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RESUMO

Os Estados Federados vivenciam um cenario de Guerra Fiscal onde sdo concedidos
inumeros beneficios fiscais sob a justificativa de alcangar um maior indice de
desenvolvimento regional. O fendmeno da Guerra Fiscal provoca diversos impactos
nefastos, visto que a concessdo de beneficio fiscal unilateral cria condigbes
diferenciadas de competicdo com outras pessoas juridicas que desempenham igual
tarefa, ocorre que a desigualdade é fruto desta concessédo unilateral e ndo de uma
condicdo empresarial favoravel e eficiente. Apds explanar essa e muitas outras
repercussdes envolvendo a Guerra Fiscal e o Federalismo brasileiro, mostrou-se
que a politica publica de concessado de beneficios fiscais tem sido uma pratica
reiterada pelos Estados da Federagcdo. As concessodes desenfreadas, muitas vezes,
levam em consideragcdo anseios politicos e pessoais. Em decorréncia dessa
deturpagédo da real finalidade dos beneficios fiscais, € que se ignora os eventuais
efeitos negativos oriundos das desarrazoadas concessdes. Nestes casos, ndo ha a
realizacado de efetivo controle sobre as renuncias de receitas realizadas em prol dos
particulares, ndo se realiza a analise adequada ex ante e ex post do processo de
deferimento dos privilégios fiscais até a devida instalagdo dos beneficiarios no
territério concedente. A partir de um estudo acerca da atual crise financeira que
assola o Estado do Rio de Janeiro, péde-se concluir, através de dados fornecidos
em relatérios oficiais do Tribunal de Contas do referido Estado, que o quantum de
receita que se abriu mao com tais politicas de beneficios fiscais poder-se-ia suprir
gastos com saude ou educagdo. Desta forma, resta evidente, que os moldes atuais
de concesséao de beneficios fiscais, sao inefetivos, posto que, a auséncia de controle
pode, inclusive, ocasionar ou colaborar para eclosao de crises financeiras estatais.

Palavras-chave: guerra fiscal; federalismo; beneficio fiscal; Rio de Janeiro.
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1 INTRODUGAO

O presente trabalho tem por objeto o estudo das politicas publicas de
concessao de beneficios fiscais, onde € analisado se estas s&o, de fato, efetivas.
Além disso, examina-se a relagdo desta figura com o federalismo fiscal e o
fendbmeno conhecido como “guerra fiscal”.

A abordagem metodologica utilizada neste trabalho compreendeu um
estudo predominantemente bibliografico, através da analise das mais variadas
doutrinas, antigas e modernas, além da realizagdo de um estudo de caso acerca da
atual crise financeira que assola o Estado do Rio de Janeiro. No entanto, onde foi
julgado pertinente, ndo deixou de ser feito um exame das jurisprudéncias patrias e
dos processos judiciais que envolvem o tema.

Para compreender o cerne deste trabalho € preciso conhecer a figura
do Estado, desde a antiguidade com a figura da polis, perpassando pela nogao de
civitas e feudos até o surgimento da monarquia. Nessa linha do tempo, alcangou-se
o periodo do Estado Contemporaneo, onde finalmente se via uma prevaléncia dos
interesses coletivos em relagao aos individuais.

Em decorréncia da evolugdo do Estado enquanto organismo politico e
o0 consequente aumento de suas atribui¢gdes, surge a atividade financeira do Estado,
onde este ente precisou criar meios para satisfazer todas as necessidades
existentes. Para tanto, ha um processo a ser seguido, ha a arrecadagao das receitas
que sao destinadas aos cofres publicos, ocorre sua gestao e fiscalizagao, para entao
fazer com que tais receitas supram as despesas publicas. Todos esses atos
envolvem uma deciséo politica.

Vé-se, portanto, que toda a ideia acima desenvolvida envolve a nogéao
de necessidade publica que ndo se confunde com necessidade coletiva. Além das
necessidades publicas o Estado precisa atender aquelas outras que ele tem para
com ele mesmo, ou seja, para se manter e regular. Por isso, fala-se em servigos
publicos, intervengdo no dominio econdbmico, poder de policia e atividades
instrumentais.

Desta breve explanagio, nota-se que o Estado possui varios custos,
em razao disto, ha algumas formas de custeio de toda sua atividade. Esse também é
um aspecto que sofreu evolugdes, pois antes a arrecadagdo de dinheiro se dava
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através de extorsdes, guerras, entre outros meios. Atualmente, a arrecadagao de
tributos € tida como a principal forma de custeio de suas atividades, ao lado desta,
ha as receitas originarias, que decorrem da exploragao do patriménio publico.

Superados tais aspectos, apresenta-se a figura da Federagcdo e do
Federalismo, abordando a forma de organizagao da federacgéo brasileira trazida pela
Constituicdo Federal de 1988. A maneira como o Estado Federal (marcado por
tracos de autonomia, soberania e competéncia) se forma e organiza, da-se o nome
de Pacto Federativo. Por fim, dentro deste contexto, ndo poderia deixar de falar no
Federalismo Fiscal, figura responsavel por distribuir a responsabilidade dos entes
sobre as receitas, despesas e transferéncias.

O dultimo aspecto trazido acerca da Federagao é aptiddo de conferir
autonomia aos entes federados, que ocorre através de competéncias. Vale salientar,
que a autonomia somente se concretiza com a obtengao de recursos proprios. Mais
ainda, diz-se que a independéncia financeira se da com arrecadacdes proprias e
transferéncias inter-governamentais.

Entendidos importantes aspectos do federalismo brasileiro, cabe
analisar os pontos que o relacionam com o fenébmeno conhecido como guerra fiscal.
A guerra fiscal surge pela disputa existente entre os entes da federagdo na
concessao de beneficios fiscais, tal politica é realizada com o pretexto de alcangar
um maior indice de desenvolvimento regional.

E possivel visualizar os inimeros efeitos negativos trazidos pela guerra
fiscal, como a criagdo de obstaculo ao principio da livre concorréncia. Outrossim,
demonstra a desarmonia existente entre a forma federativa que preceitua a
Constituicdo Federal Brasileira de 1988 e a cadtica realidade do Brasil.

Reconhece-se que, no plano tedrico, a federacdo seria a estrutura
mais adequada para concretizar os ideais democraticos. No entanto, existem
inumeros problemas, que podem ser resolvidos de duas maneiras: pode permanecer
com a ideia de descentralizagdo, com um aumento de autonomias e competéncias
dos entes federados ou sera concedido maiores poderes a Unido e com isso, um
numero maior de obrigacoes.

Em virtude das opg¢des acima apresentadas, o presente trabalho
propde uma ideia de menor descentralizacdo para solucionar problemas existentes
na federagao, a exemplo do alto custo com a administragdo nacional e os equivocos

das técnicas de transferéncias intergovernamentais. Para tanto, alcangar-se-ia o
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desenvolvimento econdmico, simplificando o sistema tributario e diminuindo os
gastos com a administragao dos entes.

Ademais, € sugerida a implementacdo de um Imposto sobre Valor
Agregado (IVA) como uma possivel solugdo para a Guerra Fiscal e como uma
representacdo da ideia de menor descentralizacdo. Assim, retirar-se-iam as
competéncias tributarias dos estados e municipios para instituir, respectivamente, o
ICMS e o0 ISS, os grandes vildes no cenario da guerra fiscal. Aléem disto, & proposto
gque uma parcela das receitas das contribuicdes cobradas pela Unido caberia aos
Estados e Municipios, para evitar uma ‘valvula de escape’.

Nota-se que a guerra fiscal seria solucionada pela criagdo de um
Imposto Sobre Valor Agregado, sem que ferisse o pacto federativo, pois se efetuaria
uma alteragdo constitucional que instituisse o repasse obrigatério de todos os
tributos da Unido. No entanto, salienta-se que o presente trabalho ndo tem como
escopo o estudo de uma atual reforma tributaria tampouco se busca esgotar os
efeitos da aplicabilidade de um IVA. Isso porque, uma mudanc¢a no plano tributario é
um meio mais complexo e demorado, e em virtude disso, apresenta-se neste
trabalho alternativas mais imediatas e capazes de amenizar alguns problemas.

Ha na federacgéo brasileira fortes tragos de desigualdades materiais. As
disparidades existentes acarretam a Guerra Fiscal, onde os entes federados
disputam pela atragdo de investimentos, com o intuito de amenizar esse quadro.
Surge, portanto, um claro “leildo as avessas”, onde sdo as empresas que buscam o
estado em que irdo se instalar, ignorando muitas vezes as questdes mercadoldgicas
e logisticas. Além disso, os entes mais desenvolvidos conseguem oferecer
beneficios mais atrativos e suportar por maior periodo as renuncias de receita,
acentuando, assim, a desigualdade regional e potencializando o desequilibrio fiscal
da federacao.

Aponta-se que tal cenario traz um sacrificio arrecadatorio para aqueles
entes federados que buscam, desesperadamente, investimentos para seus
territérios, pois abrem mao de receitas publicas, ocasionando uma queda
significativa de recolhimento dos tributos a patamares abaixo do aceitavel.

Outro efeito negativo trazido pela guerra fiscal diz respeito a concessao
unilateral de beneficios fiscais que se choca com o ideal de federalismo cooperativo,
pois os estados agem de forma isolada na pratica de exoneragéo fiscal, criando,

entdo, um modelo de federalismo competitivo.
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Realiza-se um breve estudo da LC 160/2017 e conclui-se que as
penalidades trazidas por esta ndo estariam aptas a acabar com a guerra fiscal, seja
em razao da inadequacao das sang¢des frente a situacao fiscal em que se encontram
os estados, seja porque essas penalidades ndo trardo ganho financeiro capaz de
solucionar a crise que assola as contas publicas. Mas se reconhece que esta Lei
traz maior seguranca juridica aos contribuintes nos casos de concessé&o unilateral de
beneficios fiscais.

Suprido tais aspectos, faz-se necessario o estudo dos pontos tedricos
e didaticos capazes de nortear o leitor em relagao ao enquadramento do assunto por
qual perpassa todas as partes deste trabalho - beneficios fiscais - na seara do
Direito Financeiro. Sera feita a classificagdo das receitas publicas, estabelecida a
relacdo e eventuais distingdes entre renuncia de receita (analise de suas espécies),
beneficios e incentivos fiscais (requisitos para sua concessao), gasto publico, entre
outras questodes.

Por fim, estimula-se diversas reflexdes acerca da efetividade das
politicas publicas de beneficios fiscais, pois deve ser observado a quantidade de
beneficios fiscais concedidos, o valor dos investimentos realizados a longo prazo, os
empregos ofertados e o custo de gera-los. Inclusive, muitas vezes ha uma
sobreposicdo de ambigdes ideoldgicas e politicas sobre os interesses publicos,
abalando ndo somente as contas publicas, mas também toda a sociedade.

Questiona-se também se ndo € mais vantajoso para o Estado aplicar
diretamente os recursos na sociedade do que abrir mao de certas receitas. Até
porque, sabe-se que a concessado de beneficios gera impactos no orgamento do
ente federado, mesmo que a realidade do montante renunciado ndo seja
amplamente contabilizada nos orgamentos publico, tornado tao dificil seu controle e
analise dos resultados trazidos.

Mesmo reconhecendo o surgimento de efeitos positivos, o ente
federado que concede o beneficio precisa suportar um aumento nas despesas
publicas, pois ha um inevitavel aumento populacional e uma maior necessidade por
servicos publicos, sem que, muitas vezes, possua um efetivo retorno de receitas
tributarias.

Para evitar concessdes impensadas e desarrazoadas, € necessaria a
implementagao de mecanismos supletivos que confiram maior

efetividade/coercitividade aos meios ja existentes no art. 14 da LRF. Propde-se,
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entdo, que a concessao do beneficio fiscal deveria ser ponderada, onde seria
analisado o quantum que deixaria de ser arrecadado e o que efetivamente teria
retorno tanto de beneficios econbmicos quanto sociais.

Recomenda-se também, a criagdo de um 6&rgdo ou sistema
responsavel por administrar todo o processo de concessao de beneficios fiscais,
realizando uma analise e controle prévio (ex ante) e posterior (ex post) a longo prazo
das repercussoes desses beneficios.

No entanto, para garantir a efetividade dessas obrigagdes impostas
como condicionantes a concessdao do beneficio fiscal, apresenta-se sanc¢des
especificas e eficazes, como o automatico cancelamento do direito de fruigdo dos
beneficios e a aplicagcdo de multas as empresas beneficiarias inadimplentes.

Ao final, é realizado um estudo de caso sobre os reflexos da politica
publica de concessao de beneficios fiscais no Estado do Rio de Janeiro. Apontam-se
varias situagdes que corroboram com o entendimento que a concessao desenfreada
e irrefletida pode levar a um desequilibrio nas contas publicas e até mesmo uma

possivel crise financeira.
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2 O ESTADO E FEDERALISMO FISCAL

Dificil se torna a compreensao dos aspetos macros e especificos sem
ter a visdo das micros questdes, por exemplo, como o Estado surgiu, quais seus
elementos, como se organiza, qual o seu papel na vida do povo, ou seja, em que
este ente se justifica. ApOs clarear esses pontos, é imprescindivel realizar seu
paralelo com a noc¢ao de federalismo como um todo, a exemplo da distincdo
existente entre Estado Federal e Unitario. Mas, cabe, principalmente, entender a
conjuntura do federalismo brasileiro, trazido pela Constituicdo Federal de 1988,
expondo o posicionamento adotado neste trabalho, bem como as criticas julgadas

pertinentes acerca do tema.

2.1 CONCEITO E ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DO ESTADO

Para inicio desta pesquisa, € fundamental conhecer a figura do Estado.
O conceito de Estado € variavel, ndo é um aspecto pacifico entre os autores e a
doutrina. Conceito de Estado evolui desde a antiguidade, com a antiga e conhecida
expressao polis grega, até a utilizagdo do termo Estado pela Inglaterra no século XV,
depois Franca e Alemanha no século XVI."

Buscando entender um pouco mais dessa evolugao, ha quatro etapas
que merecem destaque. O Estado Grego firmou-se com a figura da polis, onde o
poder era emanado do povo. Depois, no seio do Estado Romano, surge a nogao de
civitas, marcada por tragos imperialistas e expansionistas, neste ambito a
democracia ndo era tdo direta quanto no Estado Grego. Ultrapassada a fase do
Estado Antigo (Grego e Romano), tem-se o Estado na |dade Média, que trouxe os
feudos, nestes a concentragédo de poder emanava dos senhores feudais.?

Seguindo esta linha evolucionista, aparece a figura do Estado
Moderno, trazendo uma democracia representativa. E neste cenario que o povo
comega a interagir no governo dos monarcas. O ultimo estagio desse historico é

representado pelo Estado Contemporéaneo que, via de regra, segue moldes sociais,

" MALUF, Sahid. Teoria Geral do Estado. 26. ed. atual. pelo Prof. Miguel Alfredo Malufe Neto. Sao
Paulo: Saraiva, 2009, p. 20.

2PINTO, Agerson Tabosa. Teoria Geral do Estado. Fortaleza: Imprensa Universitaria, 2002, p. 26-
27.
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onde se busca a protecdo da coletividade, do bem-estar social, em sobreposi¢ao
aos interesses individuais.®

Mais ainda, € preciso pensar além, voltar o pensamento para as
sociedades primitivas. Nesses moldes sociais, inicialmente prevalecia a for¢ga, mas
com a chegada dos avangos tecnoldgicos, o poder se igualava, surgia a divisao
social do trabalho e consequentemente o conflito de interesses. Passou a ser notoria
a diferenga entre governantes e governados, gerando assim, o processo de
institucionalizag&o. A Presidéncia da Republica, Congresso Nacional, por exemplo,
s3o instituicdes existentes no Brasil.#

Jodo Ubaldo Ribeiro afirma que ha dois caminhos que foram seguidos

que culminaram no surgimento do Estado:®

Na realidade, pode-se dizer que o Estado surge em dois passos: a) o
estabelecimento da diferenga entre governantes e governados; b) a
institucionalizacdo dessa diferenga. Onde quer que existam essas
condicbes, existira um Estado, quer ele tenha presidente, rei ou
chefe, leis escritas ou ndo, trés Poderes ou ndo e assim por diante. E
o funcionamento desse Estado, das suas instituicdes e das que Ihe
sdo acessorias ou paralelas, pode ser sempre compreendido a luz da
Historia dessa sociedade, de sua estrutura social e econémica, pois o
Estado é sempre légico, ou seja, é a decorréncia légica de uma
situacao social concreta.

Nessa abordagem historica, pela qual perpassa a nogdo de Estado,
nao poderia ser esquecida a renomada obra de Maquiavel, “O Principe”, onde ha a
exaltacdo do poder de império que os Estados exercem sobre os homens e que
simboliza o periodo do Estado Moderno. Em contrapartida, muitos pensadores
trouxeram uma acepcgao filoséfica do Estado, a exemplo de Hegel, que definiu o
Estado como a “realidade da ideia moral”.®

Foi no inicio da ldade Moderna, também com a mesma obra de
Maquiavel que a nocédo de Estado se solidificou como uma sociedade organizada
politicamente. Isso porque, antes desta concepg¢ao moderna, o vocabulo Estado, que

possui origem latina, oriundo do termo “status” (estar firme ou permanecer), servia

3 PINTO, Agerson Tabosa. Teoria Geral do Estado. Fortaleza: Imprensa Universitaria, 2002, p. 28-
29.

4 RIBEIRO, Jodo Ubaldo. Politica. Rio de Janeiro: Objetiva, 2010, p. 33 et seq.

S Ibidem, p. 39-40.

6 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 13 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 66



18

apenas como mecanismo para caracterizar a condi¢ao de cada individuo e os seus
direitos.”

O Estado carrega algumas caracteristicas proprias que merecem ser
apontadas, dentre elas ha a complexidade. Fala-se, portanto, de um organismo
marcado por uma pluralidade, com diversas atribuicbes e formas de organizagao.
Tal caracteristica se vé clara na divisdo dos poderes (Executivo, Legislativo e
Judiciario).®

Como ja apontado acima, de acordo com a visdo de Jo&o Ubaldo
Ribeiro, a ideia de institucionalizagdo, se encaixa nas caracteristicas carregadas
pelo Estado. Segundo Agerson Tabosa, “O poder do Estado é institucionalizado, no
sentido de que ndo se confunde com as pessoas que O exercem, € nao se
fundamenta nas qualidades pessoais de quem governa, mas no direito que garante
sua investidura”.®

Pode-se dizer também que o Estado é dotado de autonomia, ou seja, &
sua caracteristica ser independente. Além disso, advém do Estado a ideia de
coercibilidade, definida pelo seu poder de império, em que ordens sao ditadas e
suas vontades impostas ao povo que deve obediéncia. Por fim, tem-se a
territorialidade como ultima caracteristica, esta esta ligada a ideia de territoério, sendo
o lugar, o espaco fisico que representa o Estado.'

Suprido alguns breves aspectos introdutorios e histéricos, é cabivel
abordar elementos juridicos para definir o conceito de Estado como sendo a ordem
juridica, dotada de soberania, que busca o bem comum de um povo existente em
um determinado territério. Deste simples conceito, pode-se realizar uma vasta
analise do que vem a ser os elementos constitutivos do Estado, ja do conceito do
elemento soberania é possivel depreender a nogéo de poder, vista a seguir."’

Apesar da dificuldade em conceituar este organismo social, o Estado

possui elementos constitutivos que sédo essenciais para sua existéncia. Ha dois

" OLIVEIRA, Nelci Silvério de. Teoria Geral do Estado. 2. ed. rev. e atual. Goiania: AB, 2004, p. 07.
8 PINTO, Agerson Tabosa. Teoria Geral do Estado. Fortaleza: Imprensa Universitaria, 2002, p. 25.
9 Ibidem, p. 25.

10 bidem, p. 25-26.

" DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 32 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2013, p.122
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elementos materiais, quais sejam, povo e o territorio e, existe também, a soberania,
elemento este formal.'?

Inicialmente, cumpre abordar o conceito de povo, que pode ser visto
tanto de um aspecto sociolégico quanto juridico e politico. Interessa para o presente
trabalho, seu conceito juridico, que se caracteriza pelo conjunto de pessoas,
detentoras de direitos e obriga¢des, que possuem um vinculo juridico estavel com o
ordenamento juridico de um determinado territério.'®

Entretanto, tem-se como cidadania este vinculo proprio existente entre
o sujeito de direitos, o sistema de leis e o proprio Estado. A cidadania confere ao
individuo a capacidade juridica, que compreende tanto os direitos quanto os deveres
politicos perante ao Estado em que esta inserido. Este vinculo pode ser criado de
trés maneiras: jus sanguinis (a cidadania se da pelo vinculo pessoal), jus soli (aqui o
vinculo é territorial), e por fim, de forma mista, onde a cidadania nasce tanto pelo
vinculo territorial quando pelo pessoal que é criado entre o Estado e o individuo.™

Ja o territério € a delimitacdo de terra, a localidade onde se tem a
incidéncia das normas juridicas estatais. E o ambiente onde a ordem estatal tem
validade e eficacia.'® Reforgando tal entendimento, Aderson de Menezes, elucida
que “territorio € a base fisica, o ambito geografico, a zona espacial em que ocorre a
validez da ordem juridica.”"®

Por fim, ha de se falar do ultimo elemento constitutivo do Estado, a
soberania, que no ambito do federalismo €& caracteristica de todo o Estado Federal.
N&o se pode confundir autonomia com soberania, esta € caracterizada pelo amplo
poder de autodeterminagéo, ou seja, ndo ha dependéncia de nenhum outro poder, ja
aquela ocorre quando, obrigatoriamente, se tem a descentralizagéo do poder."”

Ultrapassadas essas discussdes, alcancgar-se-a o estudo da Atividade
Financeira do Estado.

12 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 32 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2013, p. 79-80.

13 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 13 ed. S30 Paulo: Malheiros, 2006, p. 81.
14 Ibidem, p. 82.
5 DALLARI, Dalmo de Abreu. Op. cit, 2013, p. 93.

16 MENEZES, Aderson de. Teoria Geral do Estado. 8. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense,
2004, p. 138.

17 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 12
ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2017, p. 850.
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2.2 ATIVIDADE FINANCEIRA DO ESTADO

Nos seus primérdios, o Estado utilizava os servigos do seus suditos,
bem como requisitava os poucos bens que estes detinham, apoderava-se dos
pertences dos vencidos na guerra e também se valia de colaborag¢des gratuitas para
desenvolver as atividades estatais. Hoje, na modernidade, o Estado optou pelo
regime de despesas publicas, onde se ha a realizagdo de dispéndios para fazer
frente as necessidades publicas.'®

O Estado enquanto organismo politico possui diversas atribui¢des.
Ante uma imensiddo de demandas que o seu povo e seu territério possuem, é
necessario que essa entidade politica desenvolva meios de satisfazer todas as
necessidades que surgem. Neste cenario surge a Atividade Financeira do Estado.

De forma simples e clara, grande parte da doutrina, a exemplo de
Aliomar Baleeiro'® e Edvaldo Brito®, entende como atividade financeira do Estado
toda a arrecadacdo de receita, sua gestado, fiscalizagdo e por fim, realizagdo de
despesas voltada ao atendimento dessas caréncias sociais.

Segundo Aliomar Baleeiro, “a atividade financeira consiste, portanto,
em obter, criar, gerir e despender o dinheiro indispensavel as necessidades, cuja
satisfagdo o Estado assumiu ou cometeu aqueloutras pessoas de direito publico” 2!

Para custear as necessidades publicas e aquelas que o Estado tem
para com ele mesmo, a Administragdo Publica, que possui legitimidade para tanto,
busca obter recursos necessarios, em dinheiro, para fazer frente aos gastos
publicos.??

Além disso, pode-se dizer que a atividade consistente no dispéndio dos
recursos, envolve uma decisdo politica, pautada também nas convicgdes e nos

ideais do gestor e seu grupo politico. Nesta senda, percebe-se que as necessidades

18 BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdugio ao estudo das finangas. 19. ed. revista e atualizada por
Hugo de Brito Machado Segundo. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 3-4.

19 Ibidem, p. 4.

20 BRITO, Edvaldo Pereira de. A Atividade Financeira do Estado. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva;
MENDES, Gilmar Ferreira; NASCIMENTO, Carlos Valder do. (Coords.). Tratado de Direito
Financeiro. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 45.

21 BALEEIRO, Aliomar. Op. cit., 2015, p. 4.
22 BRITO, Edvaldo Pereira de. Op. cit., 2013, p. 45.
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variam de acordo com a parcela da populacdo que exerce influéncia naquele
momento historico.?3

E por meio do orcamento publico, ato solene, que o administrador
externaliza sua vontade e elabora seu plano de gastos, sempre observando as
prioridades daquela sociedade, ja que os recursos disponiveis ndo sao suficientes
para o atendimento pleno de todas as necessidades. Em decorréncia da alternancia
de poder e das necessidades emergentes de cada povo, ha uma mutabilidade na
decisdo de gastar.?*

Tanto € uma decisdo politica que a Constituicido Federal de 1988
estabelece no seu art. 165%° que os orgcamentos anuais sdo elaborados por iniciativa

do executivo:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

[Il - os orgcamentos anuais.

