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RESUMO

As consequéncias geradas pelo estilo de desenwitimadotado pela atual sociedade é a
desigualdade socioecondémica e, em decorrénciatesiatacdo da qualidade de vida, em
especial pela busca do progresso a qualquer gBaggiram, a partir dai, alternativas que tém
em comum a valorizacdo da vida humana, determinangonova racionalidade, que nédo a
puramente econdmica. Assim, a mudanca dos parasligmavaliacdo do desenvolvimento,
nas ultimas décadas, trouxe consequéncias paratamloEdrasileiro, em face da sua
responsabilidade na implantacdo de novas politissdo o desenvolvimento sustentavel.
Avaliando-se esse contexto, regido, em regra, p@a legislacdo ndo promocional, ou seja,
por normas sancionadoras e, acrescentando-se o detogue, apdés dez anos do
estabelecimento de metas e objetivos visando andelsemento sustentavel, os resultados
continuam insatisfatorios. Considerando esses dagkie estudo foi desenvolvido com o
objetivo de analisar os instrumentos tributarioe quossam promover um modelo de
desenvolvimento sustentavel. Assim, como alteragtara o desenvolvimento sustentavel, a
adocdo das normas promocionais, por meio do dinéitotario, poderia auxiliar na obtencao
de resultados mais efetivos na perseguicdo do wdasenento que nao se limita ao
econdmico, utilizando-se da funcdo indutora da morjaridica tributaria. Para o
desenvolvimento do tema, utilizaram-se, como méatdoanalise, o dialético e o hipotético-
dedutivo; e, como método de procedimento, o contipargoor se tratar de uma pesquisa
tedrico-bibliografica. Na discussdo, sdo analisate®mas como Direito e Economia,
desenvolvimento sustentavel, norma juridica e ngumidica tributaria, teorias da tributacao
e da extrafiscalidade, principios constitucionaibutarios e a politica de incentivos
tributarios da Zona Franca de Manaus — ZFM. Corsgujue a concessao de beneficios ou de
incentivos tributarios € uma alternativa promissosiea a realizacdo de estratégias voltadas
para o desenvolvimento sustentavel, inclusive nil,Zébservando-se que os resultados a
serem obtidos dependerdo, fundamentalmente, daeft satisfatéria do seu regramento.

Palavras-chave Desenvolvimento. Desenvolvimento sustentavel. mémo. Normas
indutoras. Sanc¢des premiais. Incentivos tribusario



RESUMEN

Las consecuencias provocadas por el estilo derdésaadoptado por la actual sociedad, es
la desigualdad socioecondmica y, en consecuecagtéerioracion de la calidad de vida, en
especial por la busqueda del progreso a cualquiecio. Surgieron, a partir de ahi,
alternativas, que tienen en comun la valorizac®tadvida humana, determinando una nueva
racionalidad, que no es la puramente econdmicaefa manera, la alteracion de los
paradigmas de evaluacion del desarrollo en lasna@stdécadas, ha traido consecuencias para
el Estado brasilefio, en vista de su responsadilah la implantacion de nuevas politicas
teniendo en cuenta el desarrollo sustentableluBndo ese contexto regido, en regla, por
uma legislacion no promocional, o sea, por norsaagionadoras y, agregandose el hecho de
que, después de diez afos del establecimiento ths mebjetivos, con vistas al desarrollo
sustentable, los resultados contintan insatigiastoConsiderando esos datos, este estudio
fue desenvuelto con el objetivo de analizar logimsentos tributarios que puedan promover,
un modelo de desarrollo sustentable. De esta foom@o alternativa para el desarrollo
sustentable, la adopcion de las normas promocignpler medio del derecho tributario,
podria auxiliar en la obtencién de resultados eféstivos en la busqueda del desarrollo que
no se limite a lo econdmico, valiéndose de la ifamc inductora de la norma juridica
tributaria. Para el desenvolvimiento del temapskzaron, como métodos de analisis, el
dialéctico y el hipotético-deductivo; y, como méiode procedimiento,el comparativo, por
tratarse de uma investigacion tedrico-bibliog@fiEn la discusion son analizados temas
tales como Derecho y Economia, desarrollo sustEntaimrma juridica y norma juridica
tributaria, teorias de la tributacion y de la raefiscalidad, principios constitucionales
tributarios y la politica de incentivos tributagide la Zona Franca de Manaus. Se concluye
que, la concesion de beneficios o de incentivbatarios es una alternativa propicia para la
realizacion de estrategias volcadas para el ddsasostentable, incluso en la  ZFM,
observandose que los resultados a ser obtenidosnde@n, fundamentalmente, de la
aplicacion satisfactoria de su reglamento.

Palabras-clave Desarrollo. Desarrollo Sustentable. FomentoniNy inductoras. Sanciones
premiativas. Incentivos tributarios.
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INTRODUCAO

Héa, aproximadamente, quarenta anos que os estadiostema “desenvolvimento da
sociedade”, como a Organizacdo das Nacgbes Unidd&/Y@ o Instituto Tecnoldgico de
Massachusetts (MIT), alertaram para a necessidadpi@ se repensassem algumas praticas
da vida em sociedade, como 0 consumo, a economiganrsos ambientais limitados, o
desenvolvimento tecnoldgico e, acima de tudo, e@spético do desenvolvimento.

Na década de 70 do século passado, houve uma gaudkn paradigma para a
avaliacdo do desenvolvimento dos paises, a patund relatorio elaborado pelo Instituto
Tecnoldgico de Massachusetts (MIT), onde foramcretedos alguns problemas para a
continuidade do desenvolvimento da humanidade:cicnesito populacional, poluicéo,
energia e meio ambiente, entre outros.

Economistas como IGNACY SACHS, CELSO FURTADO e ARIRYA SEN ao
estudarem o tema desenvolvimento, concluiram qoescimento econdmico se confundia
com o desenvolvimento, embora, fosse condicao gstie embora insuficiente para a sua
plena caracterizacdo. Esse diagnéstico e a mafilizdevaram a busca de termos que
pudessem denominar e caracterizar a mudanca ddigrasa

Na primeira reunido do Conselho Administrativo Bilmgrama das Nacdes Unidas
para o Meio Ambiente, em Genebra, foi apresentadorweito de eco-desenvolvimento.
Conceito esse, considerado como um estilo de delsemento que estabelecia solugdes
proprias para os problemas de cada ecorregidoidesasdo, além dos dados ecoldgicos, os
culturais, as necessidades imediatas e de longo.pra

Em 1987, a Comissao Mundial sobre Meio Ambient@esenvolvimento da ONU,
gue também tinha por objetivo o estudo critico dudelo de desenvolvimento vigente no
mundo, elaborou o Relatério Bundtland oNosso Futuro Comuin por meio do qual,
divulgou o conceito de “desenvolvimento sustentayeldo de eco-desenvolvimento.

No Rio de Janeiro, em 1992, no evento conheciadnoctConferéncia das Nacdes
Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolviment€ NUMAD, ECO-92, Rio-92, Cupula
ou Cimeira da Terra —, as autoridades governansed®@il79 paises e representantes da
sociedade civil elaboraram um documento denomifddgenda 21”.

A “Agenda 21" constituiu-se em um documento quavaium novo paradigma de

desenvolvimento, a ser adotado para os paiseg&igisa como um principio, o conceito de



“desenvolvimento sustentavel’, que abrange a iatgyp de trés areas, o desenvolvimento
social, o econémico e a protegao ambiental.

Posteriormente, no Brasil, a “Agenda 21" passoucadegoria de programa
governamental, no Plano Plurianual (PPA) 2004-2800Zomo tal se mantém, no de 2008-
2011.

Em 2002, para avaliar os acordos e compromisseismados em 1992, no Rio de
Janeiro, foi realizada, em Johannesburgo, Africa Sid, a “Clpula Mundial sobre
Desenvolvimento Sustentavel” denominada “Rio+10'yjos resultados ndo foram
satisfatérios para o Brasil, como também ndo pat@s paises.

Quanto ao futuro da vida sobre a Terra, assoca@ddesenvolvimento, IGNACY
SACHS sugeriu que a sociedade analisasse 0 noeb papr desempenhado pela economia,
harmonizando-se com a ética, a técnica e a politica

O Brasil, atualmente, caminha no sentido de ciamg@ltudéncia ecoldgica e economia,
pois a Constituicdo Federal de 1988, ao adotastersa capitalista e ao tratar da ordem
econdmica e financeira, consagrou como principersig da atividade econémica, a livre
concorréncia e a defesa do meio ambiente.

A legislagdo infraconstitucional também sinalizoesse mesmo sentido, sendo
possivel tal conclusdo pela analise da Lei daiPalflacional do Meio Ambiente — Lei n°
6.938, de 31 de agosto de 1981 —, que determinava g Politica Nacional do Meio
Ambiente, a compatibilizacdo do desenvolvimentonéauico-social com a preservagao da
qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecolmgic

Referida lei foi recepcionada pela Constituicaaldfal de 1988, observando-se,
ainda, que nossa Lei Maior estabelece, em sewdfl§, o principio do desenvolvimento
sustentavel, que determina, para o poder publica eoletividade, o dever de defender e
preservar o meio ambiente para as presentesradugaracoes.

Nao foi outro o entendimento do Supremo Tribunadidfal (STF), que reconheceu
que a protecdo ao meio ambiente deve ser feita sodente em face da presente, como
também das futuras geracoes.

Analisando-se o mundo do dever ser, a Constitthgiieral de 1988, em seu Titulo |,
que trata dos principios fundamentais, estabelgaewna Republica Federativa do Brasil vige
o Estado Democratico de Direito, que tem por vélordamental a dignidade da pessoa

humana, e elegeu, dentre seus objetivos fundarseataonstrucdo de uma sociedade livre,
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justa e solidaria, a garantia do desenvolvimenttonal, a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo, assim como a reduc¢ao das desiglesdagionais e sociais.

Contudo, ao analisar o mundo fenoménico, em efspeai realidade brasileira, apesar
das prescricdes constitucionais e legais ressaltattzs compromissos assumidos perante
outros paises, quando da conclusdo da “Agenda r2ldtivamente ao que se espera do
“desenvolvimento sustentavel” e, quanto aos redodtala concessdo de incentivos tributarios
federais, no ambito da Zona Franca de Manaus, ahelgislacdo também determina que esse
estilo de desenvolvimento deva ser buscado, var#ig; por meio da analise de alguns dados,
gue os resultados obtidos ndo foram e ndo sadesatiss.

A mudanca de enfoque ocorrida nestes Ultimos anasarea do Direito, ndo é
meramente retodrica. Ela espelha a conviccdo det gquaela vez mais frequliente a necessidade
de novos parametros que o regulem.

Nesse sentido, a opgéo pela escolha do Curso dedde, deu-se devido ao interesse
em sua area de concentracdo — Direito Empresa@itadania — e, especificamente, pela
linha de pesquisa “Atividade Empresarial e Conigfitor inclusdo e sustentabilidade”.

Os estudos, nessa area, poderdo proporcionar iséia wmais critica do sistema
existente, caracterizando-se como um compromissoymaa nova forma de enfoque e visao
legal.

Justifica-se, portanto, a escolha do tema, peleessidade imprescindivel do
conhecimento e da avaliagdo da disciplina dessa mealidade, para uma adequada
compreensao das perspectivas, no ambito do Difeiboitario, especificamente no que tange
a sua contribuicdo para o desenvolvimento que e@iee limitar ao aspecto econémico.

Assim, adotou-se, para esta pesquisa, um plamaligho que, em linhas gerais, parte
do geral para o especifico, isto €, inicialmen&® examinadas as categorias juridicas, e, ao
final, procura-se relaciona-las com o objeto dbalao.

O primeiro capitulo analisard paradigmas do dedemwento, no ambito da
Economia e do Direito, de maneira de fomentar emasdvimento por meio da utilizacao de
normas indutoras.

Sera feita, ali, a analise do desenvolvimentoesidvel, com o objetivo de conceitua-
lo, identificar possiveis maneiras de avalia-loreapntar o panorama ou diretrizes do
desenvolvimento sustentavel no Brasil.

No segundo capitulo, estuda-se a norma juriditaggpecial, a estrutura da norma

juridica de incidéncia tributaria, e a possibilidatela ser utilizada como norma indutora.
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No terceiro capitulo, tem-se como objetivo dem@anstomo as normas tributérias
indutoras e a Teoria da Extrafiscalidade podem rimnt para com o desenvolvimento
sustentavel, ou desejavel, ou ainda, daquele qusenfimita ao crescimento econdmico. Para
tanto, examinamos, embora com brevidade, divergoss tde incentivos tributarios,
sublinhando seus tracos essenciais, bem como igaedd o0s principios constitucionais
tributarios que com eles guardam conexao.

Apoés a analise do mundo do “dever ser”, no queajoitulo, passa-se a analise do
mundo do “ser”, ou seja, 0s conceitos dos capittlesll, relativos, especialmente, ao
desenvolvimento e as normas indutoras, serdo euaffos com um dos mais conhecidos,
antigos e permanentes exemplos brasileiros deagéio de incentivos tributérios, de carater
regional, com a finalidade de fomentar o desenwmvito, avaliando a existéncia e a

consisténcia, no particular, da ponte entre teopeatica.
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1 PARADIGMAS DO DESENVOLVIMENTO

1.1 DIREITO E ECONOMIA

As ciéncias sociais tém como objeto de estudo a @d sociedade. Referido estudo
envolve a analise de diferentes aspectos, dandemra subdivisdes distintas. Sdo exemplos
dessas subdivises ou espécies do género ciémuimsss a Antropologia, a Sociologia, a
Economia e o Direito.

O Direito e a Economia, apesar de serem estudastadamente, no mundo
fenoménico, possuem pontos de interseccdo, os dpaasn a formacdo de um sistema
juridico-econémico.

Como ensina JOSE ROBERTO VIEIRA, a palavra “sisteénplurissignificativa e o
conceito estabelecido € essencial para as ciéiitsas.autor destaca trés nogdes ligadas a ele:
a primeira denota a idéia de repertério e de esauta segunda, acrescenta a nocao de
unidade; e a terceira, inclui a de coeréncia, aimio, por meio da citacdo de WILHEM
SAUER, que somente em um sistema se encontra adeird sabet.

Quanto a classificacdo dos sistemas, explica JOSEERTO VIEIRA que podem ser
reais ou proposicionais, e que estes se subdivalemomoldgicos e nomoempiricos. Estes,
por sua vez, desdobram-se em prescritivos ou nivosaie descritivos ou teoréticos,
inserindo nesta Ultima classificacdo, os sistemastiticos, afirmando que,Os sistemas
nomoempiricos, descritivos ou teoréticos sao cotopopor proposicdes descritivas dos
dados da realidade, com pretensdo de verdade (cosneistemas cientificos, inclusive o
sistema da Ciéncia do Direito}".

Por meio da interacdo entre as duas espécies migasé&ociais — Direito e Economia
— forma-se um sistema econdmico-juridico ou judgiconémico, uma estrutura que requer
coeréncia para que ambas funcionem de forma adeq@aino exemplo de tal interacao,
pode-se citar, no @mbito do Direito Tributario, @dmstrumento de intervencdo na economia,
a Teoria da Extrafiscalidade.

De forma que os estudos da Ciéncia do Direito €ilacia Econémica, embora sejam

feitos em separado, tal ocorre apenas por opcaodwiégica. Enquanto as normas juridicas

! A nocao de sistema no direiRevista da Faculdade de Direito da UFPRy. 33, p. 53-64.
2 .
Ibid, p. 62.
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tém por objetivo regular os comportamentos dosviddbs em relacdo aos paradigmas
escolhidos pela sociedade, de forma ampla, nosedifes ambitos de sua atuagéo; os modelos
econdmicos, por sua vez, disciplinam os comportamsettos mesmos individuos, no sentido
de orienta-los sobre os aspectos da producédo, msucw e da distribuicdo de bens. Ocorre
gue tais comportamentos ndo sao suficientementdagkgs apenas por regras econdémicas,
sendo as normas juridicas necessarias para digcips.

JAMES MARINS, ao estudar as correlacdes entreiPaliEconomia e Direito, afirma
que, apesar da necessidade de se fracionar o coeinéez humano para melhor entendé-lo,
também indispensavel que, posteriormente, sejanteggadas as partes, elegendo a Etica e a
Filosofia dos Valores, como elementos com potemecied tal finalidad® Por isso, afirma:

A reinsercao da ética na Economia e a realocac@icldade nas teorias juridicas
devem operar como fatores de homogenia intertexjual opere como portal

epistemolégico para o conhecimento do fendmeno &enmo-tributario e fornega

critérios otimizantes para uma Politica Juridiceekl emissora de juizos
normativos. Se se afigura possivel para a Econqmeacrever ou predizer um
comportamento ético para o agente é igualmentevabgsara a Politica Juridico-
Fiscal predizer ou prescrever um comportamento ¢@ca o contribuinte, enquanto
agente econdmiédsic).

Além de destacar a necessidade de que a Ciéndareito e a Ciéncia Econdémica
sejam estudadas em separado e, posteriormentalisadas, em conjunto, alega JAMES
MARINS que, a inser¢do da Etica nos modelos ecor@snié necessaria para que 0S
resultados destes sejam mais adequados, em espeéiabito social.

A Economia e o Direito, por mecanismos distintasaleelecem diretrizes para a busca
do desenvolvimento da sociedade, aquela por mematikelos tedricos, e este por meio do
direito positivo, que no caso do Brasil, tem prawisonstitucional no artigo 3°, sendo um dos
objetivos fundamentais da Republica brasileira. &malbal previsdo ndo possua adjetivos que
a qualifiquem, por meio da interpretacéo logicaesigatica, € possivel inferir que ela ndo se
limita ao desenvolvimento econdémico, pois, no imdjencontra-se expresso outro objetivo —

a busca de.".uma sociedade livre, justa e solid&ria

% Tributacéo e politica..., p. 65-66.
* |bid, p. 66-67.
® |bid, p. 65.
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IGNACY SACHS, ao estudar o desenvolvimento, explaa:

[...] a etimologia do termo “desenvolvimento” (rewao a casca do grdo) sugere
outra metafora que equipara desenvolvimento adg#er. liberacdo das caréncias e
liberacdo da opresséo e das algemas institucigoaigstorvam o desenvolvimento.
Desse modo, desenvolvimento pode ser compreendaoo cum processo
intencional e autodirigido de transformacao e gedt estruturas socioecondmicas,
direcionado no sentido de assegurar a todas asgsessa oportunidade de levarem
uma vida plena e gratificante, provendo-as de md®mssubsisténcia decentes e
aprimorando seu bem-estar, seja qual for o contetidiouido a essas metas por
diferentes sociedades em diferentes momentos ioiss6r

Esse é apenas um conceito de desenvolvimento, &oiecaincide com o0 que se
praticava na década de 60 do século passadonpsia €poca, 0S economistas, em regra, hao
levavam em consideracdo a limitacdo dos recursosrais e 0S rejeitos ou residuos
produzidos pelos processos de producédo dos moeeo®micos até entdo adotados.

Pouco depois, na década de 70, a Organizacdo dg@edNanidas (ONU) e o
“Massachusetts Institute of Technology” (MIT) esiteim o desenvolvimento da sociedade e
concluiram pela necessidade de mudancas, em ram8o ptbblemas identificados,
especialmente os que se referem a degradacao aahleienma distribuicdo de renda.

IGNACY SACHS, na segunda metade da década de 8fstadar o desenvolvimento
nos paises ricos e pobres, concluiu pela existéteiama crise do desenvolvimento, tanto
para uns quanto para outros, pois problemas otéssia sociedade, como a miséria e 0
desemprego permanecem, apesar da existéncia dineat econdmich.Ele afirma que
“...0 reducionismo econdémico que, tomando as pastde todo, fez do crescimento sinbnimo
de desenvolvimentd”Apos esse estudo, o autor sugere que novos edtildesenvolvimento
sejam buscados, e que tenham por objetivos reso$évproblemas da sociedade e atender as
suas reais necessidades, devendo seecdnomicamente viaveis e ecologicamente
prudentes™

Pois, como ratifica em publicagdo posteritr.o “ndo-desenvolvimento” ndo é
solucdo para o “mau-desenvolvimentosugerindo que se busque a harmonia entre o0s

objetivos socioecondmicos e ambientdis.

® Rumo & ecossocioeconomieoria e pratica do desenvolvimento, p. 293.
7
Id.
®1d.
° Espacos, tempos e estratégias do desenvolvimerpo39.
2 Rumo & ecossocioeconomiap. cit., p. 195.
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Esclarece o autor, porque entende que o0 crescint@dopode ser sindbnimo de

desenvolvimento, que:

Por certo, o crescimento continua sendo a condig&esséaria, mas de modo algum
suficiente, do desenvolvimento. Diremos que sulmglgt®ra o desenvolvimento, ora
o maldesenvolvimento. Sendo a realidade histérarapse constituida por uma

mistura dos dois, a sua avaliagéo implica juizosaler delicados, impossiveis de

serem feitos a partir da simples observacado desitde crescimento e do nivel do
PNB per capta(sic).*

Donde se conclui que, para que haja desenvolvimeatequado, embora o
crescimento econdmico seja sua condi¢do, aquekuipostros requisitos, sendo, portanto,
mais abrangente do que o crescimento econdémico.

IGNACY SACHS, ao avaliar o Brasil, de 1964 a 1988,plano econdmico e social,
conclui que, pelos indicadores oficiais e convemai®, apresentou um crescimento
econbmico do qual decorreram custos sociais e @ico® que caracterizam o que ele
denomina de “maldesenvolvimento social..(5ic) ou “...crescimento selvagem...pois,
apesar da riqueza gerada e de néo distinguir cigresto econdémico do desenvolvimento,
esse processo deu origem a um conjunto de déhitesy autor optou por denominar ‘és
quatro dividas do Brasil’ou seja, a divida externa, interna, social edegoh’

Mas, o mau desenvolvimento ndo era caracteristicalcs Brasil, pois, ap0s o
diagnéstico feito pela ONU, sobre o desenvolvimentmndial, trouxe como consequéncia
uma mudanca de paradigma para os estudos econfamicosindo que a Economia ndo é um
sistema isolado. Essa mudanca de paradigma, ndcadds escolas de Economia, consistiu
em considerar o meio ambiente como uma variavelinfeefere no processo econémico do
planeta.

Para MARCEL BURSZTYN, nédo sé a economia afeta craeibiente, como ha uma
relacdo biunivoca entre ambos, uma vez que o nneliseate também afeta a economia. Ele
considera o0 meio ambiente como uma variavel qusypdimitacdes, pois € um bem passivel
de ser escasso, como quaisquer outras variavessogdesso produtivo, concluindo quiea
constatacdo da existéncia dessa interacdo tem itapta funcdo pedagdgica, pois permite
dirimir o falso dilema de que economia e naturezpresentam uma relagéo inevitavelmente

antagonica” (sic).*®

1 Espacos, tempos e estratégias op. cit., p. 98.

121bid, p. 188-205.

'3 Armadilhas do progresso: contradigées entre ec@meracologiaRevista Sociedade e Estad&/olume X, n.
1, p.112-113.



16

Apesar da reconhecida importancia do tema, sobntopte vista de um sistema, ou
seja, de um conjunto de partes interdependentésp@omia ndo conseguiu ainda incorporar
a variavel ambiental de forma adequada em suaslayeaes tedricas.

Esse entendimento € uma consequéncia da divisdecdo®mistas entre otimistas e
pessimistas, 0s quais procuram explicar, por meitedrias e modelos, como a expansao do
sistema econdmico tem impacto sobre o meio ambietdado origem a denominada
“economia do meio ambientetjue segundo CHARLES CURT MUELLER, em razdo da
falta de consenso sobre como estudar tal fenOmam@senta-se erh..duas vertentes
principais: a da“economia ambiental neocldssica” e a da “economial@gica”, fazendo
entre elas a seguinte distingcd@ diferenca entre as duas esta, fundamentalmerge, n
hipétese ambiental basica de cada um#”.

Os estudos realizados pela Economia Ambiental Msesita, considerada como
pensamento dominante, evidenciam que os efeitosntleactos ambientais causados pelo
sistema econdémico tém reflexos sobre o bem-estar iddividuos, e que, embora
significativos, podem ser revertidos com a remai@® fatores que os geram, ou seja, € uma
escola otimista, para a qual, se as externalidadisto €, os custos ambientais — fossem
internalizados, seria suficiente para o reequdido processo econdmico.

Por outro enfoque, a corrente da Economia Ecolagigdta tal hipotese e defende a
tese de que as interferéncias do sistema econdnuaogio ambiente, podem ser desastrosas,
caso continuem a expandir-se segundo o atual esliddado, pois a capacidade do meio
ambiente de fornecer recursos naturais e de alisarypwluicdo do sistema econdémico é
limitada.

CHARLES CURT MUELLER, ao estudar as relacdes eotststema econdmico e o
meio ambiente, enfatiza que, na maioria dos modetfitigados pelos economistas para o
estudo das teorias convencionais sobre o0 cresameatnoémico, dentre as variaveis que
influenciam esse crescimento, encontram-se a mddin@de o capital e o desenvolvimento
tecnoldgico, desconsiderando, por conseguinteparid@ncia do meio ambient?.

Nem mesmo a teoria dos sistemas, que demonstrpaatémcia das correlacdes entre
diferentes setores, € utilizada, fazendo com caeéise do desenvolvimento econémico seja

limitada, no dizer do autor, ao que.acontece dentro da caixa do sistema econdmico”,

* Os economistas e as relacdes entre o sistema ecoisdra 0 meio ambientep 12-13.
15
Id.
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destacando a importancia de que tal situacéo segiha, para que os modelos econdmicos
possam ser mais fiéis & realidade com que trabaifiam
A andlise da economia como sistema considera-acodm estudo isolado, pois o

sistema econdmico faz parte de um ecossistemalgloba

Ao contrario do que transparece a modelagem efetpath analise econdmica
convencional, a economia longe esta de ser unmmsislado. Para que funcione —
para que produza e consuma, para que cres¢a esesevdlva — depende de matéria
e de energia fornecidas pelo meio ambiente; alésoddespeja neste os residuos e
as emanacdes dos processos de producdo de cordamo.vem fazendo isso de
forma cada vez mais acentuada acabaram surgindocaeesmtuando os problemas
ambientais ic).*’

De maneira que, a relacdo entre a economia e oandiente abrange o denominado
ecossistema global, ndo podendo, portanto, o peamamecondmico, simplesmente
desconsiderar a variavel ambiental em suas anélises

Para IGNACY SACHS, nunca havera um modelpret-a-porter” de
desenvolvimento, ou seja, um modelo ja pronto quajsste adequadamente a quaisquer
situagbes, propondo entdo, que a teoria do desemesito seja reinventada a partir da
confrontac&o entre a teoria e a préatfta.

1.2 DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

1.2.1 Introdugéo

A expressédo “desenvolvimento sustentavel”’, embeja Isastante utilizada, tanto pelo

senso comum quanto pelos cientistas, possui unfisggio impreciso, como afirma SACHS:

Depois da Conferéncia Mundial de 1992, o adjetiwustentavel” tornou-se
imperativo na retérica politica nacional e inteioaal, tanto no Sul quanto no
Norte. Muita confusao semantica surgiu do uso \d&Egsa palavra, a qual diferentes
pessoas atribuem diferentes significatfos.

Tal imprecisdo advém da dificuldade para definidecaima das palavras que a

compdem, pois, quanto ao substantivo “desenvolviaiera discussado envolve duavidas,

1d.

7 bid, p. 167.

'8 Espacos, tempos e estratégias op. cit.p. 30-32.
' Rumo a ecossocioeconomia, op. cit.p. 285.
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como, por exemplo, se desenvolvimento é sinbnimn&mde crescimento, se € ou ndo, uma
ideologia. Quanto ao adjetivo “sustentavel”, tem @Isignificado de equilibrio, pois também
transmite a idéia de continuidade, ou seja, é g&inco.

Mas, antes que se busque o conceito, a analiséedomenos histéricos mostra o
porqué do surgimento da expressao “desenvolvimamstentavel”. A partir do diagnéstico
dos estudos sobre desenvolvimento, da ONU e do MiTHécada de 70, identificou-se que o
modelo de desenvolvimento adotado como padraoarefa, comprometia 0 meio ambiente,
e a pobreza permanecia como problema comum parsmpaises. Ao avaliar o mesmo

processo, ENRIQUE LEFF pronuncia-se, afirmandoajdegradacéo ambiental

[...] se manifesta como sintoma de uma crise diéizgigdo, marcada, pelo modelo
de modernidade regido pelo predominio do desenwelnio da razéo tecnoldgica
sobre a organizacao da natureza. A questdo amhbpeabdematiza as proprias bases
da producdo; apontando para a desconstrucdo ddigr@ea econdmico da

modernidade e para a construcdo de futuros possifteidados nos limites da
natureza, nos potenciais ecoldgicos, na producdoseatgidos sociais e na
criatividade human#.

