal sorte que pessoas com capacidade
contributiva maior pagam mais tributo. Contudo, dai ndo decorre que se deve obter mais favor
fiscal do Estado. Esse raciocinio contraria a logica da assisténcia governamental, que visa
socorrer 0s mais necessitados na medida e na propor¢do da maior miserabilidade.gs Também,
sob a ldgica da teoria da tributacdo, sobretudo, sob a perspectiva da justica tributaria, tem-se
que a tributacdo proporcional atende o valor mérito, e, por seu turno, a tributacdo progressiva
prestigia outro valor caro para nossa sociedade, qual seja, o valor solidariedade. Assim, caso
se admita o raciocinio de quem paga mais tributo deva ter mais benesses fiscais, a

83 Ana Carolina da Cruz LIMA,; Jodo Policarpo Rodrigues LIMA. Programas de desenvolvimento local na regido Nordeste do Brasil:
uma avaliacio preliminar da “guerra fiscal”. 2010, p. 582-584. Alexandre Rezende SILVA. O programa Produzir — Goiés e 0
impacto na promocdo de emprego, renda e arrecadagdo local”, entre outros. Geréncia de Representacdo junto ao Confaz e de Politica
Tributaria. SEFAZ/GO. Nota Técnica n. 01/07. 2007, p. 03.

84 No Brasil, a distribuicdo do dnus tributario entre as familias ndo respeita o principio da justica fiscal que recomenda que aqueles com
maior nivel de rendimento sejam proporcionalmente mais onerados do que os contribuintes de menor renda. Dados oferecidos por Zockun
(2007) revelaram que, em 2004, quem ganhava até dois salarios minimos gastava 48,8% de sua renda no pagamento de tributos, ja o peso
da carga tributaria para as familias com renda superior a 30 salarios minimos correspondia a 26,3% (Gréfico 1). Brasil. Presidéncia da
Republica, Observatdrio da Equidade. Indicadores de Equidade do Sistema Tributario Nacional. Brasilia: Presidéncia da Republica,
Observatoério da Equidade, 2009, p. 25.

gs Stanley S. SURREY; Paul R. MCDANIEL. Tax expenditures. Harvard University Press. Cambrige, Massachusetts, and London,
England, 1985, p. 79-80.
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progressividade perde toda a sua fundamentagdo tedrica, eficacia, o que neutraliza o seu
proposito.

Interessante seria submeter as propostas de lei que visam dar maior assisténcia do
governo em benesses fiscais ao escrutinio popular para saber se o publico desejaria as despesas
fiscais ou os programas de gastos diretos. Assim, deixariamos para que o publico escolhesse
entre uma assisténcia governamental invertida, de cabeca para baixo, onde uma despesa fiscal
favorece os ricos, dissimulada em sua esséncia, e outra assisténcia do governo através de
programas mais racionais de gastos de impostos por meio de gastos diretos, que s&o
transparentes, de simples dimensionamento do quanto realmente o Poder Puablico esta
gastando, de factiveis distribui¢cdo isbnoma e justiga social.

Cabe também ponderar, em relacdo aos programas de gastos tributarios quanto ao
custo-beneficio de serem implementados. Desse modo, aqui, importa considerar quanto as
questdes de eficiéncia na concessdo das benesses fiscais, isto é, refere-se a verificacdo do
retorno socioecondmico das despesas fiscais. Preocupa-se, entdo, fazer uma submisséo seria
dos programas de desoneracéo fiscal sob a analise de avaliagcdo da eficiéncia dos programas de
gastos tributarios em termos de seu custo-beneficio, com vista a avaliar se suas metas sao
alcancadas, se seus objetivos sdo atingidos, em suma, se seus retornos socioeconémicos
superam 0S Seus Custos.

Constata-se que ha poucos programas de avaliacdo da eficiéncia dos programas
envolvendo as despesas fiscais, seja porque as avaliacfes sdo mais complexas ou porque as
proprias agéncias do governo de controle e propositura de tais programas ndo se dao conta que
ha gastos no orcamento envolvidos. Sabe-se que muitos programas de gastos tributarios sao
mantidos em virtude de varios fatores. Algumas despesas fiscais 0s governos simplesmente as
mantém para que determinadas pessoas continuem desenvolvendo suas atividades, como as
atividades agropecuarias, cujos retornos sdo pifios, proporcionalmente, ao gasto tributario
dispendido. Ha programas de gastos tributarios em setores da economia em que ja existem o0s
investimentos ou, entdo, que os beneficiarios das despesas fiscais as fariam independentemente
da assisténcia do governo em gasto tributario, ou mesmo, existem atividades econémicas que,
por sua lucratividade nata, a assisténcia governamental seria dispensavel pela propria
rentabilidade em termos de custo/beneficiose.

Em face das consideracdes expostas, com base nas doutrinas e pesquisas estudadas,
se muitos dos gastos tributarios fossem eliminados e substituidos por gastos diretos,
consequentemente, a simplificacdo do sistema tributario seria alcancada, possibilitaria maior
retorno socioecondmico e melhor custo-beneficio. Contudo, os opositores dessa proposta
argumentam que os programas de assisténcia do governo, baseados em despesas diretas, sdo
complexos em si mesmos. Todavia, contra-argumenta-se que a complexidade decorre mais das
exigéncias de se qualificar para ter direito ao beneficio e ndo do programa em si.

gs Stanley S. SURREY; Paul R. MCDANIEL. Tax expenditures. Harvard University Press. Cambrige, Massachusetts, and London,
England, 1985, p. 82-3.
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N&o obstante a resisténcia encontrada, as vantagens decorrentes da conversdo da
maior parte dos programas de gastos fiscais em gastos diretos seriam inimeras, dentre elas,
destacam-se: 0s diplomas normativos tributarios seriam menos complexos, enxutos e,
consequentemente, a administracao das figuras tributérias seriam mais simples e eficientes; 0s
programas de assisténcias do governo com gastos diretos seriam administrados por érgéos e
agéncias especializadas e talhadas para deles cuidarem e monitorarem os seus resultados;
empresérios, profissionais contabeis, economistas e juristas teriam menos trabalhos para
lidarem com as disposicBes préoprias do sistema tributario, tendo em vista ocuparem de leis
tributarias harmonizadas em cddigos sobrios, sistémicos e logicamente coerentes; facilidades
em termos de avaliacdo do custo-beneficio tanto dos programas de assisténcia financeira do
governo quanto das proprias estruturas administrativa de fiscalizacéo e arrecadacao tributaria
que sO ocuparia das atribui¢fes para qual fora estruturada, que ¢ a fiscalizacdo e arrecadacao
tributaria.

As escolhas entre um programa de assisténcia do governo em gasto tributario e outro
baseado em gasto direto sdo raramente levadas ao escrutinio publico para discussdo e
deliberacdo. Muitas dessas escolhas séo realizadas pelo Poder Executivo, mas 0s debates e as
razdes finalmente adotados para optar por uma rota de subvencéo direta ou fiscal escolhida ndo
foram levadas ao conhecimento puablico. Quase sempre, as despesas fiscais encorajam a
comunidade empresarial a escolher essa opg¢éo, que, na realidade, o que se percebe é que, no
setor privado, as discussdes giram em torno de questdes periféricas, de baixo nivel, em relagdo
a qual rota a ser seguida. A maioria esta envolta em paix0es ideolégicas sem a menor
importancia para o deslinde da questdo, que acabam desviando o debate para bem longe dos
verdadeiros fatores que afetem o cerne do problema, servindo-se de principios ndo cabiveis, no
momento, para se chegar ao que importa na discussao.

4.3 Aintroducdo do conceito de gasto tributario na ordem juridica brasileira
e dados governamentais das despesas fiscais do Estado Brasileiro

Importa assentar que o expediente de se valer dos favores fiscais como ferramenta
para promover o desenvolvimento econémico no Brasil vem do periodo colonials;. Todavia,
propositadamente, para ndo desviar do objetivo de estudo dessa monografia e mais por falta de
espaco para relatar, optou-se por excluir compéndio histérico dos beneficios fiscais levantado.

Percebe-se que uma politica fiscal de favorecimentos tributarios teve pouca expressao
na politica econdmica que estava sendo concebida no Brasil, na primeira metade do século
XX.E a partir entdo das décadas de 1950 e 1960 que as atencbes da administracdo
governamental lancam méo dos incentivos fiscais, voltados a determinadas regides do Brasil.

Todavia, na década de 1970, intensificaram-se 0s planos politicos destinados ao
desenvolvimento de incentivos fiscais voltados aos setores de atividade econdmica especifica,

g7 Celso FURTADO. Formagcédo econémica do Brasil. 34 ed. — Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2007, p. 75-76.
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objetivando fomentar o mercado de capitais, a abertura de capital das empresas e a expansao
das exportacdes dos produtos nacionais. A deliberada e crescente aplicacdo das subvencoes
fiscais, nesse periodo, significou a renuncia de receitas tributarias da ordem de 41% da
arrecadacao ajustada do imposto de renda incidente sobre as pessoas fisicas e juridicasgs.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, ocorreu uma decisiva etapa no
que se refere ao sistema institucional de identificacdo e estruturacdo dos estimulos fiscais, no
Brasil, com vista a obstar privilégios injustos a partir de uma maior cristalizacdo dessas
benesses, pois essa carta politica estabeleceu, no artigo 165, § 6%, a necessidade do Poder
Executivo de elaborar projeto de lei orcamentario, o qual devera estar acompanhado de
demonstrativo regionalizado do efeito das isen¢des, anistias, remissoes, subsidios e beneficios
de natureza financeira, tributaria e crediticia sobre as receitas e despesas.

A discussdo no sentido de se precisar a definicdo de gasto tributario ndo mereceu a
devida atencdo de nossos constituintes, a elaboracdo de projeto de lei, com a apresentacdo de
demonstrativo regionalizado do impacto antes e depois dos incentivos fiscais, também, em
consequéncia, tornou-se ainda mais arduo o seu levantamento. Ademais, insta consignar que o
estudo e conhecimento do custo da renuncia fiscal para o Estado consistem em tarefa dificil e
também ndo menos penoso refere-se em conhecer a exata dimensao do retorno socioeconémico
que advém com os favorecimentos tributarios, retorno esse que constitui a razao de existir da
propria lei concessiva.

As benesses fiscais, concedidas por prazo indeterminado, atendendo a pressdo de
interesses de grupos econdmicos, com o passar dos anos, eternizam-se a ponto de se resvalar
para um marasmo legislativo que, praticamente, inviabiliza o0 seu cancelamento. Em tais
circunstancias, se 0s incentivos fiscais tenham realmente algum poder de fomento
socioecondmico, perdem toda sua capacidade eficacial, desestimulam novos investimentos e
perpetuam-se os privilégios injustos.so

Os professores Stanley Surrey e Paul McDaniel observam que as dificuldades que
possam ocorrer para estimar 0s gastos totais com impostos, isto €, gastos tributarios,
correspondem as mesmas dificuldades que porventura possam ocorrer para levantar os gastos
envolvidos na estimativa dos gastos totais do orcamento.s1Assim, ndo tem justificativa
plausivel para ndo encarar o problema do desequilibrio orcamentéario. Essa afirmacao de Surrey
e McDaniel parece contradizer a sentenca sua que eles dizem das despesas fiscais, de serem
dificeis, ocultas e dissimuladas no sistema tributario.

Em verdade, a analise dos programas ou projetos de beneficios econdmicos fiscais,
advindos com a renuincia tributaria para a sociedade como um todo, e as estimativas de receitas

s Bernardo Nacouzi de Mello FRANCO. Gastos tributarios, o mito do livre mercado e a ordem socioecondmica brasileira. Dissertagio
(Dissertacdo em Direito) - UnB, 2014, p. 133-135.

89 Artigo 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: ... § 6° O projeto de lei orgamentaria serd acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengOes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributéria e crediticia.

90 Aliomar BALEEIRO. Direito tributario brasileiro. 2015, p. 1373-1374.

o1 Stanley S. SURREY; Paul R. MCDANIEL. Tax expenditures. Harvard University Press. Cambrige, Massachusetts, and London,
England, 1985, p. 52.
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dos gastos tributarios decorrentes, a principio, sdo possiveis de serem mensurados, a despeito
do acréscimo de complexidade ao sistema tributario. Mesmo assim, ainda que arduamente, haja
vista 0s excessos de beneficios fiscais em Pindorama, é possivel avaliar o quanto da renincia
fiscal se perde, mas as estimativas de retorno socioecondmico envolvem uma tarefa
extremamente dificil de se mensurar, quase impossivel de rastrear os resultados produzidos da
despesa fiscal na economiag,. Esse retorno socioeconémico do gasto tributario, essencialmente,
envolve a questdo de se analisar a conveniéncia e oportunidade do proprio gasto em si em
termos de baixa receita auferida, injustica tributéria e ineficiéncia de gastos.

Com efeito, visando obstar aludida apatia, a Carta de Outubro estatuiu a necessidade
de o Poder Executivo elaborar um demonstrativo regionalizado do impacto dos favores fiscais
concedidos, conforme ja citado tal previsdo contida no artigo 165, § 6°. O legislador
Constituinte pretendeu ir mais além, pois nas disposicdes transitorias, estabeleceu-se, no artigo
41, que houvesse uma reavaliagdo, caso a caso, de todos os incentivos fiscais de natureza
setorial ora em vigor, os quais seriam considerados revogados, apés transcorridos dois anos,
contados da data da promulgacdo da Constituicdo, os incentivos tributarios que nao tivessem,
expressamente, a confirmacao de sua validade por lei. Em que pese essa revogacao tacita, a
Constituicdo, no § 2° do artigo 41, considerou validos os direitos adquiridos dos incentivos
concedidos sob condicdo e com prazo certo.

No ambito da Unido, a Lei n. 8.402/1992 fora editada com vista a dar eficicia o
aludido artigo 41 do ADCT. Assim, nessa toada, inimeros incentivos fiscais foram
reafirmados, sobretudo, os relacionados ao comercio exterior. O artigo 4° dessa lei disp6s que,
no interregno de dois anos a contar da publicacdo, o Poder Executivo devera submeter a analise
do Congresso Nacional uma reavaliacdo das subvencdes fiscais. Conforme sentencia Maria
Emilia Miranda Pureza, ndo obstante, “... ndo é ocioso registrar que esse dispositivo jamais foi
cumprido’es.

A Secretaria da Receita Federal (SRF), desde 1989, passou a elaborar demonstrativos
dos gastos tributarios (DGT) para atender as exigéncias estabelecidas no artigo 165, § 6° da
Constituicdo Federal de 1988, bem como ao artigo 4° da LC n. 101/2000, que disciplina o
projeto de lei orcamentaria anual (LOA), no sentido de se adotar medidas compensatérias a
renuncia de receita e ao aumento das despesas. Até o ano de 2003, aludido relatério fora
designado pelo termo Demonstrativo de Beneficios Tributarios (DBT), como sindnimo de
gastos tributarios.

Poder-se-ia até acreditar que um lampejo apareceu no fim do tinel que indicasse uma
esperanca para o controle desmesurado, sendo em qualidade, pelo menos em quantidade das
benesses fiscais fartamente ofertadas pela Unido, pois a iniciativa ndo é outra sendo a de
possibilitar uma maior vigilia democratica ao submeter ao escrutinio parlamentar da

92 Stanley S. SURREY; Paul R. MCDANIEL. Tax expenditures. Harvard University Press. Cambrige, Massachusetts, and London,
England, 1985, p. 87-88.

93 Maria Emilia Miranda Pureza (2007, p. 14) apud Bernardo Nacouzi de Mello FRANCO. Gastos tributérios, o mito do livre mercado
e a ordem socioecondmica brasileira. Dissertacdo (Dissertacdo em Direito) - UnB, 2014, p. 139.
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sistematica arraigada de concessdo dos incentivos fiscais, por intermédio de limitacGes dos
favores tributarios segundo ao enquadramento rigoroso do conceito de gasto tributario.