H4a, portanto, prioridades a serem respeitadas na alocacéo
orcamentaria, estas incluem os percentuais minimos previstos pela Constituicdo

Federal, que devem ser destinados a salde e educagio:?®

Art. 198. As acbes e servigcos publicos de saude integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico,
organizado de acordo com as seguintes diretrizes:

| - no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo exercicio
financeiro, ndo podendo ser inferior a 15% (quinze por cento);

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do
ensino.

23 BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdugdo ao estudo das finangas. 19. ed. revista e atualizada por
Hugo de Brito Machado Segundo. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 88.

24 OLIVEIRA, Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 4. ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, p. 451.

25 BRASIL. Constituicio Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado, 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 30 out. 2017.

26 Ibidem. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso
em: 30 out. 2017.
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Por conseguinte, nota-se que, existem obrigagdes legais e
constitucionais que vinculam o orgamento, e por isso, as atitudes de um gestor
devem ser pautadas em um conjunto de principios do Direito Financeiro.

Com o0s recursos remanescentes, o administrador tem maior
flexibilidade para conduzir a aplicacdo destes, entretanto, cabe a ele, observar os
preceitos trazidos pelo artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988, principalmente na
busca da redugdo das desigualdades e da erradicagdo da pobreza.?” Preleciona a

Carta Magna?8;

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa
do Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminago.

Mais ainda, arrisca-se a dizer que nao so o dispéndio dos recursos é
uma decis&o politica, mas o ato de arrecadacgéo e gestdo também sdo. O executivo
pode, fundamentadamente, escolher como ira arrecadar esses recursos e como ira
geri-los. Tanto & possivel, que o mesmo gestor pode optar por abrir m&o da
arrecadacao de uma receita, renunciando-a.

Outro importante aspecto a ser citado é trazido por José Souto Maior

Borges?®, que elucida o aspecto instrumental da atividade financeira do Estado:

A atividade financeira consiste, em sintese, na criacdo, obtencéo,
gestédo e dispéndio do dinheiro publico para a execugao de servicos
afetos ao Estado, é considerada por alguns como exercicio de uma
fungdo meramente instrumental, ou natureza adjetiva (atividade-
meio), distinta das atividades subjetivas do Estado, que visam
diretamente a satisfacdo de certas necessidades sociais, tais como
educagao, saude, construgdo de obras publicas, estradas, etc.
(atividades-fins).

27 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro. 4. ed. rev. atual. ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2017, p. 204.

28 BRASIL. Constituicdo Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado, 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 30 out. 2017.

29 BORGES, José Souto Maior. Introdugdo ao Direito Financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998,
p. 39.
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Desta abordagem, extrai-se que a atividade financeira nada mais é do
gue uma atividade-meio, que so existe porque ha atividades-fins a serem realizadas,
estas correspondem a aplicacdo direta dos recursos arrecadados para suprir
caréncias primordiais da sociedade.

Por fim, resta abordar a distincdo entre atividade financeira fiscal e
extrafiscal, onde esta diferentemente daquela ndo busca amparar os gastos
publicos, mas se revestem de finalidades intervencionistas ou regulatérias.3°

Importante destacar, a fungcdo de extrafiscalidade da atividade
financeira, onde ha uma intervengédo do governo no dmbito da coletividade. Aqui ndo
se busca apenas recolher os recursos financeiros dos contribuintes para que se
atendam as necessidades publicas. Pode-se dizer que esta fungdo se caracteriza
pelo intervencionismo e redistribuicio."

A ideia de “finanga neutra” se contrapde ao referido conceito de financa
extrafiscal, nesta a atividade desenvolvida pelo Estado ndo é apenas um mecanismo
para angariar receitas que fagcam frente as despesas publicas. Téo relevante se
torna este aspecto, se se pensar que através do intervencionismo estatal nas
finangas publicas, o Estado consegue redistribuir nacionalmente a renda, proteger a
economia, entre outros.%?

Frisa-se, por fim, que o exercicio da atividade Estatal busca cumprir
com todas as demandas da sociedade, que sao compostas pelas necessidades
publicas e as formas de atividade da administragdo, caracterizada pelo poder de
policia, servigos publicos, intervengdo no dominio econdmico e os custos com a

prépria maquina estatal, se ndo vejamos.

2.2.1 Necessidades Publicas

30 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro. 4. ed. rev. atual. ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2017, p. 24.

31 BORGES, José Souto Maior. Introdugio ao Direito Financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998,
p. 39-40.

32 Ibidem, p. 47-48
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Sabiamente, ja dizia Platdo, em sua obra “A Republica” “O Estado
nasce das necessidades humanas”. 3 Ou seja, sO existe Estado e
consequentemente sua atividade financeira, porque ha as necessidades humanas.

Entende-se como necessidades humanas os sentimentos de
deficiéncia de algum fator necessario a manutencdo da existéncia individual ou
social.3*

Na medida em que as sociedades vao se desenvolvendo, aumentam-
se os tipos de necessidades. Tanto os avangos tecnoldgicos quanto o padrao de
uma cultura local influenciam no surgimento de necessidades coletivas mais
complexas, onde as demandas deixam de ser eminentemente individuais e passam
a ser mais coletivas.3®

Entretanto, o Estado ndo tem como objetivo intervir no atendimento de
necessidades individuais, em que o proprio sujeito deve buscar satisfazé-las, por
serem necessidades unicas e especificas deste.

Sabe-se que todo Estado possui necessidades publicas basicas que
devem ser atendidas. Este contexto compreende as necessidades de carater
essencial e as atividades secundarias, aquelas representam os interesses primarios
do Estado, que s6 podem ser exercidas por este ente, devido ao principio da
indisponibilidade do interesse publico. Ja estas atividades possuem natureza
complementar, podem ser realizadas tanto pelo poder publico quanto pelas
concessionarias de servigos publicos.3¢

Importante que n&o se faga confuséo entre as necessidades publicas e
as chamadas necessidades coletivas, estas por sua vez, sdo as necessidades de
um determinado grupo, composto por pessoas com anseios convergentes. Os

individuos pertencentes a esta coletividade, em comunhdo de agdes ou

33 Platzo apud ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro. 4. ed. rev. atual. ampl. Rio de
Janeiro: Forense, 2017, p. 05.

34 RAMOS FILHO, Carlos Alberto de Moreas. Atividade Financeira do Estado Contemporaneo.
Revista do Ministério Publico do Estado do Amazonas. Manaus: PGJ/CEAF, v. 06, jan./dez. 2005,
p. 25-26.

35 BRITO, Edvaldo Pereira de. A Atividade Financeira do Estado. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva;
MENDES, Gilmar Ferreira; NASCIMENTO, Carlos Valder do. (Coords.). Tratado de Direito
Financeiro. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 46-47.

36 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 26. ed. rev., atual. e ampl. S0 Paulo: Atlas,
2017, p. 4-5.
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isoladamente, buscam meios de atender as necessidades derivadas dos setores
definidos a que fazem parte.%’

As necessidades publicas s&o marcadas, justamente, pela
imprescindibilidade de que seu atendimento ocorra através dos chamados servigos
publicos, que serdo mais detalhados no tépico abaixo. Pode-se dizer também, que a
priori, toda necessidade publica é coletiva, mas o inverso ndo acontece, isso porque
tem algumas necessidades coletivas que ndo sdo necessariamente publicas.®

O atendimento das necessidades publicas nhem sempre ocorre na sua
totalidade, sendo preciso que o gestor, revestido de uma decis&o politica, aquela
que deve ser tomada segundo a pdlis, sopese os objetivos que devem ser de logo
atendidos.®

O Estado tem como fungdo primordial atender as necessidades
publicas, que sdo os interesses de toda uma sociedade, onde esta figura estatal
busca satisfazer o que foi assumido diretamente ou até mesmo delegar sua fungéo a
outra entidade de direito publico, cabendo a elas realizar as necessidades publicas
por meio do processo de servigo publico.*°

2.2.2 Formas de Atividade da Administragao

Ndo é somente o atendimento das necessidades publicas que o
Estado visa, outras demandas financeiras também precisam ser atendidas. No
presente trabalho escolheu-se denominar de Formas de Atividade da Administragao,
seguindo a linha de ensino do Professor Regis Fernandes de Oliveira, o rol das
necessidades que o Estado tem para com ele mesmo, para sua propria manutencao
ou regulagdo, séo elas: servigos publicos, intervengdo no dominio econémico, poder

de policia e atividades instrumentais.

2.2.2.1 Servigos Publicos

37 RAMOS FILHO, Carlos Alberto de Moraes; coordenador Pedro Lenza. Direito Financeiro
Esquematizado. S&o Paulo: Saraiva, 2015, p. 41.

38 |dem. Atividade Financeira do Estado Contemporaneo. Revista do Ministério Publico do Estado
do Amazonas. Manaus: PGJ/CEAF, v. 06, jan./dez. 2005, p. 26-27.

39 |dem. Op. cit., 2015, p. 42.

40 Ibidem, p. 41.
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Atrelado a ideia de necessidade publica, tem-se o0 conceito de servigo
publico, em que o Estado realiza tal servico com o intuito de atender a necessidade
da coletividade.*’

O conceito de servigo publico em sentido amplo, surgiu na Franga,
onde se pretendia separar a competéncia da jurisdicdo administrativa daquelas da
justica comum e também se utilizava esta definigdo para dar contornos ao direito
administrativo.?

Segundo Margal Justen Filho, a definigdo de servigo publico perpassa
pela nogéo de atividade, necessidade e regime de direito publico*?:

Servico Publico é a atividade publica administrativa de satisfagdo
concreta de necessidades individuais ou transindividuais, materiais ou
imateriais, vinculadas diretamente a um direito fundamental,
insuscetivel de satisfagdo adequada mediante os mecanismos da
livre iniciativa privada, destinada a pessoas indeterminadas,
qualificada legislativamente e executada sob regime de direito
publico.

As atuagbes do Estado, em sua grande maioria, s&o tendentes a
realizagédo de servigo publico. Nada impede que tais servigos sejam desempenhados
por particulares, que somente executardo a atividade da mesma forma que foi
imposta pelo ente estatal. Mais ainda, os servigos publicos podem ser gerais ou
especificos, aqueles atendem de forma uniforme todos os cidadaos, ja estes tornam
possivel a individualizagdo do sujeito beneficiario.**

Trés elementos podem ser extraidos dos conceitos trazidos acima, um
material, caracterizado pela atividade que envolve interesse coletivo, outro elemento
subjetivo, ou seja, a existéncia do Estado e, por fim, o formal, haja vista a forma que
reveste o servigo publico ser de direito publico.*®

41 RAMOS FILHO, Carlos Alberto de Moraes. Atividade Financeira do Estado Contemporaneo.
Revista do Ministério Publico do Estado do Amazonas. Manaus: PGJ/CEAF, v. 06, jan./dez. 2005,
p. 27.

42 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 28 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 133-
134.

43 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 11. ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2015, p. 723.

44 RAMOS FILHO, Carlos Alberto de Moraes; coordenador Pedro Lenza. Direito Financeiro
Esquematizado. Sao Paulo: Saraiva, 2015, p. 46.

45 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2015, p. 133.
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A Ultima classificacdo a ser apresentada, compreende 0s servigos
publicos gerais, também chamados de uti universi, onde ndao ha distingdo no
atendimento de cada individuo, ou seja, € indivisivel, ndo é possivel fragmentar a
prestacdo da atividade. De outro lado, existe os especificos, conhecidos como uti
singuli, aqueles em que se acha uma singularizagdo do favorecido, ha neste caso
uma efetiva ou potencial prestagdo do servigo.*®

Finaliza-se este topico, com o propdsito de demostrar um novo cenario
de liberalizacao e privatizagao, onde o Estado ndo é o unico a prestar diretamente o
servico publico. Aos particulares é oportunizada a possibilidade de realizagdo de
atividades publicas. Vale dizer, que tal quadro ndo desconstréi a tipica nogado do
Estado mantenedor do bem-estar e das necessidades coletivas.*’

2.2.2.2 Poder de Policia

O termo policia advém da expressao grega politeia, muito utilizado na
Grécia Antiga para fazer mencédo as atividades das cidades-estado (polis) que
envolvem uma assembleia de cidadaos. Ja na ldade Média, o principe feudal
possuia o chamado jus politiae, ou seja, o poder vital para manter a ordem da
sociedade.*8

No poder de policia, observa-se dois pontos conflitantes, vé-se
claramente a vontade que os individuos tém de exercerem plenamente sua
liberdade e a necessidade que o Poder Publico tem de intervir na esfera privada
para conceder a estes particulares maior contentamento e bem-estar social.*®

Segundo Kiyoshi Harada, pode-se conceituar sinteticamente o poder

de policia como sendo “a atividade inerente do poder publico que objetiva, no

46 RAMOS FILHO, Carlos Alberto de Moraes. Atividade Financeira do Estado Contemporaneo.
Revista do Ministério Publico do Estado do Amazonas. Manaus: PGJ/CEAF, v. 06, jan./dez. 2005,
p. 28.

47 OLIVEIRA, Paulo Augusto de. Estado Regulador e Servigo Publico. Salvador: Faculdade Baiana
de Direito, 2016, p. 76-77.

48 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 28 ed. S3o Paulo: Atlas, 2015, p. 156.

49 Ibidem, p. 155.
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interesse geral, intervir na propriedade e na liberdade dos individuos, impondo-lhes
comportamentos comissivos ou omissivos, nos limites da lei.”
No ambito do exercicio de poder de policia, o artigo 78 do Cddigo

Tributario Nacional aborda de forma clara seu conceito:®"

Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragédo
publica que, limitando ou disciplinando direito, interésse ou liberdade,
regula a pratica de ato ou abstengéo de fato, em razéo de intéresse
publico concernente a segurancga, a higiene, a ordem, aos costumes,
a disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de atividades
econdmicas dependentes de concessdo ou autorizagdo do Poder
Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos
direitos individuais ou coletivos. (Redagdo dada pelo Ato
Complementar n° 31, de 1966)

Paragrafo unico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia
quando desempenhado pelo 6rgdo competente nos limites da lei
aplicavel, com observancia do processo legal e, tratando-se de
atividade que a lei tenha como discricionaria, sem abuso ou desvio de
poder.

Indiscutivelmente, duas caracteristicas compdéem o poder de policia,
quais sejam: coercibilidade e autoexecutoriedade. Nesta senda, ha um aspecto que
gera certa discussdo: seria este poder discricionario ou vinculado? A
discricionariedade ocorre quando a lei confere ao poder publico certa margem de
liberdade para a escolha da melhor forma de atuacdo. Mas também pode ser
vinculado quando a lei predetermina a postura que a administracdo publica deve
tomar, ndo havendo possibilidade de agir fora do que ja se encontra estabelecido.5?

No tocante a coercibilidade, tal trago decorre do ius imperii do Estado.
E o poder de império, a imperatividade que a Administragdo Publica tem perante
seus administrados.%?

Os atos praticados pelo Estado, podem ser executados imediatamente,
por ele mesmo, sem a necessidade de uma prévia autorizagdo judicial. Esse

apanagio diz respeito a caracteristica da autoexecutoriedade.

50 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 26. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Atlas,
2017, p. 7.

5TBRASIL. Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966. Cédigo Tributario Nacional. Brasilia, DF:
Senado, 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5172Compilado.htm>
Acesso em 20 set. 2017.

52 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 28 ed. Sao Paulo: Atlas, 2015, p. 161.

53 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 24 ed. rev., ampl. e
atual. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011, p. 240-241.
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Encerra-se a abordagem desse poder especial de direito publico,
afirmando que seu fundamento ndo destoa de todos os outros ja mostrados neste
trabalho, ou seja, esta prerrogativa conferida ao Estado se funda no interesse

publico e na supremacia deste.*®

2.2.2.3 Intervengédo no Dominio Econémico

No periodo liberal, a intervengcdo do Estado no dominio econémico e
social era a menor possivel, isso porque se pretendia salvaguardar a liberdade dos
particulares. Aqui, a figura estatal se limitava a garantir a seguranca e ordem. Mas
este modelo logo apresentou suas fraquezas, como o surgimento de desigualdades,
concentracdo de riquezas, entre outros. E entdo que, em meados do século XX, que
o Estado Social volta a cena, buscando garantir a igualdade e a ordem econdémica e
social.5®

Entende-se como “dominio econdmico” o conjunto de bens e valores
que estdo disponiveis aos sujeitos/pessoas. Ja € sabido que um dos deveres do
Estado é a prestacédo de servigo publico, para que assegure a todo seu povo uma
existéncia digna. Até que ponto pode ir a intervengcdo do Estado no Dominio
Econbémico? Em regra, ndo € permitido ao Estado o desempenho da atividade
econdmica, exceto nos casos previstos pela Constituicdo Federal.®”

Nesse interim, a nossa Carta Magna traz expressamente que somente
nos casos de imperativos da seguranga nacional ou relevante interesse coletivo,
pode o Estado explorar diretamente a atividade econémica do pais.58

Nota-se, portanto, que excepcionalmente e por determinacéo
constitucional, o Estado pode intervir na esfera de outrem. O artigo 14 da

54 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 24 ed. rev., ampl. e
atual. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011, p. 235.

55 Ibidem, p. 224-225.

56 OLIVEIRA, Paulo Augusto de. Estado Regulador e Servigo Publico. Salvador: Faculdade Baiana
de Direito, 2016, p. 15-17.

57 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 7. ed., rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 139-140.

58 “Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploragéo direta de atividade
econdmica pelo Estado sé sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranga nacional
ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.” (BRASIL. Constituigcdo Federativa do
Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado, 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 25 set. 2017).
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Constituicdo Federal, explicita que cabe a este, por ser agente normativo e regulador

da atividade econbémica, as fungdes de fiscalizagao, incentivo e planejamento.®®

2.2.2.4 Custos com a maquina estatal (atividades instrumentais)

O Estado precisa desenvolver atividades que gere fundos para manter
a maquina estatal, ou seja, para preservar sua propria estrutura em funcionamento
regular. Para a manutencdo deste sistema é necessario a contratagdo de agentes
publicos e a obteng&o de recursos materiais.®°

Sao, portanto, despesas que envolvem tanto a utilizagdo de recursos
humanos quanto materiais, necessarios para atender os fins institucionais da

maquina administrativa.®’

2.2.3 Formas de custeio da atividade estatal

Dentro da seara da atividade financeira do Estado, cumpre abordar as
formas de custeio da atividade estatal que possuem extrema importancia para
entender a origem das receitas que financiam a maquina estatal, bem como
atendem as necessidades publicas de sua populacdo. Portanto, é fundamental que o
Estado se muna de mecanismos que viabilizem a arrecadacao de recursos.

Segundo Aliomar Baleeiro 2, ha cinco métodos de subsidiar

financeiramente o Estado:

Para auferir o dinheiro necessario a despesa publica, os governos,
pelo tempo afora, socorrem-se de uns poucos meios universais: a)
realizam extorsdes sobre outros povos ou deles recebem doacgdes
voluntarias; b) recolhem as rendas produzidas pelos bens e empresas
do Estado; c) exigem coativamente tributos ou penalidades; d) tomam
ou forgam empréstimos; e) fabricam dinheiro metalico ou de papel.

59BRASIL. Constituicido Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado, 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 05 nov. 2017.

60 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 4. ed., rev., atual. e ampl. Sédo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 149-150.

61 NASCIMENTO, Carlos Valder do. Despesas Publicas: conceito e classificacdo. In: MARTINS, Ives
Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira; NASCIMENTO, Carlos Valder do. (Coords.). Tratado de
Direito Financeiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 79-81.

62 BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdugdo ao estudo das finangas. 19. ed. revista e atualizada por
Hugo de Brito Machado Segundo. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 151.
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Pelo entendimento de Baleeiro, nota-se que eram utilizadas as
extorsbes sobre outros povos como forma de auferir receita, entretanto, esse
mecanismo arrecadatorio tornou-se ultrapassado, tendo em vista que o mesmo era
gerador de muitos conflitos. Por isso, passou-se a adotar os tributos como fonte
principal de angariar fundos. Nesses novos moldes, o Estado fazia uso de seu poder
de império para compelir o povo a contribuir.

Ainda no Estado Moderno, tem-se a arrecadacido de tributos como
principal forma de custeio de suas atividades, capaz de compor os fundos
necessarios para o atendimento de suas necessidades, realizacdo dos servigos
publicos, entre outros. O Codigo Tributario Nacional, no seu artigo 3°, apresenta o
conceito de tributo, deste resta subentendido que o recolhimento de determinado
tributo faz com que o Estado arrecade dinheiro para os cofres publicos: “tributo €
toda prestacdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir, que ndo constitua sangéo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante
atividade administrativa plenamente vinculada”.®?

Segundo Leandro Paulsen, “a tributagdo, em Estados democraticos e
sociais, € instrumento da sociedade para a consecugao dos seus proprios objetivos.
Pagar tributo ndo €& mais uma submissdo ao Estado, tampouco um mal
necessario.”

Entende-se que o dever de contribuir para a realizagdo das despesas
publicas é de extrema importancia em um Estado Democratico de Direito, tendo em
vista que a fonte primordial de custeio das atividades publicas sdo as receitas
tributarias. Essa contribuicdo ndo pode ser tida como um sacrificio, porque € através
dela que se torna possivel um convivio harménico e pleno por todos os cidaddos.%®

Todos aqueles cidaddos que figuram na qualidade de sujeito passivo,
ou seja, contribuintes ou responsaveis de uma obrigacéo tributaria, devem fielmente
cumprir seu essencial dever de contribuicdo com as despesas pubicas. Este dever,
e, portanto, o direito tributario que um Estado possui e, no entanto, gera

65 BRASIL. Lei n. 5172, de 25 de outubro de 1966. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5172Compilado.htm> Acesso em 20 set. 2017

64 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p.
21.

65 Ibidem, p.23-25
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consequéncias tanto na relacdo do cidadao para com o Estado, quanto na relagcéo
de um cidadao para com os outros cidadados. Sendo assim, toda a coletividade deve
respeitar este fundamento.%®
Além dos tributos como forma de receita do Estado, mais
especificamente, receitas derivadas, existem também nas receitas originarias, que
se subordinam ao regime de direito privado, onde €& possivel falar em concessao,
permissao, autorizacdo para uso de um bem publico por particulares, que
caracteriza a entrada patrimonial de direito privado.®”
Nas palavras de Regis Fernandes de Oliveira, pode-se concluir que:%8
Sendo assim, quando as entradas advém do patriménio do Estado
(independentemente de ser disponivel, pois assim ndo podem ser
qualificadas as ruas e as pragas publicas, onde se permite o uso de
bem comum do povo), sdo elas originaria, constituindo-se em pregos.

Estes, pois, podem advir de rela¢des obrigacionais de direito privado
ou de direito publico.

Mas, ainda assim, no Brasil, a principal e mais importante forma de
custeio da atividade estatal € o mecanismo da tributagdo, ou seja, € através dos
tributos existentes, que o Estado angaria recursos necessarios para atender os fins

da sua propria existéncia e as necessidades do seu povo.®°

2.3 FEDERALISMO E PACTO FEDERATIVO

Supridos muitos aspectos norteadores acerca do Estado, faz-se mister
conhecer a figura da Federagao, seus desdobramentos e a ligagdo com o tema em
tela. O termo Federagédo, vem da expressédo em latim foedus, que significa alianga.
Este pacto que ocorre entre os Estados esta baseado em uma ordem juridica unica:
a Constituicdo. Diz-se que Federacdo € uma associacao institucional de Estados,

% TIPKE, Klaus; YAMASHITA, Douglas. Justica Fiscal e Principio da Capacidade Contributiva.
Sao Paulo: Malheiros, 2002, p.13-14.

67 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 7. ed., rev., atual. e ampl. Sédo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 266.

68 Ibidem, p. 266.

69 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 31. ed. rev., ampl. e
atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p. 805.
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chamados de Estados-membros ou Estados Federados, que originam um novo
Estado, conhecido como Estado Federal.”

O vocabulo Federacdo exprime a nocdo de reunido de poderes
advindos de entes de diferentes regides, bem como sinaliza a forma de organizagao
politica das tarefas governamentais que sao divididas entre partes autbnomas
(governos regionais) e o 6rgao central, caracterizado pela Unido, também chamado
de Estado Federal, aquele possuidor de soberania.””

Algumas diferengcas devem ser esclarecidas: entende-se como Estado
Unitario, os moldes estatais onde existe um unico governo, dirigido e composto por
somente uma entidade politica, de forma que detenha o poder de maneira
centralizada. Podem haver casos em que haja uma descentralizagdo nesses
Estados, mas mesmo assim, os governos locais que estao espalhados se submetem
a um governo central, que tem o condao de limitar a autonomia de cada entidade
descentralizada.”