O diagndéstico realizado sobre o desenvolvimenterntzgleia o processo que busca
um novo paradigma. Uma tentativa para um novooedél desenvolvimento é exemplificada
por SACHS, quando em 1973, Maurice F. Strong, niangwa reunido do Conselho
Administrativo do Programa das Nacbes Unidas parileto Ambiente, em Genebra,
apresentou o conceito de ecodesenvolvimento. Oettondlirecionado para as regides rurais
do terceiro mundo, com o objetivo de resolver mpias locais, ndo era uma solucdo geral,
pois“...é um estilo de desenvolvimento que, em cadeegi@o, insiste na busca de solucdes
especificas para seus problemas particulares, ldgaam conta ndo s6 os dados ecoldgicos,
mas também os culturais, bem como as necessidadétas e de longo prazé®.

Tal conceito ndo prevalece, pois, como explica ENBE LEFF, surge um novo
paradigma que busa@conciliar meio ambiente e crescimento econdndemominado de
desenvolvimento sustentavel, mas, isso, segundaegjaer uma nova racionalidade, sendo
ela entendida como ‘0..principio de uma conducéo ‘racional’ do pensamte e da acéo
para alcancar objetivos racionalmente estabelecidos sugere que a racionalidade
econbmica e a cientifica, até entdo vigentes, sefarstituidas pela racionalidade

ambientaf?

0 saber ambiental sustentabilidade, racionalidade, complexidaddepa, p. 17.
L Rumo & ecossocioeconomia, op. cit., 4.
2 Racionalidade ambiental:a reapropriacéo social da natureza..., p. 247-248.
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Justifica, ENRIQUE LEFF, essa sugestdo, pois censidjue a racionalidade da
modernidade foi a econdmica, que trouxe um modela@senvolvimento construido nas
bases do consumo, da desconsideracdo das limitdgSescursos naturais e da racionalidade
ambiental. Aléem de levar em consideracdo tais digiies, foi construida com outros

fundamentos, e explica que:

A construcdo de uma racionalidade ambiental, é tongsso e producéo teérica e
de transformagdes sociais. A racionalidade ambiéntana categoria que aborda as
relagbes ente instituicdes, organizacBes, pratieasnovimentos sociais, que
atravessam o campo conflitiembientale efetam as formas de percepcao, acesso e
usufruto dos recursos naturais, assim como a Guiidle vida e os estilos de
desenvolvimento das populagée&)*®

Em sintese, o momento historico que fez surgiraqupacdo com o novo paradigma
de desenvolvimento, denominado desenvolvimentcestéstel, representava a mudanca do
referencial na busca do desenvolvimento, poisgti&o, o referencial era econdmico, e agora
deveria passar a ser. 0 homem. Porquanto, o coramitacionalidade ambiental, segundo as
licoes de ENRIQUE LEFF, vai ao encontro desse elitgnto, observando-se que ela nédo se
limita a0 meio ambiente como sinbnimo de naturemas sim, de contexto para a vida
humana*

CHRISTIAN LUIZ DA SILVA constréi um conceito de dessvolvimento sustentavel,
considerando-o com cinco dimensdes e, sendo eakeswgundo ele, que essas nao sejam
apenas consideradas isoladamente, pois:

O conceito de desenvolvimento sustentavel deveisir como uma nova forma de

se enxergarem, teoricamente, os fatos. A sociedadkii esteada em sua inter-

relacdo nas dimensdes sociais, ambientais, clidfuiraondémicas e espaciais e, por
isso, ndo pode se analisar, parcialmente, o procksdesenvolvimentsi€).>

E fundamental, para o autor, que, além da compiieeds comportamento de cada
dimenséo, quais sejam: espacial, social, ambieotdtiiral e econémica, que se analise a
inter-relacdo entre elas, pois, ao interagirempmumdo fenoménico, condicionam umas as
outras. Nesse sentido, explica que a dimensao iakgacrefere ao espaco em analise, que
pode ser, por exemplo, 0 municipio, o Estado a&,na¢smo, a Federagcdo, sendo que, das

inter-relacdes das outras dimensfes com a espaemllta que"...as questdes sociais,

2 bid, p. 240.
24 Id

% Desenvolvimento sustentavel: um conceito multiglswar. In: SILVA, Christian Luiz da; MENDES, Judas
Tadeu Grassi (Org.Reflexdes sobre o desenvolvimento sustentavelp. 38.
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econdmicas e culturais delimitardo os objetivos steiedade naquele espaco; e a oOtica
econdmica e ambiental, os recursos existentésic).?°

A dimenséao social refere-se a interacédo entraaigiduos e suas condi¢des de vida
em sociedade, mas € condicionada por outras diragng0is 4...interacdo dos individuos e
a constituicdo de uma dinamica social ocorrem paresioes econdmicas e culturais,
principalmente delimitadas em um determinado espagm recursos ambientais
escassogsic).?’

A dimensdo ambiental, ao interagir com a dimens@n@mica e social, representara
uma limitacdo dos recursos para o desenvolvimanteragindo com a dimenséo espacial,
nela encontrard...a abrangéncia dos recursos disponiveis..com a dimensédo cultural,
identificara a forma de exploracado dos recuf&os.

A dimensdo cultural traduz-se pelas experiénciasltivadas” por uma dada
sociedade’...portanto, diretamente relacionada com os ohjes quanto ao desenvolvimento
sustentavel de uma sociedadeQuanto a importancia da inter-relagdo com as outras
dimensdes, aduz quecorre, fundamentalmente, nos fatores que inflenaia delimitacdo
do objetivo de uma determinada sociedad®’gue torna a dimensao cultural determinante
quanto & escolha dos valores de uma sociedade.

A dimensao econdmica envoli&és pontos: como, para quem e o0 que produzida
inter-relagdo com a dimenséao social e culturaylt@® recurso humano disponivel e o estilo
de producédo para a sociedade. As dimensdes, espaambiental representam recursos e
limites para a dimens&o econémita.

Enfatiza CHRISTIAN LUIZ DA SILVA que, a complexidadda dimensao econdmica
faz com que exista uma significativa distanciaeatteoria e a pratica, quando o tema é o
desenvolvimento sustentavel, destacando que a ragreda qual as inter-relagcdes ocorrem é
outro aspecto importante para que se possa conagéenpois elas estdo condicionadas néao
s6 pela influéncia que as dimensfes exercem unh@s as outras, mas também pelas regras

formais ou informais que vigem na sociedade, pois:

[...] estabelecem-se instituicbes que permeiamias-relacdes dos agentes e que
sdo determinantes para o desenvolvimento do sist@&maartir do conceito de
instituicGes como regras do jogo, podem abordédasés formas: como as proprias

% |bid, p. 29-30.
?"|bid, p. 31.
28 bid, p. 32.
9 bid, p. 33.
%0 bid, p. 33-34.
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regras (leis); como entidades com poder para pganals leis ou como construgdes
socialmente legitimadas que estabelecem regramseepelas quais agesid).*"

Do que se depreende que o conceito de desenvoldnmrstentavel, segundo
CHRISTIAN LUIZ DA SILVA, ndo é algo fixo para quajger contextos ou tipos de
sociedade, embora seus parametros o sejam.

Quanto ao conceito de desenvolvimento sustent&émehora inexista consenso em
relacéo a ele, o que foi elaborado pela ComissaadMusobre Meio Ambiente ou Comissao
Brundtland, e divulgado por meio do relatorddsso Futuro Comumé bastante difundido,
sendo o adotado pelo Brasil quando da realizac&ootderéncia das Nacdes Unidas para o
Meio Ambiente e o Desenvolvimento (CNUMAD), maisibecida pelo nome de “ECO-92".

Tal comissdo parte da premissa de que satisfazameesssidades e aspiracdes
humanas € o principal objetivo do desenvolvimestdendendo que todos devem ter suas
necessidades basicas atendidas, e, para issoelestabum conceito dedésenvolvimento

sustentavel’ considerando-o:

[...] um processo de transformac&o no qual a eapéw dos recursos, a direcdo dos
investimentos, a orientagdo do desenvolvimento olégico e a mudanca
institucional se harmonizam e reforcam o potenpigsente e futuro, a fim de
atender as necessidades e aspiracdes hunsin)a¥ (

O relatério ‘Nosso Futuro Comumalém do conceito, traz 0s principais objetivos do
modelo de desenvolvimento e especifica 0s reqeisiezessarios para que seja alcantado.
Os principais objetivos e as razbes que fundamentenescolha, pela referida Comisséo, na
busca do desenvolvimento sustentavel, sdo: a) egtoncrescimento - pois para aliviar a
pobreza do terceiro mundo é preciso que seja retonoa crescimento nos paises em
desenvolvimento; b) alterar a qualidade do deseimehto - associando o desenvolvimento
social e o econbmico, que devem caminhar juntostern)der as necessidades essenciais de
emprego, alimentacdo, energia, agua e saneamergoe -sdo necessidades humanas
essenciais, as quais o desenvolvimento deve paopid) manter um nivel populacional
sustentavel - pois a sustentabilidade do desemwehtio tem ligacdo direta com o
crescimento da populacdo; e) conservar e melhotzasa de recursos - pois 0S recursos

naturais sdo matéria prima de muitas industriasiee conservacao, reduz os gastos com

31 i
Ibid, p. 35.
% COMISSAO MUNDIAL SOBRE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVINENTO. Nosso futuro comum
1987. p. 49.
#bid, p. 29-71.
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despoluicdo do ar e da 4gua; f) reorientar a tegiele administrar o risco ambiental - pois a
tecnologia é considerada de grande importancizal@zacao dos objetivos estabelecidos; g)
incluir o meio ambiente e a economia no processton®da de decisbes — seja quanto a
aplicacdo de recursos publicos ou particulfes.
A busca pelo desenvolvimento sustentavel implicalangas sistémicas e pressupde
alguns requisitos:
a) um sistema politico que assegure a efetivaggaatao dos cidaddos no processo
decisorio;
b) um sistema econdmico capaz de gerar excedentamw-howtécnico em bases
confiaveis e constantes;
c) um sistema social que possa resolver as tens@esadas por um
desenvolvimento ndo equilibrado;
d) um sistema de producédo que respeite a obrigke@oeservar a base ecoldgica do
desenvolvimento;
€) um sistema tecnoldgico que busque constantemenées solucdes;
f) um sistema internacional que estimule padrdoestestaveis de comércio e

financiamento;
g) um sistema administrativo flexivel e capaz deaarrigir-se®

Regra geral, todo planejamento requer avaliagéaédicas com a finalidade de que
reajustes sejam feitos, portanto, o desenvolvimsasbentavel como planejamento para um
modelo de desenvolvimento, ndo as dispensa.

Os aspectos positivos do trabalho da ComissdodBeund estdo relacionados com o
fato de terem identificado a necessidade de seep@rsos recursos naturais, de conciliar
economia com desenvolvimento ou crescimento, erdimgecessidade de outra ética com
relacdo ao tratamento da natureza.

Ao mesmo tempo, o conteudo do relatéridosso Futuro Comum’e a tese do
desenvolvimento sustentavel recebem muitas crjticassentido de que a Comissao, ao
elaborar o conceito, estabelecer os objetivos e@iskgs relativos ao desenvolvimento
sustentavel, desconsiderou as dificuldades dersaliap os interesses internacionais relativos
a utilizacdo dos recursos naturais, a dificuldade dspectos politicos que envolvem a
comunidade internacional, pois ela ndo se caraet@or relagdes harménicas e, também, por
considerar os problemas ambientais como simplesrelidades, ou seja, aspectos, em regra,
negativos, que podem ser incorporados pelo moaeledenico.

Os estudos sobre desenvolvimento sustentavel, d8ERTO MONTIBELLER

FILHO, ratificam a afirmag&o acima, pois, ao aralis possibilidade de implantacdo do que

%d.
Bd.
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denomina de novo paradigma politico-cientifico, adonser o desenvolvimento sustentavel
um mito, pois é incompativel com a realidade globaja no contexto capitalista ou nao.
Embora, para esse autor, a busca por melhoresgéasdsocioecondmicas, que determinam
uma melhor relagéo entre 0 homem e a naturezay&éeja>®
CURT MUELLER, por sua vez, esclarece que a adogéoum conceito de
desenvolvimento sustentaymlde ndo ser interessante, pois citando Solowndefa idéia de
que a indefinicdo ou o sentido vago, constante &manceito, € desejavel. E, explica esse
raciocinio da seguinte forma:
Ao defender por que considera errado tentar tomais preciso o conceito de
desenvolvimento sustentavel ele parte da premigdsiad de um forte compromisso
ético da humanidade com as geracfes futuras. Adeitessa premissa, 0 que o
conceito nos manda fazer é evitar executar acdestanham efeitos detrimentais
sobre nossos descendentes. (...) Argumenta quecan@eituacdo mais precisa de

desenvolvimento sustentavel talvez nos obrigaskeaex algo que ndo é possivel —
como, por exemplo, deixar aos nossos descendemgesatureza intocada’..

Considera esse autor como razoavel que as futarasdes sejam dadas, pelo menos,
as mesmas condi¢cdes das quais atualmente se degsfaiitendendo ainda que o conceito de
desenvolvimento sustentawdve ser visto como: “‘um mandamento para que nosso atual
padréo de vida ndo seja conseguido & custa de upoleracimento das geracées futuras”.

As limitacdes ambientais tém feito com que a dirdenscondmica passe por uma
reavaliacdo, pelo menos em termos tedricos, poisnodelos econémicos ainda néo as
incorporaram, a ponto de inseri-las, realmente, @s varidveis. Contudo, a tese do
desenvolvimento sustentavel tem por objetivo quas ghassem a ser adequadamente
consideradas, e que, juntamente com as outravemideja possivel alcancar um modelo de
desenvolvimento mais includente, e distinto, pddado vigente.

Nessa linha de analise, entendemos que, indepenadente do adjetivo que o modelo
de desenvolvimento receba e da racionalidade gqudefenda, tanto a natureza como o0s
individuos, no atual estadio da vida em sociedagée) sempre recebem o respeito e 0
tratamento adequados, mesmo com todas as tentwn&sas e acordos internacionais, para
resolver problemas que reconhecidamente ja devdeasido, sendo resolvidos, pelo menos
abrandados, como se verifica, ao analisar as i@fpdes coletadas dez anos ap0s a realizacao
da “EC0O-92", adiante detalhadas.

% O mito do desenvolvimento sustentavemeio ambiente e custos sociais no moderno sisfEo@utor de
mercadorias..., p. 292-293.

" Os economistas e as relagdes entre o sistema ecoigdre 0 meio ambientgop. cit., p. 199.

% Apudibid, p. 199.
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1.2.2 Desenvolvimento Sustentavel ou Sustentaddida

Além da falta de consenso sobre o conceito desfdedvimento sustentavel”, ele, ndo
raras vezes, é associado a palavra “sustentatglidath como sinbnimo, e ora com outras
acepcoes, o que, no dizer de IGNACY SACHS, germdtita confusdo semantica...5gja
pelo uso vago, ou pelos diferentes significadds ateibuidos”

Independentemente da analise das razdes que levantilizacdo das expressoes
“desenvolvimento sustentavel” e “sustentabilidadesadas muitas vezes como sinbnimos,
destaca-se a distincdo que faz CHRISTIAN LUIZ DANAA, ao defender a tese de que
possuem significados distintos, pois, para el@, egiresenta um fim e aquela um meio, desde
que ha, entre tais termos, um processo, em que sansko correlacionam, sendo
interdependentes:..o foco principal, ao se discutir e se preocupaym a sustentabilidade,
esta na vinculacdo do tema ao lugar a que se pdetenhegar; enquanto, com o
desenvolvimento sustentavel, o foco est4d em copresamde chegar?®

Assim, para esse autor, a associacao das dimeesi@sal, social, ambiental, cultural
e econdmica e suas inter-relacdes determinam ceneskr trilhado o caminho que conduz a
sustentabilidade, esta entendida como metas iddakzpara o futuro; de forma que se tratam

de conceitos complementares.

1.2.3 O Panorama Nacional do Desenvolvimento StistehPo6s “Rio-92”

Transcorridos dez anos da realizacao da “Il Cont@aédas Nacbes Unidas sobre o
Meio Ambiente e Desenvolvimento Humano”, ocorrideRio de Janeiro, em 1992, realizou-
se, em Johannesburgo, em 2002, a “Capula Mundi@kesbesenvolvimento Sustentavel”,
também denominada de “Rio+10", tendo, como um distivos, a avaliagcdo dos dez anos
transcorridos, em relagdo aos compromissos antegitde assumidos.

Referida avaliacdo do desempenho do Brasil foa fettlizando-se indicadores e néo
indices, tendo sido escolhidos os seguintes: leosidade e biomas, agricultura, meio
ambiente urbano, recursos hidricos, energia, resfpdidade social das empresas e padroes

de consumo e producéb.

%9 Rumo & ecossocioeconomiap.cit.,p. 285.

0 Desenvolvimento sustentavebp. cit., p. 13.

“l CAMARGO, Aspasia; OLIVEIRA, José Antonio Puppim;d8APOBIANCO, Jodo Paulo Ribeiro. Os

desafios da sustentabilidade pés-rio-&2. CAMARGO, Aspasia; OLIVEIRA, José Antonio Puppim de;

CAPOBIANCO, Jodo Paulo Ribeiro (Orgdeio ambiente Brasit avancos e obstaculos pos-Rio-92. p. 27-48.
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A importancia da biodiversidade reside em seurpidé de geracédo de riquezas e na
preocupacgéo de que sua utilizacédo seja feita adeaf@dequada, o que implica preservacéo,
utilizacdo de forma sustentavel, no sentido deayueas geracdes possam dela usufruir e que
seja explorada respeitando-se as populacbes la@cagda diretamente relacionadas. A
biodiversidade do Brasil representa de 10% a 20%iattiversidade do planefa.

No que se refere ao indicador da biodiversidade kioma, destaca-se, de positivo: a)
aprovacao da Lei n° 9.985, de 08 de julho de 2§08,dentre outros, tem como principais
objetivos: contribuir para a manutencéo da divadgdbiologica e dos recursos genéticos no
territério nacional e nas aguas jurisdicionaisteger as espécies ameacadas de extingdo no
ambito regional e nacional; contribuir para a pnesgho e a restauracao da diversidade de
ecossistemas naturais e promover o desenvolvimsastentavel a partir dos recursos
naturais; b) a criacdo de projetos agro-florestajsg) os mecanismos para a certificacao
florestal. Quanto aos aspectos negativos, destaeammaumento do desmatamento da floresta
Amazonica e da mata Atlantica. Na avaliacao firedseé indicador, a concluséo dos autores
da pesquisa € a de que os resultados positivass#tientes para garantir a preservacao da
biodiversidadé?

Quanto a avaliacdo da agricultura, consideroutge“ga concentracdo fundiaria é
um dos indicadores que mais se destacam negativainen de positivo, foi a ampliacdo da
agricultura organicé’

Relativamente ao meio ambiente urbano e aos wungdricos, a sintese do
diagndstico foi desfavoravel, apesar do aspectiaiymsla aprovacdo da legislacéo referente
ao Estatuto das Cidades e da lei que institui #i€®Nacional de Recursos HidricBs.

No que tange a energia no Brasil, a matriz enegyfredominante € a da energia
hidrelétrica. A identificacdo de alguns problemaso a falta de planejamento adequado e a
escassez de investimentos, resultou na adoca@grapras de racionamento de enefgia.

Ao se avaliar a responsabilidade social das eragre®ncluiu-se que, embora tenha
ocorrido a popularizagdo desse conceito e a conaonteimudanca de atitude, isso somente
ocorreu de forma significativa entre as grandesresgs, e, COmo Nao representam a maioria

das empresas do Brasil, existe ainda um grandemnotoeeadesdes que podem ser féifas.

“2|bid, p. 31.

“3Ibid, p. 30-31.
“*Ibid, p. 33-34.
S |bid, p. 34-35.
“%|bid, p. 36-38.
“"|bid, p. 38-39.
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A respeito das condi¢cdes de consumo e producédomina, no Brasil, o padrdo néo-
sustentavel de utilizacdo de recursos naturais ¢osumos no processo produtitfo.

Sobre o decénio em andlise, apesar das praticasigmre positivas, parte da
explicacéo sobre o fato de que os objetivos estalolels para o desenvolvimento sustentavel,
ndo tenham sido atingidos, atribui-se aos conffitoiiticos, a falta de coordenagéo entre os
diferentes 6rgdos governamentais e, também, a daltaecursos para a implantacdo de
politicas publicas, como ocorreu com o Ministério Meio Ambiente, que teve seu
orcamento reduzido (em 1995, recebia 0,51% do agtmda Unido e no ano de 2000,
passou a receber apenas 0,13%).

Como aspecto positivo e relevante, destaca-se pliamdo da participacdo da
sociedade civil brasileira, nas diferentes esfg@agernamentais, relativamente a assuntos
como educacao, satde, orcamento, meio ambienteawddvimento?

Embora possivel a participacdo da sociedade aiviassuntos de interesse geral, sua
efetividade pode ser considerada baixa, pois: écip@cdo ndo ocorreu em todas as areas e
instancias, como seria desejavel; a falta de pabkmisorio, muitas vezes, limitou a
participacdo ao aspecto consultivo; houve apenaspaqueno potencial para que tais
participacbes pudessem influenciar nas decisdpartecipacdo, por ser minoritaria, tornou a
representatividade dos grupos discutivel, pois rsmpre representaram a vontade da
sociedade, mas sim, de grupos de intergsse.

Em dltima analise, tendo como base os dados dmidea#u seja, de 1992 a 2002,
mesmo com a ampliacdo da participacdo da sociedadge os resultados apresentam-se
aquém dos esperados e, embora a legislagdo masdaha evoluidoos aspectos negativos
apresentados, em cada um dos indicadores demonstrasuficiéncia dela, para atingir os

objetivos estabelecidos em 1992, em relacao a lllesdasenvolvimento sustentavel.

1.2.4 As Diretrizes Nacionais do Desenvolvimentet8otavel

Por meio do estudo de trés leis basicas, de aamaoa previsdo constitucional do

artigo 165 - referente ao orcamento, associade\dgao de arrecadacao e de gastos publicos

8 |bid, p. 39.
“9bid, p. 47.
*0bid, p. 40.
*Hd.
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no ambito do governo federal - € possivel anafid@nos e programas estabelecidos para o
desenvolvimento sustentavel.

Séo leis elaboradas para que tenham vigéncia ggawdos pré-determinados, sendo
que, para que haja continuidade dos programaspendentemente da mudanca do chefe do
executivo, elabora-se inicialmente o Plano Plughr{PA), para um quadriénio, mas nao
coincidente com a mudanca do chefe do executivo.

A execucao do PPA ocorre por meio da edicdo dadeebDiretrizes Orcamentarias
(LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Consoante a afirmacdo de KIYOSHI HARADA, o orcatoeé um instrumento de
intervencao estatal que.reflete o plano de acado do governo, sempre etabo com base
em uma decisao politicd* sendo que, no regime presidencialista, a prop@staghmento é

de responsabilidade do chefe do Executivo, acrésoen que:

E inegavel o aspecto econdmico do orcamento (brjg@ o administrador a

exercitar maior racionalidade econdmica. Deve éle $0 eleger as prioridades da
acdo governamental ajustando-a ao conjunto dac&ituacondmica do pais, em
determinado momento, como também buscar altersatigaotimizacédo de recursos
financeiros disponiveis, fato que implica célculmomdmico, a fim de que as

necessidades pulblicas sejam satisfeitas(...).Omerg@ como veiculador de

determinada politica financeira do Estado acakeciinando a politica econémica
global do Estadasic).>

Nesse sentido, se ao administrador cabe elegerndaiies e otimizar 0s recursos
financeiros disponiveis é porque nem todos progsarea planos previstos tém a
obrigatoriedade de serem cumpridos. Essa é apenagardo para a falta de unanimidade
doutrinaria, no ambito do estudo do Direito Finamesobre a natureza juridica das leis
orcamentarias. Dai se questionar se tais leis oolangacdes para o Estado, ou sdo apenas
diretrizes a serem seguidas? Tal resposta seré&atdalespecificamente na se¢do sobre
desenvolvimento sustentavidco de andlise deste estudo.

O PPA foi sancionado por meio da Lei n°® 11.653 de @bril de 2008, para o periodo
de 2008-2011. De conformidade com os artigos 2° es3a lei teve por finalidade organizar a

atuacado governamental em programas, que, por uawedividem-se em acgdes, para que 0S

*2 Direito financeiro e tributario ..., p. 93.
53
Id.
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objetivos possam ser concretizadb&s anexos que integram o PPA detalham os programas
e 0s respectivos 6rgéos por eles responsaveis.
A mensagem presidencial que encaminhou o projetdal Orcamentaria para o

exercicio de 2009 reconhece que a politica ecor@mdic governo federal devera dar

continuidade ao crescimento sustentavel da econeoriamaior justica social®® Contudo,

ndo é o suficiente para assegurar ao Brasil uméigaolnacional de desenvolvimento
sustentavel, pois inexiste uma legislacdo naciqunal o especifique e determine, vinculando
as demais acdes e programas governamentais, gamtémto, apenas um paradigma genérico
a ser seguido. Embora tal expresséo esteja tamteserpe no Plano Plurianual, em diversos
programas, a cargo dos diferentes ministérios entge das secretarias especiais, constantes

do Anexo | do PPA, conforme exemplificado abaixo:

* Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecime(MAPA):
Impulsionar o desenvolvimento sustentawgbais por meio do agronegécio;
Desenvolvimento sustentavel das regiéedytonas de cacau;
* Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT)
Pesquisa e desenvolvimento em florestamdtes da Amazénia no Instituto de
Desenvolvimento Sustentavel Mamiraua
* Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA):
Apoio ao desenvolvimento sustentavel daswndades Quilombolas;
Desenvolvimento sustentavel de Projetos slAtamento;
Desenvolvimento sustentavel de Territoriasa;
Desenvolvimento sustentavel para os assemtas da Reforma Agraria no
semi-arido do Nordeste;
Elaboracéo de Planos Territoriais de Desemento Rural Sustentavel
* Ministério da Integracéo Nacional (Ml):
Apoio ao Desenvolvimento Sustentavel dasmualidades Regionais
e Ministério do Meio Ambiente (MMA):
Fomento a Projetos de Gestdo Ambiental eDadvimento Sustentavel nos
biomas brasileiros
* Ministério de Minas e Energia (MME):
Mineracéo e Desenvolvimento Sustentavel;
Pesquisa e Desenvolvimento Tecnoldgico eseBelvimento Sustentavel
para a Area de Petrdleo e Gas Natural.
» Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca (SEAP):
Desenvolvimento sustentavel da aquicultura;
Desenvolvimento sustentavel da p&5ca.

> Lei n° 1.653, de 7 de abril de 2008lispde sobre o Plano Plurianual para o period2008/2011,disponivel
em: www.planalto.gov.br/.2008Lei/L11653.htm, acesso em: 25 abr. 2010.

> Ministério do Planejamento, Orcamento e gesR®atorio de avaliacdo do Plano plurianual 2008-201
disponivel em: http://www.planejamento.gov.br/oistiasp?p=not&cod=191&cat=155&sec=10, acesso em 03
fev. 2010.

*% Ministério do Planejamento, Orcamento e gesiensagem Presidencial Projeto de Lei Orcamentaria —
2009, disponivel em;
https://lwww.portalsof.planejamento.gov.br2009ploa2009Mensagem Presidencial 2009

acesso em: 3 fev. 2010.

" Ministério do Planejamento, Orcamento e Gest&gno Plurianual 2008-2011 disponivel em:
www.fiocruz.br/diplan/medigpa/2008_2011/002_pba2008_2011, acesso em: 03 jan. 2010.
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A inclusdo da expressao “desenvolvimento sustelitidlestaca-se também na missao
do Ministério do Planejamentt...garantir a convergéncia da acdo de governo,enitar a
definicdo de prioridades e auxiliar na promocéao alesenvolvimento sustentavel, através da
coordenacdo e elaboracdo de planos de médio e Iprgaos e sua respectiva gestao
estratégica”(sic).”®

Apesar do exposto, pode-se afirmar que o Brasilpg&sui uma politica nacional de
desenvolvimento sustentavel.que se pode inferir ndo sé pela inexisténciande legislacao
especifica, como também por entrevistas realizadam técnicos dos Ministérios do
Planejamento, da Integracdo Nacional e do Meio A&ntkie pesquisas realizadas por meio da
internet além de visitas aqueles ministérios, visando res#euma compreensao sistémica
dessa politica. No entanto, essa pesquisa reststrada, ja que identificamos existirem
planos sendo elaborados em duplicidade — por exgropielativo a regido amazonica, as
acoes descentralizadas relativas a “Agenda 21"egracial quanto aos aspectos ambientais,
o que dificulta a visdo macro do processo, comoseguida, detalhar-se-a.