Esse desiderato poderia ter sido atingido, com a edi¢do da “Lei de Responsabilidade
Fiscal”, Lei Complementar n. 101/2000, no sentido de colmatar os claros legislativos em
relacdo a precisa definicdo legal do conceito de gasto tributario ou beneficio tributario, ndo
obstante, isso ndo aconteceu. Aludida lei preocupou-se mais em prevenir riscos e retificar os
desvios que pudessem ameacar o equilibrio das contas publicas. Segundo as impressfes de
Bernardogs, as disposicdes da lei complementar n. 101/2000, relacionadas aos incentivos
fiscais, foram estabelecidas mais para atender a intencdo politica de manter o equilibrio fiscal
e ndo se preocupando em elaborar relatorio demonstrativo regionalizado do impacto sobre a
receita e despesa em virtude das benesses tributarias. Tanto € verdade que o 8§ 1°, do artigo 14,
da Lei Complementar 101/2000, vale-se da expressao “renuncia de receita” ao inves de “gasto
tributario”, “beneficio tributario” ou “beneficio fiscal”, as quais teriam referéncia conceitual e
melhor explanaria a ideia dos institutos tributarios que impliquem na reducéo da arrecadacao
de receitas tributarias.

Poder-se-ia atacar essa reflexdo do Bernardo de exagerada ou alarmista. Contudo, 0s
ultimos levantamentos dos valores estimados de rentncia fiscal pela SRF para o ano de 2019
corroboram as impressdes dele acima, pois, conforme o relatorio Demonstrativo dos Gastos
Governamentais Indiretos de Natureza Tributaria (Gastos Tributarios) — PLOA 2019, tem-se
que o gasto tributario para esse ano fora estimado em R$ 306,40 bilhdes, correspondendo
4,12% do Produto Interno Bruto e 21,05% das receitas administradas pela RFB. Esse valor
significa um crescimento nominal de 8,10%, em comparacdo ao valor estimado na
PLOA/2018.95

Referido relatorio consigna também os impactos de rendncia tributaria por regido do
pais, verificando-se que as regides Norte e Nordeste apresentaram as maiores participacdes dos
beneficios fiscais, com 99,54% e 41,78% respectivamente. Comparativamente, a renincia
tributaria estimada por regido, levando em conta a previsdo de arrecadacdo para o ano 2019,
constatou-se que a Regido Centro-Oeste é a que possui a menor rendncia tributaria, consistindo
em 13,63% de sua arrecadacdo.O aludido relatorio salienta também que, sob a perspectiva
orcamentaria, no exercicio fiscal de 2019, a previsdao dos gastos tributarios indicou uma
concentracdo de 83,57% do valor dos gastos em 5 fungbes orcamentarias de governo, a saber:
Comércio e Servico com 28,37%; Trabalho com 13,80%; Saude com 13,49%; Inddstria com
12,32%; e Agricultura com 10,83%.96

Percebe-se, portanto, que as discussdes acerca dos gastos tributarios no Brasil ndo
mereceram um aprofundamento mais acurado de seu conceito, sequer houve o

94 Bernardo Nacouzi de Mello FRANCO. Gastos tributarios, o mito do livre mercado e a ordem socioecondmica brasileira. Dissertacdo
(Dissertacdo em Direito) - UnB, 2014,, p. 141-142.

os BRASIL. Secretaria da Receita Federal. Demonstrativo dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza Tributaria — 2019 (Gastos
Tributarios), p. 49. Disponivel em: http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/arquivos-e-
imagens/dgt-ploa-2019.pdf. Acesso em: 20 jan.2020.

96 BRASIL. Secretaria da Receita Federal. Demonstrativo dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza Tributaria — 2019 (Gastos
Tributarios), p. 50. Disponivel em: http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/arquivos-e-
imagens/dgt-ploa-2019.pdf. Acesso em: 20 jan.2020.
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desenvolvimento de uma consciéncia institucional das “boas praticas” de contabilidade fiscal
relacionada a sua defini¢cdo. Constata-se que muitos dos doutrinadores de direito tributério,
ainda que denunciem a forma abusiva com que o0s incentivos fiscais sdo instituidos,
condenando-os de “privilégios injustos’e7, “privilégios odiosos”gs, “privilégio legalmente
instituido”geetc., prevalecem as apologias de bem-aventuranga dos incentivos fiscais e revelam
0 mais completo desconhecimento acerca do conceito de despesa tributéaria.

4.4 Os gastos tributarios em relacéo ao ICMS

Quanto ao grande imposto estadual, a saber, o ICMS, o artigo 155, § 2°, inciso XIl,
letra “g”, CF/1988, estabelece que cabe a lei complementar regular a forma como, mediante
deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal, isenc¢des, incentivos e beneficios fiscais seréo
concedidos e revogados. Desse modo, a Lei Complementar n. 24, de 7 de janeiro de 1975, que
fora recepcionada, de forma expressa, pela atual Carta Politica, no artigo 34, § 8°, do Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitorias (ADCT), estabelece, de modo provisério, a forma e
as condicGes em que devem ser celebrados aludidos favores fiscais.

Registre-se que, em 1° de junho de 2011, a Suprema Corte do pais, ao apreciar 14
Ac0es Diretas de Inconstitucionalidade, para verificar a validade constitucional de 23 normas
editadas pelas unidades parcelares, decidiu, a unanimidade em todas, pela
inconstitucionalidade das subvencdes tributarias por ofenderem as disposicbes da Lei
Complementar n. 24/75,100mais especificamente, em seu artigo 2°, § 2°101, 0 qual estabelece a
necessidade sempre de decisdo unanime dos Estados para a concessdo dos beneficios fiscais,
visando, em Gltima instancia, coibir a “guerra fiscal”.

Sublinhe-se que tais decisbes, em sede de ADI, apenas tém reproduzido as
jurisprudéncias do Supremo Tribunal Federal (STF), visto exigirem ou estarem pendentes de
Stmula Vinculanteio2, bem como nédo tém efeito erga omnes. Desde esse pleito, que ocorreu
em maio de 2012, a saida politica esperada pelo Supremo, mais de cinco anos depois, teve um
inicio de desfecho pelo Congresso com a edicao da Lei Complementar n. 160, de 07 de agosto
de 2017, a qual dispde sobre a deliberacdo de remissao dos créditos tributarios, constituidos ou
ndo, decorrentes das isencdes, dos incentivos e dos beneficios fiscais ou financeiro-fiscais,
instituidos em desacordo com o disposto na letra “g” do inciso XII do § 2° do artigo 155 da
Constituicdo Federal, bem como permite a reinstituicdo, isto é, a prorrogacdo por 15, 8,5¢e 3

97 Aliomar BALEEIRO. Direito tributério brasileiro. 2015, p. 1373-1374.

98 J.J.Gomes CANOTILHO... [etal.]. Comentério & Constituicdo do Brasil. 2013, p. 1762.

99 José Souto Maior BORGES. Teoria geral da isencdo tributéria. 2011, p. 68.

100 Paulo de Barros CARVALHO; Ives Gandra da Silva MARTINS. Guerra Fiscal: reflexdes sobre a concessao de beneficios no ambito
do ICMS. 2014, p. XXVI-XXVII.

101 Artigo 2° - Os convénios a que alude o artigo 1°, serdo celebrados em reunides para as quais tenham sido convocados representantes de
todos os Estados e do Distrito Federal, sob a presidéncia de representantes do Governo federal. (...) § 2° - A concesséo de beneficios
dependera sempre de decisdo unanime dos Estados representados; a sua revogacdo total ou parcial dependera de aprovacéo de quatro
quintos, pelo menos, dos representantes presentes.

102 Trata-se da Proposta de Simula Vinculante (PSV) 69.
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anos, conforme artigo 3°, § 2° dessa lei complementar, das respectivas isencgdes, incentivos e
beneficios fiscais ou financeiro-fiscais.

Essa lei complementar tem uma péssima redacdo legislativa, assim como padece de
sérios defeitos dignos de nota, quais sejam:

i) a quebra da necessidade de unanimidade dos Estados para aprovacéo dos estimulos
fiscaisios, em verdade, atendeu mais aos interesses dos investidores e ndo da
sociedade, os quais transacionam e imp8em aos governos estaduais que Ihes ofertem
os melhores incentivos, que, obviamente, optardo por aquele estado que lhes der mais
e mais benesses, e, ndo raras vezes, acarretam a impossibilidade dos empresarios ja
ha muito estabelecidos de competirem em igualdade de condigdes.

Todavia, o § 7°, do artigo 3°, dessa lei complementar, corrigiu essa injustica, posto
que possibilita as unidades federadas concederem os incentivos fiscais, de que trata
esse diploma legal, as mesmas condicdes dos beneficios ora com potencialidade de
serem regularizados. Contudo, os futuros estimulos fiscais ndo gozam dessa garantia,
visto que estdo ainda sujeitos as regras da LC n. 24/1975;

ii) a nova lei complementar teve questiondveis avancos, se é que 0s houve, seja
porque a responsabilidade pelo descumprimento das novas e velhas disposi¢des de
concessdo dos favores fiscais ficou restrita apenas a entidade federativaios, deixando
de fora o contribuinte beneficidrio dos incentivos fiscais decorrentes de ato
concessivo em desacordo com as novas regras, assim como 0s agentes publicos
responsaveis pelas concessdes viciadas. Alias, a situacdo ficara, na realidade, mais
grave para a populacdo da unidade federada faltante, pois podera privar-se de possivel
manutencdo ou melhoras dos servigos publicos por conta das sangdes impostas pelo
artigo 23, § 39 incisos I, Il e Ill da Lei Complementar n. 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal)wos, sobremodo, porque estard proibida de receber as
transferéncias voluntarias:

iii) a Lei Complementar n. 160/2017, em seu artigo 4°106, afasta as restri¢des impostas
pelo artigo 14 da Lei Complementar n. 101/2000, o qual obriga 0 acompanhamento
de projeto que estime o impacto orgamentario-financeiro no exercicio da renuncia e
nos dois anos seguintes, quando da futura edicdo de leis que ratifiquem as benesses
fiscais discriminadas junto ao Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ),
isto €, a concessdo das remissdes e a reinstituicdo dos convénios que as geraram.
Segundo o voto do relator do PLP n. 54/2015107, Deputado Alexandre Baldy, que esta
dispensa ndo é dirigida ao Congresso Nacional, mas sim as Assembleias Legislativas
dos Estados e a Camara Legislativa do Distrito Federal, portanto, ndo apresenta

103 Conforme artigo 2° da Lei Complementar n. 160/2017.

104 Consoante artigo 6° da Lei Complementar n. 160/2017: “Artigo 6° Ressalvado o disposto nesta Lei Complementar, a concessdo ou a
manutengdo de isencdes, incentivos e beneficios fiscais ou financeiro-fiscais em desacordo com a Lei Complementar n. 24, de 7 de janeiro
de 1975, implica a sujeicdo da unidade federada responsavel aos impedimentos previstos nos incisos I, Il e Il do § 3° do artigo 23 da Lei
Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000, pelo prazo em que perdurar a concessdo ou a manutencéo das isencdes, dos incentivos e
dos beneficios fiscais ou financeiro-fiscais.”

105 Artigo 23. (...) § 3° Néo alcangada a redugéo no prazo estabelecido, e enquanto perdurar o excesso, o ente ndo podera: | - receber
transferéncias voluntarias; 11 - obter garantia, direta ou indireta, de outro ente; 1l - contratar operagdes de crédito, ressalvadas as
destinadas ao refinanciamento da divida mobiliaria as que visem & reducéo das despesas com pessoal.

106 Artigo 4° S&o afastadas as restrices decorrentes da aplicacdo do artigo 14 da Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000, que
possam comprometer a implementacéo das disposicoes desta Lei Complementar.

107 Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1565095&filename=PPR+1+CFT+%3D%3E+PLP+5
4/2015. Acesso em 25 jan.2020.
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macula de inconstitucionalidade. Essa proposi¢do do relator consiste num absurdo
inominavel, pois um dispositivo de lei complementar subverte a hierarquia das
normas, em flagrante vicio de inconstitucionalidade, pois suspende a eficacia de uma
norma da Constituicdo Federal, a saber, 0 comando constitucional contido no artigo
165, § 6°, CF/1988, que determina aos poderes executivos a apresentarem aludidos
projetos, norma constitucional que, em realidade, € o suporte de referéncia do Magno
Texto que valida juridicamente o proprio artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LC n. 101/2000).

iv) ndo menos digno de repuadio, refere-se a auséncia de disposicdo expressa que
estabelecesse que 0s convénios remissivos tenham apenas carater autorizativo, no
sentido que aludidas benesses de remissdes e dos atos juridicos que as conceberam,
gue ndo estdo dispensadas de aprovacdo junto as Assembleias Legislativas dos
Estados e da Camara Legislativa do Distrito Federal, para que ndo se esvazie a
eficacia do principio da legalidade, o qual € um subprincipio de sustentacdo do sobre
principio do Estado Democratico de Direito e que, no caso especifico da concessdo
dos favores fiscais, o artigo 150, § 6°, do Texto Magnouos, € taxativo na exigéncia de
sua imperatividade. Todavia, o legislador complementar nacional ndo deu o menor
destaque para essa maxima constitucional nesse novo diploma, pois, como € do
conhecimento de todos, os estimulos fiscais, largamente concedidos pelos Estados-
membros e o Distrito Federal, tém vigéncia, validade e eficAcia com os meros
conveénios celebrados no Confaz, bastando apenas a regulamentacdo por decretos dos
poderes executivos estaduais, em flagrante e abusiva hipertrofia desse poder sobre 0s
demais. Ha leis estaduais que disciplinam a autorizacdo do chefe do poder executivo
para editarem os decretos de ratificacdo ou ndo dos convénios acordados no Confaz,
como se o Poder Legislativos dos estados pudesse dispor de sua competéncia
legislativa exclusiva, que é impassivel de ser delegada. A Lei Complementar n.
24/1974, que regulamenta o procedimento dos convénios celebrados no Confaz,
estabelece em seu artigo 4° que o Poder Executivo publicara decreto ratificando ou
ndo tais convénios. A doutrina unanimemente, mesmo quando da égide da
Constituicdo de 1967/1969 e mais ainda na vigéncia da atual, repudia veementemente
essa teratologia juridica, considerando esse artigo invalido juridicamente por nao
recepgdo constitucional. Essas sdo as impressdes de Aliomar Baleeiroioode tantos
outros justributaristas'®

Praticamente, a unanimidade dos doutrinadores entende que os Convénios do ICMS,
via CONFAZ, devem entrar no ordenamento juridico de cada Estado mediante decreto
legislativo, visto que se trata de competéncia exclusiva do Poder Legislativo, portanto,
indelegavel. Como se sabe, a competéncia privativa € delegavel, mas a exclusiva ndo. Os
Estados-membros ddo validade juridica a tais convénios por meio de decreto do executivo,
respaldados no artigo 4° da Lei Complementar n. 24/75, contudo, segundo entende a doutrina,
esse artigo ndo foi recepcionado pela nova ordem constitucional. A concep¢do segundo a
exegese de que o convénio ndo goza do status de norma tributaria, ndo tem natureza tributaria,
mas consiste em mero pressuposto, isto €, prévio exercicio da competéncia eficacial isentadora

108 Artigo 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, € vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios: (...) § 6° Qualquer subsidio ou isen¢io, reducéo de base de calculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou remissao,
relativos a impostos, taxas ou contribuigdes, 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 artigo 155, § 2.,
XIll, g. (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n. 3, de 1993)

100 Aliomar BALEEIRO. Direito tributério brasileiro. 2015, p. 1366.

110 Geraldo ATALIBA apudAliomar BALEEIRO. Direito tributario brasileiro. 2015, p. 1365.
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pertencentes aos legisladores ordinarios estaduais, sdo compartilhadas por José Souto Maior
Borges, Geraldo Ataliba, Sacha Calmon, Eduardo Botalho, Aliomar Baleeiro111; Ives Gandra
da Silva Martins e Paulo de Barros Carvalho112; bem como por Eduardo Sabbagis.