Em contrapartida, o Estado Federal é composto por uma pluralidade de
governos, sendo estes politicamente autbnomos entre si, conforme estabelece a
Constituicdo Federal de 1988 em seu artigo 18, “a organizagdo politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos autdbnomos, nos termos desta Constituigdo.”

Nesses moldes estatais, os entes subnacionais abrem mao de suas
soberanias préprias criando um Estado Federal detentor dessas soberanias de
forma Unica e concentrada. Desse modo, a Constituicdo confere aos entes
federados autonomia, diferente do que ocorre com a Confederagdo, que nasce de
um acordo ou tratado entre os entes.”

Nesse sentido, pode-se dizer que a estrutura de um Estado Federal

possui uma forma diferente de descentralizacdo, onde se tenta criar uma

70 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 31. ed. rev., ampl. e
atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p.155.

4 ELALI, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. Sdo Paulo: MP
editora, 2005, p. 18-20.

72 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 11. ed. rev. ampla. e atual.
Salvador: JusPodivm, 2017, p. 794.

73 BRASIL. Constituicdo Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado, 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 26 fev. 2018

74 FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. rev., atual., e ampl.
Bahia: JusPodivm, 2015, p. 731-732.
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proximidade entre Governo e sociedade, entretanto, nesses modelos, ndo ha
hierarquia e divisao horizontalizada dos poderes existentes no territorio.”

A teoria da descentralizacdo de Kelsen confirma a descentralizagao
como construgdo juridica do Estado Federal, que comanda as unidades membros
que o compdem. Nessa forma de Estado, a descentralizagdo possui um nivel mais
alto. Entretanto, essas unidades membros tém autonomia constitucional e fazem
parte da formacao da vontade federal.”®

O principio que ampara a Federacado € o Federalismo, este € fundado
nas ideias de pluralismo, harmonia e solidariedade. Tanto a nogao de Federacao
quanto o fenbmeno do Federalismo possibilitam a coexisténcia de entes distintos,
que ao se unirem, formam um Estado Federal, dotado de soberania, mas que de
forma alguma, exclui os variados graus de autonomia dos seus entes.””

O Federalismo pode se formar por agregacdo (unido de diversos
Estados até entdo soberanos) ou por segregac¢ao, onde ocorre o desmembramento
de um Estado Unitario que resultara em um Estado Federal, esse € o caso do Brasil.
Pode-se dizer também, que o Federalismo Brasileiro é centrifugo, pois o Estado foi
criado do centro para a periferia.’”®

E preciso conhecer as caracteristicas capazes de identificar a esséncia
do Federalismo, a primeira delas se refere a existéncia de ordens juridicas parciais
detentoras de autonomia constitucional, que sdo aquelas ja abordadas acima e que
juntas formam o Estado Federal. A segunda caracteristica diz respeito a
necessidade de uma constituicdo rigida que assegure a estabilidade das normas
constitucionais e que possua um maior grau de hierarquia no ordenamento
normativo Estatal, além disso, esse aspecto garante a autonomia dos entes locais

perante ao ente central.”®

7S BRANDAO JUNIOR, Salvador Candido. Federalismo e ICMS: Estados-Membros em “Guerra
Fiscal”. 2013. DISSERTACAO. Orientador: Prof. Dr. Paulo Celso Bergstrom Bonilha. (Mestrado em
Direito Tributario) - Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, S&o Paulo, p. 24.

76 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Rio de Janeiro: Forense,
1986, p. 43.

T ELALI, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. Sao Paulo: MP
editora, 2005, p. 17-18

8 FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. rev., atual., e ampl.
Bahia: JusPodivm, 2015, p. 733.

79 MELLO, Rafael Munhoz. Aspectos Essenciais do Federalismo. Revista de Direito Constitucional
e Internacional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v.41, out./dez. 2002, p. 133-134.
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Outro traco marcante do Federalismo que completa e da sentido a
rigidez constitucional é a existéncia de um 6rgao responsavel pelo controle de
constitucionalidade das leis. E por ultimo, tem-se, ainda, como elemento
caracteristico a reparticdo constitucional de competéncias estatais, é através desse
mecanismo que a Carta Magna define a esfera de atuagdo de cada um dos entes
federados, de forma a afastar/dirimir possiveis conflitos entre diferentes ramos de
poder.80

A Republica Federativa do Brasil € composta por vinte e seis estados
comandados por um governo central, e concomitantemente a este poder, ha os
governos locais, que possuem sua autonomia. Nota-se, portanto, que trés conceitos
estdo atrelados a ideia de federalismo: soberania, autonomia e competéncia.®?’

A soberania é caracteristica intrinseca ao Estado Federal, € o poder de
autodeterminacgéo estatal em relagdo ao ambito externo do Estado, dai extrai-se a
nocao de independéncia.??

De acordo com Paulo Gustavo Gonet Branco, a autonomia € entendida

como:8&3

A autonomia importa, necessariamente, descentralizagao de poder.
Essa descentralizacdo ndo é apenas administrativa, como, também,
politica. Os estados-membros ndo apenas podem, por suas préprias
autoridades, executar leis, como também é-lhes reconhecido elabora-
las. Isso resulta em que se perceba no Estado Federal uma duplice
esfera de poder normativo sobre um mesmo territério e sobre as
pessoas que nele se encontram, ha a incidéncia de duas ordens
legais: a da Uni&o e a do Estado-membro.

Pode-se afirmar que mesmo com a entrada de novos Estados na
federagdo, esta ndo perde sua caracteristica de soberania, nem tem a mesma

mitigada. Aqueles Estados que agora fazem parte da federagdo perdem sua

80 MELLO, Rafael Munhoz. Aspectos Essenciais do Federalismo. Revista de Direito Constitucional
e Internacional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v.41, out./dez. 2002, p. 136-138.

81ELALI, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. Sio Paulo: MP
editora, 2005, p. 17-18.

82 Ibidem, p. 20.

83 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 12
ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2017, p. 850.
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soberania, passando a ter uma autonomia limitada, isso porque ndo ha possibilidade
de existir, a0 mesmo tempo e no mesmo lugar, mais de uma soberania.®

Encerrando a discussdo sobre a autonomia e soberania, conclui-se
que estas ndao se confundem, como bem asseverou André Elali, “esta € a maior
representacdo do poder politico, enquanto aquela é um nivel de independéncia que
fica limitado aos pressupostos do Estado”.8

O Estado Federal adotado pela Constituicao Federal de 1988, traz uma
estrutura quadruplice, onde a formagdo da Republica Federativa do Brasil e a sua
organizagao é formada pelos seguintes entes federados: Unido, Estados-membros
Distrito Federal e Municipios.8

Aborda a Carta Magna, em seu art. 1°, os entes que compdem a
federagcdo brasileira e em seu art. 18° quais sdo aqueles que integram sua
organizagéo politico-administrativa:®’

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido

indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-
se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

[l - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;
V - o pluralismo politico.

Paragrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicao.

Art. 18. A organizagao politico-administrativa da Republica Federativa
do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constituicao.

84 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 32 ed. S&o Paulo: Saraiva,
2013, p. 255.

85 ELALI, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. S30 Paulo: MP
editora, 2005, p. 21.

86 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 11. ed. rev. ampla. e atual.
Salvador: JusPodivm, 2017, p. 798.

87 BRASIL. Constituicio Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado, 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 21 set. 2017.
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De forma a reforgar o exposto acima, traz-se a baila, o pensamento de
Dirley da Cunha Junior acerca do Principio Federativo consubstanciado na

Constituigédo Brasileira:8

O principio federativo € um principio que consagra a forma de Estado
Federal, estruturada a partir da unido indissoluvel de mais de uma
organizagdo politica, no mesmo espaco territorial do Estado,
compartilhando seu poder. O modo e a intensidade do exercicio do
poder pelas entidades federadas ou componentes do Estado Federal
dependerdo da estrutura da federacdo adotada por cada
Constituicao.

Chama-se de Pacto Federativo a maneira como é formado e
organizado o Estado Federal.

Como visto acima, o Estado Brasileiro é composto pela Uniao,
Estados-membros, Distrito Federal e Municipios. E através do chamado Pacto
Federativo que se distribuem as competéncias, de forma equanime, a cada um
desses membros. E também, por meio deste que se busca possibilitar o convivio
harmonico e independente entre os entes.??

O pacto que se inaugurou com a Constituigdo Federal de 1988, vem
sendo marcado pela mutabilidade e com isso, os Estados-membros perdem, aos
poucos, sua autonomia financeira. A autonomia desses entes advém da preservacao
das suas atribuicbes e prerrogativas com intuito de satisfazer suas finalidades e
objetivos.®

Além de autonomia e soberania, o Estado Federado tem mais um
importante elemento caracterizador, que se materializa na competéncia propria de
cada unidade federada, definida no texto constitucional. Entende-se como
competéncia, a autonomia politica refletida pela eleicdo de seus governantes e a
autonomia administrativa, que torna possivel o ente velar pelos seus interesses
préprios sem a ingeréncia de outra esfera.®’

Os Estados-membros e o Estado Federal possuem atribuicbes que

estdo previstas na Constituicdo Federal de 1988 e que podem ser privativas,

88 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Op. cit., p. 793.

89 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 7. ed., rev., atual. e ampl. Séao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p.110.

90 1bidem, loc. cit.

9 Ibidem, p.109.
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exclusivas, comuns ou concorrentes (facultativas). O exercicio da competéncia
acontece de forma excludente e esta todo delimitado pela Carga Magna, de forma a
evitar os conflitos de competéncia que venham a surgir. Com isso, os Municipios ou
Estados n&do podem realizar as atribuicdes inerentes a Unido, e vice-versa. Qualquer
interferéncia acarreta o direito de pleitear uma paralisacdo na realizagdo das
atividades.®?

Apos breves explanagdes acerca do Federalismo Brasileiro e do Pacto
Federativo, torna-se fundamental compreender a classificacdo do Federalismo
quanto a reparticdo de competéncia. Esta pode se dar nos moldes classico,
chamado de dual ou de cooperagao/cooperativo. Naquele, tem-se uma reparticao de
competéncias privativas entre os entes federados que irdo operar em planos
diferentes e independentes, ndo existindo colaboragéo entre eles. Ja neste, ha a
pretensédo de cooperagao reciproca, onde € possivel que haja a atuagado concorrente
ou comum entre o poder central e os regionais.%

A Constituicdo Federal de 1988 também se incumbiu, do artigo 157 ao
162, de trazer a dindmica da reparticdo de receitas tributarias, como forma de evitar
um desequilibrio e uma possivel desordem na competéncia de qual ente seria o
responsavel para arrecadar um tipo especifico de tributo. Entendendo que cada ente
federado, de acordo com a Carta Magna, € detentor de autonomia, permite-se que
cada um deles disponha, em tese, como bem entender os seus recursos préprios.
Entretanto, deve-se observar as transferéncias obrigatorias dos entes maiores aos
menores para que estes consigam atender plenamente suas necessidades.%

O ultimo aspecto a ser trazido neste topico € o Federalismo Fiscal,
expresséao financeira utilizada para designar o modo como os entes federativos se
organizam e se relacionam para realizar suas tarefas, onde seja possivel enfrentar e
tornar harménica as divergéncias resultantes de uma estrutura heterogénea, com

multiplos interesses e diversidade regional (cultural, econdmica e social). Busca-se,

92 ELALI, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. Sao Paulo: MP
editora, 2005, p.108

93 FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. rev., atual., e ampl.
Bahia: JusPodivm, 2015, p. 733-734.

94 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 4. ed., rev., atual. e ampl. Sédo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 43-44.
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entdo, adotar um modelo federal cooperativo que atenda toda a nagédo em seus
objetivos comuns.%

Pode-se dizer que o Federalismo Fiscal é responsavel por dividir a
responsabilidade que cada ente tem sobre as receitas, despesas e as
transferéncias. O sistema tributario deve ser dividido entre a Unido, Estados e
Municipios e, portanto, a Constituicdo € responsavel por distribuir as competéncias
destes, de forma a atribuir os recursos suficientes para fazer frente as suas
finalidades e objetivos.%

Cabe encerrar a discussido do presente tdépico com o pensamento do
Professor Regis Fernandes de Oliveira, que serve de reflexdo para o que sera

abordado no préximo item:

Assim sendo, em tese, cada unidade federada possui a
disponibilidade de recursos préprios, cabendo-lhe exercer sua
atividade tributaria e, de outro lado, efetua uma racional transferéncia
de recursos, das unidades maiores para as menores, a fim de
propiciar a todos os meios necessarios para cumprimento de suas
atribui¢gdes constitucionais.

Por fim, cumpre salientar, que toda essa ligagado entre a Constituicao
Federal e o Estado Federal decorre do fato de que aquela constitui a base juridica
deste. Dessa forma, todas a matérias que surjam relativas aos sujeitos da federagao

devem ser pautadas e solucionadas em pleno respeito as normas constitucionais.®”

2.3.1 Autonomia dos Entes Federados

A Constituicdo Federal de 1988 segue a linha de pensamento do

centralismo federativo, onde se reconhecem as competéncias, legislativas e

95 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro. 4. ed. rev. atual. ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2017, p. 204.

9 Ibidem, p.112.

97 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 32 ed. S0 Paulo: Saraiva,
2013, p. 254.
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materiais, pertencentes a Uni&o, e assim, uma diminui¢do da autonomia dos entes
federados.

Quando se fala em Federacdo, pensa-se na sua capacidade de
conferir autonomia aos entes federativos. Esta autonomia se da através de
competéncias e nado se caracteriza como um preceito determinado para todos os
sistemas. Entende-se como competéncia, a prerrogativa juridicamente concedida a
uma entidade, 6rgdo ou agente e Poder Publico para a tomada de decisées.?

Da nogédo de autonomia e competéncia, deve-se refletir acerca da
existéncia ou ndo de hierarquia entre os entes federados. No presente trabalho
escolheu-se adotar o pensamento de Roque Antonio Carrazza, que assevera que
nao ha de se confundir hierarquia com a existéncia de campos de atuacao
independentes e exclusivos, que € o que de fato ocorre com a delimitacdo dada pela
Carta Politica de 1988.1%0

No entanto, o conceito de autonomia dos entes federados sO se
perfectibiliza com obtencdo de recursos proprios. Mas, € importante salientar que o
preceito autonomia ndo pode ser entendido como um dogma aplicavel a todos os
sistemas, porque cada Federagao estabelece o nivel de autonomia que seus entes
terao.0!

O ordenamento juridico brasileiro outorga diversas competéncias e um
alto grau de autonomia aos entes federativos, entretanto, ele se mune de outros
mecanismos para comedir os poderes politicos. Isso porque, a autonomia ndo pode
se justapor a soberania.'??

No tocante a autonomia financeira, este atributo se caracteriza pela
independéncia financeira decorrente de arrecadacdes proprias e das transferéncias
intergovernamentais. Esses repasses decorrem de uma determinag&o constitucional

e acontecem, pois, ha casos em que o ente ndo possui uma arrecadacgao satisfatéria

98 MINATO, Maki. Guerra Fiscal: ICMS e o Comércio Eletrénico. 2014. Orientador: Professor
Doutor Paulo Celso Bergstrom Bonilha. (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, p. 63.

99 ELALI, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. Sao Paulo: MP
editora, 2005, p. 31-32.

100 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 31. ed., rev., ampl. e
atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2017. p. 170.

10T ELALI, André. Op. cit., 2005, p. 32-33.

192 1bidem, p. 33.
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para se manter/organizar, sendo assim, recebe os recursos de um ente com maior

aporte econdmico e também de alguns fundos de participagdo.'3

103 E| ALI, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. Sdo Paulo:
MP editora, 2005, p. 33.
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3 FEDERALISMO BRASILEIRO E GUERRA FISCAL

No capitulo anterior foi observado que o Brasil optou por se enquadrar
nos moldes de um Estado Federal, onde uma das suas principais caracteristicas € a
descentralizacdo. Diante desta informacéao, proceder-se-a a analise da Guerra Fiscal
que assola os Estados, bem como o nexo de causalidade existente entre este
fendbmeno e o federalismo.

Como bem conceitua André Elali'%, o fendmeno da Guerra Fiscal pode

ser definido como:

A disputa entre os entes federativos pela atracdo de investimentos
para seus territorios através da concesséo de incentivos fiscais (sob
diferentes ordens - como, por exemplo, isengdes, diferimentos,
reducdes de base de calculo, etc.).

Com o pretexto de alcancar um maior indice de desenvolvimento
regional, as unidades federativas concedem beneficios fiscais pensando em si
proprios. Neste cenario, existem entes concedendo beneficios para atrair empresas
para a sua delimitacio territorial, ocasionando, assim, colisdo de interesses entre os
Estados-membros, e consequentemente a Guerra Fiscal.'®

Os diversos entes federados concedem benesses fiscais para atrair
entidades privadas que estdo sempre buscando o local que ofereca menor custo
produtivo e gere um maior lucro. Com isso, surge a corrida entre os Estados para
oferecer maiores e melhores beneficios em troca dos investimentos feitos pelas
empresas, e sem duvidas, este contexto gera duros efeitos econémicos e sociais.'%®

A Carta Magna de 1988 atribui aos Estados e Municipios competéncias
tributarias proprias. A incessante necessidade de aumentar os investimentos em

seus respectivo territérios, fez com que esses entes usassem de ferramentas como

104 ELALI, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. S30 Paulo:
MP editora, 2005, p. 81.

195 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 4. ed., rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 46.

106 CALCIOLARI, Ricardo Pires. Aspectos Juridicos da Guerra Fiscal no Brasil. Revista de Estudos
Tributarios. Porto Alegre: Sintese, v.13, jan./fev. 2011, p. 22.
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imposicao e desoneragdo para atrair as empresas para suas regides. Nota-se,
portanto, que a forma como o Brasil se estruturou possui alguns equivocos que
desencadeiam a Guerra Fiscal.'”

Ademais, um dos efeitos mais nefastos da Guerra Fiscal € a criacdo de
obstaculo ao principio da livre concorréncia, ja que a concessao de beneficio fiscal
unilateral cria condi¢des desiguais diferenciadas de competicdo com outras pessoas
juridicas que desempenham igual tarefa. No entanto, aqui a desigualdade é fruto do
beneficio fiscal unilateral concedido e ndo de uma condigdo empresarial favoravel e
eficiente.108

O ordenamento juridico descentralizado do Estado Federal Brasileiro
confere poder de tributar, autonomia e igualdade aos entes. Entretanto, percebe-se
que a Unido possui diversas praticas que visam o controle do orgamento publico
deficitario que, em verdade, € incoerente com os moldes do federalismo. Um grande
exemplo € a criagdo de contribuicdes com o propdsito da nao-reparticdo, que
diversas vezes incidem sobre a materialidade de impostos que possuiria a reparticao
de receitas.'®

Outra clara demonstracdo de medidas adotadas pela Unido Federal
gue causam desequilibrio entre os entres da federacao foi a aprovacdo da Emenda
Constitucional n°® 29 de 13 de setembro de 2000. Com a alteragao feita no artigo 160
da Constituicdo Federal, passa-se a reconhecer a imposi¢cao de condicionantes para
a entrega de recursos. Antes da mudanca do texto constitucional, este repasse tinha
carater compulsorio.'® O referido dispositivo assim dispde:

Art. 160. E vedada a retengdo ou qualquer restrigdoo & entrega e ao
emprego dos recursos atribuidos, nesta segdo, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, neles compreendidos adicionais e
acréscimos relativos a impostos.

Paragrafo unico. A vedagéao prevista neste artigo ndo impede a Unido
e os Estados de condicionarem a entrega de recursos:"

| — ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias;

Il —ao cumprimento do disposto no art. 198, § 2°, incisos Il e lIl.

107 ELALI, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. S3o0 Paulo:
MP editora, 2005, p. 84.

108 BATISTA, Luiz Rogério Sawaya. Créditos do ICMS na Guerra Fiscal. S3o Paulo: Quartier Latin,
2012, p. 127.

109 ELALI, André. Op. cit., 2005, p. 86.
110 Ibidem, loc. cit.
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O professor André Elali aponta que existem muitas contribuicoes
disfargcadas de impostos, e dessa forma, ndo se exige a vinculagdo entre receitas e
as despesas que culminaram na criacdo daquela fonte de custeio. Mas, para
conseguir se adequar aos padrées de um Estado Democratico de Direito é preciso
que todos os recursos arrecadados sejam empregados nos fins a que se
destinam.""

E clarividente a desarmonia entre a forma federativa que preceitua a
Constituicdo Federal Brasileira de 1988 e a cadtica realidade do Brasil, onde as
instituicbes ja desenvolvidas sdo incapazes de efetivar o encargo juridico-social
esperado. Também nao se questiona que a Federagao seria a estrutura, ao menos
teoricamente, mais adequada para concretizar os ideais democraticos.''? Entretanto,
nao é somente uma organizagao federalista com completa descentralizagdo que
impedira o abuso no desempenho do poder politico mais centralizado, € preciso um
controle reciproco deste poder.'"3

Os problemas existentes na federacdo podem ser resolvidos por dois
caminhos, ou continua com a ideia de descentralizagcdo, aumentando as autonomias
e competéncias dos entes federados ou se concedem maiores poderes a Unido e
com isso, um numero maior de obrigagdes. Nessa segunda opgao, vislumbra-se
uma noc¢ado de menor descentralizagéo.!*

A ideia de uma menor descentralizacdo no federalismo brasileiro
parece confortavel, pois se buscaria adequar a realidade e ndo mais viveria uma
utopia de autonomias, que, em verdade, sO existem formalmente. Busca-se com isso
diminuir os problemas decorrentes do federalismo fiscal brasileiro, onde quem pode
tributar pode isentar. E esse preceito, além de gerar grande desequilibrio, pde em

duvida o atual modelo federalista.''®

11 ELALI, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro e o Sistema Tributéario Nacional. S30 Paulo:
MP editora, 2005, p. 87.

12 CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal: reflexdes sobre concessdao de beneficios no
ambito do ICMS. 2. ed., rev. e ampl. Sao Paulo: Noeses, 2014 . p. 204-205.

13 ELALI, André. Op. cit., 2005, p. 92.
14 Ibidem, p. 89.
15 Ibidem, p. 88.
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Considera-se importante apresentar as palavras de Paulo de Barros

Carvalho, critico da ideia acima trazida, ao assim dizer:16

Por enquanto, contudo, ou permanecemos com as desgastadas
aspiragdes de cunho federalista ou, pelo contrario, deixaremos com
estd, vale dizer, Estados-membros sem autonomia, Unido cada vez
mais forte, polarizando nela pessoa politica de direito constitucional
interno, o foco ejetor das grandes decisGes de carater nacional. Esse
passivo deixar acontecer, porém, significara, certamente, a
submissao dos Estados e dos Municipios brasileiros, em ostensiva
escala de subordinagdo juridica, politica e econbémica, ao mesmo
tempo em que reconheceremos o crescimento do poder de tutela da
Unido, transformada, por conseguinte, em pessoa diversa, pois nao
podera chamar-se mais de Unido Federal.

Com maximo respeito, ousa-se discordar do pensamento do referido
mestre, pois, nos seus dizeres'"”, o caminho de lutar fervorosamente pela
Federacdo soa como um ideal sobranceiro. Defende-se, portanto, que se a mudanca
na relacéo politica dos entes for bem planejada, ndo havera abusos no exercicio do
poder, posto que este comando politico sera sempre exercido por distintos érgaos,
ou seja, diferentes “poderes”.""8

A busca por uma menor descentralizagdo tanto ndo € um processo de
acomodagéo que se prega que a atual estrutura federalista ndo pode ser um padrao
imutavel, ndo se pode continuar nos mesmos erros pensando em evitar equivocos
passados.'"®

Arrisca-se a dizer que o ideal de federalismo é muito mais tedrico do
que pratico, porque o Estado brasileiro vivencia uma realidade de Estado Unitario.'°

Do atual sistema federalista fiscal brasileiro extraem-se, ao menos, trés
problemas. O primeiro diz respeito ao excesso de conflito de competéncias. O

segundo refere-se ao alto custo com a administragado nacional, que onera demais os

116 CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal: reflexdes sobre concessdo de beneficios no
ambito do ICMS. 2. ed., rev. e ampl. Sao Paulo: Noeses, 2014, p. 206-207.

"7 Ibidem, p. 209.

18 ELALI, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. S3o Paulo:
MP editora, 2005, p. 92.

M9 Ibidem, p. 105.

120 CARVALHO, Paulo de Barros. Op. cit., 2014, p. 205.
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contribuintes e escolhem sonegar, ditando aos setores a inadimpléncia para
sobreviver e impedir uma possivel faléncia.'?’

O terceiro e ultimo problema esta nos equivocos das técnicas de
transferéncias intergovernamentais.'? Ha diversas unidades federativas totalmente
dependentes dos repasses que ndo conseguem executar a autonomia preconizada
pela Constituicdo Federal de 1988 e mesmo sabendo dessa dependéncia, a Unidao
transfere os recursos de forma discricionaria.