Em maio de 2008, foi elaborado um documento, rastdt do trabalho conjunto
coordenado pelos Ministérios da Integracdo Nacja@Meio ambiente e do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, editado pelo Ministério do MAmbiente, denominado ‘Plano
Amazobnia Sustentavel’ (PAS), com diretrizes pardesenvolvimento sustentavehquela
regidao>®

O PAS, embora traga o detalhamento de diretrizeatégicas para a Amazonia —
inclusive, de acordo com o item I, a de promovdesenvolvimento sustentavel, valorizando
a diversidade sociocultural e ecoldgica, assim cameducédo de desigualdades regionais —
nao passa de um compromisso, ou seja, sem foregmteo@ssumido por meio da assinatura
de um Termo de Cooperacédo entre o Presidente dzbRepe os governadores dos estados
do Acre, Amapa, Amazonas, Rondonia, Roraima, Padi@gantins, Mato Grosso e
Maranhad?®

Em tese, o PAS é um plano com diretrizes que, g#amtadas, atenderiam aos
objetivos do desenvolvimento sustentavel de 60%eddtério nacional, mas que nao vai

além de um plano de intencbes, pois nem mesmo oit€oimergovernamental de

8 Ministério do Planejamento, Orcamento e GestdcreSaria de Planejamento, Investimentos estratégico
(SPI),Misséo, disponivel em: www.mp.gov.br/secretaria.asp?secadesso em: 03 jan. 2010.
%9 Ministério da Integracdo Social, Ministério do iMémbiente,Plano Amazonia Sustentavel PAS, vol. 1
(Diagnéstico e Estratégia), disponivel em:
\é\éww.mma.gov.br/estruturas/sca/_arquivos/pas_ve[sms_ulta_com_os_mapas, acesso em 03 jan. 2010.

Id.
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Acompanhamento e Avaliacdo das Diretrizes Propgstés PAS — previsto na pagina 92
desse documento — foi sequer criado.

Essa duplicidade de planos pode ser verificada ge#dise do Macrozoneamento
Ecolégico-Econdmico (MacroZEE) da Amazbnia Legdfratégias de transicdo para a
sustentabilidade, sob a coordenacdo do MinistéoioM@io Ambiente. O MacroZEE da
Amazobnia Legal tém por objetivo elaborar o zonedamenologico-econémico da Amazoénia
Legal, definindo estratégias para o desenvolvimsogientavel, para os mesmos estados do
PAS, em fase de consulta publita.

No que se refere a “Agenda 2Xpmo ja mencionado, ela passou a categoria de
programa governamental no PPA de 2004 e, atualmeetemanece no PPA para 2008-2011,
conforme consta do seu Anexo lll. Referido prograes#d sob a responsabilidade do
Ministério do Meio Ambiente, que tem como objetie sua implantacdo, sendo o
desenvolvimento sustentavel sua principal diretriz.

O Ministério do Meio Ambiente esta coletando dadosto aos demais ministérios
que estejam atuando em programas ou acdes relabvadssenvolvimento sustentavel no que
se refere, especificamente, ao aspecto ambieotal,acfinalidade de identificar quais acoes
estdo sendo adotadas pelo Brasil, relativamenteraa. Caracterizando, esse procedimento,
outro indicador da auséncia de uma politica natidaadesenvolvimento sustentavel, pois
demonstra a inexisténcia de agcoes coordenadasyidea desse assunto.

Pode-se dizer, portanto, que, no Brasil, no ambéderal, em relacdo ao
desenvolvimento sustentavel, ha um conjunto derdies formalizado nos programas e acdes

ministeriais e apenas planos de intengdes.

1.2.5 Possibilidades de Avaliacao do Desenvolvim&uistentavel

Para a avaliagdo do desenvolvimento dos paisesingegcritérios classicos da
Economia, sdo utilizados em ambito mundial, indicad que possibilitam sua andlise sob
diferentes aspectos.

Dentre os indicadores mais comuns, pode-se cifaroduto Interno Bruto (PIB), o

Produto Nacional Bruto (PNB) e o indice de Desevinaénto Humano (IDH). Vale destacar

61 Ministério do Meio Ambiente. Macrozee Amazbnia legal  disponivel em:

www.mma.gov.br/estruturas/PZEE/_arquivos/index.htmésso em: 03 jan. 2010.
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que h& economistas, como AMARTYA SEN, que entendefa impossivel reduzir tal
avaliacéo a analises numérias.

Quanto a mensuracao do desenvolvimento, IGNACY B8@firma: “..sou cético

quanto a possibilidade de se construir um indiceeggdo de desenvolvimento que seja
significativo...”®, e, a0 mesmo tempo, critica a utilizacdo do PmdNecional Bruto (PNB)
“per capita”, para medir a qualidade e o nivel de vida, aficaque tal indice “serve
unicamente para detectar o nivel de atividadmémica...”®*

Se, para avaliar o desenvolvimento econdmico, raesem considerar as variaveis
ambientais, ndo ha consenso entre os cientistas sometodologia mais adequada, ao se
pretender avaliar o desenvolvimento sustentavedjleana permanece.

A seguir serdo apresentadas sugestdes, por mémides ou de outros indicadores,
para que se possa avaliar se os objetivos do deaadmidesenvolvimento sustentavel sao
atingidos.

O Brasil possui 6rgaos oficiais que, seguindo rdateada metodologia, calculam o
desempenho da economia, por meio da analise dosomiwdos agregados
macroecondmicos, demonstrados por meio de indiEsses indices sdo definidos pelo
Sistema Nacional de Contas (SNC), que os utilizébém para a elaboracdo da contabilidade
nacional.

Tendo conhecimento do conceito de desenvolvimenistentavel adotado pela
Comisséo Brundtland, e considerando que o denomiSeaiema de Contas Nacionais (SNC)
nao era capaz de refletir o impacto que o meio eamdicausava na economia, fizeram com
gque CHARLES CURT MUELLER desenvolvesse, no final dacada de 90, uma
metodologia que, por meio da criacdo de indiceslegge avaliar o desenvolvimento
sustentave?’

Tal metodologia sugere que se passe a considdiareaasdo ambiental no Sistema de
Contas Nacionais, de forma que 0s custos ambiesegigitividades econdmicas passem a ser
computados nas estatisticas oficiais.

Segundo CURT MUELLER, os custos ambientais sao rdemies da deplecdo de

recursos naturais, que representaredticdo de disponibilidadedeles, assim como da

%2 VVEIGA, José EliDesenvolvimento sustentaveb desafio do século XX, p. 83.

%3 Rumo & ecossocioeconomiap. cit., p. 293.

% bid, p. 89.

%5 As contas nacionais e os custos ambientais da ati@ile econdmicaAnalise econdémica disponivel em:
http://www.ufrgs.br/fce/rae/edicoes_anteriores/gdtembro95/Chmuller.pdf, acesso em: 22 ago 2009.
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degradacédo do meio ambiente, decorrente das atesdde producdo e de consumo, e dos
desastres da nature?a.

Referida metodologia possibilita o calculo de iedi@justados, pois passam a deles
deduzir os custos ambientais, obtendo-se indice®:c®roduto Interno Bruto Sustentavel
(PIBS) e Produto Interno Liquido Sustentavel (PILS)

A metodologia utilizada para o calculo do PIBSresma utilizada para o célculo do
Produto Interno Bruto (PIB) tradicional, mas difec@-se deste, pois naquele os custos
ambientais foram consideradas, fazendo com quéeenos comparativos, o PIBS apresente
uma reducdo média em torno de 24 %%.

Demonstrando, assim, que o PIB tradicional, quecyseo mensurar a atividade
econdmica de um dado periodo, se ndo levar emdmyagio os custos ambientais, podera
representar um desempenho ilusério, ou distor@dis, em termos numéricos nao ira refletir
a realidade.

Adverte, no entanto, CURT MUELLER, sobre a difadade da nova metodologia de
calculo, que se relaciona com a complexidade daagdo econdmica dos impactos causados
ao meio ambiente pelos processos produtivos e mgunm, assim como pelos gerados pela
prépria natureza.

Acrescenta, ainda, que, caso seja possivel qoeessurem 0s custos ambientais, 0s
indices analisados fazem parte um sistema de negdsyrque deve ser complementado por
outras informacdes para que se possa avaliar defadequada a economia no mundo real.

Justifica-se, assim, a analise de outras formaavdkacdo, como por exemplo, por
meio de indicadores.

Em 1996, a Comissdo de Desenvolvimento SustendageNacdes Unidas relacionou,
em um documento denominado “Livro Azul”, um conjumte 134 indicadores, que seriam
utilizados pelos paises signatarios da Agenda 2h paaliacdo do desenvolvimento
sustentavé?.

Tendo tal documento como referéncia, o InstitutasBeiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) desenvolveu outro conjunto de indicadorese,gna versao para 2008, considera
quatro dimensdes do desenvolvimento sustentavdlmensdo ambiental, a econémica, a

social e a institucional, sendo que cada uma @glessenta um subconjunto de varia¥eis

% bid, p. 77.
®bid, p. 90.
® IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estités Indicadores de desenvolvimento sustentavel
ggisponivel em: ftp:/geoftp.ibge.gov.br/documemesiirsosnaturais/ids/ids2008.pdf, acesso em: 222899.
Id.
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A dimensao ambiental avalia aspectos como: atmmsferra, agua doce, oceanos,
mares e areas costeiras, biodiversidade e sanegnmeerdimensdo econbémica: o quadro
econdmico e os padrdes de producdo e consumo;easiim social: a populacéo, o trabalho e
o rendimento, a saude, a educacédo, a habitacdeeguaanca; a dimensao institucional: a
existéncia de conselhos municipais e de acorddmiglodentre outros.

Tais indicadores sdo apresentados por meio deatlmehpas e graficos.

Da mesma forma que o conceito de desenvolvimamdtestavel é controvertido, a
possibilidade de mensura-lo também o é.

Relativamente & mensuracéo do desenvolvimentergéasel, os cientistas ainda néo
se definiram quanto a sua validade, nem quanto tadwmlegia mais adequada para uma
possivel avaliacédo, se por meio de indices oudieadores.

No entanto, os critérios jA mencionados para aiap@ do desenvolvimento
sustentavel servem como referéncia para andliségngo ser utilizados como parametro de
fiscalizacdo e também como instrumento de pregsfia,que se possam exigir resultados de

forma objetiva.

1.2.6 Criticas ao Desenvolvimento Sustentavel

A teoria sobre o desenvolvimento sustentéeel evidente aceitacdo por economistas
como IGNACY SACHS e CHARLES CURT MUELLER. Porém asaplicacdo ao mundo
fenoménico ndo tem sido simples, pois as varidgee norteiam a busca do crescimento
econbmico tém prevalecido sobre os demais pilaceslasenvolvimento sustentayeité
mesmo sobre o aspecto ambiental.

DAVID FERREIRA CARVALHO apresenta um estudo critisobre desenvolvimento

sustentavelavaliando os seus limites conceituais, ao exptjoar

O conceito de desenvolvimento sustentavel, comeondtado pela “Comissao
Brundtland” ja nasceu 6rfao de um método cientifieo ndo congregou
suficientemente a comunidade cientifica capaz dmt@ar a construcédo tedrica de
umnovo paradigma cientificmo sentido amplo de Kuhf.

© Desenvolvimento sustentavel e seus limites tegénmetodolégicos.In: FERNANDES, Marcionila;
GUERRA, Lemuel (Org.LContra-discurso do desenvolvimento sustentavep. 208.
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Ainda em sua avaliagdo, esse autor afirma que nzetido de desenvolvimento
sustentavel precisa de fundamento tedrico e dedoletgia que lhe possa dar sustentagédo
para a sua aplicabilidade, atribuindo-lhe, segumds palavras “sustentacdo empirica™

N&do ha como discordar de DAVID FERREIRA CARVALHQois, ao longo da
pesquisa verificou-se, ndo so a dificuldade emtifiear um conceito sobre desenvolvimento
sustentavelcomo também a de aplicar o conceito dado pela Gami8rundtland, em
especial, no que tange aos cuidados com o meioeatebiO conceito referido por essa
Comisséo possui como premissa a existéncia de i@nesse comum internacional na procura
de um desenvolvimento que vai além do crescimecom@nico, mas principalmente, que
respeite 0 meio ambiente. Contudo, ndo é o quamta, por exemplo, quando se avaliam
os resultados das negociacdes internacionais padugdo das emissdes dos gases que geram
o denominado efeito estufa.

Entendemos que tal diagnostico ndo deve ter unogbaralisante, ou seja, o de
impedir que se aceite que os atuais indices queitd@ados para avaliar a economia sao
distorcidos porque desconsideram os custos aml@gassim como, ndo se pode negar que 0
crescimento econémico ainda ndo permitiu que multess mazelas da humanidade sejam
resolvidas, como o desrespeito a dignidade da pdssnana, entendida, segundo as licdes de
INGO WOLFGANG SARLET, como:

[...] a qualidade intrinseca e distintiva recontiacem cada ser humano quer faz
merecedor do mesmo respeito e consideracdo pe gafEstado e da comunidade,
implicando, neste sentido, um complexo de diregodeveres fundamentais que
assegurem a pessoa tanto contra todo e qualquedeatounho degradante e
desumano, como venham a lhe garantir as condigd@&emciais minimas para uma
vida saudavel, além de propiciar e promover suicgacao ativa e co-responsavel
nos destinos da prépria existéncia e da vida emunb&o com os demais seres

humanos™

Considerando-se essa proposta e, para que ségesd@nidade da pessoa humana, é
necessario que individuos de um determinado Edtadmm o direito a uma vida saudavel.
Corroborando tal entendimento, a atual Constitubyasileira estabelece em seu artigo 225, o

direito que todos tém a um ambiente ecologicameqtalibrado’* Nesse sentido, é preciso

"t 1dem

"2 Nosso futuro comum.., op. cit. p. 47.

3 Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais constituicao federal de 1988, p. 63.

™ Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente egiclamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-seaaer Publico e a coletividade o dever de defead&-|
preserva- lo para as presentes e futuras geraCoest{tuicdo da Republica Federativa do Brasil de 988..

op. cit.)
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gue alternativas sejam criadas para, pelo mengdjaamas possibilidades de que se pense em
outros aspectos do desenvolvimento, que ndo speztasecondmico, sendo que o estudo do
desenvolvimento sustentas#aplica para esse fim. Assim, o desenvolvimento, oarsem

o adjetivo “sustentaveltem sido a preocupacédo de varios estudiosos, deleseCELSO
FURTADO e AMARTYA SEN.

1.3 O DESENVOLVIMENTO NA VISAO DE CELSO FURTADO

Para CELSO FURTADO, na vigéncia do regime militer,Brasil, conviveu-se com o
agravamento do “mau-desenvolvimént® posteriormente, apesar da implantacdo do regime
democratico, tal situacdo permaneceu, pois, a despe crescimento econémico, ndo se
alcancou o “desenvolvimerito uma vez que este pressupde um projeto sociaimAfi
CELSO FURTADO:

Dispor de recursos para investir esta longe deaadicdo suficiente para preparar
um melhor futuro para a massa da populagédo. Masdgua projeto social prioriza a
efetiva melhoria das condigcbes de vida dessa pefolao crescimento se

metamorfoseia em desenvolvimeﬂ?o

Acrescenta, ainda, que, referida metamorfose, s€loda de forma automatica,
requerendo opcao politica e participacdo da sodeedsugerindo que o desenvolvimento
brasileiro depende da reforma agraria e da in@ligacao.

Quanto a industrializacdo, esse autor destaca gue ®indamental importancia a
definicdo de que tipo ela sera, pois ndo é qualgsélo que propiciara o “verdadeiro
desenvolvimenty em especial, no caso do Brasil, que em razdo des dimensodes
continentais e das diversidades regionais, reqoelelnos especificos. Essencial € que nao se

adote repetidas vezes as falsas politicas de dasanento.

1.40 DESENVOLVIMENTO NA VISAO DE AMARTYA SEN

AMARTYA SEN, ao estudar o processo do desenvolatmeexplica que se vive em
um mundo de privagbes, presente nos paises ridami@ém nos pobres. Destaca, como
problemas mundiais, a pobreza, as ameacas ao mdi®rde, a violacdo de liberdades

"5 Os desafios da nova geracRevista de Economia politicav. 24, n° 4, p. 484.
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basicas, como as politicas e as civis, compreedgnd”...0 desenvolvimento consiste na
eliminacao de privacdes de liberdade que limitanessolhas e as oportunidades das pessoas
de exercer ponderadamente sua condicdo de agéhte”.

Esclarece, ainda, que, para se alcancar o des@neolo € necessario que as
principais fontes de privacdo de liberdade sejammoxgdas, considerando-o como
“...processo integrado de expansao das liberdaddsstmntivas interligadas’pois, quando
associadas, tém o potencial de alcancar resultatissntos do que se atuassem
separadamenté.

A visdo de AMARTYA SEN sobre a expansao das libdes é tida tanto como meio
para que se atinja o desenvolvimento, como, tambéfimalidade dele, justificando que, o
grau de liberdade, estad diretamente relacionado copotencial que as pessoas tém de
cuidarem de forma mais adequada de si, e de imiiasem o mundo.

Ao considerar a liberdade como essencial parssend®elvimento, conseqientemente,
considera-a imprescindivel para que o individudbgam seja livre, uma vez que sua forma de
atuacdo sera determinante para que se atinja owdgenento, pois, conforme destaca
AMARTYA SEN,

[...] essa concepcdo da economia e do process@sinvblvimento centrada na
liberdade é em grande medida uma visdo orientada pa agente. Com
oportunidades sociais adequadas, os individuos npogfetivamente moldar seu
proprio destino e ajudar uns aos outros. Ndo maectiser vistos sobretudo como
beneficiarios passivos de engenhosos programassgeeblvimento’§ic).”®

Para AMARTYA SEN, o individuo, possuindo as libeids necessarias, torna-se
agente, autor, e ndo paciente do desenvolvimewis, gs valores individuais, sociais e o
raciocinio sdo determinantes para a ampliacaalasiddes, sendo que o conjunto de valores
sociais e a responsabilidade individual podem rieduatuacdo impositiva do Estatfo.

Esse autor também destaca que a democracia éciabgesra que se alcance o
desenvolvimento adequado, e que ele deve ir alésintisles acumulacdo de riquezas e da
busca pelo crescimento do PIB, devendo propicidinani@a das condicdes de vida e expanséo
das liberdades. AMARTYA SEN néo critica o desewmvoento econdémico, apenas nao

concorda que seja o Unico a ser buséido.

® Desenvolvimento como liberdadgep. 10.
"bid, p. 23.

"8 bid, p. 26.

“d.

81d.
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1.5FOMENTO AO DESENVOLVIMENTO

O estudo sobre o desenvolvimento, na primeira giste capitulo, trouxe o ponto
de vista de economistas, mas, a mesma tematicarraqa analise também sob a oOptica do
Direito, pelas razdes seguintes: a)por adotar stanbvo “sistema” na acep¢ao que contenha
as trés nocbes expostas por José Roberto Vieiragaxplicadas, ou seja: um repertorio e
uma estrutura, com unidade e coeréncia; e, poidsmas 0 desenvolvimento como um ponto
de interseccado, entre o sistema politico, econbraigoridico; b) por buscar-se atingir o
desenvolvimento, mesmo que apenas no ambito ecoapsegundo os modelos que sdo
utilizados para orientar comportamentos, que, embecessarios, ndo tém sido suficientes
para disciplina-los, especialmente, quando se pieteque esses modelos considerem a
variavel meio ambiente, que ndo pode mais seradbegcomo ja exposto, segundo a visédo
dos economistas MARCEL BURSZTYN, IGNACY SACHS e CRIKES CURT
MUELLER.

Assim sendo, nesta parte do trabalho, desenvoleeeséudo, tendo como referéncia a
Unido Européia, em que se defende a tese da rimessda correlacdo entre Direito e
desenvolvimento sustentavphra que se atinjam os objetivos dgénda 21" considerada,
como o guia desse modelo de desenvolvimento —sgogntende que os cidadados nao podem
mais esperar pela solugdo dos incontaveis probl@riasertezas por eles enfrentados, em
especial os ligados ao meio ambiente, e que talelnode desenvolvimento ndo implica
somente uma mudanca de politica econémica.

A alternativa apresentada para resolver tais enob$, sugerida pela Comisséo
supramencionada, € por meio da legislacdo, pdisltra com a no¢do ddéoria Legal do
Desenvolvimento Sustentavelll “The Legal Theory of Sustainable Developmeimserida
no capitulo terceiro de um documento denominadbe“Law of Sustainable Development,-
General Principles”que se traduz por “Lei dDesenvolvimento Sustentavel — Principios
Gerais”, publicado em 2000 por aquela Comis$4o.

Posteriormente, faz-se a andlise do desenvolvimeatn fundamento no Direito

Administrativo.

81 Michel DECLERIS,The Law of sustanaible development General Princlps a report produced for the
European Commission, disponivel em: http://www.pik-
potsdam.de/avec/peyresq2003/talks/0917/sillenckdpaand_literature/sustlaw.pdf, acesso em: 02 raado0.

p. 38.
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Justifica-se o estudo do desenvolvimento segundig@ da Unido Européia, pois,
apesar dos “eurocéticos”, que nao acreditam navistdidade, ela representa um modelo
inovador de integracdo de Estados soberanos, salgdms deles, de significativa expressao
no cenario politico-econdmico mundial, como, paraglo, Alemanha, Franca, Italia e Reino
Unido, observando-se que o modelo ainda esta iadoalpois as instituicbes e politicas da
Unido Européia tém sofrido mudancas por meio dasa@ios e do incremento do nimero de
paises participantes.

Em funcdo da singularidade do modelo, alguns detatiue o caracterizam seréo
destacados. A Unido Européia é uma organizacamadienal constituida atualmente por 27
Estados membros, na qual, esses membros sao Estdwanos que decidiram exercer a sua
soberania em comum nalgumas areas governativascesse estando em processo de
transformacao ha cerca de 50 anos.

A formacdo da Unido Européia passou por diferefaess: area de livre comércio,
mercado comum, unido monetaria — com o surgimeniudo e do Banco Central Europeu —
e, pode-se dizer que se encontra hoje na fasetelgragdo politica, uma vez que atua na
definicdo das diretrizes da politica externa ernstelesse bloco de paises.

O Tratado da Comunidade Européia estabelece que&m BEuropéia é um “espaco
sem fronteirds para a livre circulacdo de mercadorias, pess@agices e capitais, sendo
gue os Estados soberanos renunciam ao controleaddrsnteiras.

A Unido Européia foi instituida por meio de tratad® em outubro de 2007, foi
ratificado, pelo Conselho da Unido Européia, o ddat de Lisboa, que substituiu a
Constituicdo de 2004, o qual atribui personalidadelica & Unido Européia. Observe-se que
esse tratado devera ser ratificado pelos Estadosrs.

Conforme explica FRANCOIS D’ARCY, a Unido Européiem apenas as
competéncias que recebe dos tratados constitupeosianecendo, os Estados membros, com
outras competéncias, sendo a “transferéncia derastbe dos Estados a Unido apenas
parcial, de tal forma que o direito comunitaricat@referéncia de aplicagdo sobre o direito
interno dos Estadd.

Na Unido Européia, aplicam-se as regras do dipgitounitario, que ndo se confunde
com o direito internacional, pois aquele é de marprivada e nao publica. O método
comunitario busca um equilibrio entre um sistemgergovernamental e um sistema

supranacional.

82 Unigio européia instituicdes, politicas e desafios, p. 38 e 40.
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As principais caracteristicas da supranacionalidat® Unido Européia, sdo a
aplicacao imediata, pois as determinagOes dosdusta as decisdes do Tribunal de Justica
tém aplicacdo imediata, e a subsidiariedade, mst@acées em que as normas dos Estados
membros tém aplicacdo em relacédo as normas da Bordpéia.

Citando o ex-presidente da Comissdo Européia, éacddécors, FRANCOIS
D’ARCY diz que as instituicbes da Unido Européia dé dificil compreenséo, se tentarmos
compara-las com a organizacéo classica das iggtsido Estado Nacional, ou seja, ndo ha o
conceito classico de triparticdo de funcdes estagan legislativo, executivo e judiciario, uma
vez que o poder normativo é exercido por tréstiniglies: Parlamento, Conselho e Comissao
Européia>

A esse respeito, observa JOSE SOUTO MAIOR BORGESGpnselho e Comisséo
sao Orgaosbicéfalos”, uma vez que ambos podem instituir normas, apéidescalizar a sua
execucad’

Em 2000, a Comissdo Européia editou o documeiitioe “Law of Sustainable
Development — General Principles’pois todos os sub-sistemas do sistema social séo
responsaveis pelo desenvolvimento sustentavel, angencipal responsabilidade cabe ao
Estado e a L€

Mas a Lei a qual a Comissao se refere, segundaovabseutor, requer caracteristicas
distintas da Lei convencional, uma vez que estaatéimde as demandas do desenvolvimento
sustentavel, porque ainda ndo se conhece qual fevexatamente o comportamento das
instituicbes e dos cidadaos, o qual devera seradoldegundo principios e diretrizes em
escala global.

Relativamente a essa nova espécie de Lei, destsea@asseguintes caracteristicas:

a) a legislacdo devera ser harmonizada, dentro deistem® que abrange, desde
as declaracdes internacionais até as decisfes iattatimas, atendendo assim
ao principio na natureza sistémica da nova lei;

b) criar um conceito de ética que reconheca uma aii@anoral com a natureza,
com as geracOes futuras e restaure a justica la@des entre pessoas e nacdes,
ao que se denomina de sustentabilidade e justica;

c) observar os preceitos cientificos, ou seja, a buscacionalizacdo por métodos
cientificos;

d) devera ser um sistema dindmico e continuamentemefado;

e) que componha um sistema em continua comunicagicaceociedade, e para
tanto deve respeitar os seguintes principios:atsparéncia; da informacao; da

83 |hi

Ibid, p. 46.
8 Direito comunitario : instituicées de direito comunitario comparadoifldnEuropéia e Mercosul), p. 597.
8 The Law of sustanaible development General Princlps op. cit., p. 38.
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participacdo popular e deccountability,este entendido como um processo de
permanente verificacdo e corregira o aprimoramento da legislaéfo.

A “Teoria Legal do Desenvolvimento Sustentafalidamenta-se, ainda, em outros
principios, os denominados principios gerais, d@sgse destacam o da Sustentabilidade, da
Biodiversidade e do Ambiente Urbano SustentavelnQais caracteristicas e principios,
requer-se também um novo meétodo de criacdo e gfbicdessa espécie de Lei, qual seja, a
“Lei sistémica”.

Contudo, o objetivo deste estudo ndo € a avalidgateoria criada pela Comisséo
Européia sobre como deve ser a norma juridicamedsistacar a opcao feita por ela, no
sentido de que, somente com um instrumento juridiqoossivel buscar o desenvolvimento
sustentavel. Justifica-se, pois, a ndo avaliacaceftaida teoria, porque um dos objetivos
deste trabalho € discutir para que serve o dimitnas palavras de NORBERTO BOBBIO,
mais importante do que saber a maneira como dad&deito, € saber “para que o direito
serve.®’

No ambito do direito administrativo, o estudo soloesenvolvimento”sera realizado
tendo por paradigma as licbes de CELIA CUNHA MELECDIOGO DE FIGUEIREDO
MOREIRA NETO.

Embora n&o adjetivando o desenvolvimento, CELIA GIANVIELLO considera que
o “... fomento publicaconstitui um caminho fértil na busca pelo desenm@@nto nacional e
por melhores condicées de vida para a sociedadends depende de um plano de govéfno.

De igual forma, ainda esclarece que nao se confdodeento com atividade
legislativa ou judiciéria, pois é uma das trésidétles administrativas do Estado: servigo

publico, politica e fomento, acrescentando:

A administracdo fomentadora figura no pélo ativo ddacdo de fomento,
protegendo e promovendo indiretamente o objeto dadkw. O agente fomentado
figura no polo passivo da relacdo de fomento, &éirpdm momento em que adere,
livremente, aos propositos da administracdo fondeméa cumprindo assim as
finalidades por ela perseguidas. S6 entédo o agemtentado se investe na condigéo
de destinatério dos incentivos e vantagens conesffid

% bid, p. 42-43.

% Da estrutura a funcda novos estudos da teoria do direfio53.
8 O fomento da administracdo publicap. XIV.

8 bid, p. 32.



41

Destaca-se, de tais consideracdes, a facultatwiddel adesdo, pelo cidaddo, a
utilizacdo dos instrumentos de fomento de que lanpdo o Estado, com o objetivo de
incentivar comportamentos.