Como visto, a Lei Complementar n. 160/2017 tdo-s6 se ocupou em regularizar os
beneficios fiscais ou financeiros-fiscais em desacordo com o artigo 155, § 2°, inciso XIlI, letra

g”, da Constituicao Federal, subsistindo as regras da Lei Complementar n. 24/1975 para os
estimulos fiscais futuros e aos que estdo em conformidade com esse diploma normativo.

Em relacdo aos programas de subvencoes fiscais do Estado de Goias, registre-se que
0 Governador do Estado de Sao Paulo propds, na Acdo Direta de Inconstitucionalidade — ADI
n. 2.441/GO, que o Supremo Tribunal Federal declare a inconstitucionalidade de diversos
dispositivos das Leis 9.489/1984, 11.180/1990,11.660/1991, 12.181/1993, 12.425/1994,
12.855/1996, 13.213/1997, 13.246/1998, 13.436/1998, 13.533/1999, 13.581/2000 e
13.591/2000, e dos Decretos estaduais 3.822/1992, 4.419/1995, 4.756/1997, 4.989/1998,
5.036/1999 e 5.265/2000, todos do Estado de Goias, as quais versam sobre o Fundo de
Participacdo e Fomento a Industrializacdo doEstado de Goids — FOMENTAR e sobre o
Programa de Desenvolvimento Industrial do Estado de Goiads — PRODUZIR.

O Governador de Séo Paulo alega na peticéo inicial que aludidos diplomas normativos
concederam beneficios de ICMS sem realizacdo de convénio no &mbito do CONFAZ, em
flagrante desrespeito aos artigos 150, 8§6°114 e 155, §2°, XII, letra “g”115 da Constituicéo
Federal, violando de plano os principios da isonomia tributaria, da uniformidade geografica,
da livre concorréncia e da proibicdo da vinculacdo da receita de impostos ao conceder
beneficios as empresas goianas.11s

Em sua defesa, o Governador do Estado de Goias sustenta a tese que a suscitada pecha
de inconstitucionalidade fustigada na ADI n. 2.441/GO nao procede, visto que o STF nao
proferiu acérddo em relacdo aos beneficios financeiros de que tratam os Programas
FOMENTAR e PRODUZIR, até mesmo as benesses que acarretem desoneracdo tributaria, tais
como 0s empréstimos com vista a quitacdo de tributo, com correcdo monetaria e juros
favorecidos, decorrentes de deliberagdo autbnoma de um Estado-membro. Assevera que cada
ente politico tributante tem a possibilidade e a discricionariedade de dispor de beneficios
fiscais, fundado em sua autonomia politica, administrativa e financeira, utilizando-os como
legitimos instrumentos de minoracdo das desigualdades socioecondmicas regionais, com a
criacdo de postos de trabalho e a supresséo do subemprego, respaldado que esta nas prescri¢es

111 Aliomar BALEEIRO. Direito tributario brasileiro. 2015, p. 1363.

112 Paulo de Barros CARVALHO; Ives Gandra da Silva MARTINS. Guerra Fiscal: reflexdes sobre a concessao de beneficios no ambito
do ICMS. 2014, p. 96.

13 Eduardo SABBAG. Manual de direito tributario. 2017, p. 710-715.

114 Art. 150. (...) § 6° Qualquer subsidio ou isengéo, reducdo de base de célculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou remissao,
relativos a impostos, taxas ou contribuigdes, 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”.

1s  Art. 155, (...) § 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte: (...) X1l — cabe a lei complementar: (...) g) regular a forma como,
mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isenges, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados;

1e N.° 121/2019 - SFCONST/PGR - Sistema Unico n.° 62907/2019, p. 2. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339942033&ext=.pdf. Acesso em: 25 mai.2020.
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vazadas nos artigos 3°, incisos Il e Ill; 170, incisos VII e VIII; e 174, caput, de nossa
Constituicdo.117

O argumento do Governador do Estado de Goias, segundo o qual os Programas
FOMENTAR/PRODUZIR néo impliquem em beneficios fiscais, mas, em realidade, consistem
em beneficios financeiros, encontra eco e ressonancia por parte de alguns tributaristas patrios.
Ives Gandra da Silva Martins observa que o contelido normativo da letra “g”, do inciso XII do
8 2° do artigo 155 da Constituicdo Federal consiste tdo-somente em benesse fiscal, envolvendo
a relacdo juridico-tributaria entre o Fisco e o contribuinte, que acarreta rendncia tributaria e
ndo rendncia de natureza financeira. Os estimulos financeiros, ao contrario, consistem em
empréstimos concedidos em condi¢des vantajosas pelo poder publico a empresa ou ao cidadéo,
tendo o ente politico concedente a contrapartida o retorno socioeconémico para os locais ou
regibes beneficiadas. Todavia, entende que nossa Constituicdo ndo obsta que os estados-
membros e o Distrito Federal lancem méos de subsidios ndo fiscaisiis. Aurélio Pitanga Seixas
Filho reconhece a clara diferenca entre beneficios fiscais e as subvengdes financeiras, alertando
que aqueles estdo adstritos a legislacdo tributaria e estes sdo regidos pelo direito financeiro,
sobremodo, na parte que ocupa da previsdo orcamentaria e da despesa publicaiis.

A consequéncia imediata que essa exegese juridica implica é a de que o artigo 2°, 8
2°, da Lei Complementar n. 24/1975 fora recepcionado apenas em relacdo ao artigo 155, § 2°,
XII, letra “g”, da CF/1988, o qual exige o consentimento unanime de todos os estados e do
Distrito Federal para aprovacao de beneficio fiscal de ICMS. Nessa perspectiva, as subvengdes
financeiras estariam salvaguardadas dos rigores impostos por esse comando normativo, ja que
sdo considerados empréstimos com vista ao pagamento de tributo, com corre¢do monetaria e
juros favorecidos, sujeitos a legislacéo financeira e ndo tributaria.

Em contrapartida, o tributarista Eduardo Soares de Mello observa que o Conselho
Administrativo de Defesa Econémica (CADE), 6rgdo do Ministério da Justica, em resposta a
consulta formulada pela entidade “Pensamento Nacional das Bases Empresarias (PNBE)”, no
tocante as questdes de concorréncia entre as unidades subnacionais e 0s aspectos relacionados
a “guerra fiscal”, manifestou seu entendimento a respeito desse tema, elencando varias
consequéncias desastrosas, dentre as quais bastam consignar tdo-somente duas, a saber: “1)
Incentivos financeiros-fiscais possuem o mesmo efeito que incentivos fiscais tanto para a
empresa beneficiada quanto para o mercado; 2) Tais incentivos importam na reducdo do
montante do imposto a pagar, resultando, dada a estrutura tributaria brasileira, em aumento de

117 Vinicius Oliveira de ALMEIDA. Desenvolvimento-emancipagéo: o caso dos incentivos fiscais do setor automobilistico no Estado
de Goiés, 2014, p. 92. Dissertagdo (mestrado) — Pontificia Universidade Catélica de Goiés, Programa de Pés-Graduagdo em Direito,
Relagdes Internacionais e Desenvolvimento.

118 MARTINS, 1990, p. 515 apud Vinicius Oliveira de ALMEIDA. Desenvolvimento-emancipagéo: o caso dos incentivos fiscais do setor
automobilistico no Estado de Goiés, 2014, p. 92, 94. Dissertagdo (mestrado) — Pontificia Universidade Catdlica de Goias, Programa de
Pds-Graduagéo em Direito, Relagdes Internacionais e Desenvolvimento.

119 MARTINS, 1990, p. 515 apud Vinicius Oliveira de ALMEIDA. Desenvolvimento-emancipagéo: o caso dos incentivos fiscais do setor
automobilistico no Estado de Goiés, 2014, p. 92. Dissertacdo (mestrado) — Pontificia Universidade Cat6lica de Goias, Programa de P6s-
Graduacédo em Direito, Relacdes Internacionais e Desenvolvimento.
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lucro para as empresas beneficiadas de até centenas de pontos percentuais em compara¢ao com
aquelas ndo favorecidas, como demonstrado numericamente.”120

N&o custa assentar que o Direito Tributério, que consiste no conjunto de normas que
tratam da relacéo juridico-tributéria entre o tesouro publico e o contribuinte, deriva do Direito
Financeiro, sendo esta a disciplina juridica que abarca todo o conjunto de principios e normas
reguladores da atividade financeira do Estado. Nessa medida, o Direito Financeiro e o Direito
Tributario comunicam-se e interpenetram-se, sobremodo, quando se ocupam das normas que
regulam as receitas publicasioi. Ademais, tanto o crédito tributario quanto o financeiro sdo
regidos por legislacdo de Direito Publico, a que o Direito Financeiro e o Direito publico
pertencem. Querer fazer essa distingdo entre essas rubricas publicas para excluir das exigéncias
estabelecidas no artigo 2°, § 2°, da Lei Complementar n. 24/1975, para forcar sua recepcao tao-
s6 em relacdo ao artigo 155, § 2°, XII, letra “g”, da CF/1988, mais do que descabida, ¢ um
deslavado casuismo que visa encobrir e atender interesses escusos.

N&o nos enganemos, essa jogada de mestre, ndo ortodoxa de aplicacdo da lei,
configurada no mais genuino “jeitinho brasileiro” de se esquivar da norma juridica a todos
imposta, consistente num esfor¢co hermenéutico altamente oportuno e vantajoso para 0S
governadores de estados e do Distrito Federal, useiros e vezeiros, na pratica de politicas
publicas de fomento socioeconémico apoiadas, até o pescoco, nos sistema tributario para
conceder vantagens as empresas para suas bases territoriais, com vista atrairem
empreendimentos amilde, ndo sao so antijuridicas, mas economicamente contraproducentes, a
longo prazo.

Politicas publicas desse jaez acarretam o acirramento da lesiva e condenavel préatica
da denominada ““guerra fiscal”, tendo em vista as inimeras e exaustivas decisdes proferidas
pelo Supremo Tribunal Federal, que ha muito tém sido consolidadas no sentido de declarar
inconstitucionais os beneficios fiscais relacionados ao ICMS, concedidos a revelia do Confaz,
Ou seja, sem a prévia aprovacao unanime por parte do estados-membros e do Distrito Federal.
A titulo meramente exemplificativo, citem-se ADI n. 2.548/PR e ADI 1.247/PA.

Caso vingue essa perspectiva doutrinaria na Suprema Corte, como os estimulos
financeiros ndo configuram renincia de receita tributéria, esses gestores publicos terdo os seus
projetos de lei de politica pdblica de fomento socioeconémico dispensados de estarem
acompanhados de estimativa do impacto orgcamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, conforme artigo 14 da LC n. 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal)122, para dissabor da populacéo de seus estados, pois continuardo as

120 José Eduardo Soares de MELO. ICMS - Teoria e Pratica.2008, p. 329.

121 Eduardo SABBAG. Manual de direito tributario. 2016, p. 52.

122 Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra renincia de receita devera estar
acompanhada de estimativa do impacto orcamentério-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes,
atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentérias e a pelo menos uma das seguintes condigdes: | - demonstragéo pelo proponente de
que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei or¢amentéria, na forma do art. 12, e de que néo afetard as metas de resultados
fiscais previstas no anexo prdprio da lei de diretrizes orgamentarias; Il - estar acompanhada de medidas de compensacgdo, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacédo de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracdo
ou criagdo de tributo ou contribuicéo.
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cegas sem saber como a alocacao de seus escassos recursos financeiro-tributérios estdo sendo
aplicados.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), visando obstar o amadorismo com as contas
publicas e a malversacdo com 0s escassos recursos tributarios, exige que os instrumentos de
politicas publicas, que visem implantar e expandir a industrializacéo, ao se servirem do sistema
tributario com incentivos e beneficios fiscais, repercutindo em rendncia tributaria para sua
realizacdo, estejam acompanhados estimativas de impacto financeiro em seus projetos de lei
de desenvolvimento a industrializacdo. Isto é, a LRF considera, como condicdo inarredavel,
que a despesa tributaria renunciada seja estimada na lei orcamentaria e que os demonstrativos
de gastos tributarios ndo comprometerdo as metas de resultados fiscais estabelecidas na lei de
diretrizes orcamentarias.

Aludidos demonstrativos devem estar previstos em lei, com dados estatisticos
consistentes da desoneracdo fiscal e a forma como serd compensada os abrigos fiscais
concedidos aos empreendedores beneficiarios, que, como sempre, sera com a oneracdo da
carga tributaria para outros setores da atividade econémica, que, no fundo, irdo bancar essa
alocacdo dos recursos tributarios.

Todavia, com a superveniéncia da Lei Complementar 160/2017 e do Convénio ICMS
190/2017, o Governador do Estado de Goias suscitou a perda do objeto da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 2.441/GO, alegando que teriam convalidado os beneficios fiscais de
ICMS concedidos até 8 de agosto de 2017.

Em 12 de abril de 2019, o Procurador-Geral da Republica opinou pelo sobrestamento
da ADI 2.441/GOz123 até o julgamento de mérito da ADI 5.902/AM. Esta Agédo Direta de
Inconstitucionalidade foi ajuizada pelo Governador do Estado de Amazonas, contra
dispositivos da Lei Complementar 160/2017, que “dispde sobre convénio que permite aos
Estados e ao Distrito Federal deliberar sobre a remisséo dos créditos tributarios, constituidos
ou ndo, decorrentes das isencdes, dos incentivos e dos beneficios fiscais ou financeiro-fiscais
instituidos em desacordo com o disposto na alinea “g”, do inciso XII, do § 2°, do art. 155 da
Constituicdo Federal e a reinstituicdo das respectivas isengdes, incentivos e beneficios fiscais
ou financeiros/fiscais”, e contra normas do Convénio ICMS 190/2017, que regulamenta a lei
impugnadai2s. A Ministra Relatora Rosa Weber, ndo acatando o pedido de perda de objeto da
ADI n. 2.441/GOqzs, interposto pelo Governador do Estado de Goias, suspendeu o trdmite desta
acdo direta de inconstitucionalidade até que a Corte julgue a citada ADI 5.902/AM.

Na ADI 5.902/AM, o Min. Relator Marco Aurélio admitiu 0 ingresso, como amicus
curiae, por serem terceiros interessados no processo, a Confederacdo Nacional da Inddstria -
CNI, a Federacao das Industrias do Estado de Goias - FIEG, a Unido Agroindustria Canavieira

123 N.2 121/2019 - SFCONST/PGR - Sistema Unico n. 62907/2019, p. 1-5. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339942033&ext=.pdf. Acesso em: 25 mai.2020.

124 N.° 88/2019 - SFCONST/PGR - Sistema Unico n° 45542/2019, p. 2. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339621333&ext=.pdf. Acesso em: 25 mai.2020.

125 Decisdo  Monocratica naAcdo Direta de Inconstitucionalidade 2441 - Goids, p. 1-3. Disponivel em:

http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15340740285&ext=.pdf. Acesso em 25 mai.2020.
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do Estado de Sao Paulo - UNICA e o Sindicato da Industria do Frio no Estado de Sdo Paulo -
SINDTFRIO e, em seguida, abriu vista & Procuradoria-Geral da Republica.

A Procuradoria-Geral da Republica, na pessoa da Procuradora-Geral Raquel Elias
Ferreira Dodge, manifestou pela procedéncia do pedido de inconstitucionalidade dos
dispositivos da Lei Complementar 160/2017 e das normas do Convénio ICMS 190/2017,
formulado pelo Governador do Estado do Amazonas. Observa a Procuradora-Geral da
Republica que o “... art. 1° da LC n. 160/2017 autoriza que estados e o Distrito Federal
deliberem por convénio sobre (i) a remissdo de créditos tributarios, constituidos ou nao,
decorrentes de isencdes e beneficios fiscais concedidos em desacordo com o art. 155, § 2°, XII,

g”, da Constituicao e (i) a reinstituicdo desses beneficios fiscais que ainda se encontrem em
vigor”12e.