Mas como repensar o sistema federativo fiscal brasileiro? Deve-se
sempre almejar o desenvolvimento econémico e para isso € preciso simplificar o
sistema tributario e diminuir os gastos com a administracdo dos entes, empregando
satisfatoriamente os recursos financeiros. E claro que uma politica de distribuicéo de
recursos em um complexo federativo € muito mais complicada do que em um Estado
Unitario, onde é possivel somente uma entidade controlar as variaveis do espaco
publico.123

Acerca da segunda dificuldade acima apontada, Ilves Gandra da Silva
Martins afirma que a simplificagdo decorrente de uma reforma tributaria diminuiria os
custos operacionais do Fisco e dos contribuintes, tornando realizavel o controle da
sonegagdo e reducao da carga tributaria, em razdo da redugdo de incumbéncias
administrativas.'?

Como uma possivel solugdo para a Guerra Fiscal e como uma
representacdo da ideia de menor descentralizagdo, vislumbra-se a criagdo de um
Imposto sobre Valor Agregado, também conhecido como IVA, que abarcaria
impostos sobre consumo, quais sejam: o Imposto sobre Produto Industrializado - IPI,
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigcos - ICMS e Imposto sobre
Servicos - ISS. Nesta hipotese, retirar-se-iam as competéncias tributarias dos
estados e municipios para instituir, respectivamente, o ICMS e o ISS, os grandes

vildes no cendrio da guerra fiscal.'®

121 ELALI, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. Sao Paulo:
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ambito do ICMS. 2. ed., rev. e ampl. Sao Paulo: Noeses, 2014, p. 200.
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Busca-se com a estrutura citada acima, atribuir percentuais as receitas
arrecadadas pelo IVA para que sejam destinadas compulsoriamente aos estados e
municipios. Chama-se atencido para a palavra compulsoéria, visto que a Unido nao
mais poderia se valer de elementos discricionarios para realizar o repasse e, por
conseguinte, evitar-se-iam problemas de hierarquia provenientes das transferéncias
financeiras.'?®

Pensou-se também que caberia aos Estados e Municipios uma parcela
das receitas das contribuicdes cobradas pela Unido.”?” O PIS e a COFINS, por
exemplo, também integrariam o IVA para evitar uma ‘valvula de escape’ para a
Unido. Isso porque, tal situagéo € vista nos casos em que a Unido Federal renuncia
receitas para incentivar setores especificos da economia mais afetados pelas crises,
ou o0s que tém maior potencial para estimular a economia. Grande exemplo foi o
beneficio concedido ao setor automobilistico através do I[Pl aliquota zero. O
problema é que as desoneragdes de IPl e IR geram forte impacto no Fundo de
Participacdo dos Municipios que é formado pela arrecadacado de 22,5% desses
impostos.'2®

E indubitavel que os repasses viabilizam a autonomia financeira dos
entes federados subnacionais, porque como ja visto anteriormente, a autonomia
financeira no federalismo patrio se aperfeicoa com a soma das transferéncias
governamentais e dos recursos proprios obtidos por meio do exercicio das
competéncias tributarias atribuidas no texto constitucional. Esses repasses
caracterizam importante fonte de receita para esses entes, inclusive, sem eles
muitos municipios seriam incapazes de atender até mesmo necessidades basicas.

A titulo exemplificativo, escolheu-se trazer a baila o caso do municipio
de Duque de Caxias no Estado do Rio de Janeiro. Segundo demonstrativos
financeiros apresentados ao Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, o

municipio possui um total de R$ 72.393.210,44 em receitas obtidas por meio do

126 £| ALI, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. Sdo Paulo:
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127 Ibidem, loc. cit.
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exercicio de suas competéncias tributarias proprias. Por outro lado, recebe
transferéncias intergovernamentais na monta de R$ 136.315.468,74.1%°

Tal quadro, demonstra o quao significativos s&o os repasses para a
composicao orgcamentaria dos entes federados, sobretudo, os subnacionais
menores. Ter mais de 50% da sua receita decorrente de repasses feitos pela Uniao
Federal e pelos Estados, demonstra de forma clara a insuficiéncia dos municipios
em fazer frente as despesas decorrentes do atendimento das necessidades publicas
e 0s eventuais gastos com a manutengéo do arcabougo funcional do Estado.

Como sugerido acima, ao fazer com que parcelas das contribuicbes
sejam repartidas com os entes menores, muito provavelmente diminuiria o numero
de beneficios concedidos pela Unido Federal nos impostos que tém receita
distribuida, isso porque n&do seria mais possivel preservar a totalidade de tributos
cuja receita permanece exclusivamente em suas mé&os. Vé-se nessa atitude
egoistica da Unido, como diz o bom e velho brocardo, uma cortesia com o chapéu
alheio.’

Reforgando o entendimento supra, Hugo de Brito Machado afirma que
os moldes atuais de reparticdo de receitas que ndo englobam todos os tributos
federais s&o trapaceados pelo poder central com uma certa facilidade. E por isso,
seria mais adequado para a Federagcdo Brasileira que a regra de partilha da
arrecadagao de tributos federais abrangesse a todos os tributos arrecadados pela
Unigo. "3

E necessario mostrar que o posicionamento acima esposado sofre
inumeras criticas, com base no argumento legal trazido pelo paragrafo unico do

artigo 6 do Cadigo Tributario Nacional'®?, que confere competéncia legislativa plena

129 Disponivel em:
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atribuidos. Disponivel em: <BRASIL. Planalto Brasileiro. Lei no 5.172. Cédigo Tributario Nacional.
1966> Acesso em: 19 mar. 2018.
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ao ente competente para instituir o tributo. Em razdo dessa prerrogativa, ndo ha
Obices para Unido renunciar tal receita, mesmo que seja distribuida.

Alexandre Mazza, valendo-se de um viés hermenéutico literal, defende
que a aplicacao do art. 6°, CTN, é absoluta e, portanto, o ente titular da competéncia
pode exercé-la da forma que melhor |he convier, pouco importando as eventuais
consequéncias negativas que as suas agdes venham a causar para os demais entes
da federagdo.'®

Em similar postura ideolégica, Oswaldo Pontes Filho defende que a
competéncia tributaria deve ser absoluta. Isso porque, para ele as competéncias sédo
distribuidas de acordo com os papéis dos entes federados dentro da federacao,
desse modo, existe um porqué delas existirem e serem distribuidas daquela forma,
nao cabendo a entes favorecidos oporem-se ao exercicio das mesmas por seus
titulares. Para ele, a interferéncia atinge a fungdo almejada pelo legislador
constituinte para aquela determinada competéncia tributaria.’3*

Pelas ideias ja abordadas, depreende-se que até mesmo as
competéncias plenas ndo podem lesar o pacto federativo, que como clausula pétrea,
definiu a reparticdo das receitas tributarias (artigo 157 a 162 da CF) ja prevendo que
estas comporiam o orgcamento do Estados e Municipios, assegurando a autonomia
necessaria dos moldes federalistas.

Encerrando tal tematica pretendeu-se mostrar que a criagdo de um
imposto sobre valor agregado poria fim a guerra fiscal, sem ferir o pacto federativo,
visto que se efetuaria uma alteracdo constitucional que instituisse o repasse
obrigatorio de todos os tributos da Uni&do, resolvendo assim, muitos problemas
existentes no atual modelo federalista. Ademais, uma mudanga nesse sentindo
impediria atitudes discricionarias e lesivas da Unido para com os entes menores,
reforcando a ideia de que ainda assim n&o haveria hierarquia entre os entes da
federagao, tampouco atos de abuso de poder do ente central.

Insta salientar que ndo é objeto deste trabalho o estudo de uma atual
reforma tributaria tampouco se busca esgotar os efeitos da aplicabilidade de um IVA.
Pretende-se, apenas, demonstrar que a instituicdo de um imposto de valor agregado

133 MAZZA, Alexandre. Manual de direito tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 317.

134 SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes. Receitas Publicas: conceito e classificagdo. In:
MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira; NASCIMENTO, Carlos Valder do.
(Coords.). Tratado de Direito Financeiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 29.
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€ capaz de por fim a guerra fiscal. Mais ainda, tem-se plena consciéncia de que uma
mudanca no plano tributario como uma solucao ao problema apresentado é um meio
mais complexo e demorado, em virtude disso, esse trabalho busca trazer

alternativas mais imediatas e capazes de amenizar alguns problemas.

3.1 CONCORRENCIA DESLEAL E A DESIGUALDADE REGIONAL DO PAIS
COMO POTENCIALIZADOR DO DESEQUILIBRIO FISCAL

A principio, vale dizer que os aspectos sociais, econémicos, bem como
a efetividade ou n&o dos efeitos decorrentes da concessdo do beneficio fiscal sera
tematica abordada no quinto capitulo, onde sera possivel demonstrar o
posicionamento da presente autora acerca da real finalidade do beneficio fiscal. De
logo, cumpre expor questdes prontas de serem entendidas em decorréncia do
anterior estudo do federalismo brasileiro e do fenbmeno da guerra fiscal.

Um dos maiores objetivos do federalismo fiscal brasileiro e da Carta
Magna € diminuir as desigualdades regionais e consequentemente, reduzir os
problemas socioecondmicos do pais.'® Afirmando o exposto, a Constituicdo Federal

preconiza:'36

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

Il - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais;

Sabe-se que na federagdo brasileira existem fortes tracos de
desigualdades materiais entre os entes desta federagao, e raros sdo os mecanismos
eficazes para equilibrar esse sistema e, por conseguinte, reduzir essas disparidades.
Para agravar a situagao, a Unido opta por omitir-se nas disputas existentes entre as

unidades federadas e, ao realizar a arrecadacgao tributaria, tende a centralizacao

135 ELALI, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. S3o Paulo:
MP editora, 2005, p. 92-93.

136 BRASIL. Constituicido Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado, 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 12 mar. 2018.
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mediante a criagcdo daqueles tributos em que as receitas ndo se sujeitam a
reparticao obrigatdria.'?’

As caréncias acima abordadas sdo um dos fatores que ocasionam a
referida Guerra Fiscal, ou seja, a disputa pela atragao de investimentos. Os impactos
dessa guerra atingem n&o somente a prépria populagéo local, mas também os entes
da federacdo, os contribuintes e os proprios investidores. Ha um claro “leildao as
avessas”, onde as empresas buscam o estado em que irdo instalar suas
empresas/negocios, procurando aquele lugar que mais possa |he oferecer
beneficios, tanto financeiros, quanto em relacdo a méao-de-obra e localidade que
favoreca seu comércio.'38

Ives Gandra da Silva Martins esclarece que na atual guerra fiscal sao
os investidores que determinam sua politica aos Estados, situando-se onde lhes
forem oferecidos maiores beneficios. Por isso, a Lei Suprema cria regras
(unanimidade para autorizar a concessao de beneficios fiscais no ambito do ICMS),
que serao estudadas no topico 3.3, para impedir que os Estados se sintam forgados
a conceder incentivos por verdadeiros “leildes”.'3°

Na escolha de sua instalagdo, uma industria observa preco de méao de
obra, matéria prima, logistica, equipamentos, tributos, entre outros fatores que a
fardo obter os maiores lucros possiveis. Por isso, durante essa escolha, o
empreendedor buscara sempre locais mais desenvolvidos em termos econémicos,
em virtude da proximidade dos centros de consumidores, do trabalho especializado
e outras vantagens. No entanto, essas preferéncias estdo propensas a agravar as
desigualdades regionais.'4°

Inclusive, arrisca-se a indagar se os fatores de produgdo possuem
eficiéncia alocativa, visto que a entidade empresarial se instaurara,

verdadeiramente, nos locais que proporcionem maiores beneficios fiscais e ndo que

137 MINATO, Maki. Guerra Fiscal: ICMS e o Comércio Eletrénico. 2014. Orientador: Professor
Doutor Paulo Celso Bergstrom Bonilha. (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, p. 70-71.

138 Ibidem, p. 70.

139 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Estimulos fiscais no ICMS e a unanimidade constitucional. /n:
CARVALHO, Paulo de Barros. MARTINS, Ives Gandra da Silva.Guerra Fiscal: reflexdes sobre
concessao de beneficios no ambito do ICMS. 2. ed., rev. e ampl. Sdo Paulo: Noeses, 2014. p. 20.
140 FERNANDES, Rayneider Brunelli de Oliveira; ROCHA, Altamirando Pereira da. GUERRA
FISCAL, PACTO FEDERATIVO E SEGURANGA JURIDICA: a protegdo da confianga em face da
supressao de beneficios fiscais inconstitucionais. p. 16-17.
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possuam caracteristicas proprias atrativas. As questdes mercadolégicas e logisticas
muitas vezes séo ignoradas.''
Luis Rogério Sawaya Batista trouxe'#?, em seu livro, uma tabela que

ilustra esse cenario:

Raz6es da Instalacdo de Plantas Produtivas em Outras UFs
Beneficios fiscais 57,3%
Proximidade do mercado 57,3%
Custo de méao de obra 41,5%
Vantagens vocacionais especificas 39%
Sindicalismo atuante na regiao 24,4%
Saturacéao espacial 14,6%

Exemplificando a situagdo acima exposta, apresenta o recente caso da
cervejaria Ambev, ocorrido em 2017, que desistiu de instalar mais uma de suas
fabricas no Estado do Rio de Janeiro, exclusivamente por existir uma decisao judicial
que impede a concessao de novos beneficios fiscais no Estado.™3

O aspecto concorrencial é muito nocivo para o desenvolvimento
econdmico. N&o ha paridade de armas, ha uma desvantagem competitiva tanto para
0s governos estaduais quanto para empresas que n&o sdo contempladas pelos
beneficios fiscais, em virtude de seus pregos ndo conseguirem, muitas vezes,
disputar com as empresas privilegiadas. E claro também que essas empresas n&o
agraciadas, ao final, possuem menor lucratividade.'#

Outro aspecto negativo diz respeito ao sacrificio arrecadatorio feito por
alguns entes federados que desesperados por trazer investimentos aos seus

141 ABRAHAM, Marcus. Indesejavel Guerra Fiscal e a LC 160/2017. Jota, p. 4. Disponivel em:
<https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/indesejavel-guerra-fiscal-e-a-Ic-
1602017-07092017> Acesso em: 20 abr. 2018.

142 BATISTA, Luiz Rogério Sawaya. Créditos do ICMS na Guerra Fiscal. S3o Paulo: Quartier Latin,
2012, p. 116.

143 BORTOLOZI, Tatiane. Ambev desiste de fabrica no Rio por falta de incentivo fiscal, p. 01.
Disponivel em: <http://www.valor.com.br/empresas/4937704/ambev-desiste-de-fabrica-no-rio-por-
falta-de-incentivo-fiscal> Acesso em: 09 mai. 2018

144 ABRAHAM, Marcus. Indesejavel Guerra Fiscal e a LC 160/2017. Jota, p. 4. Disponivel em:
<https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/indesejavel-guerra-fiscal-e-a-Ic-
1602017-07092017> Acesso em: 20 abr. 2018.



53

territorios, abrem mé&o de receitas publicas, reduzindo a carga tributaria, pois
sentem-se pressionados para conseguir a0 menos compensar o que vem perdendo
frente a politica de incentivos realizada pelos seus vizinhos. No entanto, esta corrida
fiscal gera prejuizos para todos os entes da federagéo, haja vista se ter uma queda
significativa de recolhimento dos tributos a patamares abaixo do aceitavel.™

Insta salientar que a guerra fiscal deturpa o carater arrecadatorio do
ICMS, pois a constante luta entre os Estados da Federagdo acarreta concessdes
desenfreadas de beneficios e por conseguinte, redu¢des arrecadatorias que nao
justificam os beneficios alcangados na realidade fatica.'6

Para entender alguns pontos importantes, € preciso estabelecer um
paralelo entre o termo extrafiscalidade e os beneficios ficais. Quando um tributo tem
caracteristica de fiscalidade, sua finalidade € de abastecer os cofres publicos. Ja a
extrafiscalidade possui objetivos distintos ao puramente arrecadatorios, tem a fungao
de estimular ou desestimular alguma conduta.’#’

Dentro do conceito de extrafiscalidade, pode-se enquadrar os
beneficios fiscais como instrumento alheio ao puramente arrecadatorio, onde seu
intuito principal € promover o desenvolvimento socioecondmico. Assim, o Estado
institui determinados incentivos para alcancgar atividades privadas.

Ademais, a extrafiscalidade do ICMS possui estreita relagdo com a
questdo concorrencial exposta anteriormente, pois é lesiva as empresas que
possuirdo grandes obstaculos na batalha do mercado, propiciando mais desestimulo
a melhoria de eficiéncia e inovag&o.'8

Segundo Paulo de Barros Carvalho, os beneficios fiscais propiciam a
reducédo das desigualdades regionais, sendo este mecanismo o unico meio apto a

possibilitar tratamento tributario diferenciado, além de redistribuir riquezas e

145 FERNANDES, Rayneider Brunelli de Oliveira; ROCHA, Altamirando Pereira da. GUERRA
FISCAL, PACTO FEDERATIVO E SEGURANGA JURIDICA: a protegdo da confianga em face da
supressao de beneficios fiscais inconstitucionais. p. 18.

146 ELALI, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. Szo Paulo:
MP editora, 2005, p. 99.

147 CARVALHO, Paulo de Barros. A concess&o de isencgdo, incentivos ou beneficios fiscais no ambito
do ICMS. In. CARVALHO, Paulo de Barros; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Guerra Fiscal:
reflexdes sobre concessdo de beneficios no ambito do ICMS. 2. ed., rev. e ampl. Sdo Paulo:
Noeses, 2014, p. 39-40.

148 FERNANDES, Rayneider Brunelli de Oliveira; ROCHA, Altamirando Pereira da. GUERRA
FISCAL, PACTO FEDERATIVO E SEGURANGA JURIDICA: a protegdo da confianga em face da
supressao de beneficios fiscais inconstitucionais. p. 18.
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promover o desenvolvimento socioeconémico. Enfatiza ainda, que o uso de normas
instituidoras de impostos € realmente recomendavel para atingir as metas prevista
nos arts. 3, lll, 151, I e 170, VIII da Carta Magna.'#®

Reconhece Hugo de Brito Machado que é indubitavel que os Estados
localizados em regides mais ricas tém a possibilidade de conceder incentivos fiscais
que nao caracterizardo mecanismos de reducdo de desigualdade regional, muito
pelo contrario, poderdo agravar essas desigualdades. Sendo assim, € muito dificil
acreditar que os beneficios fiscais estaduais sdo meios adequados para atingir esse
fim.150

O professor ainda complementa®’:

Na verdade, a concessao de incentivos fiscais pelos Estados tem sido
uma forma desesperada de lutar pela redugdo das desigualdades.
Luta que poderia ser desnecessaria se a Unido Federal concedesse
incentivos fiscais como |he faculta expressamente a Constituicdo.

O artigo 151, | da Carta Magna preconiza que € vedado a Uniao
instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territério nacional ou que implique
distingdo ou preferéncia em relagdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em
detrimento de outro, admitida a concessdo de incentivos fiscais destinados a
promover o equilibrio do desenvolvimento sécio-econdmico entre as diferentes
regides do Pais.’? Ou seja, pode-se contrariar a uniformidade dos tributos federais,
desde que seja para diminuir as desigualdades regionais.

Coaduna, ainda, com o pensamento de Hugo de Brito Machado, no
sentido de que talvez a melhor solugdo para as desigualdades regionais seja a
instituicdo de aliquotas de impostos federais regionalizados, onde a Unido
concedera tratamento tributario privilegiado as empresas que se alojem em regides

menos avangadas. Esta conjuntura ndo ocasiona necessariamente em perda de

149 CARVALHO, Paulo de Barros. A concess&o de isencgdo, incentivos ou beneficios fiscais no ambito
do ICMS. In: CARVALHO, Paulo de Barros; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Guerra Fiscal:
reflexdes sobre concessdo de beneficios no ambito do ICMS. 2. ed., rev. e ampl. Sdo Paulo:
Noeses, 2014 . p. 40-43.

150 MACHADO, Hugo de Brito. Proibicdo da Guerra Fiscal e a Redugdo das Desigualdades
Regionais. In: ROCHA, Valdir de Oliveira. Grandes Questdes Atuais de Direito Tributario. Séo
Paulo: Dialética, 2011, p. 131.

151 Ibidem, loc. cit.

152 BRASIL. Constituicido Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado, 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 21 abr. 2018



55

receita para o Fisco, pois ha a viabilidade de elevar aliquotas dos mesmos impostos
para contribuintes de outras regides, para manter a arrecadagao total."s3

Fica claro, entdo, que aqueles entes mais desenvolvidos conseguem
oferecer beneficios mais atrativos e suportar por maior periodo as renuncias de
receita. Este panorama existente no Brasil, pais com acentuada desigualdade
regional, potencializa o desequilibrio fiscal da federagédo, onde esses entes atraem

cada vez mais investimento, lesando mais os entes com menor desenvolvimento.'%

3.2 MODELO FEDERATIVO COMPETITIVO

E de amplo conhecimento que o federalismo brasileiro se fundamenta
no principio da cooperagao, conforme dispde o paragrafo unico do artigo 23 da Carta
Magna:'%

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios:

Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a
cooperagao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-
estar em ambito nacional. (grifou-se)

Acerca do surgimento do federalismo nos moldes cooperativos, André
Elali expde:

Na época da formacdo da Federagdo norte-americana, dos treze
Estados que a compuseram, doze ja tinham Constituigdes individuais,
havendo todos, no entanto, admitido a superioridade da Uniao
Federal para a formagao do sistema que até hoje existe. De tempos
em tempos, desenvolveu-se o federalismo daquele Estado,
culminando no modelo dualista, hoje abandonado; na verdade,
substituido pelo modelo cooperativo, consistindo numa maior
interagdo entre os Estados e a Unido.

153 MACHADO, Hugo de Brito. Proibicao da Guerra Fiscal e a Redugdo das Desigualdades
Regionais. In: ROCHA, Valdir de Oliveira. Grandes Questdes Atuais de Direito Tributario. Sdo Paulo:
Dialética, 2011, p. 132.

154 ABRAHAM, Marcus. Indesejavel Guerra Fiscal e a LC 160/2017. Jota, p. 4. Disponivel em:
<https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/indesejavel-guerra-fiscal-e-a-Ic-
1602017-07092017> Acesso em: 20 abr. 2018.

155 BRASIL. Constituicido Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado, 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 19 abr. 2018
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O federalismo cooperativo traduz a necessidade de harmonia mutua
entre os entes da federagdo, podendo falar até em observancia das obrigagdes
existente entre eles. ' Ou seja, nesse contexto, os entes federados devem
empenhar-se em atingir um objetivo comum: o desenvolvimento nacional.

Entende-se que a existéncia de um grau saudavel de competitividade
entre os Estados funciona como um impulso para aplicacao eficiente da receita
publica, de forma a aperfeicoar seus orgamentos e servigos publicos. Contudo, &
preciso estar atento para quando essa competitividade se torna predatismo, ou seja,
quando a competicdo provoca prejuizos para a Unido e Estados-membros.
Vislumbra-se a nocividade desta pratica, quando os Estados com ansia de atrair
investimentos concedem beneficios fiscais desconsiderando os reflexos na
economia nacional.'®’

Uma federacdo deve equalizar os modelos de cooperagdo e
competicdo. Nos moldes cooperativos ha meios de parceria a serem aprovados
pelos entes federativos, sendo essencial para aprimorar a utilizacdo de recursos,
para ajudar governos menos preparados ou mais carentes a realizarem
determinadas tarefas. Além disso, é fundamental no acometimento de praticas
financeiras predatérias. Contudo, deve-se ter cuidado para o cooperativismo néo se
confundir com a verticalizagéo, onde ha mais subordinagdo do que em parceria.'s8

Fazendo um paralelo, a concessao unilateral de beneficios fiscais esta
em desconformidade com o ideal de federalismo cooperativo, pois os estados agem
de forma isolada na pratica de exoneracéo fiscal.

A guerra fiscal faz com que uma nagédo que adota o principio da
cooperagdo migre para um modelo de federalismo competitivo, onde os entes
federados disputam entre si buscando as mais satisfatorias oportunidades para seus

territorios. %9

156 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro. 4. ed. rev. atual. ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2017, p. 42.

157 BASSOLI, Marlene Kempfer; PEREIRA, Guilherme Luis Muramatsu. Concorréncia tributaria
desleal: guerra fiscal entre os entes da Federacdo. Revista de Direito Publico. Londrina, V. 3, n. 2,
mai/ago. 2008, p. 59.

158 ABRUCIO, Fernando Luiz. A coordenagéo federativa no Brasil: a experiéncia do periodo FHC
e os desafios do Governo Lula. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, n. 24, jun. 2005, p. 44.

159 OLIVEIRA, Luiz Guilherme. Federalismo e Guerra Fiscal. Pesquisa e Debate. S&o Paulo, v. 10,
n. 2(16), 1999, p. 113
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Conclui-se, portanto, que o modelo federativo do Brasil que deveria ser
cooperativo, caminha muito mais para moldes competitivos, em um contexto de

guerra fiscal.