Para DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, o desenvoiento, no Brasil é
responsabilidade do Estado, pois estd consigna@onstituicdo Federal de 1988, de acordo
com as prescri¢cdoes do artigo 3°, Il, que o prevaoccobjetivo fundamental, e também, por
meio da interpretacdo logico-sistematica daquelaMagor, donde se extrai que devem haver,
no dizer do autor: “incentivos ao progresso, especialmente com refexéaas setores
econdmicos e sociais, ao deles tratar’>4firmando que, relativamente ao Estado, ainda lhe

cabe:

[...] a funcéo de estimulo ao desenvolvimento integradeodiedadepelo incentivo
dirigido aspessoas individual e coletivamente consideradas, em sudsfarmes
expressfes gregarias -eapandirem e a aperfeicoarem plenamente suas @®pri
potencialidadesem quaisquer das manifestaces da vida humanagrmpionando-
Iheso acesso e 0 emprego de todos os instrumentasndiggis para a promogéao do
progresso’*

Assim, o desenvolvimento deve possibilitar aosvittlios que tenham condic¢des de
explorar seu potencial de progresso, tanto indalidwanto coletivo, sendo das trés esferas
legislativas a responsabilidade de criar os instnios, ou normas, necessarios para que tal
objetivo seja alcancad4.Enfatiza DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO que tais

normas nao devem limitar o aspecto da san¢ao pardeao, explicando que:

[...] a doutrina contemporanea ao redescobniatareza binaria da sangdocpm ela
restabeleceu a fecundidade do conceitopdemiacdo pela adimplénciagomo
alternativa construtiva a alternatida punicdo pela inadimplénciabrindo, desse
modo, um imenso campo de aplicacéo as sancdesgisdmj

Tal possibilidade, qual seja, a de que se utilizar&gdo positiva ou premial, permite
que a legislacdo estimule comportamentos que, emfacultativos para os individuos, em
caso de inadimplemento, o Estado pode valer-sartgie negativa, ou seja, da punicao para

reprimir 0 comportamento que se tornou inadequado.

90
Id.
°L Curso de direito administrativo: parte geral e parte especial, p. 583.
92
Id.
% |bid, p. 584.
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A partir do entendimento de que as sancOes pasitipadem estimular
comportamentos, o referido autor, desenvolve oaitmde fomento publico, considerando-o

como.

[...] funcdo administrativa através da qual o Estadoseus delegados incentivam,
direta, imediata e concretamente, a iniciativa dabkninistrados ou de entidades,
publicas e privadas, para desempenharem atividgdesa lei haja destacado como
de especial interesse publico para o desenvolvilnartegral e harmonioso da
sociedaddsic).**

Nesse sentido, o fomento publico visa incentivadesenvolvimento integral da

sociedade e as atividades a serem incentivadasggnaas areas de:

a) planejamento estatal: desenvolvimento regional;

b) fomento social: educacéo, trabalho, cultura, laggportes, turismo, ambiente e
reforma agraria;

c) fomento econdémico: empresarial, cooperativo, dieoti e tecnologico,
financiamento e crédito;

d) fomento institucional: setor publico ndo estatatieinistracdo associadfa.

Para DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, o fomentobpo € um fim a
ser alcancado, aplicavel as areas supramenciora@asa tanto, muitos instrumentos podem
ser utilizados, entre os quais, os crediticiogrfaeiros e tributario¥.

Neste capitulo, estudou-se o desenvolvimento sijitiea da Economia e do Direito,
mas, para que se possa recuperar a visdo sistédeicacordo com as licbes de JAMES
MARINS, é preciso reintegra-las, tendo a Etica c@hooentre ambas.

No ambito da Economia, como possibilidade paranatcacdo desse elo ético, a partir
dos resultados obtidos pelos estudiosos do temasédea tese de que o desenvolvimento deve
ir além do crescimento econdmico, 0 que originanawvo paradigma, no qual se consideram
0S aspectos éticos, sociais e econdémicos do ddsengnto, até culminar com a criagao do
conceito de sustentabilidade, da Comissdo Brurditlgue, apesar de criticado, ndo é
ignorado pelas ciéncias.

Sob esse aspecto, adverte IGNACY SACHS, o crestamezondmico ndo pode ser
entendido como sindnimo de desenvolvimedtd/ARCEL BURSZTYN, por sua vez,

esclarece sobre a relagcdo biunivoca existente eotrgomia e meio ambiente, assegurando

*|bid, p. 585.

% bid, p. 619.

g,

°” Rumo & ecossocioeconomi@p. cit.,passim.
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que s&o fatores limitantes entré sCHARLES CURT MUELLER conclui que a Economia
ndo pode ser considerada como um sistema isolato,.especial quando a variavel
considerada é o meio ambiente, pois com ele intezagdele também dependetite.

No Brasil, mesmo depois da implantacdo do Estadondaeatico, CELSO FURTADO
afirma que ndo se alcanca o desenvolvimento dedgjwrque ainda € necesséario que as
condi¢des de vida da populacdo sejam melhorad#s,opdesenvolvimento requer também
um projeto sociat®

Embora néo critique o desenvolvimento econémico AARMIYA SEN considera que
nao é o Unico que se deve buscar, pois acredita gupansao das liberdades é tanto o meio
para que se atinja o desenvolvimento, como tambéanfinalidadeé®*

Em sintese, ha um consenso entre 0os economistaa acencionados, de que nao
basta que se alcance o crescimento econdmico, gei® apenas um dos pilares do
desenvolvimento.

No ambito internacional, a Comissdo Européia camaicdue apenas as politicas
econbmicas ndo sao suficientes para que os olgetnagados para o desenvolvimento
sustentavel sejam atingidos, demandando, além gpeneabilidade do Estado, uma nova
teoria sobre a Lei, ou seja, elege o direito conglispensavel para que os referidos objetivos
sejam alcangados.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 consigedprma expressa, que garantir o
desenvolvimento nacional € um dos objetivos funcdaie da republica, embora nédo o
adjetive. Mas, mesmo sem indicar o que se consatem® desenvolvimento sustentavel, essa
expressao é adotada, para os programas e acoesaoeatais, pois esta presente no vigente
plano plurianual do governo federal, embora, efipaoiente, em relacdo a implantacao da
“Agenda-21”,apesar de ser um programa federaimo ja analisado, os resultados pés-“Rio
92" ndo séo ainda satisfatorios.

No ambito do Direito, o estudo do tema desenvolntmea-se também sob o enfoque
do Direito Administrativo, pelas licbes de CELIA GHA MELLO e de DIOGO DE
FIGUEIREDO MOREIRA Neto, que o consideram como littede do Estado, a ser

alcancado por meio do fomento publico ou incent@plicado as areas de planejamento

% Revista Sociedade e Estadop. cit., p.passim.

% Os economistas e as relacdes entre o sistema ecoisdre 0 meig op. cit., ppassim.
190 Revista de Economia politicaop. cit., ppassim.

191 pesenvolvimento como liberdadgop. cit., ppassim.
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estatal, empresas do setor publico e privado, edocdrabalho, cultura, lazer, desportos,
turismo, ambiente, reforma agraria, financiamentcédito.

De forma que, ao analisar as consideracdes da Edane do Direito sobre
desenvolvimento, realizando-se a reintegracédo dehkses ciéncias, identifica-se um ponto de
intersec¢do, que traduz o diagndstico de ambas,sgj@ 0 desenvolvimento que se deve
buscar tem que levar em consideracdo outros aspegcte ndo sé o econdémico.

Tal conclusdo se depreende do seguinte raciocsoib:o enfoque do instituto do
fomento no ambito juridico-administrativo, o desalmimento a ser buscado, segundo o
modelo constitucional, independe do adjetivo queualifica, mas sim, das finalidades
coincidentes com as estabelecidas pelos defendartsse do desenvolvimento sustentavel,
segundo o conceito adotado pela Comisséo Brundtland

Em conclusao, vale relembrar uma das licdbes de IGNASACHS, de que nunca
havera um modelo pronto e acabado para o desemaitd. E sim, uma orientagdo a ser
seguida, e, em razdo da mudanca da racionalidade hamem tem como objetivo central do
desenvolvimento, uma obra coletiva a ser realipaidodos:*?

Todo o sentido deste estudo reside no esforcoudeab-se uma alternativa para o
fomento ao desenvolvimento ou para a busca do dalsénento que ndo se limita apenas ao
crescimento econ6mico. Neste caso, considera-seo copgdo O instrumento juridico
tributario. Assim, visando um embasamento adequadaljsar-se-a, no préximo capitulo, a

norma juridica e, especificamente, a norma jurittidutaria.

192 2umo & ecossocioeconomia@p. cit., ppassim.
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2 A NORMA JURIDICA

2.1 INTRODUCAO

Sacha Calmon Navarro Coélho, explica que o oljetdireito e o do jurista séo
distintos, pois:

O objeto do Direito € organizar as instituicdesla&nificar os comportamentos
humanos mediante normas juridicas. A questdo a@eraanser obedecida ou ndo é
outra questao, corriqueira, normal, previsivel. Batro lado o objeto do jurista
nao é, em conseqiiéncia, conhecer ou estudar atadmeimana, mas sim o Direito
regrador desta conduta. O objeto do jurista é ohedmento das normas
juridicas’®

Em continuagéo, explica que a Ciéncia do Diresto por objeto o direito positivo e
sua funcéo é descrevé-lo. Ou melhor, descrevamorma — produto do universo legislado —
ndo se confunde com os seus veiculos, os entéivgogieis, decretos-lei etc.}**

Por sua vezJOSE ROBERTO VIEIRA adverte que as normas juridigassio dadas
pelo ordenamento, como ocorre com a legislagdo, simas construidas conforme afirma:
“...eis que salta a vista, relevante e assustaderdaina cientifica do jurista, de buscar os
dados dispersos pelos dispositivos, pelos textgsele sistema, construindo a norma
juridica”. 1%

Para esse autor, tal constru¢cdo ndo é aleat@im apnorma juridica, sob o ponto de
vista estético, ou seja, a partir da légica da estautura € construida comecando de um
“...Juizo hipotético, em que se vincula certa cajigmcia a realizacdo condicional de um
acontecimento”Como se depreende do texto do autor, existe umatast predefinida com
finalidades distintas: a hipétese e a consequéfftia.

O Direito, visto como um meio de orientamportamentos humanos é ratificado
por Alfredo Augusto Becker que afirma:

A natureza essencial do Direito — ndo esta nos odasae proibicdes — mas esta

no instrumentoque atua mediantegras de condutéregras juridicas), segundo as
quais o fazer ou ndo fazer do homem deve sujeitdf-s

193 Curso de direito tributario brasileiro (Comentarios a Constituicdo e ao Cédigo TributBlaaional, artigo
por artigo, p. 13.

1%bid, p. 26.

195 A regra-matriz de incidéncia do IPI: texto e contexto, p. 59.

1% pid, p. 57.

97 Teoria geral do direito tributario, p. 63.
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Nessa linha de analise, ALFREDO AUGUSTO BECKERies&h que, aceitar o
Direito como um instrumento € o entendimento detesuautores, inclusive do direito
comparado, dentre os quais menciona RUBENS GOMES S0RJZA, PONTES DE
MIRANDA, FERNANDO SAINZ DE BUJANDA, NORBERTO BOBBIQHANS KELSEN
e FRANCESCO CARNELUTT}”®

Das citacbes de SACHA CALMON NAVARROOELHO, JOSE ROBERTO
VIEIRA e ALFREDO AUGUSTO BECKER, tem-se que a cignao Direito é um
instrumento que pode orientar os comportamentosahas Exemplificando: que busque a
justica e a igualdade, com o objetivo de descreeer objeto, qual seja o direito positivo,
formado por diferentes regras juridicas, as quaieith ser estudadas até que se conhecga o
conteudo da norma, a qual ndo se confunde com o mq& a introduz no ordenamento
juridico.

O ordenamento juridico, segundo PAULO DE BARROS @ARHO, é o
instrumento que disciplina o comportamento dos 8

Para HANS KELSENapud NORBERTO BOBBIO, o ordenamento juridico
caracteriza-se pelas san¢fes negativas sendo psttagnto, como uni...ordenamento
coativo”.'?

Por sua vez, NORBERTO BOBBIO considera que, atuatengoredomina na Teoria
Geral do Direito a fungéo repressiva. Contudo, s&opode ignorar a existéncia e a
importancia de um ordenamento juridico com func&mmpcional, pois‘...a técnica do
encorajamento visa ndo apenas tutelar, mas tambéavopar 0 exercicio de atos
conformes®'?, ou seja, de comportamentos desejaiéis

DANIEL FERREIRA, em seus estudos sobre a sancabpeamnao desconsidere a
possibilidade da sancdo premial, define sancdo com® direta e imediata conseqiéncia
juridica, restritiva de direitos, de carater reps#go, determinada pela norma juridica a um
comportamento proibido nela previsto, comissivamissivo, dos seus destinatartts

Assim, temos a finalidade de avaliar o potencidutor dos comportamentos que o
Direito disciplina, bem como encontrar um estilodégsenvolvimento que considere, além do

necessario crescimento econdémico, aspectos étisosias que precisam ser incentivados,

108 hid, p. 63.

109 curso de direito tributério , p. 349.
110BOBBIO, Norbertolgualdade e liberdade... p. 61.
11 pa estrutura a funcéo:novos estudos da teoria do direito, p. 14.
112 (ta;
Ibid, p. 15.
113 sangdes administrativasp. 25-27.
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sob pena da dignidade da pessoa humana contirseardesrespeitada. No Brasil, trata-se de
um vetor interpretativo das normas constitucionagsim, estuda-se a norma juridica pelas
seguintes razdes: a) adocao do conceito de fonpéiiaco, como meio para que se atinja um
estiio de desenvolvimentoque possa atender outros aspectos além do cressimen
econbmico, por meio da norma tributaria e, em a@aheta norma tributaria indutora, que
trabalha com o conceito de sancbes premiais; Bssetade de que o Direito seja estudado,
segundo sua funcédo e nao, exclusivamente, pelassudura; c) admitir como referencial, a
consideracdo da Comissdo Européia que acata oituaesdesenvolvimento sustentavel,
contido no relatérioNosso FuturaComum”, ao desenvolver a tese de que o0 mesmo deve ser
construido por normas legais e, ndo s6, por mo@ek@sdmicos.

O objetivo deste capitulo €, portardoge estudar a norma juridica segundo sua
funcdo e sua estrutura, pois, aléem de serem teomaglementares, sera por meio da analise
da estrutura da norma juridico-tributaria, que sedagecerd como poderao ser utilizadas as
normas indutoras.

Considera-se o ordenamento juridico como um ctojde normas. Conforme licdo
de NORBERTO BOBBIO, inexiste ordenamento juridi@owmhna s6 norma. Se assim fosse,
ela teria que adotar, exclusivamente, uma daptgsibilidades: “tudo € permitido” ou “tudo
€ proibido” ou “tudo é obrigatério”, o que tornaifesustentavel a vida em sociedade. Além
do que, ainda que possa existir um ordenamentdigaricom apenas uma prescricdo, ele
deveria ter pelo menos duas normas: a que obrigaeouite algo, e, por exclusdo, a que
proibe ou que n&do é permitido ou obrigatfo.

A primeira andlise da norma juridgsxa feita consoante sua funcéo indutora. De
acordo com a teoria de NORBERTO BOBBIO é necessgui® se estude o direito da
estrutura a funcéo, ou seja, conhecer o sisteni@digaré importante, mas identificar a sua
funcdo é igualmente significativo. Por isso, pesae autor, o papel do direito ndo se pode
limitar a reprimir comportamentos, mas, ao contraa legislacdo deve também incentivar

comportamentos desejaves E explica:

Quando o Estado pretende encorajar certas ativdd@lado apenas econémicas),
vale-se, cada vez com maior freqiéncia, do proaadisndo incentivo ou do
prémio, isto &, do procedimento da sancdo positea, esse procedimento
consiste, precisamente, em uma vantagem oferecjdara observe a norma [ 2.

14 D3 estrutura a funcédo:novos estudos da teoria do direito, p. 100-101.
115

Id.
116 Id
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A norma indutora promove 0s compodatus e constitui-se como alternativa para a
busca da efetividade, quando as normas sanciorsadé@ sdo adequadas aos objetivos
definidos pelo Direito e os impedem de ser atingid®osteriormente, analisa-se a
aplicabilidade das normas indutoras, como formandervencdo na ordem econémica e
social, segundo as licées de LUIS EDUARDO SCHOUERI.

Na segunda parte, analisa-se a astrita norma juridico-tributaria, segundo as
licobes de PAULO DE BARROS CARVALHO e de sua teosabre a regra-matriz de
incidéncia tributaria.

Conhecendo-se a estrutura da norma tributariaceéispenente da regra-matriz de
incidéncia, a qual estabelece a compostura intdgrahda um dos tributos, como também, do
potencial que a norma possui para induzir compataéos, pretende-se explicar de que
maneira a inducao pode atuar naquela estruturéalDerma, procura-se ainda demonstrar a
possibilidade de que se possa associar a estretarduncdo indutora da norma juridica
tributaria, para que outros resultados desejadlus ggde tributante possam ser alcancados,

além dos meramente arrecadatorios.

2.2 AS FUNCf)ES DA NORMA JURIDICA TRIBUTARIA
2.2.1 Introdugéo

A nocéo de funcao liga-se diretamente a idéiatididade, nesse caso a utilidade da
norma juridica; assim, ao estudar a funcdo da nowmese-se perguntarqtial a sua
utilidade”?

Valendo-se das licbes de KLAUS VOGEL, esclarecd3. BDUARDO SCHOUERI
que a finalidade das normas tributarias pode settiftcada por meio de critérios objetivos e
subjetivos, como também, pela sua funcdo, entenclida o efeito da norma ou a sua
utilidade™® Acrescenta que todas as normas que cuidam detosjbalém da funcéo
arrecadatoria, podem, eventualmente, apresentasduin¢des, tais como: a) distribuicdo da
carga tributaria, que representa a reparticio @gsrsos arrecadados, para atender as

necessidades financeiras do Estado; b) funcéo ifitagbra e c) funcao indutora. De igual

117 . - . . ~ A .
Normas tributarias indutoras e Intervengao economia...
118
Id.
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forma, ainda afirma que essas fun¢des ndo saateotdls com a funcdo arrecadatoria, uma
vez que a mesma norma pode desempenhar outrag$ifitd

Especificamente, em relacdo a funcdo indutora, liexpLUIS EDUARDO
SCHOUERI que:

Identificam-se, assim, as normas tributarias indstoa partir de sua funcédo. A
referéncia a tais normas, enquanto corte abstagnas servira para realcar uma
funcdo (ou uma das varias funcdes) que a normatérila desempenha. Vé-se, pois,
definido o objeto do presente estudo: por normiastérias indutoras se entende um

aspecto das normas tributarias, identificado airpde uma de suas funcdes: a

indutora®®

Acrescente-se que, as funcdes arrecadatoriajbdista, simplificadora e indutora
coexistem, ocorrendo, segundo o autor, a prevaé&euma ou de outra fungao, pdis,por
meio das normas tributarias indutoras, o legisladimcula a determinado comportamento
um consequente, que podera consistir em vantagstim(éo) ou agravamento de natureza
tributaria” .

A utilidade da funcado indutora, por conseguintgaeno potencial que esse tipo de
norma possui de induzir aos comportamentos desejaelo legislador, os que se submetem a

elas.

2.2.2 A Teoria da Norma Indutora segundo Norbedblio

Historicamente, o estudo da utilidadenorma juridica foi relegado, pois se deu
énfase ao estudo de sua estrutura. Sensivel a lassaa, NORBERTO BOBBIO
fundamentou-se na Teoria do Direito de HANS KELSRAra a qual prevalece o estudo da
estrutura do direito, que BOBBIO entende seja &dai acrescentando-lhe a funcéo do
Direito, e propondo dessa forma, uma segunda teai@eoria Funcionalista do Direitt

Observe-se que NORBERTO BOBBIO n&rdda a tese da Teoria Pura do Direito,
ao contrario, considera-a fundamental para a fofimda Teoria do Direito, sendo obrigatorio

que seja levada em consideracdo em seu e§tudo.

119 pid, p. 27-30.

1201hid, p. 40.

121 1pid, p. 30.

122 Id

123Da estrutura a funcéq op. cit., p. 182-184.
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Explica que HANS KELSEN foi pioneiem analisar o ordenamento juridico como
um sistema de normas, ou seja, ndo considerowdcedd norma como algo isolado, mas sim
a interacdo entre elas, com énfase na estrutwssma e ndo na funcdo do meshio.

De maneira que, para o estudo esautio direito, essa teoria € essencial, pois
HANS KELSEN introduziu a nogao de sistema dinammm@ual as normas sao produzidas a
partir da norma fundamental, que institui o podebesano e d& origem a um sistema
hierarquizado de normas’

E bem verdade que NORBERTO BOBBIGicaiHANS KELSEN por aprofundar
suas consideracdes a respeito da estrutura doaoneéeio juridico, em detrimento da analise
de suas fung¢des, o0 que torna sua teoria incomphetarbis

O significado histérico da obra Kelseniana estadma andlise estrutural do direito
como ordenamento normativo especifico, cuja espeEfle consiste,
precisamente, ndo nos contelildos normativos, masaam pelo qual as normas

estdo unidas umas as outras no sistema. Essedipodalise constitui, também, o
limite da teoria pura do direit&?®

A justificativa encontrada por NORBER BOBBIO para tal limitacdo se encontra
no fato de que HANS KELSEN considera o Direito commo meio e ndo como um fim. Ou
seja, como uma técnica de organizacdo social, gwale de meios coercitivos e possibilita
que o grupo social faga ou deixe de fazer algadsegntéo, a forga, o elemento fundamental
para manter a organizacdo de um dado grupo deidieis*>’

Embora HANS KELSEN tenha relegadcspegto da fungcdo do direito ao elaborar
sua teoria, NORBERTO BOBBIO afirma que nao se ptider que ele a tenha abandonado,
pois menciona, em estudos iniciais, que seria fulpADireito a promoc¢ao da paz social, e,
posteriormente, tenha retificado tal entendimepana a promocao da seguranca colétiva.

Ao estudar as normas indutoras, JOSE ROBERTO \AEH®rma que “.Bobbio foi
além de Kelsen, sem, contudo, abandona-lce. ésclarecgue HANS KELSEN, embora as
reconhecesse de forma expressa, minimizava suadtfic

O que para NORBERTO BOBBIO, contiruaer uma consideracéao insignificante,
pois tal funcdo estaria no limite do minimo desejapara um ordenamento, sendo

praticamente a condicdo para que outros fins mepeoificos possam ser atingidos. Tal

1241bid, p. 183.

125 |d

1281hid, p. 204-205.

127 Id

1281pid, p. 206.

129V/|EIRA — estudos em homenagem, p. 385-386.



51

ordenamento, puramente coativo, ndo mais atendecessidades advindas das mudancas
ocorridas na sociedade industrial, na qual o Est@eiga simplesmente de controlar o
desenvolvimento econémico, passando a ter a fute@onduzi-1d:*°

Esse fato ndo invalida o sistema normativo dinaroitado por HANS KELSEN, no
qual, a producdo da norma juridica deve estar emsor@ncia com as demais normas do
ordenamento, embora exija que elas possam indomipartamentos e ndo simplesmente
reprimi-los, ou, no dizer de NORBERTO BOBBIO:

[...] o instrumento idéneo para essa fungdo nd@ié mnorma reforgada por uma
sancdo negativa contra aqueles que a transgridesmandiretiva econémica, que,
freqlientemente, é reforcada por uma sanc¢éo positiveavor daqueles que a ela se

L . . 31
conformam, como ocorre, por exemplo, nas denomskilede incentivo [:]

Cumpre observar que a caracteristica das nornpasseivas € que elas impedem
comportamentos ndo desejados e das normas proraEc®mue induzem ou provocam 0S
comportamentos desejados.

NORBERTO BOBBIO considera que ha doisgiple ordenamento juridico, um com
a funcgéoprotetivo-repressivae outro com a funca@romocional,fazendo, entre eles a
seguinte distincao:

Em poucas palavras, € possivel distinguir, de math um ordenamento
protetivo-repressivo de um promocional com a afg&eade que, ao primeiro,
interessam, sobretudo, os comportamentos sociadmed desejados, sendo seu
fim precipuo impedir o0 maximo possivel a sua peat®o segundo, interessam,

principalmente, os comportamentos socialmente &esigj, sendo seu fim levar a
realizacdo destes até mesmo aos recalcitrafites.

A funcao repressiva é a funcédo otassatribuida as normas juridicas criadas com o
objetivo de reprimir comportamentos indesejadosgganto, as normas criadas com a funcao
promocional, tém por objetivo incentivar comportaitos desejados.

Com relacdo as acdes que se deseja sejam impedalasdenamento com funcéo
repressiva, orienta NORBERTO BOBBIO que se devertorha-la ‘impossivel’, * dificil’ e
torna-la ‘desvantajosa’.”e, no ordenamento com funcdo promocional, a agéejada deve
tornar-se “..hecessaria, facil e vantajosa’*® Em sintese, nas palavras do autor, deve

ocorrer 0 “desencorajamefitono primeiro caso, e 0 “encorajaméntmo segundogue se

130 Da estrutura a funcéq op. cit., p. 206.
131 1bid, p. 209.

1321pid, p. 15.

133 Id
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refletem no funcionamento da sociedade. Para adende a conservacéo social, aplicam-se
sancbes negativas, e para aquelas com o objegvenatificacdo, aplicam-se sancgdes
positivas'*

Nesse sentido, o novo papel desempenhado pelddEstaconseqiientemente, pelo
Direito, exige um modelo tedrico que ndo so represa funcdo meramente repressiva ou
protetiva, como também a funcdo promocional do radeento juridico, mudando o
paradigma kelseniano de controle social e da Teestuturalista, para a proposta de
NORBERTO BOBBIO, de controle e direcdo social, pwio da Teoria Funcionalista do
Direito.

A sintese da distincdo entre o enfoque dado peteid Estruturalista de KELSEN e
pela Teoria Funcionalista de BOBBIO, ao estudo @®&rid do Direito, pode ser feita
considerando-se o objetivo fundamental de cadadetias.

A Teoria Estruturalista tem por objetivo analisamodo como o Direito é feito, e,
para KELSEN, segundo esclarece BOBBIQo direito € composto por normas cuja
caracteristica ndo é prescrever comportamentos (gtammenos autoriza-los), mas sim,
estabelecer um nexo de imputacao entre o ilicaosancao”® Ou seja, a san¢cdo negativa é
caracteristica da Teoria Estruturalista, sendssaagdes positivas, consideradas existentes,
mas irrelevantes para esta teoar sua vez, a Teoria Funcionalista tem por olgetiv
identificar para o que servem as normas criadaspietito.

A Teoria Funcionalista do Direito tammo premissa que, para o Direito, ndo séo
importantes os comportamentos inobservados ou esdguem receber sancbes negativas,
mas, ao contrario, os que efetivamente importam asf@eles que devem ser observados ou
encorajado$*®

Para NORBERTO BOBBIO, a teoria dacim promocional ou funcdo do
encorajamento pode valer-se de duas técnicas:n&déda sancao positiva e a técnica da
facilitagéo, que as distingue

[...] com particular atencédo as técnicas de enaorafto, nota-se a diferenca entre

as duas operagfes: a sangdo propriamente ditafosola de recompensa, vem
depois, com o comportamento j& realizado; a fac#ib precede ou acompanha o

comportamento que se pretende enco}gj%\r.

13 1bid, p. 15-19.
135 bid, p. 61.
136|d.

37 bid, p. 17.
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Em sintese, tem-se que a norma indutora, para NEBPRB BOBBIO, pode ser
utilizada por meio de duas técnicas que atuam carbjetivo de obter um comportamento
desejado. Contudo, em momentos distintos, a tdarsancao positiva atua apos a realizacao
do comportamento desejado e a técnica da facititagées de sua ocorréncia.

Para que se possa compreender a técnica da spos#iva é importante que se
analisem duas das acepc¢des do substantivo sang@gseArespeito, esclarece NORBERTO
BOBBIO que a palavra sancdo deve ser entendida cem@nimo de reacdo, pois
“...enguanto o castigo € uma reacdo a uma acao anprémio € uma reacao a uma acao
boa”'®® o0 que possibilita a existéncia, genericamentantéd, de sancées negativas ou
castigos e de sancgbes positivas ou prémios. Asdeangegativas caracterizam-se como
técnica de repressao e as sanc¢des positivas conicaéle estimuls?

Tanto os castigos quanto os prémiosemodecair nas esferas econdmica, social,
moral, fisica ou juridica, citando, NORBERTO BOBBIGmo exemplo de castigo e de
prémio, na esfera juridica, respectivamente, ‘daele uma capacidade e os privilégidS'.

Ao aprofundar suas consideracdes sabreancdes negativas e positivas, considera
NORBERTO BOBBIO que: a) as sanc¢des negativas séivsdem em medidas retributivas
ou penas e as positivas em prémios com funcadugtd ou compensatoria; b) as sancdes
negativas sao consideradas medidas sucessivas,ap@Em ap0s o0 comportamento se
configurar, seja o desejado ou o indesejado, ernragsicdo as sanc¢des positivas, que sédo
preventivas, pois promovem o comportamento desejadmpedem o indesejadd-

No mesmo sentido, ou seja, o de censica dupla acepcao do substantivo “sancao”,
manifesta-se GERALDO ATALIBA:

A sancdo ndo é sempre e necessariamente um cdstigera conseqiiéncia juridica
gue se desencadeia (incide) no caso de ser destd@edemandamento principal de
uma norma. E um preconceito que precisa ser disipapor flagrantemente

anticientifico — a afirmacéo vulgar, infelizmentepetida por alguns juristas, no
sentido de que a sancao é castigo. Pode ser, aguemas. Ndo o é muitas vezes.
Castigo, pena, penalidade é espécie do génerocsaur@dica. Nem toda sancao é
castigo, embora todo castigo (espécie) seja saffcao.