Ressalta também que o artigo 4° da LC n. 160/2017 afastou as imposicdes legais do
artigo 14 da LC n. 101/2000, o qual estabelece restricdes a renincia de receita, e o artigo 5°
desta lei complementar vergastada elimina as sancOes doartigo 8° da LC n. 24/1975,
retroativamente a data original da outorga do beneficio fiscal. Assevera que a reinstituicdo de
beneficios fiscais, mediante a reedicdo de leis declaradas inconstitucionais em sua origem,
acrescida da remisséo e da anistia de créditos tributarios, em verdade, visa a convalidacdo de
leis declaradas inconstitucionais. Sustenta que de “... acordo com a jurisprudéncia consolidada
do Supremo Tribunal Federal, é inconstitucional lei estadual que outorgue beneficios fiscais
sem prévia deliberacdo dos estados e do Distrito Federal. Padecendo de inconstitucionalidade,
0 ato €, em regra, nulo. O beneficio fiscal concedido por lei inconstitucional nasce com esse
vicio, de maneira que ndao deve produzir efeitos e, portanto, ndo é capaz de desonerar 0
contribuinte.”127

Sublinha que, segundo o magistério do Min. Gilmar Mendes, a falta de san¢édo ou
punicdo de leis com vicios de constitucionalidade invalida o carater obrigatorio da
Constituicdo, transformando o conceito de inconstitucionalidade em mera manifestacdo de
censura ou critica. Sustenta ainda a Procuradora-Geral da Republica que a superveniéncia da
LC n. 160/2017 e do Convénio ICMS 190/2017 ndo tem o conddo para constitucionalizar os
beneficios fiscais, estabelecidos em desacordo com a Constituicdo. Alias, adverte que o STF
sequer consente a convalidacdo superveniente de emenda constitucional, emanada do Poder
Constituinte Derivado, por maiores razdes, repudia as normas supervenientes promulgadas por
legislador complementar ou ordinario. A titulo exemplificativo, a Procuradora-Geral Raquel
Dodge cita os seguintes julgados: RE 490.676 AgR/MG, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJ
24/11/2010; ADI 2.158/PR, Rel. Min. Dias Toffoli, DJ 15/12/2010; RE 390.840/MG, Rel. Min.
Marco Aurélio, DJ 15/8/2006; Al 661.401 AgR/SP, Rel. Min. Roberto Barroso, DJ
13/3/2015.128

126 N.° 88/2019 - SFCONST/PGR - Sistema Unico n° 45542/2019, p. 10. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339621333&ext=.pdf. Acesso em 25 mai.2020.

127 1bid,, p. 12.

128 N° 88/2019 - SFCONST/PGR - Sistema  Unico n°  45542/2019, p. 11-12. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339621333&ext=.pdf. Acesso em: 25 mai.2020.
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Quanto ao artigo 4° da LC 160/2017, que afasta as restricbes decorrentes das
imposicdes do artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000), o qual exige que a
concessdo ou a ampliacdo de incentivos de natureza tributéria, que acarrete a renincia de
receita, deve ser acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro, a
Procuradora-Geral da Republica ressalta que aludida exigéncia de estimativa do impacto
financeiro foi alcada a status de norma de estatura constitucional a partir da promulgacéo da
Emenda Constitucional 95/2016. Referida emenda constitucional estabeleceu o novo regime
fiscal.129

(13

O artigo 113 do ADCT, incluido por essa emenda, dispde que a “... proposicao
legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou renuncia de receita deverd ser
acompanhada da estimativa do seu impacto orgamentario e financeiro.” Assevera também a
Procuradora-Geral que o mote ndo fora outro sendo o de buscar o equilibrio entre despesas e
receitas publicas, sobremodo, na analise do impacto financeiro decorrentes de inovagdes
normativas que possam comprometer o futuro com déficits das contas pablicas, inflagao, juros
altos, desemprego e todas as consequéncias danosas que possam delas advirem, cujos 6nus
serdo suportados pelas futuras geracdes. Ademais, referidas exigéncias estipuladas pela EC
95/2016, em ltima analise, prestigia a transparéncia e a responsabilidade fiscal na seara do
processo politico decisorio.13o

Vale consignar a analise realizada pela Consultoria de Orcamentos e Fiscalizacéo
Financeira da Camara dos Deputados acerca do Novo Regime Fiscal (NRF), encartado ao
ordenamento juridico pela Emenda Constitucional n. 95/2016 (EC 95/2016). Segundo esse
estudo, tanto a EC 95/2016 quanto a LRF estabelecem a quantificacdo dos impactos fiscais
decorrentes de proposicoes legislativas, em aprego a transparéncia no que tange ao “quanto
custa o que estamos votando?” e o planejamento quanto a saber se “temos espaco fiscal para
viabilizar o que se propde?” no ambito do processo politico decisorios. Nessa perspectiva,
registre-se que o artigo 113 do ADCT/1988, além de conter previsdo constitucional nos moldes
do que vem estabelecido no artigo 14 da LRF, tem um raio de aplicacdo normativa bem mais
extenso do que a LRF, haja vista que:

[...] a necessidade de estimativa imposta pelo novo regime é de alcance mais amplo,
pois as rendncias de receitas a serem estimadas ndo se restringem as de natureza
tributaria (art. 14 da LRF) e as despesas obrigatdrias ndo se limitam as de carater
continuado oriundas de leis ou atos normativos (art. 17 da LRF), cabendo frisar que,
no novo regime, as despesas obrigatdrias derivadas de propostas de emendas a
constituicdo também devem ser objeto de estimativa de impacto or¢camentério e
financeiro. Por outro lado, no novo regime ha apenas exigéncia de “estimativa” de
impacto, ao passo que, na LRF, exige-se ndo apenas as estimativas de impacto
como também, simultaneamente, a indicacdo de medidas de “compensacio”.131
(Grifou-se)

120 Ibid., p. 14-15.

130 Ibid., p. 15.

131 Novo Regime Fiscal: anélise de impacto e compatibilidade de proposicoes legislativas. Estudo Técnico n® 11/2017. Consultores:
Antonio Carlos d'Avila Carvalho Junior e Paulo Roberto Simdo Bijos. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-
uniao/estudos/2017/ET11_2017.pdf. Acesso em: 25 mai.2020, p. 4-5.
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As renuncias fiscais, empreendidas pelos entes subnacionais, tém sido objeto de
asperas criticas, sobremodo, porque, a despeito dos governos estaduais ja comprometerem seus
orcamentos publicos contraindo dividas junto a Unido e que, a maior parte de suas receitas
decorre da arrecadagdo do ICMS, mesmo assim e, de forma recorrente e sistemética, gravam
ainda mais essa sua principal fonte de receita, com mais benesses fiscais, visando atrair para
0S seus territorios novos investimento.

Aludida prética de desoneracédo fiscal, ainda que se admita que haja o fomento ao
desenvolvimento socioecondémico em dada localidade, estimula outros estados-membros a
terem 0 mesmo comportamento, dando ensejo a uma corrida fratricida por novos
investimentos, provocando a famigerada e alucinante “guerra fiscal”, com o seu indesejavel
efeito do jogo de soma zero, onde um ganho de um ente federado significa uma perda inevitavel
para 0 outro. Esse efeito econdémico, ndo nos iludamos, abala a densidade axiologica do
principio federativo, colocando em risco um dos pilares fundantes em que se ergue e sustenta
0 Estado brasileiro, comprometendo o cooperativismo das unidades parcelares, prevista
expressamente no paragrafo Unico do artigo 23 da Constituicdo Federal.

4.4.1 Breves consideragOes acerca dos beneficios fiscais no Estado de Goias-
ICMS

A Constituicdo Federal de 1988, em matéria tributaria, caracteriza-se por ser nédo
centralizadora, como, em geral, foram as cartas politicas precedentes do pais. Em realidade,
essa conquista decorre de um embate politico que se arrastou desde o Brasil Impériois.e
atravessou toda sua historia republicana, com o proposito de que os Estados adquirissem
autonomia administrativa, politica e financeira, sobretudo, buscando maiores e mais rentaveis
competéncias tributarias tanto para os estados-membros quanto para 0s municipios, com vista
a fazer frente as despesas decorrentes dessas atribuices e do seu préprio desenvolvimento
regional.

Nesse novo perfil, os estados-membros sdo fortalecidos, passando a ter capacidade
regulatoria sobre novas espécies tributarias, que antes estavam enfeixadas em maos da Uniao,
contudo, ndo tiveram apenas ganhos, pois houve perda também, como aconteceu com a
transferéncia do imposto sobre a transmissdo de bens imdveis e inter vivos para 0S
municipiosizs.

Sublinhe-se que até a década de 1980, ndo havia sinais claros da competicao entre 0s
Estados-membros, que viesse denotar a guerra fiscal do ICM, hoje denominado ICMS,
conforme Constituicdo Federal de 1988. A partir dos anos 90, contudo, gradativamente, essa

132 José Afonso da SILVA. Curso de direito constitucional positivo. 2012, p. 76-77.
133 Celso Ribeiro BASTOS. Curso de Direito Constitucional. 2001. p. 315-316.
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competicao se apresenta cada vez mais acirrada.1zsSegundo as impressoes de Ives Gandrazss,
as raz0es dessa corrida entre os estados sdo vérias, a saber:
i) a incorporacdo de bases com elevado potencial arrecadatério (combustiveis,
lubrificantes, energia elétrica e telecomunicacdes) e a possibilidade de fixacdo de

aliquotas do imposto sem quaisquer limites abriram espaco para concessdes na
tributagdo das atividades industriais;

ii) a Unido demitiu de si a responsabilidade pela coordenacdo do imposto, com a
extingdo da Secretaria de Economia e Financas (SEF) do Ministério da Fazenda;

iii) as sancOes, como ja salientado, aplicaveis as entidades concedentes e aos agentes
publicos, se tornaram ineficazes;

iv) por fim, difundiu-se uma espécie de dissimulagdo legislativa, em virtude da qual
os Estados passaram a editar normas com efeitos equivalentes aquelas declaradas
inconstitucionais pela Corte Suprema.

As renuncias fiscais, implantadas pelo Estado de Goias, cujas modalidades nao
destoam das demais unidades subnacionais, podem ser classificadas como: i) concessdes
prévias, voltadas a subvencionar a atividade produtiva no inicio, como doac¢des de terrenos,
instalacao de infraestrutura necessaria ao empreendimento, bem como a disponibilizacdo de
recursos financeiros totais ou parciais; ii) a concessao de emprestimos publico ou privado com
garantia publica, tanto na fase inicial como para a atividade de operacdo; e iii) gastos
tributarios, propriamente ditos, destinados a atividade produtiva, como renuncia fiscal por
isencado, reducdo da base de célculo, diferimento do recolhimento do imposto e até mesmo a
concesséo de crédito.

Pegando carona nessa nova onda, o Estado de Goias inicia-se 0 seu programa de
atracdo de investimentos industriais, incentivados pelos estimulos fiscais, ainda que de forma
timida, em meados dos anos 80, quando, ja no inicio dos anos 90, consolida-se o seu programa
de subvencdes tributarias, ao criar o Fundo de Participacdo e Fomento a Industrializacdo do
Estado de Goids — Fomentarizs.

Esse fundo é instituido pela Lei n. 9.489/1984, todavia, seus principais delineamentos
foram apenas prescritos com a edicdo da Lei n. 11.180/1990, a qual estabeleceu em seu artigo
2°, inciso 11, empréstimos de 70%, por meio de recursos or¢camentarios do ICMS, que a empresa
tiver de recolher ao erario estadual.

O Programa FOMENTAR (Fundo de Participacdo e Fomento a Industrializacdo do
Estado de Goias) consistiu no primeiro programa de desoneracdo fiscal criado no Estado de
Goias, o qual fora instituido pela Lei n. 9.489/1984. No ano de 2000, o Fomentar fora
substituido pelo Programa de Desenvolvimento Industrial de Goias (PRODUZIR), criado pela
Lei n. 13.591/2000.137 O Programa FOMENTAR objetivou incrementar a implantacdo e a

134 Paulo de Barros CARVALHO; lves Gandra da Silva MARTINS. Guerra Fiscal: reflexdes sobre a concesséo de beneficios no &mbito
do ICMS. 2014, p. XXVI.

135 Ibid., p. XXVI.

136 Geréncia de Representacéo junto ao Confaz e de Politica Tributéaria. Nota Técnica n. 01/07. 2007, p. 01/02.

137 Programa Fomentar/Produzir Informaces e Analises para o Estado e Microrregides de Goiés. Estudos do IMB (Instituto Mauro
Borges de Estatistica e Estudos Socioecondmicos) - Julho/2012, p.3, 16. Disponivel em:
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expansdo de atividades que promovam o desenvolvimento do setor industrial no Estado de
Goiéas, sobremodo, as atividades relacionadas ao setor agroindustrial, mediante apoio financeiro
e técnico, em empreendimentos considerados prioritarios para o desenvolvimento estadual,
conforme artigos 1° e 3° da Lei n. 9.489/1984.

Em termos baésicos, os incentivos fiscais do Programa Fomentar postulavam: i)
financiar os projetos aprovados mediante a concessdo de empréstimos até 70% do encargo
tributario incidente sobre o ICMS, que a empresa contemplada com a benesse tributéria tivesse
que reter e recolher para o erario do Estado de Goias, a partir da data em que comegasse a fruir
do favor fiscal, pelo prazo estabelecido por Resolugdo e limitado nas prescrigdes legais, nas
situacOes de implantacdo e expansao industrial; ii) aos projetos de empreendimento industrial
aprovados eram possibilitado a venda de lotes e terrenos situados nos Distritos Industriais do
Estado de Goids, bem como a construcdo de infraestrutura e obras basicas para o
desenvolvimento do negdcio; e iii) o recolhimento do ICMS com aliquota reduzida para 7%
nas operacdes proprias destinadas a estabelecimentos industriais, que fossem prestigiados
também com o Programa (CD/FOMENTAR)”13s.

Observa Alexandre Silva que os postulantes beneficiarios do programa Fomentar
teriam que atender a critérios e objetivos formulados nessa renuncia fiscal, quanto ao prazo da
benesse fiscal e o valor a ser usufruido, os quais estavam escalonados em tabela e aqueles
projetos que pontuassem em ndmero de quesitos atingidos, maiores seriam os favores fiscais
concedidos, sejam em prazo e valor concedido.139

Conforme os estudos levantados na Nota Técnica n. 01/07140, da Geréncia de
Representacao junto ao Confaz e de Politica Tributaria, da Secretaria da Fazenda do Estado de
Goias (SEFAZ/GO)141, referida politica de atracdo de investidores ndo abarcava o setor
atacadista goiano, o qual sofreu consideravel impacto com a edicdo da Resolucdo n. 22/1989,
que estabeleceu as aliquotas do ICMS aplicaveis nas operacgdes interestaduais em 7% (sete por
cento), quando destinadas aos estados da Regido Norte, Nordeste e Centro-Oeste e em 12%
(doze por cento) nas demais operacfes. Em face dessa nova realidade normativa, criaram-se
vantagem para 0s contribuintes sediados nas Regifes Sul e Sudeste em relacdo aos
contribuintes estabelecidos noutras regides. Visando resolver esse impasse, o Estado de Goias
editou a Lei n. 12.462/94, a qual estabeleceu a reducdo do énus tributario de ICMS para 10%,
aplicaveis tanto nas operagdes internas quanto nas interestaduais. 12

Dando continuidade a esse circulo vicioso, em 1996, a Lei n. 12.951/96 e a Lei n.
12.955/96 foram editadas para reduzir a carga tributaria incidente sobre o éleo diesel e a

https://www.imb.go.gov.br/files/docs/publicacoes/estudos/2012/0-programa-fomentar-produzir-informacoes-e-analises-para-o-estado- ~ de-
goias.pdf. Acesso em 24 Mai.2020.

138 Vinicius Oliveira de ALMEIDA. Desenvolvimento-emancipagéo: o caso dos incentivos fiscais do setor automobilistico no Estado
de Goiés. Dissertagdo (mestrado) — Pontificia Universidade Catélica de Goias, Programa de Pds-Graduacdo em Direito, Relacoes
Internacionais e Desenvolvimento, 2014, p. 85.