3.3 LEI COMPLEMENTAR 160/2017: FIM DA GUERRA FISCAL?

Inicialmente, cumpre dizer que as leis complementares em matérias
tributarias buscam ajustar a producao legislativa ordinaria com os mandamentos
constitucionais. Com efeito, o constituinte visando dar harmonia e uniformidade ao
regramento juridico do ICMS'®, dispds em seu art. 155, § 2°, Xll, g da Constituigio
Federal de 1988, que cabe a lei complementar regular a forma como, mediante
deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal, isengbes, incentivos e beneficios
fiscais serdo concedidos e revogados.®

Tem-se discutido se a Lei Complementar n°® 160/2017 tem o cond&o de
acabar com a guerra fiscal entre os Estados. A legislagdo em questao dispde sobre
o0 convénio que permite aos Estados e ao Distrito Federal deliberarem sobre a
remissao dos créditos tributarios, constituidos ou n&o, decorrentes das isencdes, dos
incentivos e dos beneficios fiscais ou financeiro-fiscais instituidos em desacordo com
o disposto na alinea “g” do inciso Xll do § 2° do art. 155 da Constituicdo Federal e a
reinstituicdo das respectivas isengdes, incentivos e beneficios fiscais ou financeiro-
fiscais.

Em linhas mais claras, a Lei Complementar n° 160/2017 visa
convalidar os incentivos fiscais concedidos de forma irregular no passado, reduzindo
assim, os efeitos negativos da concorréncia fiscal estadual. Isso quer dizer que ha a
validacdo daqueles incentivos concedidos sem a aprovagao do Conselho Nacional
de Politica Fazendaria (CONFAZ), estando em desacordo com o que preceitua a Lei

Complementar n°® 24/75.1%2

160 CARVALHO, Paulo de Barros. A concess&o de isengdo, incentivos ou beneficios fiscais no ambito
do ICMS. In. CARVALHO, Paulo de Barros; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Guerra Fiscal:
reflexdes sobre concessdo de beneficios no ambito do ICMS. 2. ed., rev. e ampl. Sdo Paulo:
Noeses, 2014 . p. 54.

161 BRASIL. Constituicido Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado, 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 11 abr. 2018

162 ABRAHAM, Marcus. Indesejavel Guerra Fiscal e a LC 160/2017. Jota, p. 01. Disponivel em:
<https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/indesejavel-guerra-fiscal-e-a-Ic-
1602017-07092017> Acesso em: 15 abr. 2018
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E necessario relembrar a Lei Complementar n° 24/75 que dispunha
gue a concessao de isencdes do ICMS dependia da decisdo unanime dos Estados
integrantes do CONFAZ, ou seja, s6 é permitido a um Estado conceder beneficios
fiscais a seus contribuintes se todos os outros estiverem de acordo.'®?

Ha, portanto, um cenario onde varios Estados concederam
anteriormente beneficios fiscais de forma unilateral, desrespeitando a realizacéo de
convénios e consequentemente causando inseguranga juridica aos contribuintes que
desfrutaram do beneficio concedido.'®

Sendo assim, apds uma leitura analitica da Lei Complementar n.
160/2017, depreendeu-se que esta lei tem por finalidade trazer seguranca juridica
aos contribuintes de ICMS.

Isso porque, anteriormente, as empresas que foram atraidas pela
concessao de beneficios fiscais pelos Estados e Distrito Federal, e assim,
usufruiram da redugdo ou isengdo de carga tributaria como compensagao aos
investimentos realizados no territério da unidade federada concedente da benesse
fiscal, corriam risco de ter os beneficios fiscais revogados, e além disso, de serem
cobrados por toda carga tributaria até entédo reduzida ou isentada.

Em outras palavras, pode-se dizer que com o advento da referida Lei
Complementar ha o término da glosa de créditos do ICMS feita pelo Estado
destinatario em decorréncia da comercializacdo de certa mercadoria no Estado de
origem, onde os incentivos fiscais concedidos foram usufruidos. Desta forma,
consoante o artigo 5° da Lei Complementar n° 160/2017, com a remissao dos
incentivos concedidos no passado torna-se possivel afastar a aplicagao das sangdes
previstas no artigo 8° da Lei Complementar n° 24/1975, incluindo a pretensao de
"ineficacia do crédito fiscal atribuido ao estabelecimento recebedor da

mercadoria”.'65

163 SCAFF, Fernando Facury; SILVEIRA, Alexandre Coutinho da. Incentivos Fiscais na Federagéo
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p. 2. Disponivel em: <http://www.valor.com.br/legislacao/5131530/reflexos-da-lei-complementar-n-
160> Acesso em: 17 abr. 2018
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Devido a importédncia do tema, se conferiu repercussdo geral no

Recurso Extraordinario 628075 do Supremo Tribunal Federal:"6®

CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. ICMS. GUERRA FISCAL.
CUMULATIVIDADE. ESTORNO DE CREDITOS POR INICIATIVA
UNILATERAL DE ENTE FEDERADO. ESTORNO BASEADO EM
PRETENSA CONCESSAO DE BENEFICIO FISCAL INVALIDO POR
OUTRO ENTE FEDERADO. ARTS. 1°, 2°, 3° 102 e 155, § 2°, | DA
CONSTITUICAO FEDERAL. ART. 8° DA LC 24/1975.
MANIFESTACAO PELA EXISTENCIA DE REPERCUSSAO GERAL
DA MATERIA.

(RE 628075 RG, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA, julgado em
13/10/2011, ACORDAO ELETRONICO DJe-228 DIVULG 30-11-2011
PUBLIC 01-12-2011)

Ja se discutia, antes da LC n. 160/2017, a possibilidade de perdoar os
beneficios fiscais declarados inconstitucionais, concedidos em um nitido ambiente
de guerra fiscal. Os argumentos trazidos envolvem o principio da seguranga juridica,
ja explanado nesse topico, e a ideia de subvengdo para investimento, onde esses
beneficios muito embora inconstitucionais e ilegais, fomentam setores da economia
e auxiliam o implemento de politicas publicas.'®”

Vé-se tal discussdo na Repercussdo Geral no Recurso Extraordinario
851.421 do STF:"¢8

IMPOSTO SOBRE A CIRCULACAO DE MERCADORIAS E
SERVICOS - GUERRA FISCAL - BENEFICIOS FISCAIS
DECLARADOS  INCONSTITUCIONAIS -  CONVALIDACAO
SUPERVENIENTE MEDIANTE NOVA DESONERACAO -
RECURSO EXTRAORDINARIO - REPERCUSSAO GERAL
CONFIGURADA. Possui repercussao geral a controvérsia relativa a

166 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 628075. Recorrente: GELITA
do BRASIL LTDA. Recorrido: Estado do Rio Grande do Sul. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Julgado
em 13 out. 2011. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencial/listardurisprudencia.asp?s1=%28 CONCESSAO+UNILATER
AL+DE+BENEFICIO%29&base=baseRepercussao&url=http://tinyurl.com/yb9ej5w9> Acesso em: 18
abr. 2018

167 FUNARO, Hugo; SOUZA, Hamilton Dias de. Lei Complementar aprovada viabiliza fim da
guerra fiscal. CONJUR, p. 4. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2017-ago-03/opiniao-lei-
complementar-aprovada-viabiliza-fim-guerra-fiscal> Acesso em: 17 abr. 2018

168 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 851.421. Recorrente: Ministério
Publico do Distrito Federal e Territérios. Recorrido: Camara Legislativa do Distrito Federal. Distrito
Federal. Julgado em 21 mai. 2015 Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudenciallistardurisprudencia.asps1=%28INCONSTITUCIONAL+GU
ERRA+FISCAL%29&base=baseRepercussao&url=http://tinyurl.com/ybhj6rd6> Acesso em: 18 abr.
2018.
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constitucionalidade da pratica mediante a qual os estados e o Distrito
Federal, respaldados em consenso alcancado no ambito do Conselho
Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ, perdoam dividas
tributarias surgidas em decorréncia do gozo de beneficios fiscais
assentados inconstitucionais pelo Supremo, porque implementados
em meio a chamada guerra fiscal do ICMS.

(RE 851421 RG, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, julgado em
21/05/2015, ACORDAO ELETRONICO DJe-171 DIVULG 31-08-2015
PUBLIC 01-09-2015) (grifou-se)

Se houver o atendimento dos preceitos trazidos pelos artigos 1°, 2° e
3° da Lei Complementar n°® 160/2017 e, por conseguinte, a regularizagdo dos
beneficios fiscais irregularmente concedidos, tem-se a perda do objeto de processos
administrativos e judiciais. Ha, entdo, uma questdo prejudicial que demanda a
necessidade de suspensdo desses processos que tratam da guerra fiscal, em
respeito a celeridade e eficiéncia processuais. Com isso, busca-se evitar a prolacao
de decisbes antagonicas.'®

Por todo o exposto, ressalta que ha a plena concordancia no sentido
de que a nova lei em comento traz maior segurancga juridica aos contribuintes nos
casos de concessdo unilateral de beneficios fiscais. Contudo, ndo se pode afirmar
que LC n° 160/2017 acabara com a guerra fiscal.

A referida Lei trouxe a previsdo de penalidades aplicaveis em caso de
concessao futura ou manutencédo de incentivos e beneficios fiscais ou financeiro-
fiscais sem a prévia aprovacdo do CONFAZ. Tais sangbes possuem como
inspiragdo a Lei Complementar n°® 101/2000, a chamada Lei de Responsabilidade
Fiscal.

O artigo 6°da LC 160/2017 permite que se limite financeiramente o
ente que continuar a conceder beneficios fiscais inconstitucionais, da seguinte
forma: ndo recebimento de transferéncias voluntarias; ndo obtengdo de garantia de
outro ente; e proibicdo de contratar operagdes de crédito, salvo aquelas destinadas
a reducgao de gastos com pessoal e ao refinanciamento da divida mobiliaria.

Contudo, a aplicagao das penalidades descritas acima é condicionada
ao acolhimento, pelo Ministro da Fazenda, de representacdo apresentada por
Governador de Estado ou do Distrito Federal. Depois do acolhimento, a unidade

169 ARAUJO, Juliana Furtado Costa; GOMES, Daniel de Paiva. LC 160/2017 e Guerra Fiscal. JOTA,
p. 2. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2017-ago-03/opiniao-lei-complementar-aprovada-
viabiliza-fim-guerra-fiscal> Acesso em: 16 abr. 2018
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federada interessada € ouvida e se a representacao for procedente, sera publicada
portaria quando as penalidades comecarao a incidir (§§ 1°, 2° e 3° do artigo 6° da LC
160/2017).

Se reconhece que o procedimento exposto acima adia o comego da
aplicacao das repressoes, todavia, seu respeito € extremamente necessario para a
observancia do contraditério. Em verdade, o grande problema da ineficacia das
sancdes apresentadas esta na natureza das penalidades, acrescido a situacao fiscal
catastrofica de diversos estados que extrapolam o limite de despesas com pessoal.
Assim, ndo faz diferenga para o ente federado que ja esta suscetivel de sofrer as
sancdes da LRF, continuar a conceder unilateralmente beneficios fiscais. Um
exemplo é o Estado de Rio de Janeiro que espera a homologacéo do seu plano de
recuperacéo fiscal, com a existéncia de san¢des mais graves do que aquelas ligadas
ao endividamento.'"°

Outro aspecto se refere a impossibilidade dos entes concedentes de
beneficios inconstitucionais fazerem jus as transferéncias voluntarias. Estas
transferéncias se diferenciam das obrigatérias, pois refletem o intuito cooperativo, de
auxilio financeiro que um ente tem para com o outro e por isso, possui uma
caracteristica de discricionariedade e n&do obrigatoriedade. Nota-se que houve uma
queda significativa no montante das transferéncias voluntarias realizadas pela Uni&o
aos entes menores, a partir de um quadro demonstrativo divulgado pela Secretaria

do Tesouro Nacional'"*:

TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS
(ACUMULADO JUNHO 2017/JUNHO 2016)
REGIAO NORTE -59%
REGIAO NORDESTE -62%
REGIAO SUDESTE -53%
REGIAO SUL -34%
REGIAO CENTRO-OESTE -27%

170 PISCITELLI, Tathiane; VILLAS BOAS, Guilherme. A ineficacia das sangdes previstas na LC
160/2017. JOTA, p. 2. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/pauta-fiscal/a-
ineficacia-das-sancoes-previstas-na-lc-1602017-24082017> Acesso em: 18 abr. 2018

71 BRASIL. Transferéncias Discricionaria.  Tesouro Nacional. Disponivel em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/transferencias-discricionarias> Acesso em 18 abr. 2018
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TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS
(ACUMULADO JUNHO 2017/JUNHO 2016)

TOTAL: -51%

Conclui-se, portanto, que as penalidades trazidas pela LC 160/2017
nao estariam aptas a acabar com a guerra fiscal, seja em raz&o das inadequacodes
das sangdes frente a situagao fiscal em que se encontram os estados, seja porque
essas penalidades nado trardo ganho financeiro capaz de solucionar a crise que
assola as contas publicas. Teme-se, inclusive, que os entes federados que ja estao
submetidos a tais sangdes, poderdo conceder beneficios ainda mais agressivos.'”?

172 pISCITELLI, Tathiane; VILLAS BOAS, Guilherme. A ineficacia das sangdes previstas na LC
160/2017. JOTA, p. 4. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/pauta-fiscal/a-
ineficacia-das-sancoes-previstas-na-lc-1602017-24082017> Acesso em: 18 abr. 2018
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4 RECEITAS PUBLICAS

Supridos alguns aspectos praticos essenciais para esclarecer as
problematicas envolvendo a relagdo entre o federalismo brasileiro e guerra fiscal,
bem como a forma que tais querelas sdo discutidas frente a realidade do pais, torna-
se imprescindivel estudar os tragos tedricos e didaticos capazes de nortear o leitor
em relacdo ao enquadramento do assunto por qual perpassa todas as partes deste
trabalho - beneficios fiscais - no ramo do Direito Financeiro, objeto de exploragéo
desta pesquisa.

De inicio, far-se-a uma breve sintese do conceito de receita publica.
Segundo Aliomar Baleeiro, a “receita publica é a entrada que, integrando-se no
patriménio publico sem quaisquer reservas, condicbes ou correspondéncia no
passivo, vem acrescer o seu vulto, como elemento novo e positivo.” Mais

explanagdes serao feitas a seguir.

4.1. DISTINCAO ENTRE INGRESSO, ENTRADA E RECEITA

Como dito na citacdo de Aliomar Baleeiro trazida a fl. 15, existiu um
periodo em que 0s governos realizavam extorsdes sobre povos vencidos de guerra
ou recebiam doagdes voluntarias destes. Contudo, esse tempo passou.

No periodo moderno, o Estado assumiu um comportamento
intervencionista. Aumentou-se as finalidades extrafiscais (busca atender objetivos
outros no ambito econdbmico e social), em virtude da expansdo da atividade
financeira.'”®

Houve uma evolugcdo no numero de despesas publicas decorrente do
conhecimento do povo sobre o poder politico. Por isso, fez-se necessario que o
Estado buscasse outros meios de angariar recursos financeiros, através do seu ius
imperii (tributo), que pudessem manter uma movimentagao constante e definitiva de

ingressos.'”4

173 SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes. Receitas Publicas: conceito e classificagao. /n:
MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira; NASCIMENTO, Carlos Valder do.
(Coords.). Tratado de Direito Financeiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 8-10.

174 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 26. ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Atlas,
2017, p. 42.
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Desta forma, surgiu o tributo, onde o Estado se vale do seu poder de
império para subtrair do seu povo uma fracido das suas rendas sem que houvesse
qualquer contraprestacdo. Lado outro, o Estado faz uso de seu patrimbénio e
servigos, como forma de auferir lucros.'”

Bernardo Ribeiro de Moraes sintetiza essa ideia, denominando de
Instrumentos de Receitas Publicas os meios que o Estado possui para fazer frente
as despesas existentes. Sdo inumeros os instrumentos: utilizacdo dos proprios
recursos estatais, emissdo de moeda, uso do poder fiscal na criacdo de tributos,
receitas derivadas e compulsoérias, entre outros.'7®

O ingresso de dinheiro nos cofres publicos pode ser transitério ou
definitivo. Se provisorios sdo chamados de “movimento de fundos” ou “fluxo de
caixa”. No entanto, s6 ha de se falar em receita publica, se estiver presente a
caracteristica da definitividade.'””

O mero ingresso corresponde aos valores transferidos ao governo
gestor, mas que precisam, em um determinado momento, sair dos cofres publicos,
seja em virtude de determinagédo legal ou at¢é mesmo por forga de um contrato
firmado.'”®

Segundo Regis Fernandes de Oliveira, entende-se como entrada “todo
dinheiro que ingressa nos cofres publicos, seja a que titulo for”. E importante
destacar que nem todo ingresso equivale a uma receita, visto que existem entradas
gue nao ficam nos cofres publicos, possuem carater € provisério e sdo conhecidas
como entradas provisérias.'”®

Os empréstimos publicos, assim como fiangca e as garantias
necessarias para participacdo de um procedimento licitatério sdo exemplos de
entradas provisorias, pois necessitam ser devolvidos. Em todos esses casos nao se

tem um aumento do patrimdénio publico, ja que eles serdo sempre devolvidos em

175 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 26. ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Atlas,
2017, p. 42.

176 MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributario. Rio de Janeiro: Ed. Forense,
1984, p. 150.

77 SQUIZZATO, Ana Carolina. Direito Financeiro e Econdmico. Sdo Paulo: Editora Método, 2013,
p. 33.

178 P|SCITELLI, Tathiane. Direito Financeiro Esquematizado. 5. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro:
Forense, Sao Paulo: Método, 2015, p. 94.

79 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 7. ed., rev., atual. e ampl. S3o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 257.
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momento posterior, por isso, também sdo chamadas de “recursos de terceiros” ou

“ingressos extraorgcamentarios”.'8°

Nesse sentido, o Poder Publico pode antecipar uma receita via

operacgao de creédito, conforme dispde o art. 165, § 8° da Constituicdo Federal de

1988:18

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

§ 8° A lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a
previsdo da receita e a fixagdo da despesa, ndo se incluindo na
proibicdo a autorizagdo para abertura de créditos suplementares e
contratagao de operagdes de crédito, ainda que por antecipagao de
receita, nos termos da lei.

Outro exemplo é o empréstimo compulsoério previsto no art. 148 da

Constituicdo Federal de 1988. Seu carater compulsério € devido a obrigatoriedade

imposta aos particulares para realizar seu pagamento. Contudo, ainda assim, trata-

se de empréstimo, ou seja, deve ser devolvido conforme disposto na lei que o

instituir:

Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir
empréstimos compulsorios:

| - para atender a despesas extraordindrias, decorrentes de
calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia;

Il - no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante
interesse nacional, observado o disposto no art. 150, IlI, "b".

Paragrafo Unico. A aplicagdo dos recursos provenientes de
empréstimo compulsoério sera vinculada a despesa que fundamentou
sua instituicao.

Assim que as condigbes (art. 148, | e Il, CF) que o deram ensejo

cessarem, o dinheiro é devolvido, caracterizando, portanto, um ingresso provisorio.

Placido e Silva muito bem conceitua receita publica, dizendo que esta

consiste no “complexo de valores recebidos pelo erario publico, sejam provenientes

180 SQUIZZATO, Ana Carolina. Direito Financeiro e Econdmico. Sdo Paulo: Editora Método, 2013,

p. 33.

81 BRASIL. Constituicdo Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado, 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 24 abr. 2018.
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de rendas patrimoniais, sejam resultantes de rendas tributarias, destinados a fazer
frente a despesa publica”.'8?

Por fim, acerca das chamadas entradas definitivas, Aliomar Baleeiro
expde que “receita publica é a entrada que, integrando-se no patrimonio publico sem
quaisquer reservas, condicdes ou correspondéncias no passivo, vem acrescer o seu
vulto, como elemento novo e positivo”.'83

No mesmo sentido, Bernardo Ribeiro de Moraes define receita publica
como “a soma de dinheiro percebida pelo Estado, ou érgéo publico, com aumento de

seu patrimoénio”.'84

4.2. CLASSIFICACAO DAS RECEITAS PUBLICAS

Apesar de suas dificuldades, a realizacdo de classificagdes € de
extrema importancia, pois permite diferenciar as peculiaridades e categorias. Além
disso, possibilita a construcdo de terminologias corretas, a partir dos elementos
ofertados.8®

As receitas possuem classificagdo doutrinaria (quanto a periodicidade,
origem e quanto a aplicag&o), trazida pelos conhecedores da matéria, e classificacéo
legal (podem ser correntes ou de capital), advinda de disposi¢des trazidas pela Lei
4.320/64.

Quanto a periodicidade, as receitas podem ser ordinarias ou
extraordinarias. As ordinarias possuem previsibilidade na sua arrecadagao, ou seja,
seu fluxo é sempre estavel, constante. Ja as extraordinarias possuem carater
imprevisto e circunstancial. A importancia desta classificagdo gira em torno da
composi¢cao orcamentaria, pois € preciso dispor de meios de expectativa de receitas
para que se consiga estabelecer as despesas publicas a serem realizadas.8

182 5ILVA, Placido e. Nogdes de finangas e direito fiscal. 2. ed. Curitiba: Guaira, 1941, p. 116.

183 BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdugido ao estudo das finangas. 19. ed. revista e atualizada por
Hugo de Brito Machado Segundo. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 152.

84 MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributario. Rio de Janeiro: Ed. Forense,
1984, p. 145.

185 BALEEIRO, Aliomar. Op. cit, 2015, p. 157.

186 ABRHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro. 4. ed. rev. atual. ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2017, p. 111.
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Outro aspecto relevante relacionado a esta classificagao trata-se do
equilibrio fiscal. Nao se pode ter a vinculagdo de despesas fixas e receitas
ocasionais, pois pode ocorrer uma instabilidade nas contas publicas e por
conseguinte, um déficit no orgamento. Além disso, ndo € aconselhavel que haja
receitas remanescentes sem que se tenha previsdo das despesas, visto que
acarreta um acumulo de receitas sem que exista uma real destinacdo para fazer
frente as necessidades coletivas.'®”

Quanto a categoria econémica, as receitas podem ser correntes ou de
capital. Quando as receitas advém de atividades proprias do Estado, fala-se em
receita corrente. Mas quando o Estado procura angariar os recursos através de
operacgdes externas, fala-se em receitas de capital.'® Ambas as classificagbes sdo
especificadas pelo art. 11 da Lei 4.320/1964.

Art. 11 - A receita classificar-se-4 nas seguintes categorias
econdmicas: Receitas Correntes e Receitas de Capital.

§ 1° - S&o Receitas Correntes as receitas tributaria, de contribuigées,
patrimonial, agropecuaria, industrial, de servigos e outras e, ainda, as
provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de
direito publico ou privado, quando destinadas a atender despesas
classificaveis em Despesas Correntes.

§ 2° - Sdo Receitas de Capital as provenientes da realizagdo de
recursos financeiros oriundos de constituicdo de dividas; da
conversdo, em espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de
outras pessoas de direito publico ou privado, destinados a atender
despesas classificaveis em Despesas de Capital e, ainda,
o superavit do Orgcamento Corrente.

A ultima classificagdo merece um maior destaque. Quanto a origem, as
receitas podem ser originarias, derivadas ou transferidas.
A maior parte da doutrina, a exemplo de Oswaldo Othon de Pontes

Saraiva Filho'®, Carlos Alberto de Moraes Ramos Filho'® e Aliomar Baleeiro,"

187 ABRHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro. 4. ed. rev. atual. ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2017, p. 112.

188 p|SCITELLI, Tathiane. Direito Financeiro Esquematizado. 5. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro:
Forense, Sao Paulo: Método, 2015, p. 96.

189 FILHO, Oswaldo Othon de Pontes. Receitas Publicas: conceito e classificagdo. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira; NASCIMENTO, Carlos Valder do. (Coords.).
Tratado de Direito Financeiro. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 12.

190 RAMOS FILHO, Carlos Alberto de Moraes. Curso de Direito Financeiro. Sdo Paulo: Saraiva,
2012, p. 149.

191 BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdugido ao estudo das finangas. 19. ed. revista e atualizada por
Hugo de Brito Machado Segundo. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 153.



68

entende que as receitas originarias advém da utilizagdo econémica e voluntaria de
bens ou servigos do Estado. A obtenc&o dessas receitas ocorre por meio de regime
de direito privado. O administrado opta por utilizar bens ou servigos publicos ao
invés do privado, por isso, deve-se pagar um prec¢o publico.

No entanto, existem algumas discussbes acerca da origem das
receitas originarias. José Dalton Vitorino Leite diz que nem toda receita originaria é
auferida do patriménio Estatal, visto que as doagdes realizadas pelos particulares ao
Estado sdo também receita originaria, mesmo que, eventualmente, se trate de
patriménio particular.’®? J&4 Bernardo Ribeiro de Moraes entende que as doagdes
feitas pelos particulares ao Poder Publico se enquadram como receita derivada.’®?