138 |bid, p. 24.

139 Id
140|d

141
Id.
12 Hip6tese de incidéncia tributaria p. 44.
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A classificagao feita por GERALDO ATAA, ao considerar a san¢gao como género
de consequéncia juridica, que comporta, como unmsuds espécies, o castigo, deixa claro
gue este ndo € a Unica espécie de sancao existente.

Partindo da premissa de que a sancdo pode sdiv@osiestacam-se as principais
caracteristicas da técnica da sancao positiva:rataante prémios ou compensacdes, com o
objetivo de promover comportamentos desejados |lpglslador, como uma recompensa aos
comportamentos adotados, portanto, considera-sé gasterior a sua ocorréncia.

Quanto a técnica da facilitacdo, NORBERTO BOBB#haritua-a como:

[...] o conjunto de expedientes com 0s quais urp@social organizado exerce um
determinado tipo de controle sobre os comportansedto seus membros (neste
caso, trata-se do controle que consiste em promavetividade na direcédo
desejada) ndo pelo estabelecimento de uma recompeatsio desejada, depois que
esta tenha sido realizada, mas atuando de moda gua realizacdo se torne mais
facil ou menos dificil. Note-se a diferenca: a rapensa vem depois, enquanto a
facilitagdo precede ou acompanha a acéo que smgeeencorajdf-

Portanto, as principais caracteristicas da téculeafacilitacdo compreendem a
promocao dos comportamentos desejados pelo legisladnando-os mais faceis de serem
adotados, atuando anteriormente ou simultanearaesua ocorréncia.

Da Teoria Funcionalista, da funcdonpocional ou funcdo do encorajamento, de
NORBERTO BOBBIO, destacam-se os principais aspeefps estudo do Direito deve ser
realizado por meio da estrutura e da funcdo de swmmas; b) ao disciplinar o
comportamento, o direito positivo ndo deve se &ma reprimi-lo, mas induzi-lo, valendo-se
da funcédo indutora do Direito, realizada por medétnica da sancao positiva, que se utiliza
de prémios ou compensacodes, incidentes em dec@arrd@os comportamentos adotados; e da
técnica da facilitacdo, que se utiliza de meiostqueem os comportamentos menos dificeis
de serem adotados, incidente antes deles, ou @imcjantamente & sua ocorréntia.

Em consonancia com NORBERTO BOBBIO, FRANCO FICHERAbém concorda

que a utilizagdo das normas indutoras pode seropg&o para a eficiéncia do Estado, pois

[...] superadas as concepcfes neutras da tribytpaé® avancar a uma concepcgéo
funcional, no sentido da modificacdo do plano eaand e social, com vistas a
alcancar os fins sancionados pela Constituicdboje,. o uso do instrumento
tributario em sentido extrafiscal ndo é sé legitooastitucionalmente, mas tornou-
se um dever constitucional do Estadim)(**°

13Da estrutura a funcaa.. p. 30.
144 Id

145 apud SCHOUERI, Luis Eduardo, op. cit., p. 88.
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No ambito do Direito Tributério, ao se consideeamorma juridica com funcao
indutora, ampliam-se as possibilidades para qui& sfetividade a Constituicdo, a medida em
gue se podem associar a norma juridica outrosiwtgetlém dos arrecadatorios.

A utilizacdo de normas indutoras ou da Teoria Furadista do Direito justifica-se
porque, ao valorizar os comportamentos desejaveisvez de reprimir 0s indesejaveis,
atende-se a outras duas fungbes do Direito: a duimghvidual, pois serve como instrumento
de garantia e de libertacéo e & funcao social,rppi®senta um instrumento de goveltio.

A funcéo individual concretiza-se madida em que permite aos individuos serem
menos passivos em relagdo as normas, pois, quandaesn de sua fungdo indutora podem
melhor orientar seus comportamentos, optando pémips ao seguirem as prescricdes
normativas, em vez de receberem sanc¢des por ausEgtessdo. De maneira que passam a
sujeitos ativos, no sentido de poderem determinas sacdes, nao por submisséao,
simplesmente, a uma norma sancionadora, mas, d@Gonpor adesao a uma norma gue
incentiva comportamentos também desejados pelidsuje

A funcdo social implica a atuacéo estatal, ou, sejgstado pode, ao elaborar suas
politicas, por meio do direito, criar normas queeintivem comportamentos que possam
atingir resultados esperados de forma mais efieient

Considerando que as normas indutoras sdo uté&istado, na busca de seus objetivos,
DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO defende a teseqie, por meio do fomento
publico ou do incentivo publico, o Estado poderagit seus objetivos, sugerindo que podera
fazé-lo, ao utilizar-se das sanc¢ées premiais, iedégntemente dos meios adotatfds.

Acrescentando-se a idéia de fomento publico, d®©G@D DE FIGUEIREDO
MOREIRA NETO, as premissas: se a Constituicdo F¢dde acordo com o artigo 3°, tem
como objetivos fundamentais a construcdo de umeedame livre, justa e solidaria e a
garantia do desenvolvimento nacional, embora it@exnsenso, até mesmo entre 0s
economistas, em torno de um conceito de desenvehion se o desenvolvimento pode ser
um meio para que se eliminem as privacbes de Blideradlos individuos, de acordo com
AMARTYA SEN; se o desenvolvimento s6 existe quamdoiver respeito as necessidades
sociais, conforme CELSO FURTADQO; se inexiste um etodronto de desenvolvimento,
segundo IGNACY SACHS; se outros paradigmas, alénmcmscimento econdmico, sao
necessarios para que se atenda aos principioslesidbs pela tese do desenvolvimento

sustentavel; se, de acordo com a Comissdao Européiaé possivel a busca do

1%6Da estrutura a funcaa.., p. 105.
47 Curso de direito administrativo..., p. 583-585.
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desenvolvimento sustentavel mediante a atuacatalestpor meio de uma legislacdo com
caracteristicas especiais; e, se 0 Direito € utnuimgnto para organizar 0s comportamentos
dos homens, por meio da norma juridica; concluiise € possivel correlacionar a Teoria
Funcionalista do Direito com o objetivo de tornasgivel um modelo de desenvolvimento
gue prime por outros aspectos além do mero creatineeonémico, pois 0s paradigmas para
esse modelo, como ja estudados, exigem o comproemd individual além do Estatal,
observando-se que esta correlacdo é feita cammtdo-se a funcado individual e a funcdo
social do Direito.

A funcéo individual do Direito — que permite aalividuo optar por comportamentos
gue serdo compensados positivamente — pode sariaks@ tese de AMARTYA SEN —
desenvolvimento com liberdade — que torna o indiwidutor e agente, pois se fundamenta no
entendimento de que o mais importante € o compertarobservado, ou seja, a opcao do
individuo como agent&'®

Quanto a funcdo social do Direito — que considerdireito como instrumento de
atuacdo estatal —, pode ser associada a tese dentfonpublico, de DIOGO DE
FIGUEIREDO MOREIRA NETO, que concebe as sancdesaie como capazes de induzir
comportamentos que sejam de interesse do Estachpatibilizando-se assim com a Teoria
Funcionalista de NORBERTO BOBBI’

Portanto, entendemos que o fomento publico aonstebémento nacional é possivel
ser realizado por meio da funcéo indutora das n®joréicas, incentivando comportamentos
gue possam contribuir para um estilo de desenvelvimconstruido de acordo com o que se
depreende da interpretacdo l6gico-sistematica detaicdo, respeitando-se a dignidade da
pessoa humana e o0s demais objetivos constitucjonamo também os parametros do

desenvolvimento sustentavel.

2.2.3 Normas Indutoras e Intervencdo Econdmicacea5o

A partir da interpretacéo l6gico-sistitica da Constituicdo Federal de 1988, LUIS
EDUARDO SCHOUERI faz um estudo sobre a utilizacd rbrmas indutoras e sua
possibilidade de intervencdo na ordem econdmicxials sendo o foco de sua analise ndo a

estrutura, mas sith..os efeitos da norma tributaria sobre o contribte” .**°

18 Desenvolvimento como liberdade., op. cit.
1%9Da estrutura a funcéa.., op. cit.
%9 Normas tributérias indutoras... op. cit., p. 4.
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Especificamente quanto as normas tributarias amdsf LUIS EDUARDO
SCHOUERI explica qué,..afastado o dogma da neutralidade da tributagfassam elas a
servir de instrumento do Estado na intervencdo s@bbominio Econdmict’ Sendo que se
poderdo prestar a corrigir deficiéncias do mercadoimplementar a ordem econdmica
prevista na Constituicdo, mas que, necessariamestdmetem-se aos principios
constitucionais, porque, apesar de indutoras, pegogn com a caracteristica de serem
normas tributarias. Esclarece, ainda, que enteadmigrvencao as acdes estatais relativas ao
processo econdmico, seja de forma direta ou irdiret

Utilizando-se de exemplos da Europa, dos Estadomlod e do Brasil, LUIS
EDUARDO SCHOUERI afirma que a utilizacdo das norrmdmitarias indutora$...ndo se
trata de fenémeno recenté® Reforca tal assertiva, citando um exemplo que datd84
a.C., circunstancia na qual, por meio da tributag@ardou-se o processo de helenizacdo de
Roma!*®

JOSE ROBERTO VIEIRA cita como marco para a utgéa da tributagdo com
finalidades extrafiscais, o ano de 1904:0 caso Estados Unidos ‘ versus’ McGray, que
discutiu a tributacdo diferenciada da margarina & hanteiga.E a Corte Norte-Americana
reconheceu a procedéncia da tributacdo mais grawdsanargarina em virtude de razdes
extrafiscais, pela vez primeird™

S&o varios os exemplos, dados por LUIS EDUARDO SOHRI, de situagdes e de
paises incentivados por normas tributarias indetamaais sejam: a) incentivos ao casamento:
no impeério romano existiu o imposto adicional pacdteiros e isencao para familias com
mais de dois filhos; no século XVII, na Espanheeniivou-se o casamento isentando os
casais de impostos e tributando os solteiros cois de25 anos; na Italia e no Brasil, no
século XX, também os solteiros foram tributadosjnposto com finalidades ambientais:
sobre florestas e podas, cobrado na segunda métadéculo Xll, na Inglaterra; imposto
sobre a posse de rouxinois, com a finalidade deegéelos, nos jardins do rei, cobrado em
Potsdam-Alemanha em 1844; c) imposto para reduzénda de bebidas alcodlicas de baixo
custo, com a finalidade de reduzir o alcoolismdyrado na Inglaterra, no século XVIII; d)

impostos cobrados com o objetivo de reconstruitumia, apés a Segunda Guerra Mundial;

31 1bid, p. 15.

%3phid, p. 109.

153|d.

154 Mesa de debates “C” — Tributos federais: tribufiederais.Revista de Direito Tributario. Sdo Paulo:
Malheiros, n® 91, 2003. p 75.
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e) tributos regulatérios, nos Estados Unidos da rkbaédo Norte, com diversas
aplicabilidades, destacando-se apenas duas: patraleo a negociacao do 6pio/folha de coca
e para controlar os jogos de azar; f) na atualidadenormas indutoras sado geralmente
empregadas com finalidades ambientais; g) no Bidestacam-se alguns exemplos: em 1941,
o adicional de imposto de renda para solteirogieos sem filhos e maiores de vinte e cinco
anos, com o objetivo de incentivar o crescimentaatgéfico; na década de 60, medidas para
incentivar o mercado de capitais, como a possédkddo contribuinte aplicar parte do
imposto de renda devido em acdes; incentivos acaderfinanceiro, a isencao da tributacao
dos juros das cadernetas de poupanca; estimuld#tiagpecondmica para o desenvolvimento
de algumas regibes, por meio de incentivos fisaaés;segunda metade do século XX,
estimulo ao comércio exterior, com a concessanamtivos fiscais para a exportacad.

Outra analise feita por LUIS EDUARDO SCHOUERI digspeito ao potencial
indutor de cada figura tributaria, visando idenéfi se ha restricdes para sua utilizagdo, o que
exige um estudo sobre a teoria das causas no atribittario, com o objetivo de identificar
para o que serve cada tributo e o que justifiagbatacéo, figura por figura, levando-se em
conta as particularidades de cada drfia.

Embora, LUIS EDUARDO SCHOUERI ressalve que inexisbnsenso, na doutrina
nacional, a respeito da necessidade de identificdggdorqué de cada tributo, pois, em regra,
cada tributo se vincula as necessidades econdmhicstado, defende a tese de sua validade,
na medida em que serve para justificar e fundamerfenémeno da tributacao’.

A causa nédo se confunde com a hipotese de incajgyais esta descreve os eventos
que autorizam a cobranca das diferentes figurastéiias e a causa visa esclarecer as razfes
que justificam e atribuem legitimidade para a togtéo dos tributos.

Quanto as divergéncias, referentes a necessidadeodia das causas, no ambito
tributario, destacam-se alguns autores e o0 respeatntendimento: a) ALIOMAR
BALEEIRO concorda com a necessidade da teoria, @aigjeito passivo paga o tributo por
ter capacidade contributiva e porque deve contrilm@m o pagamento dos servigos
publicos®® b) JOSE EDUARDO SOARES DE MELO concorda com aiteda causa,
justificando que ha vinculacdes distintas aos destda arrecadacdo conforme cada espécie

de tributo, sendo geral para os impostos e espagifira os demais tributd% c) RICARDO

1% Normas tributérias indutoras... op. cit., p. 109-126.
156
Id.
157 Id
%8 pid, p. 130-154
159 Id



59

LOBO TORRES discorda da teoria da causa, alegané@qustificativa para que se paguem
tributos deve levar em consideracéo as novas esagitre Etica e Direits°

Sob esses aspectos, concordamos com o entendindent®RICARDO LOBO
TORRES, pois existem, na correlacdo entre a EticeDireito outras variaveis que podem,
eventualmente, ser consideradas por um sistemddrib, além da finalidade de arrecadar e
prover fundos para o Estado. Como, por exempl@&cassidade de induzir comportamentos
éticos desejados, relativos ao meio ambiente oultara etc. que, de forma geral, possam
propiciar melhores condi¢cdes de vida para a sodeda

Variaveis que podem caracterizar o fenébmeno dafésdalidade, ou seja, a finalidade
da tributagdo ndo pode ser exclusivamente arramdaaPois, pode ser utilizada para tutelar
também outras finalidades estatais, quando presenterrelacdo entre Etica e Direito,
legitimando, por consequéncia, a possibilidadeidatacdo. Isso ndo implica desconsiderar a
capacidade contributiva, nem a destinacdo da aaeéa, j& que, dificilmente, a instituicdo
de um tributo com finalidade extrafiscal eliminagpecto arrecadatério, mas, ao contrario,
amplia as possibilidades que justificam a tribubag@omo resultado, uma justificativa que
nao pode estar fundada em objetivos meramenteadatirios.

Adiante, sera descrita a correlagéo feita por SCHRWentre os diferentes tributos e
a possibilidade de utilizagdo das normas indutofesando-se em consideracao as
especificidades de cada um deles, e admitindo, gasstionamento, a classificagao
doutrinaria considerada pelo autor: impostos, tagastribuicio de melhoria, empréstimos
compulsérios, contribuicdes sociais e contribuiggsseciais.

Quanto a analise sobre a possibilidade das nomaagoras poderem ser veiculadas
por meio da legislacdo que institui impostos, amkesavaliar a realidade brasileira, LUIS
EDUARDO SCHOUERI demonstra que a Alemanha ja etdreressa mesma discussao.
Desde o século XIX, procura uma forma de adequegialacdo, chegando a criar a tese da
teoria da finalidade acessoria, que influenciowatriha brasileira. Essa teoria estabelecia a
existéncia de uma finalidade secundaria para t@isas, pois a principal e indispensavel
finalidade do imposto € arrecadatdria. Assim, megme 0 montante ndo seja elevado, a
receita ndo pode ser vinculada a quaisquer tipagedpesas, pois a finalidade do imposto é
prover recursos para que o Estado satisfaca setssggerais, uma vez que, 0S recursos para
os gastos especificos, devem advir de outras fontbesarias-*

160 |d.
%1 1pid, p. 155-165.
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Para caracterizar o imposto, no ordenamento juridecional, adverte ALIOMAR
BALEEIRO, que éirrelevante a denominacdo atribuida pelo legisladoiindiferente a
destinacdo do valor arrecadado; e que o conceiio galo Cddigo Tributario Nacional
(CTN) é o mesmo que a doutrina empr&jaALIOMAR BALEEIRO assim o conceitua:

[...] a prestagdo de dinheiro que, para fins der@sise coletivo, uma pessoa
juridica de Direito Publico, por lei, exige coativente de quantos lhe estdo
sujeitos e tém a capacidade contributiva, sem lipedssegure qualquer vantagem
ou servico especifico em retribuicio desse pagam@ht

A partir desse conceito, para que se atinja otigbjedesta analise, que é o de
identificar a justificativa da cobranca de um inpps$ importante destacar que, para essa
espécie tributaria, inexiste vinculacdo entre adteipe de incidéncia que justifica a sua
cobranca e a obrigatoriedade de que o ente puldicosujeito ativo realize alguma
contraprestacao especifica em relacdo ao sujesgivoa

Para LUIS EDUARDO SCHOUERI, justifica-se a cobrarde impostos. Primeiro,
porque o Estado necessita de recursos para cusiaardespesas e, segundo, porque o
referido tributo pode ser utilizado como instruncemqtara intervencdo sobre o dominio

econdmica®* Em seguida, afirma o autor:

[...] que espécies tributarias que se distinguemdianais por causa de seu fato
gerador (ndo vinculado) e da destinacdo do prodeteua arrecadacéo (despesas
gerais do Estado). Sua conformagédo legal ndo sexernsivamente a partir de
normas com funcdo arrecadadora, cuja justificac@onécessidade de o Estado
obter recursos para suprir as exigéncias coletivas, também ali atuam normas
indutoras. Estas tém justificacdo diversa das pramequal seja a intervencéo
estatal sobre o Dominio Econémico, da qual séofestacad®®

Em outras palavras, falar-se em tributm viiculado significa dizer que o tributo € néo
contraprestacional, ou seja, o Estado apenas dadgadamentado na legislacdo que prevé a
sua hipétese de sua incidéncia, mas dele ndo ge @xia contraprestagcédo especifica.

Conclui LUIS EDUARDO SHOUERI, a respeitasd normas indutoras, quando
veiculadas por meio da legislacdo relativa aos stg® “...que ndo se pode apontar

incompatibilidade entre as normas indutoras e opastos, ja que ambos se integram no

%2 Yma introduc&o & ciéncia das financas, p. 99

183 bid. p. 197

164|d.

185 SCHOUERY, Luis EduarddNormas tributarias indutoras ..., p. 167.
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objetivo da construcdo de uma sociedade livreajessolidaria”*®® Mas, acrescenta que tais
normas ndo podem ser utilizadas para mudar oseBnaibnstitucionais ja estabelecidos para
as arrecadatérias, sob pena de serem inconstigisih

Sobre as taxas, PAULO DE BARROS CARVALHO explicee gao

[...] tributos que se caracterizam por apresentanean hipétese da norma, a
descricdo de um fato revelador de uma atividacetadstlireta e especificamente
dirigida ao contribuinte. Nisso diferem dos impastoO direito positivo prevé
duas espécies de taxas: a) taxas cobradas peflagaiesle servicos publicos; e b)
taxas cobradas em razdo do poder de pdfitia.

Destacam-se como principais caracteristicas das,tde acordo com o artigo 145, Il,
da Constituicdo Federal, a exigéncia de serem ayastacionais, isto €, o Estado, para
cobré-las, deve prestar um servigco publico especéidivisivel, e essa prestacdo podera ser
de forma efetiva ou potencigf’

A justificativa para a cobranca de taxas, de arocdm LUIS EDUARDO
SCHOUERI, é a de guk..se a taxa é cobrada “em razéada atividade do Estado, tem-se
nitida a idéia de sinalagma: a taxa é contrapreétague o contribuinte paga ao Estadd®.

Relativamente ao valor a ser cobrado, o tema éaa@mtido, inclusive no direito
comparado, pois, como explica LUIS EDUARDO SCHOUHIR$cute-se a possibilidade de
limitar ou néo o valor da cobranga ao valor do @ukis servigos. No Brasil, informa esse
autor, a doutrina majoritaria admite a vinculagéovdlor da taxa ao do custo, de acordo com
a teoria da equivaléncia: o custo apurado pelodBgpara o servico a ser prestado deve ser
um indicador do valor a ser cobrado, para que o\ taxa ndo seja exorbitanté.

Quanto a possibilidade de utilizagcdo das normdstaras veiculadas por meio da
legislagéo das taxas, LUIS EDUARDO SCHOUERI, apesadestacar que o entendimento

doutrinario é apenas majoritario no Brasil, asgmsinifesta:

1% bid, p. 168.

167 |d

188 Curso de direito tributario ..., p. 70- 71.

189 Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federals Municipios poderdo instituir os seguintesutdb: (...);

Il - taxas, em razdo do exercicio do poder de j@otia pela utilizacéo, efetiva ou potencial, deviges publicos
especificos e divisiveis, prestados ao contribuntepostos a sua disposicdoCofistituicdo da Republica

Federativa do Brasil de 1988 disponivel em: www.planalto.gov.bricohstituicAdconstituicaohtm, acesso
em: 23 jan. 2010).

"9Normas tributérias indutoras ..., p. 168-169.

" bid, p. 170-173.
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[...] tambémas taxas permitem que sua disciplina se faca méaliarinsercéo de
normas tributarias indutoras. Estas, ndo tendo fiwadamentacdo na necessidade
financeira do Estado nem no principio da equivai@necequerem justificacdo
baseada na necessidade do Estado de intervir sab®ominio Econdmico.
Ademais, dado que o fato gerador da taxa implica yrestacdo estatal, ndo se
aceita venha a norma tributaria indutora a indicevmportamento contrario ao que
motivou a prépria prestacéo estataf.

Significa que, apesar de ser possiuBlizar as taxas para veicular normas
indutoras, porque cobradas em razéo de certa adiwidstatal que exige, em contrapartida, o
pagamento, € necessario que a logica que envohmbaanca do tributo ndo seja
desrespeitada, isto €, inibir uma determinada datde por meio do tributo e este,
simultaneamente, incentivar 0s mesmos comportasent

A utilizacdo das taxas, como meio para a difusdoatenas indutoras, € aceita por
autores europeus, de acordo com: a) MICHAEL KLOHRKEIemanha): admite, pois a Lei
Fundamental, assim exige; b) HANS GEORG RUPPE (M)stadmite; c¢) MARIO
PUGLIESI (Italia): admite com finalidades extrafiss; para que populacdes carentes tenham
acesso a servigos essenciais como a justica elesircentivar atividades como a de cacar; d)
ANGELE GARCIA FRIAS (Espanha): admite com finaligadextrafiscais’>

Relativamente a contribuicdo de melhoria, conaidetIOMAR BALEEIRO que
“...a hipotese de incidéncia da contribuicdo de heela compdem-se de dois nucleos
(beneficio + obra publica) igualmente relevantes, seja, € o beneficio-valorizagdo do
imé6vel do contribuinte decorrente de obra publica®

Embora a denominacdo de um tributo ndo seja iz para caracteriza-lo, na
contribuicdo de melhoria, um dos requisitos necess@ara sua instituicdo € a melhoria ou
valorizacéo do imoOvel decorrente de obra publica.

Levando-se em consideracdo o que ha em comumue agydistingue, PAULO DE
BARROS CARVALHO compara as taxas e as contribuigieemelhoria, esclarecendo que

[...] sdo tributos vinculados a uma atuacdo dodestas contribuicbes de melhoria
se distinguem por dois pontos expressivos: pressupdma obra publica e ndo um

servigo publico; e dependem de um fator interméaliyue € a valorizacdo do bem
FA 175
imoével.

121bid, p. 181.

131bid, p. 177-178.

7 Direito tributario brasileiro , op. cit., , p. 581.
75 Curso de direito tributario ..., p. 74.
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Das referéncias apresentadas sobre a cobrancanttédogicdo de melhoria, tributo
considerado vinculado, infere-se que sua cobramg@e eobra publica e valorizagdo do
imével, ou, de acordo com LUIS EDUARDO SHOUERIno que se refere & justificacdo
para a cobranca do tributo, parece que o consiiiindo abriu mao do sinalagma, ao se
referir a uma melhoria™’® Ao que conclui que a contribuicdo de melhoria peefeinstituida
e vinculada as normas indutoras, explicando que

[...] parece possivel que se insiram normas tributarmreutoras no contexto da
criacdo de uma contribui¢do de melharfaurgiriam, pois, naqueles tributos, a par

das normas legitimadas pelo sinalagma, outras cofdivacdo estaria na
necessidade de intervencdo do Estado sobre o DmEdondmica.’”

Importante frisar que as observacbes do autoresealsr normas indutoras sao
acrescentadas as normas necessérias a institiagéonttibuicdo de melhoria, ou seja, para
manter a logica do sistema ndo podem ser contraeéess.

Apesar de ndo ignorar a controvérsia doutrinaristenxte sobre os empréstimos
compulsérios, no que se refere a considera-los cespécie tributaria distinta ou se seriam
apenas variacbes das espécies impostos, taxasnoibuigdo de melhoria, como defende
PAULO DE BARROS CARVALHO, explica LUIS EDUARDO SCHEERI que, para o
foco de sua analise, ou seja, se € possivel assooimas indutoras aos empréstimos
compulsorios, outro fator além da hipbtese querenataa cobranga deve ser considerado,
porque:

[...] na matéria das normas tributérias indutoras,andlise do empréstimo
compulsério ndo pode ficar limitada a ocorrénciafdtm gerador, importando
examinar, também, a finalidade de sua instituicdddavendo fundamento no
Direito Econdmico para a intervencao...entdo a aamdutora sera admitida. Mais

uma vez se ressalva, outrossim, que a referida anodn podera contrariar a
finalidade do préprio empréstimo compulséripie lhe serve de veicul6

Destaca a importancia de que se considere a fatidda instituicdo do empréstimo
compulsério porque, a Constituicdo Federal de 1988 cria o empréstimo compulsério,
somente autoriza sua criagcdo em determinadas stémgias, como para atender a despesas
extraordinarias, de calamidade publica, guerravaurainéncia, ou para investimento publico

urgente e de relevante interesse nacional; logmastegislacdo que os instituir, a finalidade

7% Normas tributérias indutoras..., p. 188.
Y7 \bid, p. 188-189.
178 bid, p. 192-193.
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for a intervencdo sobre o dominio econdmico, eagiaormas indutoras poderdo ser a eles
associadas.
Quanto a criacéo de tributos, JOSE ROBERTO VIEIBAtende que s&o criados pela
Constituicao, pois afirma que:
Portanto, o mais acurado estudo de um gravame upralg constitucional e
infraconstitucional — conduz-nos ao conhecimentétidlouto inteiro”, enquanto sua
investigacao tdo-somente constitucional, conquaéto suficiente, ja nos revela “

tributo minimd, que, em sua substancialidade nuclearpfgeto de criacdo o seio
da propria Lei Magnat™

Embora minoritario tal entendimento, entendemosbtan, que, embora seja
necessaria a complementacéao pela legislacédo imsattaional para a criacédo do tributo, esta
nao poder ir além, inovando, em relacdo as possifiguras tributarias inicialmente
delineadas na Constituigdo Federal.

As contribuigcBes sociais, assim como 0s emprésticmmpulsérios, sdo alvo de
controvérsias doutrinarias, a respeito de conmtituiou ndo espécie tributaria distinta.
PAULO DE BARROS CARVALHO admite qué..as contribui¢cdes séo tributos que, como
tais, podem assumir a feicdo de impostos ou tgxasjustifica seu entendimentt:.ao
atribuir competéncia para a Unido instituir conttilgdes, o constituinte ndo indicou os fatos
susceptiveis de serem tributados, mas apenas alkdéides que legitimam sua criacéo”.
Portanto, ndo se confundem as finalidades com tesirsticas que individualizam as espécies
tributarias, podendo estas serem alcancadas, sedgaheéntendimento, seja por meio da
instituicdo de impostos ou de taxXy.

Por sua vez, LUIS EDUARDO SCHOUERI entende §uenquanto justificacio
para a cobranca de tributos, pode-se dizer quel@amca da contribuicdo social se justifica
(se legitima) pela necessidade de se proverem adJoé meios para sua atuacdo na area
sociaf®; o que equivale a dizer que, mesmo com finalidamak o objetivo é prover
recursos para o Estado. Por isso, ao cogitar sopossibilidade das normas indutoras serem
associadas as contribuicdes sociais, ele afirma:

[...] a par da exigéncia especifica desta espéitiatdria (harmonia), soma-se a
necessidade de as normas tributarias indutoras neapem justificacdo

independente da propria contribuicdo que Ihe sgeveeiculo, ja que enquanto esta
ja se justifica na necessidade de prover meios pasduacdo estatal, aquelas

9VIEIRA, José Roberto. E afinal p. 640.
180 Curso de direito tributario ... p. 76.
'8 Normas tributérias indutoras ..., op. cit.,p. 193-194.
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buscardo, sempre, justificativa na intervencdo ddad® sobre o Dominio

Econdmicol®?