130 Alexandre Rezende SILVA. O programa Produzir — Goids e o impacto na promog¢éo de emprego, renda e arrecadagéo local.
Dissertacdo (Dissertacdo em Ciéncias Contabeis) - UFG. Goiania, 2018, p. 28-31.

140 Geréncia de Representacéo junto ao Confaz e de Politica Tributaria. SEFAZ/GO. Nota Técnica n. 01/07. 2007, p. 02-05.

141 Hoje a Secretaria de Estado da Fazenda de Goias denomina-se Secretaria de Estado da Economia do Estado de Goias (SEECON).

142 Geréncia de Representacéo junto ao Confaz e de Politica Tributaria. SEFAZ/GO. Nota Técnica n. 01/07. 2007, p. 02.
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concessdo de tratamento tributério diferenciado a operacdo e prestacao destinadas aos projetos
agroindustriais de avicultura e de suinocultura.

Esse Gltimo diploma legal consistiu num marco regulatério da politica de estimulos
fiscais goianos, visto que alavancou, de forma significativa, a economia do Estado de Goias
com o recebimento de investidores empresariais nessas atividades econdémicas.

Denuncia Alexandre Silva que o0s investimentos circunscreveram aos centros
populacionais, sobremodo, na capital Goiania, no polo industrial de Anapolis, em Aparecida
de Goiania, Cataldo e Rio Verde. Nessa perspectiva, 0 objetivo de dinamizar o
desenvolvimento socioeconémico do Estado ndo fora alcangado, a despeito do acentuado custo
dos empregos criados.1s3sEm face dessa inviabilidade sob analise de custo-beneficio, o
programa ndo resistiu as acres criticas, decorrentes de falhas contingenciais e indmeras
alteracdes legislativas, levando ao seu encerramento em 1999. Citem-se tambem as leis ns.
13.194/97, 13.246/98 e 13.453/99, que concederam os mais diversos beneficios tributarios,
como reducdo da base de calculo do imposto, crédito outorgado, manutencdo do crédito e
outros, contemplando os mais variados segmentos de atividades econdmicas, desde comerciais,
industriais até prestacionais.

Em seu lugar um novo programa de renuncia fiscal fora estabelecido pelo Governo do
Estado de Goias, atraves da Lei n. 13.591/2000, denominado Programa de Desenvolvimento
Industrial de Goias (PRODUZIR), o qual fora regulamentado pelo Decreto n. 5.265/2000, e
visou impulsionar o desenvolvimento socioecondémico do Estado, buscando maior eficacia das
despesas fiscais concedidas e evitar 0s erros de seu antecessor.

O Programa de Desenvolvimento Industrial de Goias (PRODUZIR), estabelecido
pela Lei n. 13.591/2000, que veio substituir o Fomentar, tem como meta social contribuir para
a expansao, modernizacdo e diversificacdo do setor industrial de Goias, visando estimular a
realizacdo de investimentos, renovacao tecnoldgica das estruturas produtivas e 0 aumento da
competitividade estadual, sobretudo, na geracdo de emprego e renda, bem como objetivando a
reducdo das desigualdades sociais e regionais.

O Programa Produzir serve-se de varios instrumentos para a consecucao de seus
objetivos. Em relacdo a assisténcia fiscal e financeira destinados a realizacdo de projetos
industriais de iniciativa do setor privado, destacam-se as seguintes modalidades: i)incentivos
fiscais; ii) concessdo de empréstimos e financiamentos; iii) participacdo acionaria; iv)
prestacdo de garantias; e v) outras formas de assisténcia financeira a critério do Conselho
Deliberativo do PRODUZIR, consoante se observa dos artigos 2° e 3° desta lei.144

123 Alexandre Rezende SILVA. O programa Produzir — Goias e 0 impacto na promocdo de emprego, renda e arrecadagao local.
Dissertagdo (Dissertacdo em Ciéncias Contabeis) - UFG. Goiania, 2018, p. 30.

122 Sublinhe-se que o ordenamento juridico tributario do Estado de Goias reconhece como beneficio fiscal a desoneragéo total ou parcial de
sua receita proveniente de imposto, relacionada com incentivos fiscais concedidos em operagdes ou prestacdes futuras, segundo as
atividades que lhe aprouve estimular (a). Nessa medida, para fins da legislagdo tributaria goiana, compreende-se como beneficio fiscal a
isencéo, a reducdo de base de calculo do imposto, o crédito outorgado, a manutengéo de crédito, a devolugéo total do imposto (b), bem
como “... equipara-se a beneficio fiscal e sujeita-se as exigéncias para este requeridas, a concesséo, sob qualquer forma, condi¢éo ou
denominagdo, de quaisquer outros incentivos, beneficios ou favores, dos quais resulte, direta ou indiretamente, dilagdo do prazo para
pagamento do ICMS ou exoneragéo, dispensa, reducéo, eliminacéo, total ou parcial, do dnus do imposto devido na respectiva operacdo
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Conforme vem estabelecido no artigo 2° da Lei n. 13.591/2000, o programa
PRODUZIR tem por escopo socioecondmico fomentar a ... expansdo, modernizacdo e
diversificacdo do setor industrial de Goiés, estimulando a realizagdo de investimentos, a
renovacao tecnoldgica das estruturas produtivas e o aumento da competitividade estadual, com
énfase na geracdo de emprego e renda e na reducédo das desigualdades sociais e regionais.”

O programa PRODUZIR ampliou os favorecimentos tributarios aos contribuintes,
sobretudo, no que toca a quitacdo dos financiamentos. Gradativamente, o beneficio fiscal do
programa PRODUZIR incorporou novos subprogramas, tais como o Teleproduzir,
Centroproduzir, Tecnoproduzir, Logproduzir e Comexproduizr, atendendo um espectro cada
vez maior de segmentos econdmicos que tem como base tributaria 0 consumo, sejam em
operacdes com bens moveis, sejam nas prestacdes de servicos.issAludidos subprogramas
visaram impulsionar o setor de telecomunicacdo, as micro e pequenas empresas, COmercio
exterior, tecnologia e logistica.

Com base em levantamentos secundarios (SILVA, 2007, p. 164), Vinicius Almeidaiss
sentencia que o programa PRODUZIR, em termos gerais, financia a parcela mensal do ICMS,
em até 73%, devidos pelas empresas subvencionadas. Isto é, retém e pagam, més a més, 27%
do ICMS devido. Alias, mesmo esta parcela de saldo devedor do imposto financiado pode ser
concedido um desconto que varia entre 30% a 100%, a depender do grau de prioridade do
projeto industrial. A empresa beneficiaria tem a faculdade de pagar em espécie ou abater o seu
débito tributario remanescente do financiamento por meio de beneficio social prestado, tais
como criando escola, creches e outras contraprestacdes de natureza social. Em suma, €
inteiramente factivel que, por meses a fio, a empresa beneficiaria deixe de recolher um centavo
sequer de crédito tributario para o Erario do Estado de Goias.

Registre-se que, conforme a Nota Técnica n. 01/07147da Geréncia de Representacéo
junto ao Confaz e de Politica Tributaria, da SEFAZ/GO, desde o inicio dos anos 90, o Estado
de Goias publicou mais de 120 (cento e vinte) diplomas legais disciplinadores de estimulos
tributarios. E é de se pasmar, pois esses noveis juridicos visaram adaptar-se, em sua maior
parte, as situac@es singulares de determinados contribuintes interessados em investir no Estado
de Goias. Denotando um misto de perplexidade, apelo e revolta, aludida nota denuncia que:

[...] Em muitos casos as modificaces afastam por completo o incentivo dos

principios que lhe serviram de suporte inicialmente, trazendo, em consequiéncia,
vantagem para alguns contribuintes as custas de prejuizos para outros tantos.4s

ou prestacdo, mesmo que o cumprimento da obrigacdo vincule-se a realizacdo de operagdo ou prestacdo posterior ou, ainda, a qualquer
outro evento futuro”, conforme artigo 42 da Lei n. 11.651/91 (Codigo Tributario Estadual - CTE). (a) Artigo 39 da Lei n. 11.651/91
(Cédigo Tributario Estadual - CTE) (b) Isencdo (artigos 6° e 7°), Reducéo da base de calculo (artigos 8° e 9°), Crédito outorgado (artigos
10, 11, 11-A, 12), Parcelamento do crédito (artigo 13), a manutencéo de crédito (artigos esparsos), a devolugéo total ou do imposto, todos
do Anexo I1X,doRegulamento do Cédigo Tributario Estadual - RCTE - Decreto n. 4.852/97.

145 Geréncia de Representacéo junto ao Confaz e de Politica Tributaria. SEFAZ/GO. Nota Técnica n. 01/07. 2007, p. 03.

146 Vinicius Oliveira de ALMEIDA. Desenvolvimento-emancipagdo: o caso dos incentivos fiscais do setor automobilistico no Estado
de Goiés. Dissertacdo (mestrado) — Pontificia Universidade Catolica de Goids, Programa de Pds-Graduagdo em Direito, Relagdes
Internacionais e Desenvolvimento, 2014, p. 107.

147 Geréncia de Representacéo junto ao Confaz e de Politica Tributaria. SEFAZ/GO. Nota Técnica n. 01/07. 2007, p. 03.

14 Ibid., p. 03.

Claudio Gongalves Pacheco ATATOT | Anapolis, v. 1, n. 1, p. 174-238, jan./jun., 2020.



221

N\

Revista de Direitos Humanos

da Univesidade Estadual de Goias

O estudo, apresentado nessa Nota Técnica 01/07, elaborado pela Geréncia de
Representacdo junto ao Confaz e de Politica Tributaria, da SEFAZ/GO, analisou as
caracteristicas, 0s pontos positivos e negativos, bem como fez recomenda¢des de medidas
corretivas em 27 (vinte sete) programas de favorecimentos tributérios instituidos no Estado de
Goias, desde os que se ocupam de destinar créditos especiais a contribuintes até as solidas e
robustas politicas de subvencGes tributéarias do Estado, como o Produzir e seus subprogramas
e mesmo o0 Fomentar.isoPercebe-se, claramente, que, nos apontamentos consignados na
referida nota, a Secretaria da Fazenda do Estado de Goias estd mais preocupada com a
eficiéncia econdmica da arrecadacdo dos programas de incentivos fiscais do que com a
promoc&o de justica social que deles poderia advir ou incrementar.

Outra questdo obscura, nesse estudo, é a ndo apresentacdo dos metodos e
procedimentos utilizados para chegar aos resultados a que obtiveram, tornando suas
proposicdes genéricas, quando ndo vagas, fluidas, transcendentais em demasia, uma vez que
suas assertivas ndo tém correspondéncia com a realidade socioecondmica a que se referem por
auséncia de bases de dados informacionais que atestem suas afirmacdes.

Assim, constata-se que, em relacdo aos pontos negativos, a referida Nota Técnica
01/07 observou que 03 (trés) subvencoes tributarias do Estado de Goids sdo consideradas
“recursos publicos aplicados em investimentos privados que muitas vezes nem deles
necessitam”; outros 02 (dois) podem ter “aplicagdo a mercadorias adquiridas para
comercializa¢do”, que destoam dos fins de uma politica de incentivo fiscal, uma vez que brinda
o contribuinte de direito, beneficiario da benesse tributaria, com um favor fiscal em detrimento
da populacéo e a custa do contribuinte de fato, que arca com o 6nus tributario e banca essa
farra com o dinheiro pablico; e a observacdo negativa camped do estudo e que mais foi
consignada nos incentivos fiscais ofertados aos contribuintes estabelecidos no Estado foi a de
causar “repercussao negativa na arrecadacdo”, verificado esse ponto negativo em 18 (dezoito)
dos 27 (vinte e sete) existentes, ainda que o trabalho ndo apresente a metodologia cientifica de
calculo ou pelo menos indicasse a base informacional de que se valeu para chegar a essa
conclusdo, essa situacdo é extremamente preocupante.

Inimeros pontos negativos foram destacados no estudo dos beneficios fiscais do
Governo do Estado de Goiés, levantados pela Nota Tecnica 01/07, elaborada pela Geréncia de
Representacao junto ao Confaz e de Politica Tributaria, da SEFAZ/GO, tais como acirramento
da guerra fiscal, o beneficio fiscal ndo trouxe a reducdo esperada do pre¢o para o0 consumidor
final e h4 a recomendagdo no estudo, como medida corretiva, de “revogar o beneficio”de 13
(treze) dos 27 (vinte e sete) existentes no Estado. Esses dados, embora sem se esmerar e apoiar
em métodos cientificos para validacao de seus resultados, no minimo, denotam a forma abusiva
como os incentivos fiscais tém sido concedidos e 0 quanto os direitos fundamentais estdo
deixando de serem usufruidos pelos cidaddos goianos com a transferéncia dos ja escassos
recursos financeiros para o controle privado, por conta da irresponsabilidade de nossos agentes
politicos.

149 1bid., p. 07-37.
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Observa Alexandre Silva, por seu turno, que os estudos voltados a analise do impacto
socioecondmico do programa PRODUZIR serviram-se de dados relacionados a quantidade de
empregos a serem criados e ao montante dos incentivos a serem realizados pelos projetos
apresentados para se qualificarem a concessdo pela Comissdo do Programa. Salienta ainda que
os resultados da avaliacdo ficaram comprometidos em virtude da auséncia de informacdes, até
mesmo pelos 6rgdos do Governo, cujos dados retornados da pesquisa socioeconémica
poderiam ser mais consistentes se 0s administradores publicos langcassem maos de ferramentas
de controle mais efetivas voltadas as analises do custo-beneficio das desoneragdes tributarias
despendidas pelo programa.iso

Denuncia ademais Alexandre Silva, em seu estudo, que, no ano de 2014, verificou-se
que mais de 100 empresas goianas foram auditadas, em 36 municipios distintos, com vista a
avaliar o retorno socioecondmico provocado por esses beneficiarios do programa PRODUZIR.
Constatou-se que as empresas assistidas pelo programa se encontram concentradas na regiao
central do Estado, sobremodo, em sua regido Sul. A regido Norte de Goias foi a que teve menos
assisténcia do programa PRODUZIR. Os incentivos e objetivos do programa Produzir
passaram ao largo da maioria dos municipios do Estado de Goias, ndo Ihes proporcionando a
menor assisténcia. Em face dessa perspectiva negativa, questiona-se o poder eficacial de
fomento socioecondmico do programa, o qual visou diversificar e dinamizar a industria goiana,
sobretudo, em seu escopo de levar desenvolvimento industrial a regido Norte do Estado.1s:

No que toca aos incentivos fiscais do setor automobilistico no Estado de Goias,
Vinicius Oliveira de Almeidais2, em sua dissertacdo de mestrado, dedica topico especifico para
tratar das taticas utilizadas pelas montadoras transnacionais de veiculos, nem um pouco éticas,
para influenciar governos na implantacdo de suas politicas de desenvolvimento industrial,
envolvendo-os numa teia de dependéncia e subserviéncia de seu capital. Denuncia que esse
modus operandi é determinante na forma como sao instituidas essas politicas publicas, tidas
por muitos como visando ao desenvolvimento socioecondmico.

Vinicius Almeidaisscolaciona, em seu trabalho, uma dendncia feita pelo presidente do
Sindicato dos Funcionarios do Fisco do Estado de Goias (Sindifisco), Belmiro Rosa Borges,
no periodico Diario da Manhd, onde esse sindicalista revela o generoso beneficio fiscal de 3,9
bilhdes de reais do denominado crédito tributario devorador de ICMS, a saber, o crédito
outorgado, concedidos pelo Governo de Goias a montadora Caoa-Hyundai em troca da geracao
de 1.100 postos de trabalhos a serem criados. Aludida empresa, contentissima com vultosa
soma dessa benesse fiscal, doa um milhdo de reais para a campanha de reeleicdo do governador
da época,denotando tamanho gesto de “filantropia financeira” como forma de reconhecimento.

150 Alexandre Rezende SILVA. O programa Produzir — Goias e 0 impacto na promogéo de emprego, renda e arrecadagao local.
Dissertacdo (Dissertacdo em Ciéncias Contéabeis) - UFG. Goiania, 2018, p. 32.