Encerrado tais divergéncias doutrinarias, insta trazer a baila o
posicionamento de Rubens Gomes de Souza que assevera que as receitas publicas
sempre provém do patriménio dos particulares, abrangendo, até mesmo, as receitas
originarias.'®*

O entendimento que se adota no presente trabalho € que as receitas
originarias nada mais sdo do que “aquelas que resultam da atuagédo do Estado, sob
regime de direito privado, na exploragao de atividade econémica. Sao as resultantes
do dominio privado do Estado”.'%

Dentro das receitas originarias, ha as chamadas receitas patrimoniais
(mobiliarias e imobiliarias), comerciais e industriais.

As receitas patrimoniais, como o proprio nome ja indica, surgem
quando se explora o patriménio do Estado. E o exemplo das compensagées
financeiras (royalties). Estas receitas podem, ainda, ser mobiliarias quando
decorrem de titulos representativos de crédito ou agdes (indicativas do percentual do

capital social que possui em uma empresa), ou imobiliarias, que sao resultantes do

192 | EITE, José Daltron Vitorino apud RAMOS FILHO, Carlos Alberto de Moraes. Curso de Direito
Financeiro. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 149.

193 MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributario. Rio de Janeiro: Ed. Forense,
1984, p. 148.

194 SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de Legislagio Tributaria. 3. ed. revista, aumentada e
atualizada. Rio de Janeiro: Edi¢gdes Financeiras S.A., 1960, p. 21

195 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 26. ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Atlas,
2017, p. 46,
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pagamento de foro, laudémio, da venda ou utilizagc&do, pelos particulares, de bens
imdveis pertencentes ao Poder Publico.%

Ja as receitas industriais e comerciais, espécies de receitas originarias,
sdo oriundas da atividade empresarial. O Estado escolhe explorar o patriménio
empresarial para impulsionar o desenvolvimento de algumas atividades econémicas,
visto que a iniciativa privada se mostra ineficaz em realiza-lo. Além disso, s&o
setores que possuem resultados tardios e por conta disso, o particular ndo se sente
atraido para investir seu capital. Esses aspectos aliam-se a postura intervencionista
do Estado, responsavel por assumir a fungdo de gestdo das empresas industriais e
comerciais. "%’

Ainda quanto a origem das receitas, elas também podem ser
derivadas. Estas decorrem do jus imperii do Estado, ou seja, do seu exercicio do
poder soberano sobre os seus suditos, impondo, de forma coercitiva, 0 pagamento
de tributo, que na atualidade representa a principal fonte de receita publica.’® O
poder de tributar esta previsto no texto constitucional, através das competéncias
tributarias. Além dos tributos, as receitas derivadas englobam também, as multas e
penalidades pecuniarias aplicadas pelas autoridades administrativas e judiciarias.

Pode-se dizer que as receitas derivadas correspondem as espécies
tributarias, com excegédo dos empréstimos compulsorios, ja que estes sao entradas
provisérias. Fora isso, o imposto, taxa, a contribuicdo de melhoria e as contribuigdes
especiais sao receitas derivadas tributarias.

Como ultima classificagdo, aborda-se nesse texto, as chamadas
receitas transferidas, que sdo aquelas arrecadadas pelo ente competente, por meio
da instituicdo de tributos préprios, mas o produto da sua arrecadacao é repassado
para entes federativos menores. Essa distribuicdo entre os entes da federagéo visa
viabilizar a co-existéncia independente dos membros federativos.'®?

As receitas transferidas podem ser obrigatérias e voluntarias. Nas

obrigatérias, o ente competente para arrecadar, em verdade, ndo é, imperiosamente,

196 SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes. Receitas Publicas: conceito e classificagio. In:
MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira; NASCIMENTO, Carlos Valder do.
(Coords.). Tratado de Direito Financeiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 12.

197 HARADA, Kiyoshi. Op. cit., 2017, p. 47.
198 Ibidem, p. 55.

199 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 7. ed. Rev. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2015, p. 271.
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o titular do tributo recolhido. Cabe a este, repassa-lo aos outros entes federados. Por
outro lado, as receitas transferidas voluntarias sdo concedidas como forma de
auxilio, assisténcia e ndo equivalem a uma contraprestagcdo. Exemplo deste ultimo
caso é o repasse de recursos para que sejam aplicados em obras publicas, como de

saneamento basico.20

4.3. RENUNCIA DE RECEITA E OS BENEFICIOS FISCAIS

A Lei de Responsabilidade Fiscal traz em seu art. 11 que para que
exista responsabilidade na gestdo € preciso a instituicdo, previsdo e efetiva
arrecadagao de todos os tributos de competéncia do ente da Federag&o. Ou seja, a
regra é a arrecadacgao fiscal de receitas publicas, sendo a renuncia de receita a
excecao. Por isso, o ente que deixar de instituir os tributos de sua competéncia
constitucional ofendera o principio da responsabilidade na administracao das verbas
publicas, ao passo que, de maneira premeditada, escolhe ndo angariar as receitas
tributarias.?°’

A renuncia de receita corresponde aos incentivos fiscais especificados
no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, quais sejam: anistia, remissao,
subsidio, crédito presumido, concessao de isengdo em carater ndo geral, alteragcéo
de aliquota ou modificagao de base de calculo que implique reducéo discriminada de
tributos ou contribuicbes, e outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado.

O § 6° do art. 150 da Constituicdo Federal de 19882°? dispbe que
qualquer desses incentivos citados acima s podem ser concedidos mediante lei

200 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 7. ed. Rev. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p. 273.

201 p|SCITELLI, Tathiane. Direito financeiro esquematizado. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015.
p. 97.

202 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Uni&o, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: § 6° Qualquer subsidio ou isengdo, redugédo de base
de calculo, concessao de crédito presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou
contribuigbes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que
regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuigéo,
sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°, Xll, g. BRASIL, Constituicao Federativa do Brasil de
1988. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em:
11 mai. 2018.
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especifica, federal, estadual ou municipal, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2°,
Xll, g.

Ademais, € importante estabelecer a relagao existente entre beneficio
fiscal, despesa publica e gasto tributario. A despesa publica é economicamente
quantificada (ha o repasse de recursos publico para o particular), ja o beneficio fiscal
consiste em um tratamento especial de tributacdo que acarreta a reducdo no
montante da arrecadacgédo, podendo apenas ser estimado.?®3

Desta forma, criou-se o termo fax expenditure, que significa gasto
tributario, para se referir a queda nos niveis de receitas tributarias, em virtude dos
beneficios fiscais concedidos.?%

A ultima distingdo a ser apontada é em razdo da similitude entre os
beneficios fiscais e as subvengdes. Como ja visto, os beneficios fiscais s&o preceitos
especiais, que conferem tratamento diferenciado a um contribuinte especifico, que
tém como resultado a diminuigdo de receitas publicas.?%®

Ja as subvencgdes, para Regis de Oliveira consistem no “auxilio
financeiro, previsto no orgamento, para ajudar entidades para ajudar entidades
publicas ou particulares a desenvolver atividades assistenciais, culturais ou
empresariais”.?%

Por fim, insta salientar que os estimulos fiscais, como ja visto,
possuem o intuito de desenvolver certas regides ou areas especificas da economia,
pois apresentam a caracteristica de extrafiscalidade. A consequéncia da concessao
de beneficios fiscais € a privacdo do vulto de receita renunciada, pois acarreta em

uma clara diminuigdo no nimero de receitas arrecadadas.?%”

4.3.1 Beneficios Fiscais X Incentivos Fiscais

203 HENRIQUES, Elcio Flori. Beneficios fiscais no direito financeiro e orgamentario: o gasto
tributario no direito brasileiro. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 52-53.

204 Ibidem, p. 48-49.

205 1pidem, p. 37.

206 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 7. ed., rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 709.

207 RAMOS FILHO, Carlos Alberto de Moraes. Curso de Direito Financeiro. S0 Paulo: Saraiva,
2012, p. 190.
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E indiscutivel que a natureza juridica dos beneficios e incentivos fiscais
¢ tributaria, por isso devem ser estudadas sob a perspectiva do direito tributario.2

Tanto os beneficios quanto os incentivos fiscais sdo estimulos que
possuem carateristica ou de extrafiscalidade ou regulatoria. Servem para
impulsionar o desenvolvimento econémico e social.?%

Faz-se mengdo a nota técnica n. 10/2009 divulgada pela
Superintendéncia das Normas da Receita Publica do Estado do Mato Grosso, que
se predispde a distinguir esses institutos. Afirma-se que a diferenga entre eles & de
género e espécie, de modo que se pode dizer que todo incentivo € beneficio, mas
nem todo beneficio é incentivo.2'®

Para a Superintendente de Normas da Receita Publica do Estado do
Mato Grosso, os beneficios fiscais possuem carater excepcional, criados para tutelar
interesses publicos extrafiscais. Ja incentivos fiscais, também situados na seara da
extrafiscalidade, representam uma reducdo do quantum debeaturde natureza
tributaria, ou até mesmo a extingdo da exigibilidade. A concess&o dos incentivos, se
legitima, configura mecanismo voltado a conquista do bem comum.?"’

Reforca, ainda, tal distincdo, afirmando que o beneficio fiscal é toda
liberalidade tributaria que busque atender interesse publico de qualquer ordem,
enquanto o incentivo € um meio apto a satisfazer interesses econémicos e sociais.
Em suma, considera o incentivo fiscal fomentador de atividades econémicas em
troca de contrapartidas de cunho social.?'?

Carlos Alberto de Moraes Ramos Filho também diferencia tais

institutos, asseverando que a palavra beneficio traz a no¢gdo de ganho, proveito e

208 MELLO, Gustavo Miguez de; SIMOES, Luiz Carlos Marques. Regime Juridico dos Incentivos
Fiscais. In. MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). Regime Juridico dos Incentivos Fiscais. Séo
Paulo: Malheiros Editores, 2015, p. 126.

209 sbidem, p. 129.

210 MATO GROSSO. Secretaria da Fazenda do Estado do Mato Grosso. Nota técnica n. 010/09, p.
02. Disponivel em:
<http://app1.sefaz.mt.gov.br/04256 E4C004D9CE4/BDFDF560841CF35E04256CA7004FCD3E/5F603
8496E1DDF81842576AC00632ECA> Acesso em: 30 abr. 2018.

211 MATO GROSSO. Secretaria da Fazenda do Estado do Mato Grosso. Nota técnica n. 010/09, p.
02. Disponivel em:
<http://app1.sefaz.mt.gov.br/04256 E4C004D9CE4/BDFDF560841CF35E04256CA7004FCD3E/5F603
8496E1DDF81842576AC00632ECA> Acesso em: 30 abr. 2018.

212 \JATO GROSSO. Secretaria da Fazenda do Estado do Mato Grosso. Nota técnica n. 010/09, p.
02. Disponivel em:
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vantagem, enquanto, incentivo diz respeito ao ato de estimular, incitar e incentivar.
Sendo assim, traduzem ideias diferentes, onde o beneficio € um género do qual o
incentivo € uma espécie.?3

Além disso, aborda-se que incentivos e beneficios fiscais ndo sao
sinbnimos, posto que o género beneficios consiste em ato de voluntariedade do
Estado e constitui uma renuncia fiscal (deixa de arrecadar algum tributo). Nao
implica, necessariamente, no desejo de tirar proveito do destinatario. Ja com os
incentivos fiscais, o Estado almeja uma contrapartida, como aumento de emprego,
criagdo de projetos sociais, entre outros.?'4

Contudo, o presente trabalho escolheu nao diferenciar a nomenclatura
beneficio fiscal e incentivo fiscal. Aqui, para evitar confusdes terminoldgicas, esses
dois termos s&o tratados como sinbnimo. Até mesmo porque, o § 2° Xll, g do art.
155 da propria Carta Magna de 1988 nao as distinguiu, assim como o art. 14 da Lei
de Responsabilidade também ndo o fez.

Outra distincdo que merece ser brevemente abordada € a de
incentivos fiscais e incentivos financeiros. Aqueles sdo concedidos por meio de
isencgdes tributarias, que podem ser totais ou parciais (atua sobre a receita publica),
enquanto estes sdo dados pelo Estado aos particulares, tornando o crédito menos
oneroso ou até mesmo devolvendo tributos arrecadados. Impactando, portanto,
sobre a despesa publica.?'®

E interessante trazer um exemplo muito conhecido no Brasil, capaz de
clarificar alguns temas vistos acima. A Zona Franca de Manaus (ZFM), instituida
pelas Lei 3.173/57 e Decreto-lei 288/67, recebe incentivos fiscais que caracterizam
um singular modelo de desoneragdes tributarias por meio das politicas de beneficios

213 RAMOS FILHO, Carlos Alberto de Moraes. Direito financeiro/Carlos Alberto de Moraes Ramos;
coordenador Pedro Lenza. 1. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015. p. 316.

214 VIANA, Juvéncio Vasconcelos; VIANA NETO, Matteus. Acerca dos incentivos fiscais. In:
MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). Regime Juridico dos Incentivos Fiscais. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2015, p. 338-339.

215 SCAFF, Fernando Facury; SILVEIRA, Alexandre Coutinho da. Incentivos na federagao brasileira.
In. MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). Regime Juridico dos Incentivos Fiscais. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2015, p. 34-35.
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fiscais que visam o desenvolvimento econémico da regido, assim como sua

integragdo com outras regiées do Brasil.?'®

4.3.2. Analise das Espécies de Renuncia de Receita

O §1° do artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal discrimina as
espécies de renuncia de receita, quais sejam, anistia, remissdo, subsidio, crédito
presumido, concessao de isengdo em carater n&o geral, alteracdo de aliquota ou
modificagcdo de base de calculo que implique reducéo discriminada de tributos ou

contribuigbes:?"”

Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributaria da qual decorra renuncia de receita devera estar
acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes,
atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentarias e a pelo menos
uma das seguintes condi¢des:

§ 10 A renuncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito
presumido, concessao de isengdo em carater ndo geral, alteracdo de
aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique reducéo
discriminada de tributos ou contribuicdes, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado.

Vale dizer que o rol legal exposto acima é exemplificativo, pois dispde
gue a renuncia também pode caracterizar outros beneficios que possuam tratamento
diferenciado, desde que sejam de natureza tributaria, que impliquem em redugéo ou
supresséo da imposigao fiscal atribuida ao contribuinte.?'8

Para o estudo de algumas das espécies que serdo abordadas a seguir,
€ preciso entender alguns aspectos sobre a hipdétese de incidéncia tributaria. “A
hipétese de incidéncia é a previsdo abstrata do nascimento da obrigagdo”. Ha a
obrigacdo de pagar dependendo da descricdo dos fatos, em termos outros, ha a

subsuncao do fato gerador (ocorréncia fatica) a norma.??

2186 SABBAG, Eduardo de Moraes. Limites formais a concessao de incentivos fiscais. /In: MACHADO,
Hugo de Brito (Coord.). Regime Juridico dos Incentivos Fiscais. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2015, p. 105-107.

217 BRASIL. Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000. Lei de Responsabilidade Fiscal.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm> Acesso em: 29 abr. 2018.

218 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 7. ed., rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 276-277.

219 Ibidem, p. 298.
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Primeiro ha que se falar na iseng¢ao. O poder de isentar € resultante do
poder de tributar. Regis de Oliveira assevera, ainda, que “a isencéo é privilégio fiscal
no qual ocorre a suspensao da eficacia da hipétese de incidéncia da norma tributaria
mediante lei especifica. Ocorre a dispensa do pagamento de um tributo que em
principio seria devido.”??°

Diferente da imunidade que possui previsao constitucional, a isengao é
decorrente de lei (art. 176 do Codigo Tributario Nacional). A lei que institui o tributo
abre uma “brecha” em sua incidéncia para que, em circunstancias especificas, se
retire a exigéncia tributaria.

As isengbes podem ser a titulo gratuito (ndo € necessario
contraprestagéo do contribuinte) ou a titulo oneroso, onde a concesséo da isengéo &
submetida a um termo, uma contraprestacdo ou um investimento realizado pelo
contribuinte. Existe também a isencdo condicional que constitui, mesmo que
revogada, direito liquido e certo de uso ao contribuinte, diferentemente do que
ocorre nas isengdes incondicionais ou por tempo indeterminado, que se revogadas
nao produzem direitos. Por fim, as isengbes também podem ser subjetivas ou
objetivas. Estas atingem mercadorias ou coisas, ja aquelas, ndo incidem sobre
determinadas pessoas apontadas em lei.??!

A segunda espécie a ser abordada é a anistia que consiste em um
beneficio tributario que exclui (total ou parcial) o crédito tributario, entretanto, s6
pode atingir as multas decorrentes das infragdes cometidas pelos contribuintes antes
da vigéncia da lei que a concedeu. Vale dizer que a anistia extingue a exigibilidade
do crédito tributario, em verdade, dispensa o pagamento das multas provenientes
das infragbes administrativas (quando o contribuinte ndo recolhe o tributo, ou o faz
erroneamente, ou, ainda, sonega seu pagamento).???

Outra espécie € a remissdo. A palavra vem do verbo remir que significa
perdoar. Nesse caso, perdoa-se a divida fiscal em algumas circunstancias

especificas previstas em lei, ocorre em episdédios onde o sujeito passivo nao

220 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 7. ed., rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 277.

221 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 7. ed., rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 299-300.

222 bidem, p. 277.
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consegue solver o débito. Frisa-se que o perdao € da divida e ndo do ato ilicito nem
da sangao imposta. Esta hipétese difere da anistia, pois esta atinge a sangdo.??3

O subsidio € auxilio econbmico concedido pelo Estado, muitas vezes
pela entrega em dinheiro. S&0 exemplos as subvengdes sociais e econdmicas
previstas no §3° | e Il do art. 12 da Lei 4.320/64, que sao transferéncias destinadas
a cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas.?

A quinta espécie é a redugao da base de calculo. Segundo Geraldo
Ataliba, base de calculo € “a perspectiva dimensivel do aspecto material da hipotese
de incidéncia que a lei qualificou”.??> Quando se renuncia uma receita reduzindo a
base de calculo se atinge o aspecto quantitativo da hipétese de incidéncia dos
tributos, reduzindo, por lei, a base tributavel, através de uma redugao do percentual
ou pela excluséo de algum dos elementos que a compd&e.?2®

Assim como a base de calculo vista acima, a aliquota integra o critério
quantitativo do consequente da regra matriz de incidéncia tributaria. Esses dois
elementos definem o valor devido a ser pago em decorréncia da relagéo juridica-
tributaria. Cabe ao legislador indicar aliquota aplicavel a hipétese de incidéncia, de
forma a aumentar ou diminuir a arrecadacgao de receitas. Por isso, a simples redugao
de aliquota ndo implica na concessao de um beneficio fiscal, podendo ser, apenas,
meios de administrar a arrecadag&o.??’

Entdo, s6 ha que se falar em reducéo de aliquota como beneficio fiscal
se esta se enquadrar em alguns fatos geradores que implique reducéo discriminada
de tributos ou contribuicbes, conforme dispde o artigo 14, §1° da Lei n. 101/2000.
Esta mesma nocéo se aplica a concessao de beneficios fiscais através de reducao
de base de célculo.??® Entende-se, por fim, que a redugido de aliquota atinge o
calculo do tributo devido, ou seja, a obrigagéo tributaria persiste, mas ocorre uma

minoracao do quantum a ser adimplido.
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Outra espécie € a suspensao, onde a lei determina que o tributo
incidira, se se concretizar evento futuro e incerto. Aqui, a obrigagdo tributaria surge
em periodo posterior (adia a incidéncia do tributo), ndo ha a mudanga no sujeito
passivo.??®

Ja no diferimento, se transfere a responsabilidade pelo adimplemento
das obrigagdes tributarias para momento posterior a realizagdo da hipotese de
incidéncia no mundo fatico.?®® O referido instrumento possui natureza temporaria,
onde ha a suspensdo proviséria da obrigagdo de pagar tributo, no entanto, o
pagamento deve ser feito em prazo ulterior diferido.??’

A ultima espécie de renuncia de receita a ser abordada nesse tépico &
o crédito presumido, onde se adota estratégias capazes de abranger diversos
créditos capazes de ser apurados em um s0. Isso faz com que o Estado renuncie a
real apuracéo de seu crédito.?3?

Em outras palavras, o crédito presumido é a “prerrogativa assegurada
ao contribuinte de se creditar do tributo nas aquisicdes anteriores,
independentemente de se tratar de produtos isentos ou n3o tributados”.233

4.3.3 Requisitos para a concessao dos beneficios fiscais: artigo 14 da lei de
responsabilidade fiscal.

A Lei de Responsabilidade Fiscal busca preservar o equilibrio fiscal,
impondo limites e condi¢cdes para que se possa conceder beneficios fiscais e gerar
despesas. O gestor publico ndo detém mais total e irrestrita liberdade para

229 RAMOS FILHO, Carlos Alberto de Moraes. Curso de Direito Financeiro. S0 Paulo: Saraiva,
2012, p. 202.

230 1pidem, p. 202-203.

231 MELLO, Gustavo Miguez de; SIMOES, Luiz Carlos Marques. Regime Juridico dos Incentivos
Fiscais. In. MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). Regime Juridico dos Incentivos Fiscais. Séo
Paulo: Malheiros Editores, 2015, p. 147.

232 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 7. ed., rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 278.

233 ABRAHAM, Marcus. Lei de responsabilidade fiscal comentada. 2. ed., rev. e atual. Rio de
Janeiro: Forense, 2017, p. 148.
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despender de forma ilimitada ou para conceder beneficios fiscais de maneira
desarrazoada.?**

Com isso, procura-se evitar praticas irresponsaveis do gestor publico
que causem danos as contas publicas. Essas condutas inconsequentes ocorreram
durante muito tempo, em decorréncia de seus anseios eleitoreiros, de carater
populista, bem como do descaso com as gestdes subsequentes. Desta forma, era
comum se ver os chamados “testamentos politicos”, que comprometiam o mandato
de seus sucessores, assim como a concessao de beneficios ou renuncias fiscais
que, em verdade, atendiam somente os interesses pessoais.?3®

Em face destes problemas, o caput e os incisos | e Il artigo 14 da Lei n.
101/2000 (LRF) tentam trazer maior racionalidade, controle e transparéncia aos
mecanismos de redugcao arrecadatéria que impactam no orcamento do ente

federado. Eis que disp&e:236

Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributaria da qual decorra renuncia de receita devera estar
acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes,
atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentarias e a pelo menos
uma das seguintes condi¢des:

| - demonstragéo pelo proponente de que a renuncia foi considerada
na estimativa de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de
que nao afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo
préprio da lei de diretrizes orgamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensagao, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente
da elevacao de aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoragao
ou criacao de tributo ou contribuigao.

Primeira determinagcédo estabelecida no dispositivo legal supracitado
gue é a concessao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da
qual decorra renuncia de receita deve estar acompanhada por uma estimativa do
impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos

dois seguintes.
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Ives Gandra da Silva Martins emitiu um parecer (caso em que o fato
gerador s6 ocorrera apos a instalagdo da empresa) afirmando que ha duas espécies
de incentivos: aqueles que causam impacto sobre a receita e o orgamento,
chamados de “incentivos onerosos” para a entidade concedente e os que sao
outorgados a “custo zero”, e ndo geram qualquer impacto sobre as finangas do ente
federativo, implicando desenvolvimento da regido e futuro crescimento de
arrecadagao, em face da geracdo de empregos e outros fatores de progresso
decorrentes da estimulagdo fiscal concedida.?®’

Para o professor se a concessao do incentivo ndo resultar em impacto
orcamentario, isto é, seja considerado um estimulo fiscal que possui “custo
orcamentario zero”, este se quer seria recebido pelo art. 14 da LRF. Sendo assim,
todo e qualquer beneficio fiscal que resulte em renuncia de receita orgcamentaria
programada deve possuir uma estimativa do impacto.?3®

Em relagdo aos beneficios fiscais a “custo zero”, Elcio Fiori Henriques
afirma que esses beneficios ndo provocam diminuigcdo na arrecadacgao, porque sao
destinados a novos contribuintes (pessoas fisicas ou juridicas que ainda nao figuram
o polo de sujeito passivo da relagao tributaria beneficiada). Sendo um bom exemplo
a isencao do IPTU e ISS concedida por um determinado Municipio para que o
contribuinte se estabelega em sua regido. Como esses beneficiarios ja ndo estavam
estabelecidos no municipio concedente do beneficio ndo ha que se falar em
diminuigdo da arrecadacgéo.>*®

Deve, também, atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentarias,
de forma a n&do macular as metas tragadas na respectiva lei.

E, por fim, precisa respeitar ao menos uma das seguintes condigdes:
ou proponente deve demonstrar que a renuncia foi considerada na estimativa de

receita da lei orcamentaria e que ndo afetara as metas de resultados fiscais

237 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Parecer. Inteligéncia do artigo 14 da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n. 101/2000) — Estimulos sem impacto or¢camentario ndo sao pelo
dispositivo abrangido. Elaborado por Ives Gandra da Silva Martins. Disponivel em:
<http://www.gandramartins.adv.br/parecer/detalhe/id/PA00727> Acesso em: 30 abr. 2018.