Atualmente, segundo Leandro Paulsen, para a&iudg Unido na area social, foi
instituido a cobranca das contribuicbes sociaisaigee da seguridade social, que se
subdividem em nominadas, residuais e da previdé&hziduncionalismo publico estadual,
distrital e municipat®?

Quanto as contribuicbes especiais, reconhece LEDSARDO SCHOUERI que
podem ser de intervencdo no Dominio Econdmico mte@eesse de categorias profissionais
ou econémica¥®* Todavia, o autor adverte que o legislador corstBuapenas indica a

finalidade dessas contribuicdes e ndo a sua hgpdeacidéncia.

Nao é a presenca do fendmeno intervencionista sentie do fato gerador da

obrigacdo nem seu efeito no interesse de catepooiéssional ou econdmica que

caracteriza a contribuicdo especial. E a destinagéproduto de sua arrecadagéo
que a caracteriz&

Relativamente as contribuicbes especiais e a pldade de atuarem associadas as
normas indutoras, entende:
Pode-se entender valida (e até desejavel) hipd@esmcidéncia de contribuigdo
especial que contenha norma tributaria indutorayire#o ela mesma, para
impulsionar os contribuintes no sentido almejadta petervencdo ou atuacéo da

Unido; aceitavel também uma hipétese neutra coatdel aquela atividade estatal;
inconstitucional, outrossim, aquela que contradiiaalidade propost%°

Tem-se, por tais razfes, que, se a finalidade @@atacdo é o que individualiza as
contribuicbes especiais e que as normas indutd@aspndem descaracterizar uma espécie
tributaria, caso sejam adotadas, as normas indutdmagatoriamente devem ser compativeis
com a finalidade das contribuicbes especiais.

Em resumo, a partir das reflexdes de LUIS EDUARDCHSUERI sobre o que
legitima a cobranca das diferentes figuras tribagartem-se que: os impostos tém por
finalidade arrecadar recursos para o custeio dggedas do Estado e podem intervir sobre o
Dominio Econdmico; as taxas e a contribuicdo denami tém a finalidade de retribuir ao

Estado os gastos por ele realizados com servidagps especificos e divisiveis ou com obra

182
Id.
183 Direito tributario: constituicdo e cddigo tributario a luz da doutenda jurisprudéncia... p. 38.

184 Normas tributérias indutoras..., p. 223.
185
Id.

18 |bid, p. 224.
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publica; os empréstimos compulsérios podem ternalifiade de intervir no Dominio
Econdmico; as contribui¢cdes sociais tém por firzalil prover recursos a Unido para custear
atividades sociais; e as contribui¢cdes especiaidit@alidade arrecadatoria.

Devendo-se acrescentar que todas as espéciesariasutanalisadas podem ser
associadas as normas indutoras. Embora existatedirmiserem respeitados, e um deles é o
gue determina que as normas indutoras ndo poderardeterizar as figuras tributarias,
podendo estas atuar somente se estiverem em copgrnEom as suas finalidades e
especificidades.

Outros limites, destacados por LUIS EDUARDO SCHOUWHRra a utilizagdo das
normas indutoras, sdo os principios da ordem ecimadrda ordem tributaria, e da ordem
internacional, estes decorrentes de compromissusmasos pelo Brasil em face de outros
paises?’

Regra geral, segundo o autor, a forma de utilizagBnormas indutoras da-se por
agravamento ou vantagem. Entendendo que, por ageaa,“...a norma tributaria indutora
torna mais oneroso 0 comportamento indesejado, idapllo aumento dos custos do
contribuinte, que, assim, fica propenso a adotamportamento alternativo, menos
oneroso”!®® Por vantagem,“..no sentido de incentivar contribuintes que &zt
comportamentos desejados pelo legislador. Vale-degslador da premissa de que os
contribuintes buscam economizar tributos, para mhnna valvula, pela qual a pressao
tributaria é aliviada, de modo dosadd®?

Avalia o autor que, na inducdo por agravamento,regma, tais normas nao tém
objetivo arrecadatério. Quanto a atuacao por vamiag@m funcdo de ocorrerem por meio de
diferentes técnicas, podem atender a objetivos afiscais, arrecadatérios ou
simplificadores->°

A intervencao ou inducédo por meiosdssnormas recebe criticas, quando aplicada
no ambito tributario, pois determinado comportarmgmemiado com uma san¢ado positiva,
em razdo de um individuo té-lo realizado por estgeito a norma tributaria, podera ser
igualmente adotado por outros que nao estdo ssjaeitivibutacdo e, no entanto, por outras

razdes, que nao as premiais, ja adotavam tal cadampento, trazendo ao sistema uma

871bid, p. 210.
18 bid, p. 205.
189 bid, p. 206.
199pid, p. 206-207.
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desigualdade, porque, afinal, nem todos que temal comportamento receberiam igual
premiagéao.

Posta assim a questédo, entendemos que, peloasitoodmas indutoras representarem
uma opc¢ao para o sujeito passivo, isso ndo gerguaddade, desde que pois, a todos que se
encontrem nas mesmas condi¢des, sdo dadas, extsam®emesmas alternativas, para que
possam optar ou ndo pelas normas indutoras, daselergssalvada a possibilidade da
legislacdo contemplar os que anteriormente a vigédas normas indutoras, adotaram
comportamentos que passaram a ser reconhecidsarngies positivas.

A utilizacdo de normas indutoras, como lembrad@denlimites. Dos limites citados
pelo autor, podem ser destacados os principiogdtamoeconémica; os principios da ordem
internacional; os principios da ordem tributaria; gge as normas indutoras néo
descaracterizem as figuras ou espécies tributdfiasssim, ao considerar-se o tema deste
estudo, sobre a utilizagdo dos incentivos tribagarcomo normas indutoras, que eles possam
auxiliar na busca do fomento ao desenvolvimentogaldormidade com os paradigmas do
desenvolvimento sustentavel, faz-se necessario agudimites sublinhados por LUIS
EDUARDO SCHOUERI nédo sejam desconsiderados.

Mas, por ser um estudo, em esséncia, no ambitareitodributario, somente os dois
limites diretamente correlacionados com esta ace®ickito € que serdo detalhados, quais
sejam: os principios da ordem tributéria, no capitll, e, a seguir, a estrutura da norma
juridico-tributaria, que permite identificar cadguira tributaria, de acordo com a Teoria da
Regra-matriz de Incidéncia, de PAULO DE BARROS CARWO, com o objetivo de que
se possa, tecnicamente, conhecer e descrevereasntifs figuras tributarias, que, ao serem
utilizadas, associadas as normas indutoras de atempento, com finalidades extrafiscais, o

sejam, mas sem descaracterizar os tributos.

2.3 ESTRUTURA DA NORMA JURIDICA TRIBUTARIA

Mais uma vez, tem relevancia a afirmacdo de ALFRERMIGUSTO BECKER de

que“...a experiéncia juridica € uma experiéncia noriwat o Direito € formado por regras

1192

juridicas e estas consistem em regras de condatan@s)” <, que podem ser analisadas em

191 Id
192 Teoria geral do direito..., p. 60.
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dois planos, o estatico, relacionado a estruturaodana, e o dinamico que analisa os efeitos
juridicos da incidéncia da regra no mundo juridi€o.

No plano estatico, conforme sua estrutura, a ngundica, além de sef...veiculada
mediante juizos hipotéticosdpresenta-se subdividida em dois aspectos, a rmimaria e a
norma secundarid:..a norma primaria como aquela que determina andota desejada e a
norma secundaria como aquela que estabelece a samgEo descumprimento da
primeira”.*%*

Mas, adverte JOSE ROBERTO VIEIRA que, considerasaacdo como norma
secundéria, ndo é entendimento unanime, emboraitAeam esclarecendo que a divergéncia
existente pode ser explicada, considerando-se @d@acomo um terceiro elemento na
estrutura da norma, com o que ndo concordam HANSSER e COSSI&® Ao concluir, o
autor explica:

Tanto as normas primarias quanto as secundari@seagam idéntica estrutura
I6gica: uma hip6tese e uma conseqiéncia, unidas @mlectivo ouoperador

dednticq assim chamado por constitui-se ndaver ser Tal associacao também é
referida coma6pula dedntica®™

Portanto, a partir das reflexdes de JOSE ROBERTEIRA, pode-se afirmar que a
norma juridica compde-se da norma primaria, queesgmta uma previsdo de conduta; e, da
norma secundaria, que representa uma san¢do. E @uesstrutura da norma,
independentemente se da primaria ou da secung@ssui dois segmentos: o0 primeiro
configurado pela condicdo ou hipotese, na qual @ést@ descrito um comportamento, e o
segundo, a prescricdo da conseqiiéncia — uma relagdica e a ligacdo entre hipdtese e
conseguéncia da-se pelo conectivo “dever ser”.

O que nao se deve confundir € o conteldo da coésegii com a propria
consequUéncia, pois, independentemente de seu donteseja adimplemento ou
inadimplemento, representara pura e simplesmesggunda parte da estrutura da norma.

Mas, caso ocorra o inadimplemento da norma primateconstituird a hipotese da
norma secundaria ou da sancao, e passa a ser, rovaochipdétese com outra conseqiéncia,
mas exatamente com a mesma estrutura da norma rigringual seja: hipotese e

consequéncia.

193 |d

194|d.

195 A regra-matriz ..., p. 56-57.
1% bid, p. 57 -59.
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Para PAULO DE BARROS CARVALHO, embora as normagdjoas disciplinem
condutas, ao se verificar a sua finalidade, obsseyano ordenamento, regras de
comportamento e regras de estrutura. No entantcseafazer a distincdo entre elas, a
denominacdo destas Ultimas ndo favorece o ententbmée que ambas disciplinam

comportamento¥’’ Afirma esse autor:

Toda e qualquer norma juridica, simplesmente pigrar o sistema, tem que ver
com a disciplina das condutas entre os sujeitosntéaacéo social. Sob esse
aspecto, alias, fica até redundante falar-se emasate conduta. Mas acontece que
numa analise mais fina das estruturas normativamps encontrar unidades que
tém como objetivo final ferir de modo decisivo asmportamentos interpessoais,
modalizando-os deonticamente como obrigatdrios p@ibidos (V) e permitidos
(P), com o que exaurem seus propoésitos regulafivgsOutras, paralelamente,
dispdem também sobre condutas, tendo em vistaygdont producdo de novas
estuturas dedntico-juridicas. S&8o normas que ag@remmo condigdo sintatica
para a elaborac@o de outras regras, a despeiteidelarem comandos que se
vertem igualmente sobre comportamentos intersubgefi..]**

Em linhas gerais, as regras de estrutura funciocamo um pré-requisito para a
criacdo das normas de conduta, na medida em queckm o0s parametros para a sua
producdo. Para PAULO DE BARROS CARVALHO, elds..instituem condicdes,
determinam limites ou estabelecem outra condutasgoéra de meio para a construcao de
regras do primeiro tipo*®. Referindo-se as regras de estrutura e as regresndportamento,
PAULO DE BARROS CARVALHO qualifica-as comd...regras que se dirigem
diretamente & conduta das pessoaas que dependem das regras de estriiftifa

Explica também esse autor que, embora as regrasstiletura condicionem ou
determinem os parametros para a criacdo das rdgraesmportamento, a configuracdo, em

termos estruturais, das duas regras, é exatamemsrag’: Ao comparéa-las, afirma que:

Ambas tém mesma constituicao interna: uma hipétessgritora de um fato, e uma
consequéncia, que é o mandamento normativo. Songiseregras de conduta, o
consequente ou prescritor expede um comando voldcomportamento das
pessoas, nas suas relacbes de intersubjetividaglearto nas regras de estrutura o
mandamento atinge outras normas, e ndo a condrgtrdente considerad¥.

197 Direito tributario : fundamentos..., p. 42.
198

Id.
199 |d
290 1d Curso de direito tributario ..., p. 559.
201 Id
202 Id
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O que pode ser sintetizado da seguinte forma:eges de estrutura atingem os
comportamentos de forma mediata e as regras deitegrak forma imediata. Os exemplos
dados por PAULO DE BARROS CARVALHO auxiliam a distéo entre as duas regras:

Sao normas de conduta, entre outras, as regragesatie incidéncia dos tributos e
todas aquelas atinentes ao cumprimento dos dewestsimentais ou formais,
também chamados de “obrigacdes acessérias’. E ipamantente regras de
estrutura aquelas que outorgam competéncias, isen¢drocedimentos
administrativos e judiciais, as que prescrevemspisstos, etcsic).?%?

A norma juridica, sob o ponto vista estatico, élisada segundo sua estrutura, de
conformidade com as licbes que acabamos de refer&ALFREDO AUGUSTO BECKER,
JOSE ROBERTO VIEIRA e PAULO DE BARROS CARVALHO, e permitem que se
destaquem as seguintes caracteristicas: a) codréttrmado por normas que veiculam regras
de comportamento; b) regras que, se analisadas asjpecto estético, ou seja, de acordo com
sua estrutura, sao veiculadas por meio de juizpetdticos, e subdivididas em norma
primaria, que veicula a previsdo da conduta, e emma secundaria que impde uma sancao;
c) tanto a norma primaria quanto a secundaria,ueossdois segmentos: a hipdtese e a
consequéncia; d) o conjunto de normas do ordenammgitivo, considerado segundo a
finalidade delas, possui, ainda, regras de es&rugure condicionam ou orientam a elaboracao
das regras de conduta; e) tanto as regras deusatatmo as regras de conduta, mesmo tendo
finalidades razoavelmente distintas, possuem a messtrutura das normas juridicas em
geral: hipotese e consequéncia.

Tais caracteristicas, contudo, ndo séo suficigraes descrever as normas de todas as
figuras tributarias, as quais requerem outras é@spdades para que sejam individualizadas.

PAULO DE BARROS CARVALHO, para analisar as partaridades das normas dos
tributos, sob o ponto de vista estatico, descravgpar meio de“...critérios para a
identificacdo de fatos (hip6tese ou suposto) €kds para o reconhecimento de uma relacéo
juridica (consequéncia), que havera de instauracigando da ocorréncia do fato previsto na

hipétese™®™* e salienta que, em regra,.impde-se consideracdo simultinea de todos os

critérios” 2% o que justifica o detalhamento abaixo.
Explica, ainda, o jurista, que, embora considere guestrutura formal da norma

juridica tributaria seja a mesma das demais nodoagdenamento juridico, ou seja, a norma

293 Djreito tributario : fundamentos..., p. 43.
2% Teoria da norma tributaria ..., p. 108.
295 bid, p. 125
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completa forma-se a partir da norma primaria e diana secundaria; para que se tenha
precisdo cientifica, na criagdo das normas trilagadivide-as em trés classés,consoante

o grupo institucional a que pertenceffi®

[...] @) normas que estabelecem principios gedesparcadores da virtualidade

legislativa no campo tributarjdd) normas que estipulam a incidéncia do tributo,
descrevendo os aspectos de eventos de possiveEmaar e prescrevendo o0s
elementos da obrigacgédo tributaria (sujeitos e miela@eterminacdo do objeto da
prestacdo). Chamemo-las de “norma-padrdo de ind@éou “regra-matriz de
incidéncia tributaria”, registrando que cabem netm®m as normas que impdem
penalidades. E, por fim, ¢) normas que fixam oumawidéncias administrativas
para a operatividade do tributo, tais como as deakmento, recolhimento,

) ~ . : L 207
configuragdo de deveres instrumentais e as retadiVscalizacao.

Dessas classes, interessa a este estudo a nosna gutor designa dé..norma
tributaria em sentido estrito, aquela que assinalaucleo da percussao juridica do tributo,
isto é, a ‘norma-padrdo’ ou ‘regra-matriz de incit8a™ *°® que, como as demais normas
juridicas, apresenta as caracteristicas acima omawas, mas possui particularidades, na
hipétese e na conseqiiéncia, o que as individu@iza.

Ao analisar a norma tributaria em sentido estR#@JLO DE BARROS CARVALHO
dividiu-a, para bem compreendé-la, em cinco compiasel6gicos, denominados critérios,
mas que formam uma unidade, pois, para que se t@mviado integral do que seja a
denominada regra-matriz de incidéncia, é necesegagrupa-los em dois subconjuntos, duas
proposicées: a hipétese, proposicéo tese ou amtetzed a conseqiiéncia ou conseqifefite.

Unindo essas partes, existe (oever-ser”’, que determina que, ao ocorrer, no mundo
fenoménico, o que estiver previsto no anteceddeféggra-se o consequente.

Com a regra-matriz de incidéncia, a identificac@dashdmeno da imposicéao tributaria
fica simplificada, pois a falta de técnica dos séylores, ao elaborar os textos legislativos,
dificulta o reconhecimento das caracteristicasiseiggprescindiveis em cada uma das figuras
tributarias, cabendo ao intérprete, por meio déizatdo da regra-matiz, identificar os
critérios no texto legal.

Para PAULO DE BARROS CARVALHO...a regra-matriz de incidéncia tributaria

€, por exceléncia, uma regra de comportamento, rde@ada que estd a disciplinar a

% Direito tributario : fundamentos..., p. 111.
207
Id.
298 |bid, p.112.
209 Id
210 Curso de direito tributério ..., p. 307-419.
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conduta do sujeito devedor da prestacéo fiscalaper o sujeito pretensor, titular do direito
de crédito”?*

Embora a regra-matriz de incidéncia tributaria respnte uma regra de
comportamento, vale observar que o estudo feitdPpdsLO DE BARROS CARVALHO a
divide em vérios critérios, evidenciando uma estautnterng* Nesse sentido, o substantivo
“estrutura” demonstra a analise feita sob a Optica da comms&sgpecifica da hipotese e da
consequéncia da norma juridico-tributaria.

Tal esclarecimento faz-se necessario porque, anaésar a estrutura da norma, as
caracteristicas especificas da composicdo da Bpé@tela consequéncia, ndo surge qualquer
contradicdo com a sua analise funcional. Mas sim complementacédo, que pretende induzir
comportamentos — pois, essencialmente, € um edélancdo da norma, mas € por meio da
analise de sua estrutura que o dado funcional paserocalizado e compreendido.

A importancia de se estudar a estrutura da regtaznde incidéncia tributaria
justifica-se, também, para que se compreenda orfend da subsuncdo, haja vista de que a
incidéncia da norma tributaria ocorre quarida fato (fato juridico tributario constituido
pela linguagem prescrita pelo direito positivo) gdar absoluta identidade com o desenho
normativo da hipétese (hipétese tributari&)® facilitando o exame dinamico da norma, ao
gual se referiu ALFREDO AUGUSTO BECKER.

llustrando a assertiva, PAULO DE BARROS CARVALHQirma que, para
identificar um fato juridico-tributario adequadartesn sua descricdo € realizada no
antecedente ou descritor das normas tributarias,squsubdivide em trés critérios material,
espacial e temporat?

a) o critério material identifica 0 comportamedtopessoas fisicas ou juridicas, que se
exprime por um verbo mais um complemetifo.Adverte PAULO DE BARROS
CARVALHO que o critério material ndo pode ser camfdlo com a descri¢cdo do fato, pois
esta depende da associacdo dos critérios maesfaicial e temporal’ Segundo esse autor,
0S requisitos necessarios para a descricdo de umpoctamento sad...0 verbo e o

“1bid, p. 313.

212 |d

B |bid, p. 312.

““Teoria geral do direito tributario ...op. cit.

ZZ Curso de direito tributario ..., p. 318-319.
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complemento que ddo a estrutura do nucleo das éspét normativas®® sublinhando,
ainda, que esses verbos devem ser pessoais ¢\omTs?

b) o critério espacial ndo deve ser confundido coémbito de validade de uma lei,
embora possa coincidir. Esse critério aponta alif@ga@io, no espaco, do fato, podendo

apresentar-se por meio das seguintes combinagoes:

a) hipdtese cujo critério espacial faz mencéo a detewho local para a ocorréncia
do fato tipico;

b) hipotese em que o critério espacial alude a arg@ecéicas, de tal sorte que o
acontecimento apenas ocorrera se dentro delasregéograficamente contido;

c) hipétese de critério espacial bem genérico, onde ® qualquer fato, que
suceda sob o manto da vigéncia territorial da retituidora, estara apto a

desencadear seus efeitos peculigg(gs

Logo, se o critério material descreve o comportdmed critério espacial, por sua vez,
indica o local onde o comportamento deve ocorrer.

c) o critério temporal € util...para saber, com exatiddo, em que preciso in&an
acontece o fato descrité®’; e ndo deve ser confundido com as regras de efticda lei
tributaria no tempé?* A importancia desse critério para o sujeito atvo de determinar o
momento em que surge, genericamente a relacadcpridbutaria, e especificamente, o
direito do sujeito ativo ao crédito tributario @r@ o sujeito passivo, 0 momento em que surge
0 seu dever juridico.

A sintese da descricdo da hipétese da normaigoridbutaria ou regra-matriz de
incidéncia pode ser feita por meio da associac&drée critérios: o material, que identifica o
comportamento propriamente dito; o espacial, quelade onde o comportamento deve
ocorrer e o temporal, que declara quando ele pedacorrido.

Concluida essa analise, que compde a primeira gdartegra-matriz de incidéncia, ou
0 antecedente, configura-se o0 momento de analisar segunda parte, 0 prescritor,
conseguéncia ou consequente, que, no dizer de PAREBARROS CARVALHO, revelara
“...0 comportamento que a ordem juridica espera digeito passivo (...) o consequente

normativo desenha a previsdo de uma relacdo juaidgue se instala automatica e

28 |bid, p. 322.
9d..
220 bid, p. 325.
221 1bid, p. 327.
222|d.
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infalivelmente, assim que se concretize o fafd'0 que se faz por meio dos critérios pessoal
e quantitativo.

A expressao “relacdo juridica” possui diferentespgbes, todavia, neste contexto,
compreende-se como o liame juridico que liga o deveo credor, tendo em vista uma
obrigagéo de cunho patrimonial.

No ambito tributario, PAULO DE BARROS CARVALHO datece que as relagbes
juridico-tributarias compreendem dois tipos, uma,cdnho patrimonial, contida na regra-
matriz e, outra, relativa apenas aos deveres ashnativos, instrumentais ou formais, que nao
implicam pagamento de tributt’

A seguir, analisam-se 0s critérios pessoal e gatnd, que sdo componentes légicos
do consequente:

a) o critério pessoal, que traz os elementos ideatifices dos sujeitos, ativo e
passivo, da relacao juridica. O sujeito ativo éemlor, que tem direito ao objeto
da prestacdo. Em regra, € representado pelas pepsbticas, detentoras de
capacidade para editar normas tributarias e decichguie tributaria ativa. O
sujeito passivo € a pessoa fisica ou juridica,igdlolu privada, que deve adimplir
com a obrigacao tributéria, seja ela pecuniarim@w De acordo com o CTN, o
sujeito passivo podera ser o contribuinte — aqgetetem relacdo direta e pessoal
com o fato juridico tributario ou o responsavejuam a lei atribua tal condicao.

b) o critério quantitativo, que ‘€..indicador dos fatores que, conjugados, exprimem
o valor pecuniério da divida (base de célculo eatita)”.?* Esse critério refere-
se ao objeto da relacdo juridica, revelado peleagdlo da aliquota sobre a base
de calculo, dados que, juntos, tém a finalidademdmsurar o fato juridico
tributario para que se determine o valor do trilidwido.

As diretrizes existentes, para o célculo do vdlrtributo, ndo revelam apenas uma
operagdo matematica a ser realizada, porque umeadaseis que o determinam, a base de
calculo, possui outras fungdes, como apresenta RPADE BARROS CARVALHO, ao
destac&’® a) funcdo mensuradora, que mede genericament®:ohi diferentes elementos
que podem auxiliar nessa funcédo, e que, individaaten ou associados, possibilitam a

mensuragdo do critério material; esses elementopre@ndem o valor da operacao, o valor

22 bid, p. 348.
224 1bid, p. 354.
% bid, p. 363.
228 |bid, p. 393-404.
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venal, area, volume, peso, largura, altura, calagmntre outros; b) funcdo objetiva, que
determina o valor da divida: a base de calculdajuente com a aliquota, determina o valor
devido do tributo, sendo que ambas tém importésanaelhante; c) funcdo comparativa, pela
qual a base de célculo confirma, infirma ou afimneritério material, para que se verifique a
necesséria correlacdo entre ambos os dados da mwnraidéncia; ou base de célculo,
comparativamente, deve confirmar o critério matesia denunciar sua incompatibilidade;
podera também afirma-lo qual seja, esclarecé-lando a legislacéo for obscura; observa-se
que, em caso de incompatibilidade é a base delc&@ue deve ter prevaléncia; € a correlacéo
entre a base de célculo e o critério materialsalifie possibilita que se individualizem os
tributos.

Outra variavel que auxilia na determinacdo do valortributo é a aliquota, cuja
funcao objetiva, que aqui se destaca, constit@tarchinacdo do valor do tributo. A aliquota,
deve ser prevista em lei. Com frequéncia, explis&IFO DE BARROS CARVALHO, a
aliquota é expressa por meio de um numero perdeatuhora também possa sé-lo por meio
de cifras monetarias. Podendo entdo, segundo o aptesentar-se: a) como valor monetario
fixo ou variavel, segundo escalas progressivasade lole calculo; b) por meio de fracéo
percentual ou ndo da base de calculo. Caso sejiorena de fracdo poderd ser aliquota
proporcional invariavel, percentual base de calcptoporcional progressiva — a medida que
a base de célculo aumenta, a proporcdo aumenfagrpional regressiva — a medida que a
base de calculo aumenta, a proporcao dinffriui.

Além da funcéo objetiva, explica o citado autor qualiquota tem outras finalidades
relacionadas aos principios constitucionais, pger meio de seus desdobramentos
percentuais e do mecanismo da proporcdo, assegeamPrincipio da Igualdade e da
capacidade contributiva e, pelo fato de possuiitdsnlegais, realizam-se os principios do
minimo exigencial e do nao-confisco. Ademais, é pmwio da variacdo dos valores da
aliquota que se podem utilizar os tributos com &r#rafiscais, e se for reduzida a zero,
atende & possibilidade de concesséo de isefithes.

PAULO DE BARROS CARVALHO resume sua teoria da notnitautaria em sentido

estrito, da seguinte forma:

Ora, a regra-matriz de incidéncia tributaria é, @aeléncia, u'a norma de conduta,
vertida imediatamente para disciplinar a relacd&simdo com seus suditos, tendo

227 |d.
228 bid, p. 418-419.
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em vista contribui¢cdes pecuniéarias. Concretizarelossfatos descritos na hipotese,
deve-ser a conseqiiéncia [23.

Ratificando-se a tese de que — mesmo sendo arafisadneio dos critérios material,
espacial, temporal, pessoal e quantitativo — aitesér da norma juridico-tributaria ndo difere
da estrutura das demais normas do diféftoPortanto, a regra-matriz é apenas uma
ferramenta de analise que, apenas revela os sey®noentes, no ambito tributario.

Os critérios que compdem o antecedente e o consteqdie norma juridico-tributéria,
demonstram a composicdo da regra de conduta ée dlarrealidade para que se verifique 0
fendbmeno da incidéncia tributaria, todos os co®ridevem estar simultaneamente
atendidog™!

Cabe assinalar que, ao analisar o conjunto dasasoguridico-tributarias, PAULO DE
BARROS CARVALHO, distingue, pela funcao, as regtasestrutura e as regras de conduta.
Assim, observa que as normas de estrutura podediccamar a criacdo das regras de conduta
e, quando isso ocorre, pode dar-se o fendbmencedads, que implica o ndo pagamento do
tributo. A norma de isencao caracteriza-se porgs regra de estrutura que interfere nos
critérios de uma regra de conduta, que é a nornmaci¥ncia tributaria, pois, no dizer do

autor,

[...] com seu timbre de mediatidade, instituem opdes, determinam limites ou

estabelecem outra conduta que servira de meio pam@nstrucdo de regras do
primeiro tipo. Denominamos normas de conduta asgiras e normas de estrutura
as ultimas. Sao normas de conduta, ente outrasgess-matrizes de incidéncia dos
tributos (...). E s&o tipicamente regras de egtautaquelas que outorgam
competéncia, isencdes, procedimentos administsaéjadiciais [...}>

Por sua vez, a regra de estrutura que estabelessngio, ao condicionar a regra-
matriz de incidéncia tributaria, interfere em uns datérios formadores, ndo a ponto de fazer
com que algum deles desapareca, pois, nesse cesgraade incidéncia ndo mais incidiria,
uma vez que sua existéncia se condiciona a presamgdtanea dos cinco critérios. Ou, na
expressao de PAULO DE BARROS CARVALHO:

Guardando a sua autonomia normativa, a regra dedseinveste contra um ou
mais dos critérios da norma-padrdo de incidénciatjlando-os,parcialmente E

Obvio que ndo pode haver supressdo total do jt@orquanto equivaleria a
destruir a regra-matriz, inutilizando-a como norwdida no sistema. O que o

22 bid, p. 410.