151 Ibid. p. 33.

152 Vinicius Oliveira de ALMEIDA. Desenvolvimento-emancipagdo: o caso dos incentivos fiscais do setor automobilistico no Estado
de Goiés. Dissertacdo (mestrado) — Pontificia Universidade Catolica de Goids, Programa de Pds-Graduagdo em Direito, Relagdes
Internacionais e Desenvolvimento, 2014, p. 66.

153 Ibid., p. 71.
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Esta condenavel pratica pode ser confirmada pelo recibo eleitoral 45000102284, via
transferéncia eletrdnica, constatavel no site do TRE/GO.1s4

Segundo Vinicius Almeida, ndo pairam ddvidas que 0 modo de atuacdo das empresas
do setor automobilistico, seja em ambito internacional quanto regional, influencia a forma
como as politicas publicas de desenvolvimento industrial sdo instituidas pelos governos. Em
relacdo ao Estado de Goiés, as diretrizes de fomento a industrializag&o, lastreadas em acentuada
erosao da base tributéaria do ICMS, devem ser levadas emconsideracdo como fator determinante
a evidenciar a sensibilidade e vulnerabilidade estatal em face do capital estrangeiro.1ss

A sociedade goiana tem sido bombardeada por informag6es desencontradas quanto as
reais perdas de beneficios sociais ou com a auséncia de prestacdo de servigos publicos de
qualidade com essa continua pratica de concesséo das benesses fiscais sem que haja 0 minimo
controle das instituicdes publicas constitucionalmente instituidas no Estado brasileiro para
resguardarem-se de politicas publicas ruins, que mais sangram o erario, ineficientes
economicamente, iniquas na partilha do bolo da arrecadacéo tributaria e, sobretudo, causadoras
de injustica social.

Recentemente, o periddico de maior circulacdo no Estado de Goias divulgou uma
matéria, na pagina 4, Noticias/Economia, intitulada “Rentincia do estado totaliza R$ 255 bi”,
da articulista Andreia Bahia. Relata em sua matéria que os “... contratos do programa Produzir
firmados nos ultimos 16 anos pelo governo de Goias preveem uma rendncia de ICMS na ordem
de R$ 255 bilhdes”. Observa que, nesse periodo, 1.893 empresas estabeleceram contrato com
0 governo para que se instalassem no Estado, cujo mote de atracdo fora os estimulos tributarios
ofertados pelos programas goianos, 0s quais concederam incentivos fiscais de até 73% do
ICMS de recolhimentos tributarios renunciados. Em compensacdo, as empresas
comprometeram-se investir R$ 43 bilhGes, isto é, 1/6 (um sexto) do que o governo antevé de
renuncia tributaria, bem como penhoraram em gerar 212 mil postos de trabalho no decorrer
dos contratos. Caso tais empregos sejam efetivados, denuncia o artigo que “... cada emprego
teria custo aproximado de R$ 1,2 milh&o, segundo dados da Secretaria do Desenvolvimento
(SED/GO)”.

Consta no artigo que, em 2016, 66 (sessenta e seis) contratos novos foram celebrados
no ambito do programa PRODUZIR, acarretando uma renincia de R$ 8 bilhdes e a geracdo de
3 mil empregos. O ano de 2003 bateu o recorde de contratos de beneficios fiscais aprovados,
no total de 293 firmados com o governo. Todavia, 0 ano de 2007 levou o prémio de maior

152 Contudo, pela atual legislacéo eleitoral, esse comportamento espurio das empresas transnacionais, pelo menos formalmente, esta por ora
proibido, tendo em vista a instituicdo do Fundo Especial para Financiamento de Campanha (FEFC), pois, caso os cidaddos estejam
interessados em contribuir para a campanha eleitoral de seus candidatos, poderdo fazer por meio de transferéncia bancéria, com a
identificagdo do seu nimero no Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF), seja mediante depdsito pessoal ou via financiamento coletivo pela
Internet, conforme Resolugcdo TSE n. 23.607/2019. Todavia, nada impede que essa pratica imoral seja pulverizada em inimeros
contribuigBes por pessoas fisicas “laranjas”.

155 Vinicius Oliveira de ALMEIDA. Desenvolvimento-emancipagdo: o caso dos incentivos fiscais do setor automobilistico no Estado
de Goiés. Dissertacdo (mestrado) — Pontificia Universidade Catolica de Goids, Programa de Pds-Graduagdo em Direito, Relagdes
Internacionais e Desenvolvimento, 2014, p. 73.
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exercicio fiscal de renincia tributaria, ou seja, a perda de receita tributaria da ordem de R$ 48
bilhGes de ICMS, algo em torno de R$ 4 bilhdes de renincia de imposto por més.ise

Sentencia Flavio Rodovalho, assessor juridico da Associacdo Pro-Desenvolvimento
Industrial de Goias (Adial), que ndo é possivel avaliar o Produzir com base nos contratos, visto
nao retratar o real panorama da atualidade e finaliza com a observacdo de que o “... impacto
econdmico do programa € altamente favoravel” e ndo se deve focar td0-sO na arvore, mas no
todo da floresta.Por sua vez, o superintendente Executivo da Receita da Sefaz/GO, Adonidio
Neto Vieira Junior, consigna que muito mais que empregos e do fomento da economia local, o
Produzir possibilita obter receita de impostos que ndo adviria caso ndo houvesse esse programa.
Em arremate, observa que os investimentos ndo seriam atraidos de outra forma e acresce que
0s novos estabelecimentos empresariais “aumentam o repasse dos tributos da Unido”, tais
como o IPI, o Imposto de Renda, assim como a parcela do ICMS ndo incentivada com o
estimulo tributario.1s7

Contudo, os desencontros de informacGes sdo tantos que as Secretaria de
Desenvolvimento e Secretaria da Fazenda (SEFAZ/GO) do Governo de Goias contrabatem-se
em divergéncias com 0s numeros e os resultados dos programas de favorecimento fiscal do
Estado. A SEFAZ/GO estima uma renuncia fiscal de R$ 7,6 bilhdes por ano; ja SED/GO
trabalha com uma perda de receita fiscal bem mais médica, na casa de R$ 1,4 bilhdo por ano,
conforme dados colhidos da matéria do periddico citado, circulado num sabado, no dia 19 de
agosto de 2017.15sEm verdade, o que se denota dessas contradi¢des dos proprios 6rgéos oficiais
do Estado de Goias € que eles ndo tém um controle preciso dos programas de assisténcia do
governo, lastreados em gastos tributarios.

Essas noticias oficiais apologéticas e de renlncia fiscal padecem de validade
cientifica, sejam consideradas em sua perspectiva positiva ou negativa, posto ocultarem a
metodologia empregada para chegar a tais resultados. Entdo, sdo mais proposicdes vagas,
etéreas, transcendentais, recheadas de conceitos circulares sem a menor correspondéncia com
a realidade socioecondmica a que se referenciam, pois ndo se deram o menor trabalho de
demonstracdo empirica daquilo que sustentam. Em suma, sdo imprestaveis do ponto de vista
cientifico, mas ndo podem ser de todo desconsideradas, mesmo que néo se fie nelas por conter
relativa verdades cientificas, servem para revelar a completa e profunda ignorancia que se
encontra a sociedade goiana acerca de cOmo 0S seus escassos recursos estdo sendo cuidados,
seja para o bem ou para 0 mal e, sobretudo, deixa transparecer, pelos nimeros apresentados,
que o Estado de Goias tem se portado como um dos mais agressivo, contumaz e benevolente
em sua politica extrafiscal de rentncia tributéria.

A partir de dados secundarios, Alexandre Silva averba também esses mesmos dados
controvertidos acerca das renuncias tributarias no Estado, com base nos autores que deram
sustentacdo e fundamentacéo a sua dissertacdo. Pontua que os pesquisadores A. R. T. CHAVES
(2009) e A. P. X. AMARAL (2016) alegam que os incentivos fiscais, em seus respectivos

156 Andreia BAHIA. Rendncia do estado totaliza R$ 255 bi. O Popular, Goiania, p. 4, NoticiassECONOMIA, ago.2017.
157 Ibid., p. 4.
158 Ibid., p. 4.
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estudos, possibilitaram que grandes multinacionais instalassem o seu parque industrial no
municipio de Cataldo, fomentando o crescimento do polo-quimico e metalomecénico; também
outros significativos empreendimentos empresariais foram assentados no municipio de Rio
Verde, atraidos pela qualidade da terra do lugar, levando inovacdo tecnoldgica e insumos; o
setor de laticinio se fez presente em Morrinhos e Bela Vista; e, nos municipios de Goiania e
Aparecida de Goiania e Anapolis, desenvolveram-se o polo farmacéutico e a atividade
econdmica de distribuicdo de moveis.1s9

Em contraposicdo ao sustentado pelos autores citados, Alexandre Silva consigna,
também apoiando-se em dados secundarios, que a pesquisadora N. C. LAURIAS (2013)
observa, em seu estudo, que a criacdo de vagas de trabalho, no Estado de Goias, no decorrer
dos programas de assisténcia do governo por meio das renuncias fiscais, em que pese houvesse
nameros positivos de geracdo de postos laborais, verificou-se um aumento na queda de
empregos formais. Nesse sentido, ela infere que, a principio, o programa de desoneracao
apresente dados positivos nesse quesito, mas, se considerado em longo prazo, os impactos de
retorno socioecondmico revelam como negativos, criando uma falsa ilusdo de ser promissor.
No mesmo sentido, E. S. ARAUJO sentencia, em sua pesquisa, que 0s programas de
desoneracéo fiscal, na forma em que estdo estruturados, perderam toda sua capacidade eficacial
de fomento socioecondmico para o Estado, havendo a necessidade de “... repensar a forma de
atracdo do investimento privado que contemple aspectos qualitativos como diversificacdo da
estrutura produtiva, internalizacdo das cadeias produtivas e melhor distribuicdo dos
investimentos no territdrio goiano.”160

De igual modo, Alexandre Silva ressalta, com suporte na pesquisa de E. B. BORGES
(2014), que, em relacdo ao Programa PRODUZIR e, a despeito dos programas de incentivos
fiscais do Estado de Goias terem apresentado resultados positivos em relacdo a criacdo de
postos de trabalho, as empresas beneficiarias desse programa instalaram-se em regides mais
desenvolvidas, ja possuidoras de infraestrutura basica, denotando o modelo de concentracao
capitalista, que discrimina negativamente extensas areas do territorio goiano, despidas das
mesmas vantagens de infraestruturas.ie:

Em resposta a hipotese 3, a qual procurou verificar se a rendncia tributaria do ICMS,
decorrente da implantacdo do Programa PRODUZIR - Goiés, teria 0 conddo de impactar
positivamente a arrecadacdo dos tributos locais, os estudos, empreendidos por Alexandre Silva,
possibilitaram afirmar que aludido programa ndo foi capaz de aumentar a arrecadacéo local,
chegando ao mesmo resultado de outros pesquisadores colacionados em sua dissertacdo de
mestrado, tais como Bartik (2003), Ferreira e Oliveira (2009), Prillaman e Meier (2014) e
Torres (2012). Todavia, e no mesmo sentido desses autores, também nédo é possivel sustentar

159 Alexandre Rezende SILVA. O programa Produzir — Goias e o impacto na promogdo de emprego, renda e arrecadagéo local.
Dissertacdo (Dissertacdo em Ciéncias Contéabeis) - UFG. Goiania, 2018, p. 33.

160 Alexandre Rezende SILVA. O programa Produzir — Goias e o impacto na promogéo de emprego, renda e arrecadagéo local.
Dissertacdo (Dissertacdo em Ciéncias Contéabeis) - UFG. Goiania, 2018, p. 33-34.

161 Ibid.p. 43.
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que as desoneracOes fiscais, decorrentes da assisténcia governamental, causem impacto
negativo na arrecadacéo local.1e>

Alexandre Silva observa que a validade e confiabilidade dos resultados encontrados
poderiam refletir com maior seguranca a realidade do objeto estudado, se ndo fosse a falta de
dados relacionada ao niumero de empresas beneficiarias do Programa, que ndo foram avaliadas
anualmente para saber se 0s objetivos pactuados pelo Estado, para serem assistidas pela
benesse fiscal, foram atingidos, bem como se outras tantas que sequer foram avaliadas desde o
inicio do gozo de seu beneficio. Se os procedimentos de avaliacdo tivessem sido trabalhados
com maior rigor e a cobertura atingisse um espectro maior do nimero de beneficiados,
consistiriam em dados que auxiliariam para estancar a perda de receita, sobremodo, em relagédo
aos inadimplentes com as clausulas contratuais dos favores fiscais, que teriam sido penalizados
de forma tempestiva e exemplar. Porém, o Estado, ao renunciar parcela significativa da receita
tributaria, provocou o comprometimento dos recursos disponiveis e necessarios para que
fossem alocados em escolas publicas de qualidade, universidades, programas de extensao
académica, pavimentacdo da malha rodoviaria, seguranca publica e, de um modo geral, toda a
infraestrutura basica. 163

Para que se possa ter uma ideia do grau de dificuldade em acessar dados, obter
documentos e colher informagdes acerca dos programas de beneficios fiscais no Estado de
Goiés, tornando o trabalho e estudo da verificacéo e avaliacdo da amplitude da rentncia fiscal
um desafio quase impossivel de ser almejado, Vinicius Almeida evidencia, em sua dissertacéo,
a dimensdo da influéncia dos interesses politico-econémicos na formatacdo dos estimulos
tributarios, denotando a postura do poder publico sempre servil e lacaia ao capital
transnacional, tendo em vista que este interesse é considerado como um bem absoluto,
sacrossanto, acima do bem comum. Ainda no que toca a dificuldade de coleta de dados e a falta
de transparéncia na concessao das benesses fiscais, denuncia a deliberada intencdo dos 6rgaos
oficiais do Estado em ndo dar transparéncia a forma como séo celebrados os incentivos fiscais
para o setor automobilistico, pois seus Termos de Acordos de Regimes Especiais (TARE's) sdo
guardados a sete chaves, a ponto de ndo se poder precisar em qual programa de desoneracao
tributaria as empresas do setor de automotores estdo enquadradas, haja vista que sequer sdo
publicados no Diario Oficial do Estado.64

A FEBRAFITE(Federacdo Brasileira de Associacdes de Fiscais de Tributos
Estaduais) noticia, em seu site oficial, no artigo “Estados ampliam beneficios, mas receita
cresce abaixo da renuncia” no periodo de 2012 a 2018. Os gastos tributarios dos Estados
cresceram 15,3%, em contrapartida a arrecadacdo do ICMS aumentou tdo-s6 2,2%. Estes dados
compreendem as renuncias fiscais de 18 estados-membros e o Distrito Federal, correspondendo
a 92% dessa figura tributaria. Nesse universo de unidades subnacionais analisado, o ICMS

162 Alexandre Rezende SILVA. O programa Produzir — Goids e o impacto na promog¢éo de emprego, renda e arrecadagéo local.
Dissertacdo (Dissertacdo em Ciéncias Contéabeis) - UFG. Goiania, 2018, p. 72.

163 Ibid. p. 72-3.

164 Vinicius Oliveira de ALMEIDA. Desenvolvimento-emancipagdo: o caso dos incentivos fiscais do setor automobilistico no Estado
de Goiés. Dissertacdo (mestrado) — Pontificia Universidade Catolica de Goids, Programa de Pos-Graduagdo em Direito, Relagdes
Internacionais e Desenvolvimento, 2014, p. 72, 98.
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abdicado, em relacdo ao recolhimento total desse imposto aumentou de 16,5%, em 2012, para
18,6%, no ano passado. A despeito do Estado de Goias figurar em 2° lugar no ranking dos
maiores gastos tributarios, perdendo tdo-sé para o Estado do Amazonas, em relacdo as 19
unidades parcelares pesquisadas, apresentou um ligeiro decréscimo, caindo de 51,1%, em
2012, para 49,9%, em 2018, conforme Fonte: Orgamento anual dos Estados.1es

Esses dados vém confirmar a atuacdo agressiva e continua do Estado em manter os
seus programas de favorecimentos fiscais em detrimento de todos os estudos e consideragdes
tedricas consideradas dessa politica de assisténcia governamental, causadora do efeito
invertido, de cabeca para baixo, com forte viés de ocultacdo dos verdadeiros retornos
socioecondmicos e inviaveis sob a analise custo-beneficio. Como se ndo bastasse tudo isso,
ressai como um dos Estados que mais contribui para o acirramento da guerra fiscal.