238 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Parecer. Inteligéncia do artigo 14 da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n. 101/2000) — Estimulos sem impacto or¢camentario ndo sao pelo
dispositivo abrangido. Elaborado por Ives Gandra da Silva Martins. Disponivel em:
<http://www.gandramartins.adv.br/parecer/detalhe/id/PA00727> Acesso em: 30 abr. 2018.

239 HENRIQUES, Elcio Flori. Beneficios fiscais no direito financeiro e orgamentario: o gasto
tributario no direito brasileiro. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 147.
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previstas no anexo préprio da lei de diretrizes orcamentarias; ou a
concessao/ampliagao do beneficio de natureza tributaria precisa estar acompanhada
de medidas de compensacdo, por meio do aumento de receita, proveniente da
elevagdo de aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoragdo ou criacdo de
tributo ou contribuicao.

No tocante as medidas de compensacgado, a consulta formulada pelo
Ministro da Fazendo ao Tribunal de Contas da Unido (TC 003.850/2016-1) afirma

que: 240

A exigéncia de implementacdo de medidas de compensacdo para
concessao ou ampliacdo de renuncias de receitas € considerada
cumprida a partir da elevagao de aliquotas de tributos, por meio de
medida provisoria, na data de conversdo da medida proviséria em lei,
ainda que tais tributos devam obediéncia ao principio da anterioridade
nonagesimal, desde que o ato normativo que promova a elevagao de
aliquota se mantenha eficaz ao longo de todo o exercicio financeiro e
que o valor a ser arrecadado apdés a noventena, mas no mesmo
exercicio, seja suficiente para neutralizar o impacto orgamentario-
financeiro da rendncia naquele exercicio.

Contudo, mesmo com os requisitos trazidos em lei, os entes federados
nao obedecem tais regras que buscam tutelar a aplicagéo das receitas tributarias, de
modo a atender as necessidades publicas.

Kiyoshi Harada afirma que os governos concedem inumeras isengdes
no curso do exercicio, desconsiderando o principio da anterioridade da iseng¢ao que
€ o corolario do principio da anterioridade da tributacdo. Nao se pode querer que as
isengbes vigorem de imediato, sem anterior previsdo na Lei de Diretrizes
Orcamentarias, pois € necessario que a Lei Orgcamentaria Anual considere tais
renuncias na estimativa de receitas, sob pena de provocar o desequilibrio
orgamentario durante sua execugdo.?*!

Em decorréncia de tais burlas a legislagdo em questédo, assevera que
os requisitos do artigo 14 sao insuficientes para se ter efetivo controle da concessao
de beneficios fiscais. No proximo capitulo sera sugerido a instituicdo de mecanismos

240 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Consulta. TC 003.850/2016-1. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/etcu/ObterDocumentoSisdoc?seAbrirDocNoBrowser=true&codArgCataloga
do=10540858> Acesso em: 30 abr. 2018

241 HARADA, Kyioshi. Redugdo da carga tributaria e Lei de Responsabilidade Fiscal. Disponivel
em: <http://www.haradaadvogados.com.br/reducao-da-carga-tributaria-e-lei-de-responsabilidade-
fiscal/> Acesso em: 30 abr 2018.
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(prévios e posteriores) supletivos que tragam maior fiscalizagdo e coercitividade ao
cumprimento de medidas regulatérias dos estimulos fiscais concedidos.?4?
A né&o observancia dos requisitos previsto em lei, implicam ao gestor

em ato de improbidade administrativa, previsto no art. 10, VIl da Lei 8.429/92.243

242 RAMOS FILHO, Carlos Alberto de Moraes. Curso de Direito Financeiro. Sdo Paulo: Saraiva,
2012, p. 189-190.

243 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 7. ed., rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 276.
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5 A (IN)EFETIVIDADE DAS POLITICAS PUBLICAS DE CONCESSAO DE

BENEFICIOS FISCAIS

Muito embora seja difundido a ideia que a guerra fiscal traz impactos
auspiciosos para o Estado, isso € muito questionavel, pois € preciso observar a
quantidade de beneficios fiscais concedidos, o valor dos investimentos realizados a
longo prazo, os empregos ofertados e o custo de gera-los. Por isso, ndo se pode
afirmar com exatiddo que a aplicagdo de capitais no ambito da guerra fiscal seja
efetivamente proficuo.?*4

Diversas vezes o0 que ocorre € uma sobreposicdo de ambigdes
ideoldégicas e politicas sobre os interesses publicos, abalando ndo somente as
contas publicas, mas também toda a sociedade. As concessdes de beneficios fiscais
pautadas nesses anseios podem ser fadadas ao insucesso, por isso, cada
concess3do deve ser realizada, analisada e ponderada individualmente.?*®

Além disso, deve-se refletir se os beneficios fiscais s&o mais ou menos
eficientes em relagdo aos subsidios ou transferéncias financeiras diretas (estudadas
no capitulo anterior). Ademais, o custo decorrente da concessdo de beneficios
fiscais que impliquem renuncia de receita compensa quando se observa o real
cenario do ente, ou seja, o que se abriu mao foi menor do que todos os resultados
angariados? Se a resposta for afirmativa, esses resultados sdo semelhantes ou
maiores aos da aplicacéo direta dos subsidios ou transferéncias financeiras? 246

O que realmente se questiona, é se ndo é mais vantajoso para o
Estado aplicar diretamente os recursos na sociedade do que abrir mao de certas
receitas. O montante renunciado nao seria capaz de fazer frente a muitas
necessidades publicas? Tais aspectos serdo apreciados no decorrer deste

capitulo.?4

244 BATISTA, Luiz Rogério Sawaya. Créditos do ICMS na Guerra Fiscal. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2012, p.109.

245_ABRAHAM, Marcus. Desoneragoes tributarias valem a pena? Jota, p. 4. Disponivel em: <
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/coluna-fiscal-desoneracoes-tributarias-
valem-pena-07042016> Acesso em: 04 mai. 2018.

248 |bidem, p. 3. Disponivel em: < https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/coluna-
fiscal-desoneracoes-tributarias-valem-pena-07042016> Acesso em: 04 mai. 2018

247 Ipidem, loc. cit. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-
fiscal/coluna-fiscal-desoneracoes-tributarias-valem-pena-07042016> Acesso em: 04 mai. 2018.
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5.1 O EFEITO DA CONCESSAO DOS BENEFICIOS NO ORCAMENTO DO ENTE
FEDERADO

Sabe-se que as renuncias de receita ndo sao satisfatoriamente
contabilizadas nos orcamentos publico, por isso, torna-se tao dificil seu controle e
analise dos resultados trazidos.

No presente trabalho n&o se quer demonizar toda e qualquer
concessao de beneficio fiscal, apenas se quer demonstrar que concessdes
impensadas e desarrazoadas podem gerar forte impacto no orgamento do ente
federado.

Ha trés vieses a serem analisados na concessao de um beneficio
fiscal. O Estado, o Fisco e a empresa beneficiaria almejam efeitos distintos. O
Estado torce para que haja um desenvolvimento em setores da atividade econdémica
da sua regido através de praticas do particular beneficiario que sejam capazes de
trazer proveito a sociedade. Em relagdo a Fazenda Publica (Fisco), o resultado
efetivo € a diminuigdo na arrecadacéo. Para a empresa beneficiada, € a elevagao de
sua disponibilidade econémica e financeira.?*

O ente federado que concede o beneficio precisa ofertar servigos
publicos necessarios para alojar a nova sociedade empresarial que veio para a
cidade, por isso, ha de suportar um aumento nas despesas publicas sem que
possua um efetivo retorno de receitas tributarias, principalmente receitas diretas.?*°

Ressalta também que as inumeras concessdes desenfreadas e
indevidas dos beneficios fiscais geram o risco de banalizagdo desta conduta e a
perda da eficacia desta, causando a redugdo da arrecadago.?®

5.2 NECESSIDADE DE MECANISMOS SUPLETIVOS AO ARTIGO 14 DA LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL

248 ABRAHAM, Marcus. Desoneragées tributarias valem a pena? Jota, p. 2. Disponivel em: <
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/coluna-fiscal-desoneracoes-tributarias-
valem-pena-07042016> Acesso em: 04 mai. 2018.

249 BATISTA, Luiz Rogério Sawaya. Créditos do ICMS na Guerra Fiscal. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2012, p. 108-109.

250 ABRAHAM, Marcus. Indesejavel Guerra Fiscal e a LC 160/2017. Jota. Disponivel em:
<https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/indesejavel-guerra-fiscal-e-a Ic-
1602017-07092017> Acesso em: 05 mai. 2018.
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Os requisitos existentes e autorizadores da concessao de beneficios
fiscais foram vistos no topico anterior. Contudo, no presente item, busca-se expor a
necessidade de mecanismos supletivos que confiram maior
efetividade/coercitividade aos meios ja existentes no art. 14 da LRF.

Cabe ao Tribunal de Contas fiscalizar as renuncias de receita, no
tocante a legalidade, legitimidade, economicidade e aplicagdo conforme dispbe o art.
70 da Constituicdo Federal de 1988.%%"

A funcdo de controle externo do Tribunal de Contas em relagdo a
renuncia de receitas deve ser mais efetiva. O objeto ndo pode ser exclusivamente o
de analise da legalidade, mas também deve haver uma preocupacédo com eficacia,
economicidade, eficiéncia e efetividade desta renuncia que pode ser feita através de
uma auditoria operacional.?5?

Propbe-se também que a concessdo do beneficio fiscal deveria ser
ponderada. Ou seja, dever-se-ia ser feita uma analise minuciosa de cada caso, de
forma que esta benesse fosse mais individualizada, analisando também o quantum
que deixaria de ser arrecadado e o que efetivamente teria retorno tanto de
beneficios econdmicos quanto sociais.?>3

Além disso, é necessario a criagdo de um Orgdo ou sistema
responsavel por administrar todo o processo de concessdo de beneficios fiscais.
Chama-se atencdo para a palavra processo, pois ndo basta que se faca uma
estimativa prévia dos impactos orcamentario-financeiros causados e a
demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de
receita da lei orgamentaria ou estar acompanhada de medidas de compensacao,

251 Art. 70. A fiscalizag@o contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicagédo das subvengdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder. BRASIL. Constituicao
Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado, 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 09 mai. 2018.

252 | OBATO, Paulo Henrique Bese; SOMAVILLA, Jaqueline Lara. A concessdo de anistias e
incentivos fiscais e a importancia do controle da renuncia de receita pelos tribunais de contas.
Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Belo Horizonte: Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais, v. 70, jan./mar., 2009, p. 75.

253 ABRAHAM, Marcus. Desoneragées tributarias valem a pena? Jota. Disponivel em: <
https://www.jota.info/opiniac-e-analise/colunas/coluna-fiscal/coluna-fiscal-desoneracoes-tributarias-
valem-pena-07042016> Acesso em: 04 mai. 2018.
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conforme determina o art. 14 da LRF. E preciso que se faca um controle prévio e
posterior, a longo prazo, das repercussoes desses beneficios.

As empresas beneficiarias devem apresentar, semestralmente ou
anualmente, relatérios informando os ganhos produzidos, a exemplo da quantidade
de empregos ofertados, o valor mensal pago aos seus trabalhadores, de forma que
se possa estimar o poder aquisitivo conferido aos cidadaos instalados na localidade
e se de fato, o Estado podera ter uma contrapartida de arrecadagao por meio de
tributos que incidam, por exemplo, sobre 0 consumo e servigos.

Ou seja, esse processo do estudo de possibilidade da concessédo de
um beneficio abarca uma analise ex ante e ex post. Naquela apurar-se-ia a
proficuidade do investimento estatal por meio de uma projecdo dos retornos
imaginados e sua comparagdo com o quantum renunciado. Ja no momento ex post
seriam analisados os reais resultados do programa.?%

Na etapa ex ante tragar-se-ia objetivos, onde se estabeleceria quais
efeitos e ganhos socio-econbmicos pretende-se atingir com a implementagdo de
politicas publicas de beneficios fiscais. Para tanto, deve-se levar em consideragéo a
dimensé&o e o padrao territorial. O segundo passo é a caracterizagdo do projeto, por
meio de previsdo de todos os aspectos que envolvendo a concessao, a exemplo do
tempo de duragcdo do incentivo, previsdo do valor a abrir mao, das suas
condicionantes e das sangdes pelo seu inadimplemento.?%®

Ainda neste momento anterior a concessdo, deve ser realizada uma
analise do custo-beneficio, ou seja, estimativa do fluxo de caixa e do retorno social,
verificando se se alcanga o melhor resultado (levando em consideragao impactos
ambientais e outros prejuizos externos para a sociedade) com o menor dispéndio de

recursos publicos.?%6

254 BOAVISTA, José Marcelo Souza. Incentivos Fiscais: Um Guia Metodolégico. Secretaria
Municipal de Fazenda, 2011, p. 10. Disponivel em:
<http://www.rio.rj.gov.br/dIstatic/10112/1753111/4108309/TD_SMF_2011_01.pdf> Acesso em: 07
mai. 2018.

255 |pidem. Secretaria Municipal de Fazenda, 2011, p. 12-13. Disponivel em:
<http://www.rio.rj.gov.br/dIstatic/10112/1753111/4108309/TD_SMF_2011_01.pdf> Acesso em: 07
mai. 2018.

256 Ibidem, p. 18. Disponivel em:
<http://www.rio.rj.gov.br/dIstatic/10112/1753111/4108309/TD_SMF_2011_01.pdf> Acesso em: 07
mai. 2018.
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Ja a fase ex post € mais destinada a supervisdao das metas e é onde
analisara se, realmente, os objetivos foram tragcados da melhor maneira e se estao
sendo atingidos,?®” bem como se a sociedade empresaria estd obedecendo as
determinagdes impostas. Desta analise, verificar-se-a se a empresa continuara
beneficiaria ou se perdera seu direito de fruir do beneficio.

Caberia, ainda, a realizacdo de apuragdo in loco, onde agentes
publicos seriam responsaveis por realizar pesquisa de satisfacdo com moradores
locais acerca das vantagens e desvantagens trazidas pelo empreendimento
favorecido.

Faz-se necessario também, a existéncia de um o6rgdo que controle,
fiscalize e imponha coercibilidade a esses requisitos. O Rio de Janeiro criou um
Sistema de Governanga dos Incentivos Fiscais e Transparéncia (SISGIFT), por meio
do Decreto n° 45.976 de 10 de abril de 2017 que tem por fungcdo apurar, controlar,
identificar e acompanhar os incentivos fiscais concedidos no ambito do Estado do
Rio de Janeiro e os seus respectivos resultados.?%®

Outro aspecto importante trazido por esse sistema (SISGIFT) é que
s&o convidados membros do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro, da
Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro e também do Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro para integrar a Comissao Mista.

A Lei de Responsabilidade Fiscal traz em seu artigo 73 que as
infragbes aos dispositivos da Lei serdo punidas segundo o Codigo Penal, Decreto-
Lei n° 201/67 (dispbe sobre a responsabilidade dos Prefeitos e Vereadores), Lei n°
1.079/1950 (define os crimes de responsabilidade) e por fim, a Lei n°® 8.429/1992
(dispbe sobre as sangdes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de

enriquecimento ilicito no exercicio de mandato).?%®

257 BOAVISTA, José Marcelo Souza. Incentivos Fiscais: Um Guia Metodolégico. Secretaria
Municipal de Fazenda, 2011, p. 22. Disponivel em:
<http://www.rio.rj.gov.br/dIstatic/10112/1753111/4108309/TD_SMF_2011_01.pdf> Acesso em: 07
mai. 2018.

258 BRASIL. Secretaria da Fazenda do Estado do Rio de Janeiro. Sistema de Governanga dos
Incentivos Fiscais e Transparéncia. Disponivel em:
<http://www.fazenda.rj.gov.br/sefaz/content/conn/UCMServer/path/Contribution%20Folders/site_fazen
da/legislacao/financeira/basica/decretos/2017/DECRETO%20N%C2%BA%2045.976%20DE%2010%
20DE%20ABRIL%20DE%202017 .pdf?lve> Acesso em: 06 mai. 2018

259 BRASIL. Lei Complementar n. 101/2000, de 04 de maio de 2000. Lei de Responsabilidade
Fiscal. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm> Acesso em: 06 mai.
2018
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No entanto, para garantir a efetividade dessas obrigagdes impostas
como condicionantes a concessao do beneficio fiscal, é preciso adotar sancdes
especificas e eficazes. Antes de tudo, assim que se constatar alguma irregularidade
no atendimento das imposi¢cdes, deve haver o automatico cancelamento do
direito de fruicdo dos beneficios (medida ja prevista pela Lei n°® 7657/17 que sera
abordada no topico 5.4.2).

O sugerido acima necessita ser cumprido, principalmente, quando ha
no Estado do Rio de Janeiro um Decreto n° 42.644/10, chamado de “Decreto da
Bondade” que assegurou que os beneficios podem ser mantidos, ainda que se
apure irregularidades, dando prazo para que a seja situagao regularizada.

Nesta senda, o Processo TCE-RJ 108.773-3/16 que sera visto com
mais detalhes no ponto 5.4.1, afirma que o Decreto n° 42.644/10 ¢é ilegal, ja que o
mesmo impede o cancelamento de um beneficio fiscal irregular, obstando, ainda, a
cobranga dos valores devidos pelo contribuinte, assim como penalidades, pelo
tempo em que esteve irregular.?®°

Ademais, o Relator do referido processo determina que se realize
alteracdes no DE n° 42.644/10, para que este ndo mais impeca o cancelamento de
beneficio fiscal quando verificada irregularidade em sede de fiscalizagdo, nem afaste
a cobrancga dos valores devidos.

Outra penalidade proposta neste trabalho € a aplicagdo de multas as
empresas beneficiarias inadimplentes. Essa multa decorrera da inobservancia de
obrigagcdes acessorias, que se converte em obrigagdo principal relativamente a
penalidade pecuniaria, conforme dispde o § 3° do art. 113 do Cddigo Tributario
Nacional.?¢’

As obrigac¢des acessoérias tém por objeto as prestagdes, positivas ou
negativas, nelas previstas no interesse da arrecadagdo ou da fiscalizagdo dos
tributos. Enquadram-se nesse conceito, as determinagdes de entrega de relatorios,

certiddes ou qualquer outro meio probatorio capaz de atestar o cumprimento das

260 RIO DE JANEIRO. Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro. Processo TCE-RJ 108.773-
3/16. Relator: Rodrigo Melo do Nascimento. Disponivel
em:<http://tce.rj.gov.br/documents/43935520/0/Benef%C3%ADcios%20tribut%C3%A1rios%20de %20
ICMS.pdf> Acesso em: 09 maio 2018.

261 BRASIL. Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966. Codigo Tributario Nacional. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5172Compilado.htm> Acesso em 07 mai. 2018
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exigéncias necessarias para fazer jus a isengdo ou qualquer outra espécie de
renuncia de receita tributaria.

O inadimplemento do pagamento desta penalidade pecuniaria (multa e
eventuais juros) constitui divida ativa tributaria, gerando uma certidao de divida ativa
da Fazenda Publica e constituindo um titulo executivo extrajudicial, conforme dispde
o inciso IX, art. 784 do Cddigo de Processo Civil de 2015.

5.3 A SOCIEDADE E (IN)EXISTENCIA DO RETORNO ESPERADO COM A
CONCESSAO DOS BENEFICIOS FISCAIS

Como ja visto em muitos momentos ao longo deste trabalho, a
concessdo de beneficios fiscais é pautada em justificativas esperangosas e
favoraveis, como, por exemplo, o desenvolvimento econdmico local e o crescimento
na oferta de empregos. No entanto, a sociedade que acolhera a empresa nem
sempre colhe bons frutos, ao contrario, muitas vezes amarga uma triste realidade.

Quanto a duvida existente acerca dos reais resultados trazidos pela
concesséo de beneficios fiscais, Marcus Abraham muito bem elucida:?52

Nao obstante o efeito esperado do incentivo fiscal seja a adogao de
uma determinada pratica ou conduta do beneficiario do incentivo que
gere, por consequéncia, um ganho a comunidade local, sempre se
questionou se estes incentivos fiscais sdo realmente eficientes na
busca do fomento e do desenvolvimento de determinadas atividades,
regibes ou de setores econbdmicos ou sociais, a partir de uma
ponderagao entre os custos financeiros desses incentivos fiscais e os
resultados efetivamente materializados, em contrapartida da
aplicagdo subsidiaria direta dos subsidios ou transferéncias
financeiras, além ¢é claro dos nefastos efeitos da competicédo
horizontal entre os entes da Federagdo, fendbmeno comumente
conhecido por “guerra fiscal”.

Em termos gerais, quando se alcanga o objetivo desejado com a
concessao de beneficios fiscais, ha um inevitavel aumento populacional e uma maior

necessidade por servigos publicos, principalmente aqueles de saude, seguranga,

262 ABRAHAM, Marcus. Lei de responsabilidade fiscal comentada. 2. ed., rev. e atual. Rio de
Janeiro: Forense, 2017, p. 149.
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transporte e saneamento, desencadeando, por conseguinte, em um elevado gasto
da maquina estatal.?53

Além disso, o aumento do numero de pessoas em um determinado
centro urbano gera uma dificuldade de absor¢do destas pelo mercado de trabalho
formal, acarretando a ampliagdo de um mercado informal. Ou seja, ha maior busca
por oportunidades de emprego do que ofertas, aumentando assim, a quantidade de
pessoas desempregadas ou no negocio informal?®*, que nido possuem poder
aquisitivo capaz de trazer retornos financeiros para o Estado.

Ha também outras graves implicagbes sociais, como um aumento da

violéncia e favelizag&o.?5°

5.4. ESTUDO DE CASO: OS BENEFICIOS FISCAIS E SEUS REFLEXOS NO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO

Este capitulo tem por escopo realizar um estudo sobre a crise
financeira que assolou o Estado do Rio de Janeiro no ano de 2016, principalmente
apos ter sediado as Olimpiadas.

Construiu-se um cenario de caos marcado por fechamento de
escolas?®, hospitais com atendimentos precarios?®’, servigos publicos, em geral,

prestados com péssima qualidade, falta de pagamento aos servidores,

263 ABRAHAM, Marcus. Desoneragées tributarias valem a pena? Jota. Disponivel em: <
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/coluna-fiscal-desoneracoes-tributarias-
valem-pena-07042016> Acesso em: 05 mai. 2018.

264 CAVALCANTE, Danielle de Moura. Guerra Fiscal no Brasil: conseqiiéncias sécio-
econdmicas. 2008. Monografia. Orientador: Prof. Inés Porto. (Especializagdo em Direito Tributario) -
Instituto  Brasiliense de Direito Publico - IDP, Brasilia, p. 39. Disponivel em:
<http://dspace.idp.edu.br:8080/xmlui/bitstream/handle/123456789/317/Monografia_Danielle%20de%2
OMoura%20Cavalcante.pdf?sequence=1&isAllowed=y> Acesso em: 07 mai. 2018

265 Ibidem, loc. cit. Disponivel em:
<http://dspace.idp.edu.br:8080/xmlui/bitstream/handle/123456789/317/Monografia_Danielle%20de%2
OMoura%20Cavalcante.pdf?sequence=1&isAllowed=y> Acesso em: 07 mai. 2018

266 THUSWOHL, Mauricio. Desmonte da rede publica do Rio ja conta com 231 escolas fechadas.
Disponivel em: <http://www.redebrasilatual.com.br/educacao/2017/12/desmonte-da-rede-publica-do-
rio-ja-conta-com-231-escolas-fechadas> Acesso em: 09 mai. 2018.

267 EARIAS, Carolina. Rio vive caos em hospitais com falta de médicos e cirurgias sem data.
Disponivel em: <https://noticias.uol.com.br/saude/ultimas-noticias/redacao/2017/07/05/falta-de-
medicos-e-de-cirurgias-rio-vive-caos-e-incertezas-em-hospitais.htm> Acesso em: 09 mai. 2018
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aposentados®® e até mesmo aos artistas do Theatro Municipal do Rio de Janeiro,
que, inclusive, realizaram protestos artisticos visando reivindicar os seus salarios e
expor a situagdo calamitosa do Estado.?5?

N&o se pretende atribuir toda a culpa a concessdo de beneficios
fiscais, sabe-se que diversos foram os fatores responsaveis pela eclosao da crise do
referido estado, a exemplo da queda da arrecadagdo com os royalties de petroleo,
elevadas despesas com pessoal’’® e, inclusive, corrupgao.

Entretanto, por limitagdo metodologica, escolheu-se tratar das
desenfreadas e injustificadas concessdes de beneficios fiscais. Como ja visto, a
realizacdo de uma renuncia de receita é feita em observancia a uma roupagem
legal. Por notar que tais requisitos legais ndo s&o respeitados, bem como, as
renuncias sao feitas com base em interesse pessoal e politico, € que se pretende
sedimentar uma ideia de necessidade de melhores mecanismos de controle e
avaliagao do processo de concessao de beneficios fiscais.