230 Id

231 Id

232 Djreito tributario : Fundamentos..., p. 42-43.
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preceito da isencao faz é subtrair parcela do cadepabrangéncia do antecedente
ou do conseqiient&?

Quaisquer dos critérios que compdem a regra-madrimcidéncia podem, no caso da

isencao, ser afetados, como esclarece o autor:

Consoante o entendimento que adotamos, a regrasetedo pode inibir a
funcionalidade da rega-matriz tributaria, compranedb-a para certos casos, de oito
maneiras distintas: quatro pela hipétese e qualimgonseqiente:

| - pela hipétese:

a) atingindo-lhe o critério material, pela desquatifido do verbo;

b) atingindo-lhe o critério material, pela subtrac@ccdmplemento;

C) atingindo-lhe o critério espacial;

d) atingindo-lhe o critério temporal;

Il - pelo consequente:

a) atingindo-lhe o critério pessoal, pelo sujeito ativ

b)  atingindo-lhe o critério pessoal, pelo sujeito pass

c) atingindo-lhe o critério quantitativo, pela basecdkulo;

d)  atingindo-lhe o critério quantitativo, pela aliqaot*

Pode-se, entdo, diante dos esclarecimentos de ARDE BARROS CARVALHO,
concluir que, da interacéo entre a regra de iseagioegra de incidéncia, considerando-se a
possibilidade de que aquela venha a condicionar, éstn-se que: a) para o fendmeno da
incidéncia tributaria, determinado pela regra-raade incidéncia, ocorre a presenca dos cinco
critérios simultaneamente e de forma plena ou gerae; b) para o fenbmeno da isencao,
estabelecido pela regra de isencéo, a regra-nu#rincidéncia, exibe a presenca dos cinco
critérios simultaneamente, embora se admita quealeles seja parcialmente abrandado em
sua abrangéncia.

Em sintese, a interferéncia nos critérios, prommipela regra de isencdo, nédo pode
fazer desaparecer critério algum da regra de incidésob pena de descaracterizar e retirar a

eficacia desta ultima.

2.3.1 A Regra-matriz de Incidéncia Tributaria e Betencial Indutor

Quanto ao conjunto de normas que forma o ordenameridico brasileiro, a sua
estrutura independe do ramo do direito em anadiseg, para os diferentes ramos, existe uma

estrutura normativa comum a ser utilizada.

23 Curso de direito tributéario ..., p. 560.
234 \bid, p. 562.
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O conteudo sobre o qual versam as normas é qtieutemiza, especifica cada ramo
da Ciéncia do Direito, como por exemplo, quanddoseam em consieragdo as normas do
Direito Tributario, € o tributo e seus respectitemas e subtemas que individualizam as
normas no ambito desse ramo do direito.

Mas, para bem compreender o ordenamento juridiéoy do estudo da estrutura da
norma, é fundamental que se conhecam as suas fungdeseja, qual utilidade tera a
estrutura criada pelo Direito.

Tal necessidade justifica-se em decorréncia daaigde existente entre as diferentes
normas, como, por exemplo, entre as normas cocistiais e as infraconstitucionais, em
especial no ambito do Direito Tributario, que tepnedominantemente, na Constituicdo
Federal, seu sistema normativo delineado.

Se a estrutura € a mesma para os diferentes ramnBsreito, entendemos que, ao
identificarmos as diversas fun¢cdes da norma, erex@mos a potencialidade do ordenamento
juridico.

Quando se estuda a funcdo da norma, em espeaimicaof da norma indutora, no
ambito do Direito Tributario, percebe-se que cortguentos podem ser estimulados ou
desestimulados, de acordo com o0s objetivos queesdem ao ente tributante, inclusive
aqueles distintos dos meramente arrecadatoriosst@ae da funcdo é complementar ao
estudo da estrutura, pois a funcao tera que seulada por meio de uma estrutura normativa.

O estudo da estrutura da norma juridico-tributétada norma-padrao de incidéncia
tributaria ou regra-matriz de incidéncia em sualade, descreve comportamentos do sujeito
passivo que geram uma relacdo juridica, portanto, liame obrigacional, em regra,
caracterizado por uma prestacdo daquele para d@osajgvo, mas nao necessariamente
financeira.

A analise da regra-matriz, que possibilita que swlde a estrutura do tributo, de
forma que cada uma das figuras tributarias pogsbese conhecida e individualizada, o que
resulta nas facilidades para: a) arguir eventuaenstitucionalidades ou ilegalidades; e, b)
associar, eventualmente, uma figura tributariacksas indutoras, pois estas, além de serem
compativeis com a finalidade de cada tributo, ré@em descaracteriza-lo.

Tendo como objetivo, neste trabalho, analisar asipiislade de utilizar normas
indutoras associadas as figuras tributarias, sqund@stas foram detalhadas pela regra-matriz,

resta demonstrar como essa juncao poderia ser feita



79

Associando-se, entdo, o conhecimento sobre a npmitkca, segundo as licdes de
Kelsen e de Cossio, no que tange a igualdade daturat das normas primarias e das
secundarias, no sentido de que aquelas represanpaavisdo de uma conduta, e estas, uma
sancdo; de NORBERTO BOBBIO, no que se refere ailpbhdade de utilizacdo de normas
indutoras, por meio da técnica da sancio positida éécnica da facilitagdo; de LUIS
EDUARDO SCHOUERI, sobre a possibilidade das normastoras serem aplicaveis a todas
as espécies tributarias; e as licbes de PAULO DRBAS CARVALHO, sobre a regra-
matriz de incidéncia tributaria e sobre a regrasdacéo, em especial quanto a possibilidade
de que se possa considerar os fendmenos da ineidénda isencdo de acordo com a
abrangéncia dos critérios que formam a regra ddéncia, entendemos que: a utilizagédo de
normas indutoras para incentivar comportamentognmoito do direito tributario, ndo requer
mudanca alguma na estrutura das normas juridicas, énnecessario que se amplie a
utilizacdo do conceito de sancéo, que passa daspegativo para sua acepgao positiva.

Observe-se que as normas indutoras podem ser agéculpela técnica da sancao
positiva ou pela técnica da facilitacdo, sendo muémbito do direito tributario, podem ser
melhor explicadas, valendo-se do fenémeno da d&eaga incidéncia.

Norberto Bobbio, explica a técnica da facilitagé® compara com a técnica da sancéo
positiva:

Pretendo falar da técnica da “facilitacéo” (...pauonsiste em promover a atividade
na diregdo desejada, ndo pelo estabelecimento deegompensa & agdo desejada,
depois que esta tenha sido realizada, mas atuandwdo que a sua realizagédo se
torne mais facil ou menos dificil (...) pode-se@ajar intervindo ndo sobre a agéo
gue se deseja encorajar, mas sobre as suas comsieg{iéou intervindo

diretamente sobre as modalidades, sobre as fosobss as condicfes da mesma
acdo [..F*

Se a técnica da facilitacdo pode atuar sobre aig@mdla acdo, para incentivar um
comportamento, esse entendimento vai ao encontrfordea como entende PAULO DE
BARROS CARVALHO, que atue a regra de estruturajsgecao, pois esta também pode
condicionar a regra de conduta, de incidéncia, wezaque as regras de estrutura, para ele:
“...instituem condicbes, determinam limites.para a construcdo da regra de conduta, de
incidéncia?®

Por meio da atuacdo da norma de estrutura de seofEe a norma de conduta, ou

seja, aquela limitando esta, € que Paulo de B&aogalho, explica o fenbmeno da isencao:

2% Da estrutura a fungaa.., p. 30.
2% Direito tributario : Fundamentos..., p. 42.
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[...] as normas de isencdo pertencem a classe efgrasr de estrutura, que
intrometem modificagfes no ambito da regra-matezrtidéncia tributaria, esta
sim, norma de condutd’

As modificacdes tornam-se possiveis, segundo PADEOBARROS CARVALHO,
da seguinte forma'‘...guardando a sua autonomia normativa, a regita isengao investe
contra um ou mais dos critérios da norma-padrdo deidéncia, mutilando-os,
parcialmente”. O que pode ocorrer em quaisquer dos cinco critétasgo no ambito da
hipétese como no da conseqiéncia, mas desde quéutdize a funcdo de algum dos
critérios?*®

Considere-se que a norma de estrutura condicioegra de conduta, e, atuando de
forma a diminuir o efeito da abrangéncia dos dagrfaz surgir o fendbmeno da isencéo.
Como exemplo de limitacdo dos critérios, tem-seitéicdo do critério material -..ndo se
considera operacgdo de industrializacédo a fabricag¢odculos, mediante receitalimitacéo
do critério espacial ~...isencdo do Imposto sobre produtos industriadiaa (IP1) para os
produtos fabricados na Zona Franca de Manaughitacdo do critério pessoal“=.isencao
do Imposto sobre a Renda (...) dos rendimentogatatho assalariado para os servidores
diplomaticos de governos estrangeirds®.

Considerando-se as seguintes premissas: a) saiflddade da estrutura das normas
primarias e das secundarias, sendo que estasaraieusancao, segundo Kelsen e Cossio; b)
se a sanc¢ao pode ser positiva, segundo NORBERT(BEBDB GERALDO ATALIBA; c) se
a estrutura da norma juridica comum admite a sapgéitiva em sua estrutura classica; d) se
a estrutura da norma juridica comum nao diferesttaiteira da norma juridico-tributaria; €) se
NORBERTO BOBBIO considera que as normas indutooaiem ser veiculadas por meio da
técnica da sancao positiva ou da técnica da f&agéd; f) se a regra-matriz de incidéncia &
uma técnica que facilita a disciplina dos compoeatos, no ambito do direito tributério,
detalhando um comportamento na hip6tese; assim ,camivo na relagdo juridica do
consequente, e este, € composto pelos critéricsogles quantitativo; concluimos que, €
possivel a utilizacdo das normas indutoras, no t@ndo direito tributario, aplicando-se a
incidéncia, mas com o objetivo de reduzir os val@eerem recolhidos pelo sujeito passivo,
sendo tal op¢do compativel com a utilizacdo daitestr da regra-matriz de incidéncia, e, em

especial, por meio da utilizacao do critério quatitio.

237 Curso de direito tributério ..., p. 559-560.
238 CARVALHO, Paulo de Barrourso de direito tributario ... p. 560.
239 CARVALHO, Paulo de Barrourso de direito tributario ... p. 563-566
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Isso em decorréncia das caracteristicas do criguantitativo, que formado pela
aliquota e pela base de calculo, determinam osesbserem recolhidos aos cofres publicos
pelo sujeito passivo.

Enfatizando-se, ainda, que tais reducbes devemnavseobrigatoriamente, o0s
principios tributarios que interferem nas pres@i;iegais relativas a base de calculo e a
aliquota, como, por exemplo, 0 que estabelece quela deve manter a correlacdo intima
com o critério material da hipotese.

Em sintese, o potencial indutor da regra-matrizndeléncia pode ser revelado de
acordo com a maneira como sdo utilizados os @#édgue a constituem, e a depender da
norma que se utilize. Ao incidir a norma de isengl@acdiminui o efeito de quaisquer critérios,
portanto pode-se afirmar que a norma indutora quaettulada por meio da isencéo, pode
atuar tanto na hipétese como no consequente. Qaamgcidéncia das demais normas, que
implicam a reducéo do valor a ser pago, o poteiuitaitor, estara no critério quantitativo, em
razdo da possibilidade da variagdo da base dele@lowa aliquota.

Caso a opcéao objetive a reducéo dos valores a sewmihidos pelo sujeito passivo,
esta, poderia ainda, vincular-se a diferentes @pode subcomportamentos — assim
denominados, pois ndo sdo os que determinam aagBddributaria, uma vez que estes sdo
condicdo para que se chegue a analise do critaterial — desejado pelo legislador, pelos
quais, o0 sujeito passivo, a seu critério, podeptaro Tais subcomportamentos, associados,
por exemplo, a reducdo de aliquota, poderiam card#iguma contraprestacdo do sujeito
passivo, como por hipotese, uma das aliquotas dosita de renda da pessoa juridica poderia
estar associada a exigéncia da construcdo de etgnmpas que reduzam a poluigdo, ou que
fagcam o tratamento dos residuos resultantes dpreeasso produtivo.

Apesar de identificado o potencial indutor da iégrda sancdo positiva associada a
uma contrapartida do sujeito passivo, sua utilizagguer um estudo mais detalhado quanto
aos procedimentos a serem adotados, como, por éxemrgvaliacdo da possibilidade de que,
primeiramente, 0 sujeito passivo atue, ou adotgho@mportamento, para que, depois, receba
o0 incentivo, ao longo de certo periodo; os procediws fiscalizatérios que seriam
necessarios; 0s sujeitos passivos para 0s quaangdes positivas seriam atrativas, assim
como quais tributos seriam mais eficientes parensertilizados com a sugestao das sancoes
positivas associadas as contraprestacdes dosyjessivos.

Mas, o objetivo central deste trabalho limita-sdemtificar e justificar, teoricamente,

o potencial indutor da norma juridica tributariaaisnespecificamente da regra-matriz de
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incidéncia tributéaria, ratificando a necessidaéadgentificada por NORBERTO BOBBIO, de
que o direito seja estudado também segundo a futedoas normas.

Entendemos que, pelo exposto, a possibilidade ssecar o encorajamento ou
incentivo de comportamentos, ou seja, fazer com queDireito possa induzir
comportamentos, com finalidades extrafiscais, peiontla utilizacdo da técnica da sancéo
positiva ou da técnica da facilitacdo associadateutera jA existente da regra-matriz de
incidéncia tributaria ou da regra de isencao, gitamente viavel, apresentando um potencial
a ser explorado, de acordo com as finalidades g desejem atingir.

Do estudo realizado, configura-se um potencial aiadser investigado e utilizado,
valendo-se da regra de incidéncia, ligada ao cdlesdg da norma, que é o relativo as
sancdes premiais, quando o objetivo ndo se liraitatilizacdo da norma tributaria somente
com objetivo arrecadatorio, pois, associando-seratites sancdes premiais a diferentes
aliquotas ou bases de calculo, tais sancdes pautear4e mais atrativas para que o sujeito
passivo adote comportamentos que ampliem suadéitées, fazendo-o, entdo, co-responsavel
por uma sociedade mais adequada do que aquelaigce dpenas o crescimento econdémico.

O potencial que vislumbramos, com a utilizacdo m@snas indutoras, vai além da
facilitacdo de comportamentos, ou da ampliacdoidargidade de san¢bes com as quais é
possivel trabalhar, pois se poderia, seja por rdaioegra de isen¢do ou da de incidéncia,
também, diversificar o rol dos setores, além dmégoco, a serem incentivados, tais como: o
social, o ambiental e o cultural, fomentando, asameas que, se atendidas, poderiam mudar o
estilo de desenvolvimento até entdo praticado,eadar aos objetivos, por exemplo, do
desenvolvimento sustentavel, ou do conceito de ndesgmento citado por IGNACY
SACHS, que se aproxima do de AMARTYA SEN, cuja @nefio comum € melhorar a
qualidade de vida do homem.

Mas, observe-se que, em razdo do Principio da ideg, que rege o direito
tributario, a exploracdo desse potencial dependgdssibilidades, criatividade e prioridades
eleitas pelo legislador das diferentes esferasligias, e de que 0s sujeitos passivos facam a

opcéao pela norma indutora.
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3 TRIBUTO COMO INSTRUMENTO NA BUSCA DO DESENVOLVIM ENTO SUS-
TENTAVEL

3.1 INTRODUCAO

Inexiste um consenso acerca do conceito de des@mesito, como relatado nos
capitulos anteriores. Contudo, garanti-lo € o olgeexpresso na Constituicdo Federal de
1988. Embora a Carta Magna ndo defina no que eratanconsiste esse objetivo, é
importante salientar que ha indicadores, ao loragbistéria, que mostram o que nao se deve
fazer quando se busca o desenvolvimeramo ensina RICARDO LOBO TORRES’

O desenvolvimento econdmico deve jsisto para que se torne legitimo. Nao é ele
que cria a ordem juridica justa, sendo que o ordento justo é que propicia as
condicdes para o desenvolvimento. Em nome do cnesto econdmico ndo se
pode postergar a redistribuicdo de rendas, nendefeos direitos humanos, nem
atentar contra 0 meio ambiente, nem justificar aupgdo dos politicos (...). O
principio do desenvolvimento econdémico ndo € umdimsi mesmo, mas deve se
afinar com o desenvolvimento humamsi)?**

A partir dessa andlise infere-se que, quando o tiebjefor a busca do
desenvolvimento, o prerequisito sera o ordenamjeisto, como também, que néo se limite
esse desenvolvimento apenas ao aspecto econémico.

Considerando-se o desenvolvimento associado ativadjsustentavel’, CHRISTIAN
LUIZ DA SILVA, afirma que ele abrangé...dimensdes sociais, ambientais, culturais,
econdmicas e espaciaisé que, se adequadamente correlacionadas, pbdevancar de
forma harmoniosa para o objetivo da sustentabililatf?

Conclui-se, por conseguinte, que, caso se adoteorceito desse autor, 0O
desenvolvimento ndo se deve limitar apenas a umsude dimensdes, mas considerar a
interacdo entre elas. No entanto, se a opcéo fias peientacbes de RICARDO LOBO
TORRES sobre a busca do desenvolvimento, ele n&os#e observado apenas sob o aspecto
econdmico, o que ratifica as ponderacdes realizagl&apitulo |, de que inexiste um modelo
de desenvolvimento pronto e acabado.

2 Tratado de direito constitucional financeiro e tributario: valores e principios constitucionais tributarigs.
p.350.

1 bid, p. 349-352.

242 pesenvolvimento sustentavelum conceito multidisciplinarin: Reflexdes sobre o desenvolvimento
sustentavel:agentes e interagtes sob a ética multidisciplma38.
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Esse diagnostico, associado a andlise realizadaap@tulo 2, onde se identificou o
direito como instrumento capaz de orientar compugteos desejaveis, por meio da teoria da
norma indutora de NORBERTO BOBBIO e, de acordo eohipétese positiva que orienta
este estudo sobre a utilizacdo dos incentivos tailms — imunidades, ndo incidéncia,
isencbes, reducdes de base de célculo e de akquotaomo normas indutoras ao
desenvolvimento, justifica-se o estudo das teatea&iscalidade e da Extrafiscalidade, nesta
parte do trabalho.

A Teoria da Fiscalidade comporta o estudo das segerais que envolvem a
tributacdo. Por sua vez, a Teoria da Extrafiscdédaxige andlise especifica, porque dela
fazem parte os incentivos tributérios; e eles stibmese as regras gerais da tributagéo,
destacando-se inclusive os Principios Tributartpge limitam razoavelmente a utilizacdo
daqueles incentivos. A partir dai, avaliam-se ssltados, sob o enfoque do desenvolvimento
sustentavel, decorrentes da implantagdo da Zonac&rde Manaus (ZFM), na qual os

incentivos tributarios foram implantados ha maigldenos.

3.2 TEORIA DA TRIBUTACAO

3.2.1 Introdugé&o

O estudo, em separado, das teorias da tributadaoeatrafiscalidade, foi uma opcéo
metodoldgica, visando proporcionar objetividadenaliae que se pretende — identificar as
caracteristicas da tributacdo que refletem nazagfo dos incentivos tributarios como normas
indutoras, ou seja, quando essas normas sao ddéiizaomo instrumentos da teoria da
extrafiscalidade. Portanto, a diretriz que deverddr a compreensao das teorias, apesar do
estudo individualizado, € a da ndo separacdo, cenfatiza MARCUS DE FREITAS
GOUVEA:

Fiscalidade e extrafiscalidade, advirta-se, estiopse e necessariamente juntas.
Separam-se, apenas, hipoteticamente, para maiorezalade exposicéo.
Eventualmente, na experiéncia juridica, verificaaspredominancia de um dos
principios, porém n&o a supressdo de um em prexidééncia do outrg*

243 A extrafiscalidade no direito tributario ..., p. 47.
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O estudo por meio da individualizacao da teori&ritbatacdo, deve considerar apenas
sua prevaléncia, nessa fase da andlise, em rekctmria da extrafiscalidade, como
mencionado por MARCUS DE FREITAS GOUVEA!

Tenha-se presente a justificativa de JOSE SOUT@IOR BORGES sobre a

necessidade de compreender os fendbmenos juridarsiada analise do verbo explicar:

“Explicar” deriva do latim, explicare, termo revidst de multipla significacao:
despregar, desdobrar, desenvolver, justificarrpnétar, expor, comentar, explanar.
E também esclarecer o que nao estava claro, istméulto, aclara-lo, elucida-lo.
“Plicar” origina-se do latim plicare, do qual resul também “pregar”, no sentido
de fazer pregas ou plicas. Plica é a dobra. Poreissplicare significa, des-pregar,
desdobrar, retirar as plicaturas (pregas, doBfas).

Em sintese, explicar étdrnar claro”, e, para o autor, quando relacionado aos
fendbmenos juridicos, esse processo implica tréscésq”...deve-se explicar ndo sé o ‘como’

e 0 ‘porqué’ dos fendbmenos juridicos (perspectstaudural) mas também o ‘para qué’, uma
teleologia desses fendmenos (concepcao funcioalf &

Esse conceito, aplicado ao fenbmeno da tributaggmica resposta a trés indagacoes:
“como” funciona, o que sera feito por meio do estdds principais aspectos que estruturam
o sistema constitucional tributario; o “porqué”féadmeno, cuja resposta se relaciona com a
justificativa de sua existéncia, em razdo do Estadwisar de recursos para atingir seus
objetivos; e, “para qué”, que se refere a suaiflade basica, qual seja, necessidade de
recursos para que o estado os utilize nas difergurestacdes que Ihe cabem, de modo a
justificar as necessidades publicas, perseguirmisgantemente o bem comum.

Para PAULO DE BARROS CARVALHO, a tributacdo e atraftscalidade

1247,

representant...0 modo como se da a utilizacdo de instrumentadjco-tributario”<"’; e,

sobre a finalidade da fiscalidade, que entende amecadatodria, explica:

[...] Fala-se, assim, effiscalidadesempre que a organizagdo juridica do tributo
denuncie que os objetivos que presidiram sua lgib, ou que governam certos
aspectos da sua estrutura, estejam voltados aextitusivo de abastecer os cofres
publicos, sem que outros interesses — sociaigjqusiou econdémicos — interfiram
no direcionamento da atividade impositffa.

244 Id

2450 direito como fenémeno lingiistico, o problemadeéenarcacdo da ciéncia juridica, sua base empriza
método hipotético-dedutivo. In: Anuario do mestrado em Direita Recife, Universidade Federal de
Pernambuco. n° 4, p. 14.

248 |bid, p.15.

247 Curso de direito tributério ..., p. 286-287.
248 Id
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Partindo dessas consideracdes sobre o que sigttifisatacdo”, ou seja, a utilizacao
das normas juridico-tributarias como mecanismo paraver o Estado de recursos
financeiros, resta detalhar “como” se situa o pdonento do Estado.

‘Comad isso era feito, € explicado por GERALDO ATALIBAafirmar, que, antes
do Estado de Direito, época em que os suditosibafdm para com seus senhores, sua forma
era arbitraria. Na vigéncia do Estado de Direitsgaecontribuicdo, apesar de obrigatéria,
passa a ser feita a partir de um dispositivo [&al.

Em outras palavras, o Estado, por meio do Dir&ributario, cria as normas que
respondem ao ‘como’, no dizer de GERALDO ATALIBA..quem deve pagar; quanto e a

"20 e, ao final,acrescenta que:

guem se deve pagar; quando surge a contingéncigadar
“...modernamente, € universal o fendbmeno da circugdo da nocdo de tributo a
referibilidade ao comportamento que tem por obgetay entrega de dinheiro aos cofres
publicos” !
Tenha-se presente que o0 autor ao explicar o qrbuéot assim se pronuncia: €.0
instituto nuclear do direito tributaric® e, o define, juridicamente, como:
[...] obrigacdo juridica pecuniariax lege,que se nao constitui em sancdo de ato
ilicito, cujo sujeito ativo € uma pessoa publica (telegado por lei desta), e cujo

sujeito passivo é alguém nessa situacdo postovpelade da lei, obedecidos os
designios constitucionais (explicitos ou implicitos

Sobre o atual sistema tributario nacional, HUMBERAWILA afirma que “...0
Direito Tributario Brasileiro &, sobretudo, um Dite Constitucional Tributario®™* o que
significa que quaisquer normas que versem solyatdridevem respeitar as diretrizes e 0s
limites constitucionais, caracterizando um sisteigido >

Aparentemente, essa afirmativa ndo parece signifiwito, afinal, todo ordenamento
patrio deve respeitar os limites constitucionaigue nao é diferente para o Direito Tributario.
Todavia, 0 que o torna singular, justificando anadéicio de HUMBERTO AVILA, é que a
base, o fundamento do sistema tributario, €, adtestudo, constitucional. De forma

majoritaria, a doutrina nacional assim o compregesdado que a Constituicdo estabelece

2 Hipotese de incidéncia tributéria op. cit.

#0|bid, p. 40

»11bid, p. 41.

22 |bid, p. 34

253 |d

z:‘s‘Sistema constitucional tributario..., p. 110.
Id.
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quais os tributos e com que caracteristicas podaninstituidos pelos entes tributantes —
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios pa@, meio de que espécie normativa.

3.2.2 Competéncias tributarias

A espécie normativa para a continuidade do proceisativo de um tributo, no Brasil,
regra geral, € a lei ordinaria, segundo o enterlimenajoritario da doutrina nacional.
Produto de um processo legislativo que considatsa@plina das normas constitucionais e,
por vezes, a das normas do Cdédigo Tributario natigue €, formalmente, uma lei ordinaria,
e que foi recepcionada pela atual Constituicaociglanente, como lei complementar. A
Constituicdo Federal de 1988 € o diploma indisperigdara continuacdo da criagdo de um
tributo, pois, dentre outras limitacdes, estabeéecempeténcia tributaria, cujo objetivo € o de
identificar quais tributos podem ser instituidospp entes tributantes.

PAULO DE BARROS CARVALHO sintetiza o conceito dengpeténcia tributaria
como “...uma das parcelas entre as prerrogativas legfeies de que sdo portadoras as
pessoas politicas, consubstanciada na possibilidkdéegislar para a producdo de normas
juridicas sobre tributos®>®

Nessa linha de analise, José Souto Maior BorgeRogue Antonio Carrazza
consideram que o0s conceitos de poder e de comjpsetéributaria ndo coincidem,
esclarecendo que o detentor do poder tributarioaeessembléia constituinte, e este, foi
devolvido ao povo, apds a promulgacdo da Consiitti€ *°® Na verdade, tenha-se presente
que apenas foram divididas, entre a Unido, EstaBastyito Federal e Municipios, as
denominadas competéncias.

O legislador deve observar as normas necessaiasapcontinuidade da criacdo do
tributo, respeitando a reparticdo de competéneiapelo que explica ROQUE ANTONIO
CARRAZZA, que a Constituicao..ao discriminar as competéncias tributarias, estabeli
— ainda que, por vezes, de modo implicito e com cena margem de liberdade para o
legislador — ‘a norma-padrdao de incidéncia (o artjpé, a regra-matriz)’ — de cada

exacdc®®E complementa:

%% Curso de direito tributéario ..., p. 267.

%" Teoria geral da isencéo tributaria.., p. 30.

%8 Curso de direito constitucional tributério, op. cit.
29bid, p. 524.
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Noutros termos, ela apontou hapoétese de incidéncia possivel, o sujeito ativo
possivel, o sujeito passivo possivel, a base drilcgpossivek aaliquota possivel,
das varias espécies e sub-espécies de tributp(legislador (federal, estadual,
municipal ou distrital), enquanto cria o tributcdonpode fugir deste arquétipo
constitucionaf®

Esse jurista afirma ainda, que a Constituicao leiesidetermina a norma-padréo de
incidéncia, mas JOSE ROBERTO VIEIRA discorda eifjest

“Trata-se de afirmacdo que envolve algum risco, psés pode entendé-la
ingenuamente na sua literalidade, como se o Textgrd ja tivesse esgotado todas
as possibilidades de esculpir e edificar a regratmzale incidéncia tributaria, nada
restando ao legislador infraconstitucional, o quecilidamente nao corresponde a
nossa realidade juridico-tributari&*

A respeito da classificacdo das espécies tribstééigrande a divergéncia doutrinaria
Sobre a classificacdo binaria (impostos e taxagparta (impostos, taxas e contribuicbes de
melhoria); quadrinaria (impostos, taxas, contribaicde melhoria e contribuicdes, ou,
impostos, taxas, contribuicdes e empréstimos conpgok) e quinaria (impostos, taxas,
contribuicGes de melhoria, contribuicdes espemaisociais e empréstimos compulsérios),
LEANDRO PAULSEN, por exemplo, afirma quk..a importancia de discriminar as
diversas espécies e de conseguir identificar, naso concreto, de que espécie se cuida, esta
no fato de que a cada uma corresponde um regini@igorpréprio”.®?