4.4.2 O novo Programa de Beneficios Fiscais —- PROGOIAS

O novo estimulo tributario, batizado de PROGOIAS, a ser implantado pelo Governo
do Estado de Goiés, tem como objetivo substituir os atuais programas FOMENTAR e
PRODUZIR, conforme consigna o Oficio Mensagem n. 101/2019/CCies, que encaminha o
projeto de lei para deliberacdo da Assembleia Legislativa.

O Programa de beneficios fiscais PROGOIAS, a ser instituido, sob o mote de
incentivar o desenvolvimento socioecondémico do Estado por meio da implantacdo, da
ampliacdo e da revitalizacdo de estabelecimentos industriais em seu territdrio, tem por objetivo:
a) incentivar a instalacdo e o desenvolvimento de empreendimentos industriais; b) expandir,
modernizar ou diversificar o0s setores industriais; c¢) aumentar a competitividade dos
contribuintes; d) impulsionar ou desenvolver a inovacdo e a renovagdo tecnoldgicas; e)
incentivar a geracdo de emprego; f) reduzir as desigualdades sociais e regionais; g) estimular a
formacdo ou o aprimoramento de arranjos produtivos locais; e h) ampliar o aproveitamento da
cadeia produtiva existente no Estado, conforme estabelecem os artigos 2° e 3° de seu projeto
de lei, encaminhado por meio do Oficio Mensagem 101/2019/CCis7a Assembleia Legislativa
do Estado de Goias.

Podem ser beneficiarias do PROGOIAS as empresas que desenvolvam atividades
industriais no Estado e que sejam enquadradas no programa, bem como que realizem
investimentos correspondentes a implantacdo de novo estabelecimento industrial, a ampliacédo
de estabelecimento industrial ja4 existente e a revitalizacdo de estabelecimento industrial
paralisado, consoante artigo 4° do aludido projeto de leisss.

165 Disponivel em:  http://www.febrafite.org.br/febrafite-na-midia-estados-ampliam-beneficios-mas-receita-cresce-abaixo-da-renuncia/.
Acesso em: 20 jan.2020.

166 Processo Legislativo n. 2019007551

167 Processo Legislativo n. 2019007551

168 Processo Legislativo n. 2019007551
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Concede-se as empresas beneficiarias do PROGOIAS crédito outorgado do ICMS,
nos percentuais de 67%, para empreendimentos localizados em municipios prioritarios; e 64%,
para 0s demais; aplicaveis sobre o valor positivo resultante do confronto da apuracdo dos
débitos e dos créditos do imposto, relacionados as operacdes com produtos de industrializacéo
prépria incentivada pelo programa, conforme previsto no artigo 5° do projeto de lei.169

O programa estabelece também algumas atividades econémicas que estdo vedadas de
usufruirem da benesse fiscal, como, a titulo de exemplo, as usinas de alcool, frigorificos,
artefatos de madeiras, torrefacdo de café, construcdo civil, geradoras de energia elétricas,
dentre outras. Todavia, a critério do Chefe do Poder Executivo, fundado no interesse
econémico, social e fiscal, aludidas vedacbes podem ser afastadas, conforme artigo 6° do
referido projeto de lei.17o

O novo Programa PROGOIAS, a despeito de seus percentuais do crédito outorgado
do ICMS serem nominalmente menores aos concedidos nos programas FOMENTAR e
PRODUZIR e, por isso, seja salutar em termos de contencdo da rendncia fiscal, conforme
disciplina o artigo 5° do projeto de lei, torna-se indcua essa reducdo do valor do imposto
emprestado, tendo em vista que concede as empresas beneficiarias de usufruirem de outras
renuncias tributarias, inclusive as inscritas no FOMENTAR e no PRODUZIR, consoante artigo
19, § 29, inciso Ill171, do projeto de lei do Programa PROGOIAS e igualmente preconizado no
Oficio Mensagem n. 101/2019/CCi72, encaminhado a Assembleia Legislativa.

Desse modo, 0 PROGOIAS, ao possibilitar as empresas migrantes e aos novos
estabelecimentos enquadrados no novo programa acumularem mais favores fiscais constantes
da legislacdo tributaria, permite que os estabelecimentos beneficiarios possam ter privilégios
tributarios em patamares iguais ou até maiores aos concedidos ao FOMENTAR e ao
PRODUZIR. Assim, 0 objetivo do PROGOIAS de reduzir a agressiva rentincia fiscal existente,
acaba por catalisa-la, acirrando ainda mais a insustentavel erosdo da base tributaria do ICMS
e, por corolario, provoca maiores desequilibrios nas contas publicas do Estado.

Sublinhe-se, por oportuno, que a Lei Complementar n. 160/2017 e o Convénio ICMS
190/2017, quanto aos quais 0 Programa PROGOIAS se vale para lhe imprimir pigmentos de
legalidade e legitimidade, estdo sendo alvos de pedido de declaracdo de inconstitucionalidade
de varios de seus dispositivos pelo Governador do Estado do Amazonas, em sede de ADI
5.902/AM, sobretudo, em relacdo as normas constantes de seu artigo 3°, § 2°, incisos I, 11, 1ll,
IV e V, e § 3% que autorizam a concesséo de isengdes, incentivos e a beneficios fiscais, bem
como permitem a prorrogacdo dessas aludidas benesses tributarias aos ja existentes.

160 Processo Legislativo n. 2019007551

170 Processo Legislativo n. 2019007551

11 Art. 19. Os contribuintes industriais enquadrados nos programas FOMENTAR ou PRODUZIR, inclusive os enquadrados nos
subprogramas MICROPRODUZIR ou Incentivo a Instalacdo de Empresas Industriais Montadoras no Estado de Goias - PROGREDIR,
podem migrar parao PROGOIAS. (...) § 2°Seréo garantidas ao estabelecimento migrante: (...) 111 - a fruicdo de beneficios fiscais
cuja concessdo tenha sido condicionada ao enquadramento do beneficiario nos programas FOMENTAR ou PRODUZIR, observados 0s
prazos, limites e condicdes previstos na legislacdo tributéria especifica, sem prejuizo do disposto no art. 7°. (grifou-se)

172 Processo Legislativo n. 2019007551
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Ademais, como observado acima no topico “4.4 Os gastos tributarios em relacdo ao
ICMS”, o Ministério Publico Federal, na pessoa da Procuradora-Geral da Republica, Raquel
Elias Ferreira Dodge, manifestou pela procedéncia do pedido de inconstitucionalidade dos
dispositivos da Lei Complementar 160/2017 retro citados e das normas do Convénio ICMS
190/2017, formulado pelo Governador do Estado do Amazonas, cujos argumentos contrarios
a esses diplomas normativos sdo bastantes consistentes e fundamentados sob a perspectiva
constitucional tributéria, notadamente no potencial ruinoso que aludidos noveis juridicos
podem acarretar a harmonia do pacto federativo, a livre concorréncia, a isonomia tributéria etc.

Em verdade, s@o consideraveis as chances e de alta probabilidade que o Programa
PROGOIAS podera ter o mesmo destino que tiveram os programas FOMENTAR e
PRODUZIR, a saber, de ser aditado na ADI 2.441/GO, por possivel ndédoa de ser
inconstitucional. Esta acédo direta de inconstitucionalidade fora proposta pelo Governador do
Estado de S&o Paulo contra diversos dispositivos das leis instituidoras dos programas
FOMENTAR e PRODUZIR pelo flagrante desrespeito aos artigos 150, § 6° e 155, § 2°, XIl,
letra “g” da Constituicdo Federal, violando de plano os principios da isonomia tributaria, da
uniformidade geogréfica, da livre concorréncia, da harmonia do pacto federativo e da proibicao
da vinculacdo da receita de impostos ao conceder beneficios as empresas goianas.

Essa assertiva ndo se trata de mera especulacdo ou vaticinio de um mistico, pois, por
servir-se dos mesmos abrigos fiscais dos programas FOMENTAR e PRODUZIR, como vem
destacado no proprio Oficio Mensagem n. 101/2019/CC, encaminhado a Assembleia
Legislativa, ao sustentar que “... os incentivos do FOMENTAR ou do PRODUZIR séo
conferidos na forma de financiamento e estéo sujeitos a adiantamento de 10% (dez por cento)
(PRODUZIR) sobre o valor do empréstimo, assim como aos juros de 0,2% (dois décimos por
cento) ao més, ha equivaléncia com os percentuais do crédito outorgado no PROGOIAS,
nominalmente menor.”

No Oficio Mensagem n. 101/2019/CC, encaminhado a Assembleia Legislativa, 0
Governador do Estado de Goias informa que o projeto de lei do Programa PROGOIAS esté
dispensado de apresentar o impacto financeiro estabelecido no artigo 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC n. 101/2000 — LRF). Como assaz observado acima no tépico “4.4
Os gastos tributarios em relagdo ao ICMS”, o artigo 4° da Lei Complementar federal n.
160/2017 foi a norma juridica mais repudiada pelo Governador do Estado do Amazonas na
ADI 5.902/AM, posto que ofende o principio da transparéncia ao dispensar que 0s projetos
concessivos de benesses fiscais fiqguem desobrigados de apresentarem o impacto financeiro a
que exige o artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n. 101/2000).

Nessa medida, no que toca ao denunciado artigo 4° da LC 160/2017, que afasta as
restricdes decorrentes das imposicoes do artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC
101/2000), o qual exige que a concessdo ou a ampliacdo de incentivos de natureza tributaria,
que acarrete a renincia de receita, deve ser acompanhada de estimativa do impacto
orcamentario-financeiro, a Procuradora-Geral da Republica, em sua manifestagdo nos autos da
ADI 5.902/AM, ressalta que aludida exigéncia de estimativa do impacto financeiro foi algada
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a status de norma de estatura constitucional a partir da promulgacdo da Emenda Constitucional
95/2016. Referida emenda constitucional estabeleceu o novo regime fiscal.173

O artigo 113 do ADCT, incluido por essa emenda, estabelece que a “... proposi¢do
legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou renlncia de receita devera ser
acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro.” Assevera também a
Procuradora-Geral que o propésito ndo fora outro sendo o de buscar o equilibrio entre as
receitas e despesas publicas, sobremodo, na analise do impacto financeiro decorrentes de
inovacBes normativas que possam comprometer o futuro com déficits das contas publicas,
inflagdo, juros altos, desemprego e todas as consequéncias ruinosas que possam delas advirem,
cujos Onus serdo suportados pelas futuras geracoes. Ademais, referidas exigéncias estipuladas
pela EC 95/2016, em ultima anlise, prestigia a transparéncia e a responsabilidade fiscal na
seara do processo politico decisorio.174

Consoante assentado alhures, o estudo apresentado pela Consultoria de Or¢amentos e
Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados acerca do Novo Regime Fiscal (NRF),
encartado ao ordenamento juridico pela Emenda Constitucional n. 95/2016 (EC 95/2016),
destaca que tanto a EC 95/2016 quanto a LRF estabelecem a quantificacdo dos impactos fiscais
decorrentes de proposicoes legislativas, em apreco a transparéncia em rela¢ao ao “quanto custa
0 que estamos votando?”’e 0 planejamento quanto asaber se “temos espaco fiscal para viabilizar
0 que se propde?”, no ambito do processo politico decisorios. Nessa toada, vale consignar que
0 artigo 113 do ADCT/1988, além de conter previsdo constitucional nos moldes do que vem
estabelecido no artigo 14 da LRF, tem um alcance de aplicacdo normativa bem mais extenso
do que a LRF.

Nesse sentido, haja vista que as renincias de receitas a serem levantadas nao se
cingem as de natureza tributaria, como exige o artigo 14 da LRF, e as despesas obrigatdrias
ndo se restringem as de carater continuado, decorrentes de leis ou atos normativos, consoante
o0 artigo 17 da LRF, tem-se que, nesse novo regime fiscal, as despesas obrigatorias derivadas
de propostas de emendas a constituicdo devem constar na estimativa de impacto orcamentario
e financeiro. Acrescente-se que a LRF exige ndo sé as estimativas de impacto financeiro-
fiscais, mas, concomitantemente, a indicacdo de medidas de compensacao. s

Nesse enquadramento légico-juridico, tendo em conta as constitucionais exigéncias
impostas aos projetos de lei de beneficios fiscais quanto a necessidade de levantamento das
estimativas de renuncia tributaria e dos demonstrativos de como compensa-las, o Programa
PROGOIAS tera grande probabilidade de que seja declarado inconstitucional, por perseverar
nos mesmos vicios de forma e substancia de seus predecessores. Isto porque esse novo
programa goiano de desoneracdo tributaria contém normas dispensando essas obrigacdes e
outras gue insistem na reinstituicdo e implantacdo de programas de subvencgdes fiscais, com
ostensivos vicios de inconstitucionalidade, consistindo em meras normas replicadas,

173 1bid., p. 14-15.

174 lbid., p. 15.

175 Novo Regime Fiscal: analise de impacto e compatibilidade de proposi¢des legislativas. Estudo Técnico n® 11/2017. Consultores:
Antonio Carlos d'Avila Carvalho Junior e Paulo Roberto Siméo Bijos. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-
uniao/estudos/2017/ET11_2017.pdf. Acesso em: 25 mai.2020, p. 4-5.
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encontraveis em programas de incentivos tributarios de outros estados-membros que j& foram
declarados inconstitucionais pelo STF por ndo atenderem a essas exigéncias.

Cabe consignar que houve varias propostas de emendas modificativas ao projeto de
lei do Programa PROGOIAS. Contudo, todas elas foram rejeitadas pelo Deputado Paulo
Trabalho, Relator do PROGOIAS, Processo Legislativo n. 2019007551, fls. 70. Excetuam-se,
a proposito, as concernentes ao inicio de contagem do prazo para comecar a realizar os
investimentos pelos beneficiarios, que passa a ser a partir da fruicdo do crédito outorgado e ndo
do més seguinte ao da expedicdo do Termo de Enquadramento no PROGOIAS (artigo 4° do
projeto de lei) e quanto & matéria meramente de ordem estilistica (artigo 6° do projeto de lei),
formuladas pelo Deputado Bruno Peixoto, conforme Processo Legislativo n. 2019007551, fls.
53/55.

Ainda que as emendas modificativas, apresentadas pelos deputados estaduais, néo
passaram ou tocaram nem de raspao nos gritantes e ostensivos vicios de inconstitucionalidades
desse novo programa de beneficios fiscais, sobremodo, 0s ja aqui exaustivamente denunciados
por descumprirem a exigéncia de estimativa do impacto financeiro, a qual fora catapultada a
norma constitucional a partir da promulgacdo da Emenda Constitucional 95/2016, ao incluir
no artigo 113 do ADCT/1988, instituindo o Novo Regime Fiscal e a indicacdo de medidas de
compensacao, exigida pela LRF, prevista no seu artigo 14, merecem ser ressaltadas as emendas
modificativas dos Deputados Cairo Salim e Vinicius Cirqueira, bem como da Deputada
Adriana Accorsi, por buscarem salvaguardar o Erario do Estado pelo ndo cumprimento das
metas sociais penhoradas pelas empresas beneficiarias do PROGOIAS.

O Deputado Cairo Salim propbs emendas modificativas ao projeto de lei do Programa
PROGOIAS, em seu artigo 5°, no intuito de obrigar as empresas beneficiarias de recolherem
3% do valor do beneficio usufruido, como meio de garantir o Erario estadual na eventualidade
delas ndo cumprirem as metas sociais pactuadas, cujos valores recolhidos serdo devolvidos em
100% as empresas que cumprirem na integra o retorno socioeconémico estabelecido e em
percentuais menores na proporcao das metas sociais avencadas atingidas, consoante Processo
Legislativo n. 2019007551, fls. 61/64. Ainda que o retorno socioecondmico seja de dificil
mensuracdo, essa proposta de emenda modificativa do Deputado Cairo Salim deveria ser
acatada e aprovada em Plenario, posto que visa garantir e tutelar o dinheiro publico.