Para corroborar todo o entendimento acima apresentado, demonstrar-
se-4, através de dados e situagdes de realidade proxima, a forma discricionaria e
interessada que certos beneficios ficais foram ou até mesmo seriam concedidos
dentro do territério fluminense.

Aqui expde-se um famoso caso: as concessdes de beneficios fiscais
(reducdo de aliquota de ICMS) em favor da Joalheria H. Stern, no valor de R$
104.495.102,71.2"" Tal situagdo gerou inquestionaveis danos aos cofres publicos,
sem falar que a empresa esta envolvida, junto ao ex-governador Sérgio Cabral, em

praticas tipificadas como crime de sonegacéo fiscal e lavagem de dinheiro.?’2 De

268 MARTINS, Rodrigo. Crise no Rio de Janeiro: uma tragédia para a populagio. Disponivel em:
<https://www.cartacapital.com.br/revista/964/crise-no-rio-de-janeiro-uma-tragedia-para-a-populacaoc>
Acesso em: 09 mai. 2018.

269 gervidores do Theatro Municipal protestam no Centro do Rio. Disponivel em:
<https://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/servidores-do-theatro-municipal-protestam-no-centro-do-
rio.ghtml> Acesso em: 09 mai. 2018.

270 R1O DE JANEIRO. Diario Oficial do Estado do Rio de Janeiro. Poder Legislativo. 30 de agosto
de 2017. Disponivel em:
<https://diarios.s3.amazonaws.com/DOERJ/2017/08/Poder_Legislativo/pdf/20170830_22.pdf?AWSAC
cessKeyld=AKIAI45WSOUE2QEAQ6HQ&EXpires=1525612966&Signature=n0XWa4X%2FM7qSxuG
wWNEeOmx6Vqtw%3D> Acesso em: 08 mai. 2018.

271 BRITO, Carlos. Joalherias receberam mais de R$ 200 milhées em incentivos fiscais no RJ.
Disponivel em: <http://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2016/11/joalherias-receberam-mais-de-r-
200-milhoes-em-incentivos-fiscais-no-rj.html> Acesso em: 09 mai. 2018.

272 BJANCHI, Paula; KONCHINSKI, Vinicius. Ndo foi s6 Cabral: vendedores da H. Stern
descrevem vendar irregular de joias. Disponivel em: <https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-
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logo, ha de se perguntar qual a justificativa para conceder generosos beneficios
fiscais a um setor que produto comercializado limita-se as pessoas com elevado
poder aquisitivo.

Das ideias acima construidas, depreende-se que o fluxo de caixa do
ano de 2016 e 2017, em especial, quando ocorreu as situagdes catastroficas
discriminadas no inicio do tépico, ndo foram suficientes para fazer frente as
inumeras despesas existentes. Todavia, mostrar-se-a no préximo tépico que muitos
problemas (como os relacionados a saude ou educagdo) seriam resolvidos ou ao
menos amenizados se o valor renunciado fosse aplicado diretamente para atender

tais necessidades.

5.4.1 Quadro demonstrativo dos impactos causados no Estado do Rio de

Janeiro nos ultimos 10 anos.

Conforme Relatério do Tribunal de Contas do Estado do Rio de
Janeiro, relativo as contas do ano 2016, ha de se indagar o mecanismo de

concessdo do beneficio e o seu controle:?”3

Os beneficios fiscais concedidos pelo estado, na ultima década
principalmente, tiveram crescimento tanto em nimero de beneficiarios
quanto em volume de rendncia fiscal, suscitando diversos
questionamentos relacionados aos critérios que fundamentam a
concessao e as ferramentas de controle de que dispde o estado para
a fiscalizagdo. Ao assumir a condigdo de agente interventor no
dominio econdémico, criando tratamento tributario diferenciado a
determinadas empresas e setores produtivos, em especial em um
cenario de restricdo orcamentario-financeira, o concedente deve
garantir a transparéncia de referidos critérios e do impacto da politica
fiscal eleita.

O Estado do Rio de Janeiro declarou que foram concedidos beneficios
de R$ 218,7 bilhdes no periodo de 2007 a 2016. Contudo, a SEFAZ informou que a

renuncia efetiva, neste mesmo periodo, foi de R$ 56,8 bilhdes. Vale dizer que nao

noticias/2016/12/08/nao-foi-so-cabral-vendedores-da-hstern-descrevem-venda-irregular-de-joias.htm>
Acesso em: 09 mai. 2018.

273 RI0 DE JANEIRO. Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro. Relatério Completo de
Prestacao de Contas de 2016. Disponivel em:
<http://www.tce.rj.gov.br/documents/43935520/0/RELATORIO%20COMPLETO.pdf> Acesso em: 09
mai. 2018.
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ha controle e transparéncia nas concessdes, por isso, a SEFAZ fica impossibilitada
de saber o exato montante renunciado.

Ademais, o Deputado Edson Albertassi que recomendou a aprovagao
de contas do governador Pezdo, contrariando o relatério do TCE, em seu voto,
ressaltou aspectos do estudo realizado pelos auditores fiscais da receita do Estado
do Rio de Janeiro para analisar os beneficios da politica de concess&o de
beneficios. S&o alguns destes: os beneficios sdo concedidos a grupos empresariais,
que raramente realizaram toda a contrapartida de investimentos; mais de 90% dos
beneficios ocorrem em regides ja desenvolvidas, 0 que aumenta as desigualdades
regionais.?’*

A tabela apresentada abaixo representa a renuncia de receita efetiva
informada pela SEFAZ no periodo de 2007-2016 (10 anos):

R$1
Anos Beneficios declarados | Total das exclusoes Ren.ﬁ neia
efetiva

2007 8.538.826.648 6.158.896.693 2.379.929.955
2008 10.526.523.925 7.893.512.440 2.633.011.485
2009 15.452.297.153 12.186.051.879 3.266.245.274
2010 15.374.225.172 11.521.843.530 3.852.381.642
2011 25.108.653.098 19.200.408.216 5.908.244.882
2012 24.823.756.359 18.919.538.319 5.904.218.039
2013 24.072.450.855 17.693.000.482 6.379.450.373

274 RI0O DE JANEIRO. Diario Oficial do Estado do Rio de Janeiro. Poder Legislativo. 30 de agosto
de 2017. Disponivel em:
<https://diarios.s3.amazonaws.com/DOERJ/2017/08/Poder_Legislativo/pdf/20170830_22.pdf?AWSAC
cessKeyld=AKIAI45WSOUE2QEAQ6HQ&EXpires=1525612966&Signature=n0XWa4X%2FM7qSxuG
wWNEeOmx6Vqtw%3D> Acesso em: 08 mai. 2018.
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2014 25.904.940.933 18.482.050.363 7.422.890.570
2015 36.048.517.421 26.729.806.922 9.318.710.499
2016 32.816.685.787 23.049.355.758 9.767.330.029
2007-2016 218.666.877.350 161.834.464.600  56.832.412.750

Fonte: DUB-ICMS 2007 a 2016. Valores historicos.

Reconhece-se que os dados trazidos pelo sistema de Documento de
Utilizagdo de Beneficios Fiscais de ICMS (DUB-ICMS), eventualmente, podem
envolver algumas imprecisdes, pois as informagdes constantes no DUB-ICMS dizem
respeito ao numero total de beneficios fiscais em ICMS que s&o declaradas pelos
seus usufrutuarios que deixar de declarar ou declarar com erros tanto para mais
guanto para menos. No entanto, seu informativo ndo perde a credibilidade, pois se
trata de uma estimativa capaz de mostrar um quadro bem préximo da realidade.

O total do montante renunciado nos anos de 2014-2016, corresponde a
R$ 26.508.931.098,00. Analisando os relatérios produzido pelo Tribunal de Contas
acerca das contas do governo do Rio de Janeiro neste periodo (2014275, 2015%"% e
2016277), foi constatado que as despesas com educagido se perfaz em R$
22.193.503.456,00 e com saude totaliza o valor de R$ 17.106.433.633,00. Nota-se,

portanto, que a importancia renunciada nestes anos seria capaz de suprir a

275 Contas de 2014: Saude: R$ 5.163.952.900,00 e Educacdo R$ 7.046.486.697,00. RIO DE
JANEIRO. Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro. Relatério de prestacdo de contas do
ano de 2014. Disponivel em:
<http://www.tce.rj.gov.br/documents/10180/29151607/Parecer%20d0%20Corpo%20T %C3%A9cnico>
Acesso em: 11 mai. 2018.

28 Contas de 2015: Salde: R$ 5.577.261.509,00 e Educagdo: R$ 9.015.498.426,00. RIO DE
JANEIRO. Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro. Relatério de prestagao de contas do
ano de 2015. Disponivel em:
<http://www.tce.rj.gov.br/documents/10180/26178716/Relat%C3%B3rioc%20Resumido%20das%20Co
ntas%20de%20Governo.pdf> Acesso em: 09 mai. 2018.

277 Contas de 2016: Saude: R$ 6.365.219.224,00 e Educagdo: R$ 6.131.518.333,00. RIO DE
JANEIRO. Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro. Relatério de prestagao de contas do
ano de 2016. Disponivel em:
<http://www.tce.rj.gov.br/documents/43935520/0/RELATORIO%20COMPLETO.pdf> Acesso em: 09
mai. 2018.
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totalidade das despesas com saude ou educagdo. Ou até mesmo contemplar grande
parte das despesas com essas duas areas, que somadas equivalem a R$
39.299.937.089,00.

Por fim, para corroborar com todo entendimento trazido neste capitulo,
insta trazer a baila o Processo TCE-RJ 108.773-3/16,2® que tem como assunto o

Relatério de Auditoria Governamental e que resultou em 05 achados, quais sejam:

Achado 1 — auséncia de estudo de impacto orcamentario-financeiro
previamente a concessao de beneficios tributarios;

Achado 2 — fruigdo irregular de beneficios fiscais;

Achado 3 - inexisténcia de acompanhamento estruturado e
sistematico dos
requisitos e contrapartidas das empresas beneficiarias de incentivos fiscais;

Achado 4 - ilegalidade no ato de concessao de beneficios fiscais;

Achado 5 — auséncia de transparéncia do processo decisorio de
concessao de beneficios fiscais.

Através dos achados acima apontados, infere-se que ha claros
deslizes cometidos pelo Estado do Rio de Janeiro e pelas empresas beneficiarias
que pactuam trazer contrapartidas positivas ao local. Por todo exposto, torna-se
dificil reconhecer aspectos promissores na concessdo de beneficios fiscais e
conclui-se afirmando que as politicas publicas de concessao de beneficios fiscais,

nos moldes atuais, sdo, realmente, inefetivas.

5.4.2 Lei Estadual n® 7657 de 02 de agosto 2017 do Rio de Janeiro e a desejavel
implementacao por outros Estados

A Lei Estadual n® 7657 de 02 de agosto 2017 do Rio de Janeiro dispbe
sobre as restrigdes a incentivos fiscais durante o regime de recuperagao fiscal e

sobre mecanismos de governanga, transparéncia, controle e acompanhamento.

278 RIO DE JANEIRO. Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro. Processo TCE-RJ 108.773-
3/16. Relator: Rodrigo Melo do Nascimento. Disponivel
em:<http://tce.rj.gov.br/documents/43935520/0/Benef%C3%ADcios%20tribut%C3%A1rios%20de %20
ICMS.pdf> Acesso em: 09 maio 2018
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A referida Lei foi sancionada em um momento de crise financeira pelo
qual passava o Estado do Rio de Janeiro, de forma que os beneficios fiscais devem
ser concedidos de acordo com a LC 159/2017 (instui o Regime de Recuperagao
Fiscal).

Vale dizer que sdo convergentes os propositos das leis acima
referidas, pois a Lei Complementar n° 159, de 19 de maio de 2017 buscava tornar
viavel o reequilibrio das contas publicas dos estados e Distrito Federal em grave
situagao financeira. Portanto, foi necessaria a criagdo de dispositivos legais mais
rigidos, eficientes e que se mostraram mais preocupados com os efeitos negativos
decorrentes de uma concessao de beneficios fiscais.

Realizando uma analise mais aprofundada da Lei n°® 7657/2017, o seu
artigo 2° traz a obrigagdo de enviar toda documentagédo precisa para verificar o
cumprimento das exigéncias legais e contratuais ao Governo do Estado, que ficara
encarregado de repassar as copias a Assembleia Legislativa - ALERJ.?"®

Outra aspecto importante foi trazido pelo artigo 3° que determinou que
o processo de fiscalizacdo da concessdo dos beneficios fiscais sera feito pelo
Sistema de Governanga de Incentivos Fiscais e Transparéncia - SISGIFT (ja
abordado neste trabalho). Além disso, estabelece a necessidade de criar
mecanismos de afericdo dos beneficios econdmicos e sociais advindos da politica
de concessao de beneficios fiscais, indicando seus impactos na economia estadual
e na arrecadacéao de tributos.?8

279 Art. 2° Em até 90 (noventa) dias ap6s a finalizagdo do procedimento de concessdo do incentivo
fiscal e/ou financeiro, o Poder Executivo devera enviar para Comissdo de Tributagdo, Controle da
Arrecadacado Estadual e de Fiscalizagdo dos Tributos Estaduais da Assembleia Legislativa do Estado
do Rio de Janeiro, relagdo dos processos enquadrados nos termos do paragrafo unico do art. 1°. § 1°
Sempre que possivel, serdo remetidos a Comissao de Tributagdo, Controle da Arrecadagéo Estadual
e de Fiscalizagcdo dos Tributos Estaduais da Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro os
documentos necessarios a verificagdo do cumprimento das obrigagbes legais e contratuais
assumidas vinculadas aos beneficios e/ou incentivos concedidos por legislagdo especifica antes da
entrada em vigor da presente Lei. § 2° O Governo do Estado, imediatamente apos efetuar o registro e
o depdsito, na Secretaria-Executiva do Conselho Nacional de Politica Fazendaria - CONFAZ, da
documentagdo comprobatéria correspondente aos atos concessivos das isencgdes, dos incentivos e
dos beneficios fiscais ou financeiros, encaminhara a Assembleia Legislativa - ALERJ cépia da
referida documentacao.

280 Art. 30 A verificagdo do cumprimento das obrigagdes legais e contratuais assumidas com o Estado
do Rio de Janeiro e vinculadas aos incentivos fiscais e financeiros concedidos sera feita na forma do
Sistema de Governanga de Incentivos Fiscais e Transparéncia - SISGIFT, instituido no ambito do
Poder Executivo estadual. § 1° Deverdo ser criados mecanismos de aferigdo dos beneficios
econdmicos e sociais advindos da concesséao de incentivos fiscais e financeiros no ambito do Estado,
com a geragdo de indicadores sobre seus impactos na economia estadual e na arrecadagdo de
tributos. § 2° Fica garantido o acesso dos membros do Poder Legislativo e suas Comissdes ao
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Por fim, resta apontar o artigo 4° que estabelece um prazo para
entrega das certiddes e documentagbes comprobatodrias, assim como das
informacgdes acerca do atendimento dos requisitos e condicionantes da concessao
de beneficios fiscais, impondo, ainda, a indispensabilidade de ampla publicidade
destas informacdes.®’

Pela existéncia de inumeros preceitos capazes de controlar, fiscalizar,
analisar as politicas publicas de concessdo de beneficios fiscais, bem como minorar
os efeitos negativos decorrentes destas, que se trouxe a referida Lei como modelo a
ser implementado por outros estados da federagao brasileira, de forma que se evite

outras crises ou desequilibrios nas contas publicas.

sistema previsto no caput, bem como aos mecanismos de afericdo a serem criados nos termos do §
1° deste artigo.

281 Art. 4° Até o ultimo dia atil do més de julho de cada exercicio fiscal, todas as empresas deverao
apresentar as certidbes e documentagbes comprobatérias, bem como as informagdes sobre o
atendimento dos requisitos e condicionantes descritos no ato normativo de cada incentivo a
Secretaria de Estado de Fazenda e Planejamento. Paragrafo Unico A Secretaria de Estado de
Fazenda e Planejamento, apés verificar a conformidade das informacgdes referidas no encaminhara a
ALERJ, em até 90 dias apdés o prazo estipulado no caput, caput, relatérios demonstrando o
cumprimento de requisitos e condicionantes legais e também os beneficios econémicos e sociais
advindos da concessao de incentivos fiscais e financeiros, bem como devera dar ampla publicidade a
essas informacgdes, para consulta publica, através de sitio eletrénico e publicagao no Diario Oficial.
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6 CONCLUSAO

ApoOs longo periodo de pesquisas e estudo, vislumbrou-se a
possibilidade de uma politica incorreta de concesséo de beneficios fiscais ocasionar
desequilibrios nas finangas estatais ou até mesmo ser um fator desencadeador de
uma crise financeira.

Em um cenario de Guerra Fiscal, os entes federados concedem
inumeros beneficios fiscais, alegando estar propiciando o desenvolvimento regional,
no entanto, ha a ampliagdo das querelas entre os Estados, criando, em verdade, um
federalismo competitivo.

Nesta senda, ocorre também o aumento das desigualdades regionais
como efeito negativo decorrente da Guerra Fiscal, posto que os Estados com
melhores condigdes financeiras, bem como com maiores possibilidades de conceder
melhores beneficios, tanto fiscais quanto aqueles advindos de condigdes
mercadoldgicas favoraveis, possuem mais capacidade de suportar os 6nus, a
exemplo da queda arrecadatéria, decorrentes da concessdo de beneficios fiscais.
Deste modo, pode-se asseverar que alguns beneficios fiscais podem agravar as
desigualdades regionais.

Em consequéncia aos diversos problemas existentes na federacao
brasileira (excesso de conflito de competéncias, alto custo com a administragédo
nacional e equivocos das técnicas de transferéncias intergovernamentais), propoe-
se uma menor descentralizagcdo, onde conceder-se-ia poderes maiores a Unido e
em contrapartida, um numero maior de obrigagbes. Posto que, o ideal de
federalismo existente € muito utépico e atualmente o Estado brasileiro vivencia uma
realidade muito mais préxima de um Estado Unitario.

Seguindo as ideias acima postas, sugere-se repensar o sistema
federativo fiscal brasileiro, simplificando o sistema tributario, diminuindo os gastos
com a administracdo dos entes e empregando satisfatoriamente os recursos
financeiros. Por isso, dentro desta concepcado de ‘menor descentralizagao’, vé-se
uma possivel solugdo para a Guerra Fiscal, a criagdo de um Imposto sobre Valor
Agregado (IVA), onde retirar-se-iam as competéncias tributarias dos estados e
municipios para instituir, respectivamente, o ICMS e o ISS, os grandes vildes no

cenario da guerra fiscal.
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Com esta proposta, almeja-se atribuir percentuais as receitas
arrecadadas pelo IVA para que sejam destinadas compulsoriamente aos estados e
municipios, evitando problemas de hierarquia provenientes das transferéncias
financeiras. Ademais caberia aos Estados e Municipios uma parcela das receitas
das contribuigdes cobradas pela Unido, para evitar uma ‘valvula de escape’ para a
Unido.

Ha quem sustente que tal aspecto ndo € um verdadeiro problema, pois
a Unido ou qualquer outro ente competente para instituir o tributo possui
competéncia legislativa plena conferida pelo paragrafo unico do artigo 6 do Cddigo
Tributario Nacional, portanto, ha a possibilidade de se renunciar as receitas mesmo
que seja distribuida. Mas, neste trabalho, entende-se que até mesmo as
competéncias plenas ndo podem lesar o pacto federativo — clausula pétrea — que
ja se preocupou em definir a reparticdo das receitas tributarias, de forma a garantir a
autonomia necessaria dos moldes federalistas.

Contudo, salienta-se que este trabalho nao ter por escopo o estudo de
uma atual reforma tributaria tampouco se busca esgotar os efeitos da aplicabilidade
de um IVA. Busca-se, somente, demonstrar que a instituicdo de um imposto de valor
agregado acabaria a guerra fiscal. Mas em virtude deste caminho ser um meio mais
complexo e demorado, esse trabalho busca trazer alternativas mais imediatas e
capazes de amenizar alguns problemas.

Discute-se também se a Lei Complementar n°® 160/2017 seria outro
meio possivel de pér fim a guerra fiscal entre os Estados. A legislagdo em questao
pretende convalidar os incentivos fiscais concedidos de forma irregular no passado,
ou seja, sem a aprovagdo do CONFAZ e em desacordo com a Lei Complementar n°
24/75 que preceitua que é preciso decisdo unanime dos Estados integrantes do
CONFAZ para a concessdo de incentivos de ICMS. Este cenario gera tamanha
inseguranca juridica aos contribuintes que desfrutaram do beneficio ja concedido,
posto que os beneficiarios podiam ter seus beneficios fiscais revogados, e até
mesmo, receber uma cobranga por toda carga tributaria até reduzida ou isentada.

Mostrou-se, entdo, acreditar que a LC n° 160/2017 traz maior
seguranga juridica aos contribuintes nos casos de concessao unilateral de
beneficios fiscais, entretanto, ndo se pode afirmar que LC n°® 160/2017 acabara com

a guerra fiscal, pois as penalidades por ela trazidas s&o ineficazes, em virtude da



99

situacao fiscal catastrofica de diversos estados que extrapolam o limite de despesas
com pessoal.

ApoOs analisar aspectos fundamentais para o deslinde deste tema,
adentra-se em seu mérito. Neste trabalho n&o se pretende demonizar as
concessdes de beneficios fiscais, apenas sera demonstrado que concessdes
impensadas e desarrazoadas geram impacto no orgamento do ente federado.

Concluiu-se que o processo de concessao de beneficios deve ser
completamente acompanhado, realizando uma analise minuciosa de cada caso,
observando o quantum que deixaria de ser arrecadado e o que efetivamente teria
retorno tanto de beneficios econémicos quanto sociais. Ou seja, fala-se em um
controle prévio (ex ante) e posterior (ex post), a longo prazo, das repercussdes
desses beneficios.

Todo este processo dever-se-a ser amparado por um 0rgao ou sistema
de controle e fiscalizagdo. Ao lado disso, uma série de obrigagdes sdo apresentas
para se impor como condicionantes a concessao do beneficio fiscal. No entanto,
reconhece-se para garantir a efetividade dessas imposi¢cdes € necessario adotar
sangdes especificas e eficazes, além do automatico cancelamento do direito de
fruicdo do beneficio.

Propbe-se a aplicacdo de multas aos beneficiarios inadimplentes, que
decorrera da inobservancia das obrigagdes acessorias, estas, por sua vez, se
converterdo em obrigacg&o principal relativamente a penalidade pecuniaria, conforme
disp6e o § 3° do art. 113 do Cddigo Tributario Nacional.

O inadimplemento do pagamento destas penalidades pecuniarias
(multa e eventuais juros) constitui divida ativa tributaria, gerando uma certiddo de
divida ativa da Fazenda Publica. Deste modo, constituir-se-a um titulo executivo
extrajudicial, conforme disp&e o inciso IX, art. 784 do Codigo de Processo Civil de
2015.

Mostra-se também que mesmo quando é alcangado o objetivo
desejado com a concesséo de beneficios fiscais, ha contrapartidas negativas para a
sociedade que recepcionara a empresa beneficiaria, ocasionando, em termos gerais,
um elevado gasto da maquina estatal.

De forma a demonstrar os efeitos danosos causados pela injustificada
concessao de beneficios fiscais, nos momentos finais deste trabalho, fez-se um

estudo de caso acerca da crise financeira que assola o Estado do Rio de Janeiro.
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Comprovou-se, através de dados e fatos de uma realidade préxima,
gue muitas renuncias sao feitas com base em interesse pessoal e politico. Ademais,
escolheu-se o periodo de 03 anos (2014-2016) para confirmar que o total do
montante renunciado nesse interim, seria capaz de suprir a totalidade das despesas
ou com saude ou educagao, ou, ainda, contemplar grande parte das despesas com
essas duas areas.

Para corroborar o todo entendimento apresentado nesta pesquisa, foi
abordado o processo do Tribunal de Contas do Rio de Janeiro, TCE-RJ 108.773-
3/16, que chegou a cinco achados que permitem concluir que ha claros deslizes
cometidos pelo Estado do Rio de Janeiro na concessao de beneficios fiscais e pelas
empresas beneficiarias que se comprometem em trazer contrapartidas positivas ao
local.

Espera-se que os leitores deste trabalho, tenham conseguido enxergar
que muitos problemas, como os relacionados a saude ou educacdo, seriam
resolvidos ou ao menos amenizados se o valor renunciado fosse aplicado
diretamente para atender as necessidades publicas.

Por todo exposto, torna-se dificil reconhecer aspectos promissores na
concessao de beneficios fiscais e conclui-se afirmando que as referidas politicas,
nos moldes atuais, séo, de fato, inefetivas.
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