A Deputada Adriana Accorsi, com 0 mesmo esmero de seu colega acima, com vista a
maior seguranca juridica e respeito ao principio da legalidade, propds emenda modificativa ao
8§ 1° do artigo 12 do projeto de lei, vez que esta norma exige, para o atingimento da meta de
arrecadacdo em valor fixo ou mediante percentual de carga efetiva minima das empresas
beneficiarias, que aludidas metas sejam estabelecidas ndo por regulamento, que é uma fonte
secundaria do direito, mas por lei especifica, que é fonte primaria do direito, consoante
Processo Legislativo n. 2019007551, fls. 65/68. Por essa proposta de emenda modificativa, a
Deputada ja merece o reconhecimento de todos os goianos por ser vigilante na tutela de
principios tdo caros a integridade do sistema tributéario.
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Contudo, no § 2° deste mesmo artigo, a Deputada Adriana Accorsi € mais
condescendente para com as empresas beneficiarias, ao lhes permitirem prazos maiores para
alcancarem as metas de arrecadacao, isto €, a cada biénio ou a cada ano civil, quando o projeto
de lei prevé a cada ano e a qualquer tempo, conforme Processo Legislativo n. 2019007551, fls.
65/68. Entende-se que, quanto menores 0s prazos de monitoramento das empresas, avaliagdo
e verificacdo do quanto de renincia fiscal esta sendo gasto e o quanto de sua contrapartida esta
sendo efetivada, maiores serdo as cautelas e garantias de ndo desperdicio do dinheiro publico
e se a alocacdo do bolo arrecadado esta sendo aplicado segundo as diretrizes estabelecidas no
programa de beneficios fiscais.

E, por ultimo, o Deputado Vinicius Cirqueira apresentou proposta de emendas
modificativas em dois artigos do projeto de lei do Programa PROGOIAS, uma no artigo 11 e
outra no artigo 13. No artigo 11 e no seu inciso I, o0 Deputado sugere que o parecer favoravel,
que condiciona a utilizacdo do crédito outorgado de ICMS, pela empresa postulante ao
PROGOIAS, fique a cargo da Secretaria de Estado de IndUstria, Comércio e Servicos e com
aprovacao pelo Conselho Deliberativo do Programa de Desenvolvimento Industrial de Goias,
conforme sugere no artigo 13, 8 3° e ndo que o parecer e 0 consequente enquadramento ao
PROGOIAS fiquem sob o deferimento e o estudo de enquadramento da Secretaria de Estado
da Economia. Observa, em sua justificativa, que aquela Secretaria dispde de recursos humanos
e técnicos, bem como estrutura fisica ja existente, melhor adaptada para lidar com politicas
publicas voltadas a implementacdo de industrializacdo no Estado, consoante se observa do
Processo Legislativo n. 2019007551, fls. 59/60.

Cabe pontuar que, malgrado a proposta de emenda modificativa do Deputado Vinicius
Cirqueira peque pelo radicalismo em excluir a Secretaria de Estado da Economia do processo
de deferimento e deliberacio de enquadramento ao Programa PROGOIAS, visto que é 0 6rgéo
especializado do Estado que lida com a fiscalizagdo e a arrecadacao tributaria e, até mesmo,
porque tem significativa relevancia no estudo e na forma como esta sendo feita a alocagéo justa
do bolo arrecadado, 176 aludida emenda modificativa do Deputado tem importancia e deve ser
reconhecida por denunciar o monopdlio da analise e avaliacdo das politicas publicas de
implantacdo e ampliacdo do parque industrial no Estado, concentrado na Secretaria de Estado
da Economia. Denota presuncao admitir que esta Secretaria tivesse toda a expertise necessaria
para lidar com tema tdo complexo relacionado ao desenvolvimento a industrializacéo,
auspiciado pelo poder publico, sujeito as reflexdes de toda ordem, sejam culturais, sejam de
impactos ambientais, politicos e socioecondmicos.

E preciso ter a sobriedade que os servidores desta Secretaria ndo foram e ndo est&o
preparados, por si s0, e ndo dispdem de estruturas e 6rgdos especializados de apoio para lidarem
com questdes tdo complexas. Assim, quanto mais os stakeholdersi77 envolvidos no processo,

176 Se 0 fomento a politica publica de implementacdo da industrializagdo no Estado fosse realizado tdo-somente por subvencdes diretas, via
empréstimo publico ou privado segurado pelo Poder Publico, isto é, sem servir-se do sistema tributario, essa proposta ndo seria de toda
desarrazoada.

177 Stakeholder: “¢ uma pessoa ou grupo que possui participacéo, investimento ou agBes e que possui interesses em uma determinada empresa
ou negdcio. O inglés stake significa interesse, participagao, risco. Enquanto holder significa aquele que possui. Stakeholder também pode
significar partes interessadas, sendo pessoas ou organizagBes que podem ser afetadas pelos projetos e negécios da empresa. Como
exemplos de stakeholders imaginamos que estes estdo relacionados aos projetos, e por isto, seriam gerentes, o patrocinador, a equipe e 0
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maiores e mais qualificadas serdo os processos de monitoramento das empresas beneficiarias
do PROGROIAS. Recomenda-se que, no processo de deferimento, enquadramento, avaliagio
e verificagdo das metas socioeconémicas estabelecidas, pactuadas e alcangadas pelas empresas
beneficiérias, sejam atribuidas a monitoramento do maior nimero de secretarias possivel do
Estado envolvidas, segundo suas respectivas expertises e num franco esforco de sinergia uma
com as outras.

A elevada complexidade envolvendo as politicas econdmicas, alicercadas em
beneficios fiscais, ndo pode prescindir da institucionalizacdo de mecanismos de dialogo, a
participacdo e interagdo com os diversos atores intervenientes do fendmeno regulatério, com
vista a prevalecer a composicéo de interesses e conflitos caracteristica da democracia, seja com
a atuacdo deentes representativos eleitos, seja, igualmente, com a participacdo de Orgaos,
instituicOes e outros representantes sociais também legitimos.

4.5 Algumas sugestoes de avaliacdo preliminares de necessidade e design de
programas de gastos tributarios

Os autores Stanley Surrey e Paul McDaniel destacam a importancia de se fazer
avaliacGes preliminares de necessidade e design do programa de despesas fiscais. Nesse
sentido, observam gque um programa de assisténcia governamental deve atender as seguintes
questdes: i) Qual o custo envolvido na implementacdo do programa de subvencdo fiscal? O
custo envolvido é compativel com os objetivos almejados e as prioridades orcamentarias
gerais? Existem mecanismos racionais embutidos de controle de custos e monitoramento do
programa? Constata-se que muitos dos programas de despesas fiscais existentes e propostos
em projetos de lei sdo estruturados sem esbocgarem o0s custos de receitas envolvidos e, assim,
em grande medida sdo incontrolaveis. Ndo existe um limite racional do custo de subsidio
fulcrado na contencdo de um esgotamento do percentual concedido. Desse modo, se
determinadas metas de retorno socioeconémicas forem atingidas, os percentuais de concessao
do beneficio fiscal devem ser reduzidos na proporcdo do alcance das metas proposta no
programa; ii) o programa de despesa fiscal estd estruturado para produzir relacdo custo-
beneficio aceitdvel e favoravel? Essa exigéncia de um programa sO € exequivel e
operacionalizavel se houver uma gama de informacdes detalhadas disponiveis e previstas pelos
formuladores de politicas pablicas de subvencéo fiscal que seja capaz de aferir que um real
aplicado é suficiente para atender necessidade de retorno socioeconbmica visado pelo
programa; iii) o programa foi projetado para produzir uma resposta eficiente e eficaz para a
solucdo do problema detectado?; e iv) Quais sdo as técnicas de revisdo, avaliacdo adotadas e
prestacdo de contas? Observa-se que 0s programas de gastos diretos tém disposicdes

cliente do projeto em questdo, mas na pratica, existem diversas outras partes interessadas, dentre as quais podemos citar: concorrentes,
fornecedores e investidores, por exemplo." Esse conceito de stakeholder foi extraido do Portal Administracdo - Tudo sobre
administracéo. Disponivel em: http://www.portal-administracao.com/2014/07/stakeholders-significado-classificacao.html. Acesso em:
16 mai.2020.
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normativas consistentes que exigem a revisdo e avaliacdo da eficiéncia e eficacia dos
programas. Nem sempre os programas de despesa fiscal tratam com a mesma seriedade o
problema de forma a dispensar essas técnicas, o que é um erro inconcebivel, embora existem
programas mais recentes que preveem essas medidas de controle.17s

Uma vez substancializados esses pressupostos nos programas de subvencdes fiscais
no Estado de Goias, acredita-se que eles contribuirdo para diminuir os efeitos negativos dos
gastos tributarios, possibilitando que a pecha inerente as despesas fiscais de serem ocultas, de
efeito invertido e de falta de controle possa ser mitigada, se € que ndo seja debelada, com
adocdo dessas estratégias. Dessa forma, oportuniza-se a melhor tomada de decisdo pelos
gestores publicos para abortar ou prosseguir com um dado programa, a um dado beneficiario
e, assim, dar-se-do a materializacdo da accountability em relagdo aos gestores e beneficiarios
dos programas de rendncia tributaria e a substancialidade do principio da transparéncia das
contas publicas, bem como a maior otimizacdo das benesses fiscais, se essa for a rota de
assisténcia governamental escolhida.

5. Conclusao

Uma vez empreendido o estudo acerca do estado da arte no campo dos gastos
tributarios e sua inser¢do na composicédo e alocagdo do gasto publico, neste trabalho, é possivel
concluir e responder aos objetivos propostos na introducao.

Desse modo, foi possivel demonstrar:

(i) se o emprego dos beneficios fiscais, sem se aterem aos pressupostos técnico,
socioecondmicos e politicos que os validam, compromete a fruicdo e o gozo dos
direitos fundamentais de todas as ondas e, assim, abala a sua importancia na formacéo
e sustentagdo do Estado moderno, tendo em vista a dependéncia vital das receitas
tributarias para consecucdo desses objetivos constitucionais.

Neste ponto, com suporte no pensamento tedrico-filosofico, sobretudo, de Holmes,
Sunstein, Surrey, McDaniel, Murphy e Nagel, bem como nas pesquisas de custo-beneficio e
retorno socioecondémico em termos de renda, postos de trabalho e maior arrecadacéo tributaria
de Ana Carolina, Jodo Policarpo, Alexandre Silva, Vinicius Almeida e na Nota Técnica n.
01/2007da Geréncia de Representacdo junto ao Confaz e de Politica Tributaria - SEFAZ/GO,
constatou-se que os gastos tributarios distorcem as escolhas do mercado. Também, se as
despesas fiscais forem mal aplicadas e gerenciadas, bem como se a politica publica de alocagédo
do gasto publico adotar os gastos indiretos, quando, tecnicamente, sejam 0s gastos diretos
escolhidos, o resultado compromete a eficacia e 0s objetivos para 0s quais foram dispendidos
e, sobremodo, impactam negativamente na materializacao dos direitos fundamentais, posto que

178 Stanley S. SURREY; Paul R. MCDANIEL. Tax expenditures. Harvard University Press. Cambrige, Massachusetts, and London,
England, 1985, p. 112-113.
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os direitos de todas as ondas, sejam patrocinados por despesas diretas ou indiretas, tém um
custo financeiro para a sociedade e eles sdo mantidos com a arrecadacgéo de tributos.

O Estado é uma associacdo politico-organizada que atua como meio para os fins
ultimos de uma dada sociedade. A sua formacao e sustentacdo funda e subsiste na manutencao
e consecucdo de bem-estar social e esse bem comum s6 chegara a bom termo se substancializar
a alocacdo justa dos recursos publicos, sob bases democraticas:

ii) se os elementos fundantes e caracterizadores, que preconizam politicas publicas
de subvencGes fiscais, suas bases conceituais e seus principais institutos, sdo validos
sob o enfoque da justica social e/ou da justica tributaria; ou, em realidade, mais
revelam intencGes e presungdes de suas formulacOes tedricas do que a
substancialidade de suas propostas enquanto real promotora do desenvolvimento
socioecondmico do pais.

Aqui também, com supedaneo na teoria de Stanley Surrey e Paul McDaniel, chega-se
a conclus@o que os beneficios econdmicos finais advindos com a renuncia fiscal para a
sociedade, como um todo e as estimativas de receitas dos gastos tributarios decorrentes, em
primeira ordem, séo faceis de serem mensuradas, pois se sabe logo o quanto da rendncia fiscal
se perde, visto que, se as estimativas de receitas sao bem faceis de serem levantadas, as de
despesas fiscais também séo. Contudo, as estimativas de retorno socioecondmico envolvem
uma tarefa extremamente dificil de se avaliar, posto que é quase impossivel de se rastrear os
resultados produzidos da despesa fiscal na economia. Esse retorno socioeconémico do gasto
tributario, essencialmente, envolve a questdo de se analisar a conveniéncia e oportunidade do
proprio gasto em si em termos de baixa receita auferida, injustica tributaria, injustica social e
ineficiéncia de gastos.

Alias, essa assertiva de Stanley Surrey e Paul McDaniel restou bem demonstrada pelos
trabalhos de Ana Carolina, Jodo Policarpo, Alexandre Silva, Vinicius Almeida e mesmo na
Nota Tecnica n. 01/2007 da Geréncia de Representacédo junto ao Confaz e de Politica Tributaria
- SEFAZ/GO, a despeito das dificuldades consignadas de coletas de dados, cujos estudos
possibilitaram afirmar que, com base nos programas de assisténcia governamental, fundados
nos incentivos fiscais, ndo se pode asseverar, com seguranca, que houve aumento na
arrecadacdo local ou, ao contrario, se se pode precisar acertadamente que, de forma negativa,
prejudicaram o recolhimento tributéario.

Todavia, com apoio nos estudos dos professores Stanley Surrey e Paul McDaniel, aqui
apresentados, e considerando as pesquisas referenciadas por Alexandre Silva e as analises da
Nota Técnica n. 01/2007 da Geréncia de Representacdo junto ao Confaz e de Politica Tributaria
- SEFAZ/GO é possivel sentenciar que as politicas publicas de subvencdes tributarias, desde a
década de 1980 até os dias atuais, ndo conseguiram dinamizar o propalado desenvolvimento
socioecondmico de forma isondmica nas diversas regides geogréaficas do Estado de Goias,
havendo o desenvolvimento desigual e, quando houve, ocorreu em cidades e regides que ja
dispunham de infraestrutura fisica (rodoviaria, energética etc.) e social consideraveis, como em
Goiania, Anapolis, Aparecida de Goiania, Cataldo, Rio Verde, ficando as regides norte e
nordeste do Estado desassistidas:
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(iii) se os apontamentos doutrinarios dos tributaristas brasileiros e estrangeiros acerca
dos mecanismos de controle dos incentivos fiscais, no Brasil, e a utilizagdo do
conceito de gasto tributario, de algum modo, auxiliam nas conquistas reais em
matéria de efetividade dos direitos para os cidaddos brasileiros com os instrumentos
dedesoneracao fiscal, aplicaveis no ambito das politicas econdmicas.

Constatou-se que as discussdes acerca dos gastos tributarios no Brasil ndo mereceram
um aprofundamento mais acurado de seu conceito, sequer houve o desenvolvimento de uma
consciéncia institucional das “boas praticas” de contabilidade fiscal relacionada a sua
definicdo. Verificou-se que muitos dos doutrinadores de direito tributario, ainda que
denunciem a forma abusiva com que os incentivos fiscais sdo instituidos, condenando-os de
“privilégios injustos”, “privilégios odiosos”, “privilégio legalmente instituido” etc.,
prevalecem as apologias de bem-aventuranca dos incentivos fiscais e ostentam o mais completo
desconhecimento acerca do conceito de despesa tributaria.
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