Assinale-se que, o0 objetivo desta dissertacdoe mesito, € o de demonstrar que cada
ente tributante possui um rol taxativo de figurdsutarias sobre as quais pode legislar. Nao
discorreremos sobre o potencial indutor de cadadidributaria, como, de igual forma, nao
analisaremos a discussao que fundamenta as dderelassificagcdes. Apenas, examinaremos
0s instrumentos de desoneracgao.

Como se depreende, € importante o estudo das t&mefEes, como enfatiza ROQUE
ANTONIO CARRAZZA:

[...] a discriminagdo constitucional de competésdidbutarias milita, acima de
tudo, em favor dos contribuintes, jA que obstaautizributacaale forma ou por
pessoa politicaliversa da apontada na Lei das Leis (...) enquarcompeténcia

tributaria ndo é exercitada, a pessoa politica p@e sujeitar o contribuinte a
tributacdo. Isto s6 ha de ocorrer quando, ja erarwigeficaz a lei veiculadora da

20 |bid, p. 524-525.

%1 VIEIRA, José Roberto. E, afinal, a Constituicaia dributos!in: TORRES, Heleno Taveira (Coordl)eoria
Geral da Obrigagdo Tributaria: estudos em homenagem ao Professor Jose Souto Blaiges. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005, p. 621.

%52 Direito tributario : constituicéo e cddigo tributario & luz da dowtrenda jurisprudéncia..., p .36.
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norma tributéria, se verifica, no mundo fisicoatofnela hipoteticamente descrito.
Tal exigéncia deriva do nosso Estado de Direifp(gic).2*®

Por tais razbes, e para que se tenha uma vis&émgia da reparticdo das
competéncias tributérias, serdo analisadas as ¢éngies de cada um dos entes tributantes,
de acordo com o tributo que podem instituir.

Ha uma classificacdo das competéncias tributagias,compreende: a) competéncia
comum, aquela que todos os entes tributantes posse&tivo as taxas e contribuicdo de
melhoria, além da contribuicdo previdenciaria ¢adi 145, 1l e 1ll; e 149, § 1° da CF); b)
competéncia privativa,aquela que cada um dos entes federados possutivaela
principalmente aos impostos (para a Unido: CFg@stil48, 149 e 153, | a VII; para os
Estados e o Distrito Federal: CF, artigo 155, ll;gphra os municipios e Distrito Federal: CF
artigos 156, | a IV e 149-A); ¢) competénoisidual, a que é atribuida a Unido em relagcédo a
impostos ndo previstos e a contribuigbes sociaisluais (CF, artigos 154, |1 e 195, §.49)
competéncia extraordinaria, atribuida a Unido quans impostos, em caso de guerra externa
ou de sua iminéncia (CF: artigo 154, ).

Por outro enfoque, HUGO DE BRITO MACHADO defendaeqga competéncia
residual, deveria ter sido atribuida aos municigosque entende que, por meio da tributacao
municipal, algumas localidades poderiam represemihor correlacdo com a capacidade
contributiva, do que por meio de uma tributacadared?®*

Quanto a competéncia privativa, PAULO DE BARROSRMALHO discorda da
maioria dos doutrinadores, ao citar a possibilidgde tem a Unido de instituir impostos
«...‘extraordinarios’ compreendidos ou ndo em suampeténcia..*®> (CF: artigo 154, 1),
além da cumulatividade de competéncias (CF: artigjo) do que se pode concluir que o
anico ente tributante que possui competéncia redbn@ivativa é a Unido.

Todavia, quanto a legislar sobre normas indutoemerte LUIS EDUARDO
SCHOUERI que, embora cada ente tributante tenhaceugeténcia predefinidd,..as
normas tributarias indutoras séo reflexos do poderregular, ndo do poder de tributark,
como conseqiéncia, para que as normas indutoss sepdas, 0s artigos 22 e seguintes da
Lei Maior deverdo ser observados, para que as mofrfatarias indutoras ndo se tornem

inconstitucionai<®®

63 Curso de direito constitucional tributario..., p. 743.

264 Curso de direito tributério ..., p. 307.

285 Curso de direito tributario ..., p. 272.

256 Normas tributérias indutoras e intervencdo econdmia..., p. 351.
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E bem verdade que a observancia dos artigos néésréa competéncia legislativa
ocorre em razdo da reserva tematica que a Cogéatititribui de forma privativa a Unido
(CF: artigo 28). Em razdo da competéncia comunedntfas as esferas (CF: artigo 23); em
razdo da competéncia concorrente entre a UnidBstaglos e o Distrito Federal (CF: artigo
24); além dos temas sobre 0s quais compete ao Mimlegislar (CF: artigo 30), pois essas
competéncias ndo interferem na competéncia trilautir cada um dos entes federados, ao
trabalharem com normas indutoras. Sabe-se quetuab@®ente, podem surgir situacbes em
gue um ente invada a reserva tematica de outrogalgve ser evitado, sob pena da norma

indutora tornar-se inconstitucional.

3.2.3 Reparticdo das Receitas Tributérias

A Constituicdo Federal, além de atribuir compatnpgara que cada ente tributante
possa prosseguir o processo de instituicdo, beno @mecadar seus tributos, estabelece a
forma como as receitas devem ser distribuidas.

Sobre a reparticdo das receitas tributarias, BQQUE ANTONIO CARRAZZA, a
regra geral € que cada ente tributante figue cameadacdo decorrente do exercicio de sua
competéncia tributaria. No entanto, a Unido devéllpar algumas receitas tributarias com os
Estados, Distrito Federal e Municipios, assim cani&stados devem partilhar certas receitas
com os Municipio$®’

De acordo principalmente com os artigos 157 e ¥52)nido partilha recursos
oriundos do Imposto de Renda (IR), Imposto sobosllros Industrializados (IP1), Imposto
sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) e dant@buicdo de Intervencdo no Dominio
Econdmico (CIDE), petroleo, gas natural e alcoafjuanto os Estados distribuem recursos
decorrentes do Imposto sobre Operacdes relatizasalacdo de Mercadorias e Prestacéo de
Servicos de Transporte Interestadual e Intermualicgp de Comunicacdo (ICMS) e do
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automot¢ie¥'A); ademais de numerosas
normas de carater temporario, fruto de emendas titaignais inseriram diversos
dispositivos no Ato das Disposi¢cdes Constituciofiaansitorias — ADCT.

A atual sistematica de redistribuicdo das raseitibutarias exige o atendimento de

condicdes para que elas sejam recebidas pelosatésitbs, como, por exemplo, as impostas

57 Curso de direito constitucional tributario..., p. 714-727.
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pelo artigo 160, pardgrafo Unico, da Constituic&aldral ao estabelecer que n&o tenham
dividas ou, exemplificando, que apliquem valoresimds na area da saude, o que torna
limitada essa redistribuicao.

Em razéo dessas restricdes, a reparticdo de iedeiiatarias recebe criticas, como
ilustrativamente a de KIYOSHI HARADA:

A primeira vista, pode parecer que 0 mecanismo aféicjppacdo no produto de
arrecadacdo de imposto alheio favorece as entigaditsas participantes (...). Na
realidade, porém, tolnem as autonomias dessasdadporque inUmeros entraves
burocraticos, inclusive de natureza politica, séerpbem, dificultando o
recebimento oportuno dessas participacbes, semarcoas limitacdes e
condicionamentos previstos na propria Carta Palitie na legislacdo
infraconstitucional [...]ic).?®®

Sugere esse autor, que se houvesse uma distobugid adequada das competéncias
tributarias, a reparticdo dessas receitas sergemssivel, pois, resta evidente que a Unidao

concentra 0s principais impostos.

3.3 TEORIA DA EXTRAFISCALIDADE

3.3.1 Consideracfes gerais

Para ALIOMAR BALEEIRO, a politica tributaria ndcem apenas finalidades
arrecadatorias, seja por meio de incentivos diretosndiretos. De acordo com a opcéo
legislativa, escreve o autor:

[...] a politica fiscal podera ser dirigida no séotde propiciar a evolucdo do pais
para objetivos puramente econdmicos, como seu vasenento e

industrializacdo, ou também para alvos politicosaeiais... O problema da
determinacdo do objeto da Politica Fiscal é puréengolitico e cabe aos homens d’

269
Estado nos Parlament0s.

Decorrente desse fato confirma-se a possibilidade fidalidades extrafiscais,
constantes dos objetivos da politica estatal. Eapb fendmeno da extrafiscalidade de acordo
com as orientacdes de JOSE SOUTO MAIOR BORGES aap#specificar: “como”
funciona, o que seré feito por meio do detalhamdatalguns tipos de incentivos tributérios;

Ay

0 “porqué” do fenbmeno, e 0 seu “para qué”. Emdmberais, a palavra “extrafiscalidade”

28 Direito financeiro e tributario ..., p. 74.
89 Uma introduc&o a ciéncia das finangas, p. 51.
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define sua finalidade que é a de atender aos wigetiibutarios que tém outros fins, além dos
meramente arrecadatorios.

Para o Estado, a teoria da extrafiscalidade peratitgir outras finalidades além da
obtencéo de recursos para custear suas funcéesnpaiizer de JOSE SOUTO MAIOR
BORGES, “...através dela, o Estado provoca modificacOesilsebdas nas estruturas
sociais. E portanto, um fator importantissimo nashica socioestruturaksic)?’°.

Para o autor, a distincdo das finalidades dbsttys reside na funcéo arrecadatoria ou
“fiscal” e na extrafiscal. A funcdo extrafiscal lbas alcancar objetivos distintos dos
meramente arrecadatorios. Para GRIZIOTTI, os olgstiextrafiscais visam a protecao
econdmica, demogréafica e social, assim como atrimiggdo de renda e a prevencdo da

pratica de atos ilicitos?

JOSE ROBERTO VIEIRA, por sua vez, considera fjua extrafiscalidadeé uma
medida excepcional em face da via regular dos tabujue € a finalidade arrecadatéria, que
é o0 abastecimento dos cofres plblicd§"Desseentendimento partilham JOSE CASSALTA
NABAIS, de Portugal, e FERREIRO LAPATZA, da Espadfia

Para PAULO DE BARROS CARVALHO, a extrafiscalidadmsiste"...no emprego

de formulas juridico-tributérias para a obtencdo deetas que prevalecem sobre os fins

simplesmente arrecadatérios de recursos monetdrigs.>’*

JOSE CASALTA NABAIS afirma que:

A extrafiscalidade traduz-se no conjunto de normae, embora formalmente
integrem o direito fiscal, tem por finalidade pipal ou dominante a consecuc¢éo de
determinados resultados econémicos ou sociaiséati@a utilizagdo do instrumento
fiscal e ndo a obtencdo de receitas para fazerdaadespesas publicabrata-se
assim de normas (fiscais) que, ao preverem umatdigBo, isto €, uma ablacdo ou
amputacao pecunidria (impostos), ou uma ndo tghotau uma tributacdo menor a
requerida pelo critério da capacidade contributiggy €, uma renuncia total ou
parcial a essa ablacdo ou amputacdo (beneficicaidjs estdo dominadas pelo
intuito de actuar directamente sobre os comporteoaegcondmicos e sociais dos
seus destinatarios, desincentivando-os, neutral@zas nos seus efeitos econdémicos
e sociais ou fomentando-os, ou seja, de normascon®m medidas de politica

S oy 275
econdmica e sociasiC).

2%|ntroducéo ao direito financeiro..., p. 47.

21bid, p. 60.

Z; Mesa de Debates “C” — Tributos Federais: IP| edfigcalidade..., p. 76.
Id.

2" Curso de direito tributario ..., p. 288.

2’50 dever fundamental de pagar impostas., p. 629.
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JOSE CASALTA NABAIS também acrescenta que as normas veiculam a
extrafiscalidade ndo deixam de ter a finalidade adieecadar, embora observe que ha
prevaléncia de outra e determinada finalidade.decia que destaca PAULO DE BARROS
CARVALHO ao advertir:

[...] N&o existe, porém, entidade tributaria quepessa dizer pura, no sentido de
realizar tao-s0 a fiscalidade, ou, unicamente, teafiscalidade. Os dois objetivos
convivem harménicos, na mesma figura impositivaxdseapenas licito verificar

que, por vezes um predomina sobre o otifro.

Em razdo da dupla finalidade intrinseca da nornfautéria, JOSE CASALTA
NABAIS faz mencédo a extrafiscalidade propria ousantido estrito e a extrafiscalidade em
sentido impréprio ou amplo. A primeira refere-sené@smas cuja principal finalidade esta
ligada aos aspectos extrafiscais, e a extrafisiddidem sentido amplo, refere-Sea
generalidade das normas de direito fiscal (de ti@pdo ou ndo tributacédo), traduzido seja
no relevo das finalidades extrafiscais secundamas acessorias, que frequentemente o
legislador lhes imputa(...)"ou seja, é a que abrange todas as normas tritaitaria

Explicada a finalidade, ou seja, o “para qué” d&afescalidade, resta identificar
“como” ela pode ser utilizada. JOSE CASALTA NABA®mpreende a extrafiscalidade

[ 278

como*...uma técnica de intervencdo ou conformacéo doo@ via fiscal..c”", veiculada de

duas formas distintas por meio de impostos extaiise beneficios tributarios:

[...] a dos impostos extrafiscais, orientados paralissuasdo ou evitacdo de
determinados comportamentos (em que séo de integrelnamados agravamentos
extrafiscais de impostos fiscais), e a dos bemfitiscais dirigidos ao fomento,
incentivo ou estimulo de determinados comportansefto

Adverte o autor que, na doutrina alema e espanl@ldistincdo entre impostos
extrafiscais e beneficios tributarios ndo € nitida.primeira técnica, que veicula a
extrafiscalidade, cuja funcdo permite desestimuleomportamentos, possui trés
caracteristicas: ndo consiste em nova técnica, jposra utilizada desde a criacdo dos
impostos aduaneiros, visando proteger a econonmeraée caracteriza o que se denomina de

«...agravamentos extrafiscais de impostos fiscaf§"Como exemplo dessa técnica, o autor

2’% Curso de direito tributario ..., p. 288.

Z;O dever fundamental de pagar impostas., p. 630.
Id.

219 bid, p. 630.

280 Id
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cita sua aplicacdo para atingir objetivos da maiimbiental como, por exemplo, a imposi¢ao
de taxas com valores mais elevados nos casos demortde produtos anti-ambient&is.

No Brasil, HELENO TAVEIRA TORRES defende a tese qie a preservacédo do
meio ambiente € fundamental. Considera que a &géiot pode ser um eficiente instrumento
para atingir tal finalidade, afirmando ser, o OweTributario Ambiental, um ramo da ciéncia
do Direito Tributario que‘...tem por objeto o estudo das normas juridicadutarias
elaboradas em concurso com o exercicio de compatambientais, para determinar o uso
de tributo na funcédo instrumental de garantia, pom&o ou preservacdo de bens
ambientais”?%?

Adverte ser necessario que os limieampeténcia de tributar sejam respeitados,
para evitar-se qué,..a titulo de preservacdo ambiental, mais nddesgha do que criacéo de
novo tributo, com finalidade meramente arrecadagcomo assim ha muitos na Eurdpa
sendo necessario resguardar a sociedade das dasedégislativas da competéncia de
tributar, a pretexto de medidas preservacionistaa priar tributos que, ao fim, ndo mais
permitam ampliar a carga tributaria geral, desgltowde qualquer vinculo com a atividade
estatal de protecdo ao meio ambiefite.

A segunda técnica para veicular as normas da esdailade sdo os beneficios
tributarios, cuja finalidade € estimular comportatns. Observa JOSE CASALTA NABAIS
que, apesar das divergéncias doutrinarias relataseu conceito, essa técnica € mais

utilizada do que a dos impostos extrafiscais, pois:

Mais freqliente €, sem davida, o recurso ao ndostopmu a0 menos iIMposto com
0 objetivo de condicionar os comportamentos ecoodie sociais dos
contribuintes. Efetivamente, € no dominio dos claoaabeneficios fiscais que a
extrafiscalidade se revela em termos mais sigtiios e freqiientes [..f°

Sobre o beneficio fiscal, JOSE CASALTA NABAIS eiifatque, para caracteriza-lo,
ndo basta que tenha uma finalidade extrafiscalpmoegie dominante em relacéo a finalidade

tributaria: é necessario qtie.se materialize em vantagens para os respectoargribuintes

%1 1bid, p. 630-631.
%2 Da relacdo entre competéncias constitucionaisitiia e ambiental — os limites dos chamados ‘toibu

g\sr;bientais”.ln: TORRES, Heleno TaveirgOrg.). Direito tributario Ambiental ..., p. 96-156.
Id.

284 1bid, p. 99.
85 0 dever fundamental de pagar impostas., p. 632.
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e se insira na promocdo ou fendmeno econdmico cialsg..)”. Destacando que, tais
beneficios, podem ser divididos em estaticos entiirigs2%°

A divisdo dos beneficios tributarios, conforme JOSBASALTA NABAIS, é
necessaria, em razdo da causa que 0s motiva esdebdae em dois tipos, beneficios
tributarios estaticos owstricto sensu” ebeneficios tributarios dindmicos, denominados como
incentivos tributérios, estimulos tributarios oudmas de fomento tributério e, sobre eles,

esclarece:

Os primeiros dirigem-se, em termos estaticos, wagites que, ou porque ja se
verificaram (ja consumadas), ou porque ainda queisetenham verificado ou na
parte em que se ndo tenham verificado, ndo vissmmenos directamente,
fomentar ou incentivar, mas tdo-s6 beneficiar ppesiores razdes de politica geral
de defesa, externa, econdmica, social, culturidiosa, etc.(...) os segundos visam
estimular ou incentivar determinadas actividadel§.

Para JOSE CASALTA NABAIS, os beneficios tributaresgaticos oustricto sensu”
tém sua causa na propria atividade ou em compontasiga adotados, ao passo que 0sS
beneficios tributarios dinamicos, incentivos trdoigs ou estimulos tributarios tém como
causa a“...adopcao (futura) do comportamento beneficiade o exercicio (futuro) da
actividade fomentada®®®

Como exemplo da aplicacdo da técnica dos benefidmgarios, JOSE CASALTA
NABAIS indica a politica de defesa do ambiente, ,qaém da técnica dos impostos
extrafiscais, é igualmente implantada por meioé&aita dos beneficios tributarios ou dos
incentivos tributarios, na medida em que, por mé@a, comportamentos podem ser
fomentadog$®®

Quanto & viabilidade da utilizacdo dos beneficidButarios, JOSE CASALTA
NABAIS considera-os como uma opg¢éo interessantee semente sé..por inequivocas
razes do bem comum, sejam necessarios em espardab fomento da economia no seu
todo, efectivamente adequados para a consecuca@spectivo objetivo e calculaveis em
termos materialmente justod® Explica, ainda, que isso ndo implica dizer que dhore
resultado se associa, obrigatoriamente, ao mersbo,cél que a eficacia dos resultados seja a

medida. N&o obstante, os beneficios ndo podemsemer excessGs:

20 |bid, p. 637-638.
%7 bid, p. 649.

288 |d.

289 bid, p. 649-652.
290 |d.

291 1bid, p. 667.
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Posta assim a questdo, e aceita a controversameitt de beneficios tributarios,
adverte JOSE CASALTA NABAIS que a sua utilizacamibém gera discussdes, contra-
argumentando nos seguintes termos:

[...] ndo se trata de apurar se determinado heodi$cal constitui o melhor
meio ou 0 meio Optimo - para prosseguir certo dbjecde politica
econdmico-social, mas unicamente se ele ndo seseaee como
inadequado, desnecessario ou excessivo, atento ubtS o meios

disponiveis, o fim visado e os direitos, liberdadegrantias fundamentais
que afectagjc).?*?

O que implica reconhecer que os beneficios trimgardo sdo medidas de excecao, as
quais tudo é permitido, ao contrario, devem vinea&aos principios, como por exemplo, o
da Igualdade, para que o legislador tenha limitesoedizer do autor;...ndo se revele
arbitrario e com um minimo de proporcionalidadeolaensu™® Afinal, cabe ao legislador a
escolha das circunstancias as quais sera aplicedeaia da extrafiscalidadé’

Quanto a utilizacdo dos beneficios tributarios, H@ASALTA NABAIS afirma que,
“...vendo na fenomenologia dos beneficios fiscamm ulas mais significativas expressfes da
funcdo promocional do direit6®>, que NOBERTO BOBBIO'...teorizou para explicar o
direito do estado social (em contraposicdo ao direio estado liberal dominado pela funcao
sancionatéria negativay’.

Para JOSE CASALTA NABAIS, NOBERTO BOBBIO recusol..qualquer
qualificagcdo dos beneficios fiscais como normasegesionais, seja por referéncia aos
principios gerais do ordenamento fiscal ou aos gipios gerais do ordenamento, seja por
referéncia & disciplina normal de cada impd&fo

Em consonancia com JOSE CASALTA NABAIS e NOBERTOHRIO ¢ acertada a
imposicao de limites, aos quais os beneficios titios se submetem, seja aos principios
juridicos ou a quaisquer outras regras do Dir&lBbopinido expressiva desses autores, a idéia
de utilizacdo dos incentivos tributarios como imstento para veicular a Teoria Funcionalista
ou Promocional do Direito, que, além de promovemportamentos, permite que eles
recebam também sanc¢des positivas.

22|bid, p. 668.
23 bid, p. 670.
294 |d.
29 |bid, p. 643
296|d.
297|d.
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Sobre a fungdo promocional do direito, com utilezagdas sangdes positivas e
associadas a leis de incentivos, NOBERTO BOBBI@rass pronuncia:

[...] a partir do momento em que o Estado assutaeefa ndo apenas de controlar o
desenvolvimento econdmico, mas também de dirigelmstrumento idéneo para
essa funcdo ndo é mais a norma reforcada por umgasaegativa contra aqueles
que a transgridem, mas a diretiva econémica, gegiiéntemente, é reforcada por
uma sanc¢do positiva em favor daqueles que a etard§ermam, como ocorre, por
exemplo, nas leis de incentivo (...) Dai a func@odieito ndo ser mais apenas
protetivo-repressiva, mas também, e com freqiénma@la vez maior,
promocionaf®

O objetivo dos beneficios tributarios, na opinid® NOBERTO BOBBIO, € o de
incentivar comportamentos. Escreve o autor da aetaiFuncdo Promocional do Direito que
os beneficios fiscais compreendem uma nova formeodeepc¢dao;...trata-se de passar da
concepcao do direito como forma de controle squéah a concepcéo do direito como forma
de controle e direcdo social®*®®

Tem-se, com a aplicacdo desta teoria, uma ampliagE possibilidades, na
exploracdo das normas juridicas. Por meio da téaméc sancdo positiva ou da técnica da
facilitacdo, estimulam-se os comportamentos dessjgtlo Estado, em vez de somente
reprimir os indesejados, favorecendo o Poder Ruhtio incentivo de comportamentos
desejados de acordo com as necessidades existentes.

Consoante as licdes de JOSE SOUTO MAIOR BORGESEJRGBERTO VIEIRA,
PAULO DE BARROS CARVALHO e JOSE CASALTA NABAIS, aedria da
extrafiscalidade tem por objetivo fins, predomiraménte, ndo arrecadatorios, que podem ser
estimulados pelo Estado, no ambito econémico oials@o valer-se das normas tributarias.
A forma frequentemente utilizada para sua implaédagsegundo JOSE CASALTA NABAIS,
€ por meio dos beneficios tributarios dinamicog, gysam estimular comportamentos.

Entre a Teoria da Extrafiscalidade e a Teoria dac&o Promocional do Direito ha um
ponto de intersec¢cdo que é o de incentivar comperttos de interesse do Estado, por meio
de uma legislagéo de incentivo. Enquanto na TeaiBxtrafiscalidade se procura incentivar
comportamentos por meio dos beneficios tributamasTeoria Promocional do Direito, de
NOBERTO BOBBIO, busca-se atingir os objetivos deeido, estimulando comportamentos,

atribuindo-lhes sangdes positivas ou facilitando-os

2% Da estrutura a fungaa.., p. 209.
299 Id
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Na concepcéo de MARCOS ANDRE VINHAS CATAO as normag veiculam os
incentivos tributarios classificam-se entre as rampromocionais do Direito, ou ainda:
[...] as normas veiculadoras de incentivo fiscalage normas de organizacdo do
estado, com funcdo promocional, e sob uma perspedtincionalista. S&o

concebidas sob os pilares da Intervencao do Esadmminio Econdmico, através,
da doutrina da extrafiscalidade [(sjc).>®

Sobre a viabilidade da utilizacdo de incentivobutérios, MARCOS ANDRE
VINHAS CATAO, assim se manifesta:
[...] Ndo se trata simplesmente de se aceitar garne incentivo. Trata-se sim de
conhecé-lo, para saber quem e o que serve, e emoqteapo e a que custo
atenderd sua finalidade. Diagnosticar se o mesrmangparente a sociedade, de

forma que possa esta identificar os seus possbexisficiarios, exigindo-lhes a
contra-prestacasic).>**

Posta assim a questdo, deduz-se que o sucesso derograma de beneficios
tributarios implica conhecer sua sistematica deibmamento. Além do que, ele deva possuir
mecanismos de contrapartida e, obrigatoriamenjamsavaliados os resultados decorrentes
de sua concesséo.

MARCOS ANDRE VINHAS CATAO ao analisar a legitimide dos incentivos
tributarios no direito comparado, afirma que, npdbha, Estados Unidos da América do
Norte, Argentina, Italia, México e em Portugal hénau“...introdugcdo em progressao
geométrica de enunciados especificos na legislaghotaria, até de indole constitucional,
impondo controles e estabelecendo conceitos dentinoefiscal|...]”.%%* Quanto a utilizacao

dos incentivos tributarios esse autor escreve:

[...] os incentivos s6 podem ser admitidos em cistincias absolutamente
imprescindiveis, e, ponto nodal, desde que express® fundamentados e
arrazoados, e de preferéncia com o devido substoatstitucional. E ainda assim,
sujeitam-se, em qualquer caso, ao controle juitatét, ocasido em que pode ser
declarada a sua ilegitimidade, caso configure gitoaniqua ou despropositatfa.

Para controlar a concessao de incentivos tribigtdADILSON RODRIGUES PIRES

afirma que a melhor opcéo € a via judicial, porande “...acdo popular, acdo direta de

390 Regime juridico dos incentivos fiscais., p. 8.
%91 bid, p. 156.

%92 bid, p. 153-171.

393 bid, p. 217.



99

inconstitucionalidade, ou acao civil publica, comfee o tipo de violagdo, subjugando-se o
infrator a sancdes patrimoniais e criminaid”:

Especificamente sobre a politica nacional de ioes tributarios no Brasil,
ADILSON RODRIGUES PIRES destaca que, desde 1960decorréncia da migracao de
trabalhadores rurais para as cidades, o Brasil hegessidade de adotar uma politica que
fizesse absorver esses trabalhadores, o que na&cewc®or isso, afirmat...contudo a
politica de incentivos ndo tem, efetivamente, dereomo fator de transferéncia de recursos

para as camadas mais pobré%” Sobre os incentivos tributarios conclui que a esséo

[...] de incentivos ndo é simplesmente uma formantkervencdo do Estado na
economia privada. Deve ser entendida, isto sim, ocarm canal capaz de
promover, em Ultima instancia, o desenvolvimentosemface mais humana, que é
a de agregar qualidade de vida a populacéo, sejatda criagcdo de empregos, de
acesso a cultura, da geracéo e redistribuicdordiareu de quaisquer outros meios
licitos (sic).>%

Apesar da extrafiscalidade ja ter o seu poten@aiahstrado, no sentido de que pode
atuar em varios setores, quando veiculada por desiocentivos tributarios deve-se observar
as restricoes impostas pela Lei Complementar n? d®04.05.2000, denominada de Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), que submete o k#gisl o executivo e o judiciario, assim
como os governos federal, estaduais e municipaisfraas para a administracao das financas
publicas e consequiente responsabilidade pela giestab

Para que se atinjam os objetivos deste estudo, reumigstacar a disciplina da
obrigatoriedade do exercicio da competéncia triiugda arrecadacao, por meio dos artigos
11 e 12 dessa lei, como também os requisitos pagalmcia de receitas, nela incluidos os
incentivos tributarios, por meio do artigo 14 dosme diploma legal. Observa-se, porém que
o dispositivo que estabelece o exercicio compulsda competéncia tributaria sofre forte
guestionamento de constitucionalidade, uma vezegudranco e absoluto desacordo com a
caracteristica constitucional da “facultatividad@’competéncia tributaria.

As limitagbes impostas pelo artigo 14 da LRF, paraoncessao de incentivos ou
beneficios de natureza tributéria, provocaram tamlégumas controvérsias, pois foram
consideradas inconstitucionais. Para JORGE HENRIQ@ME OLIVEIRA SOUZA, essa

limitacdo ndo poderia ser veiculada por legislag&aconstitucional, como afirma:

304 Ligeiras reflexdes sobre a questdo dos incentiigoais no Brasilin: MARTINS, Yves Gandra da Silva;
ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (Coordlicentivos fiscais questdes pontuais nas esferas
federal, estadual e municipal..., p. 19.

305|d.

% bid, p. 35.
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Toda limitagdo a competéncia tributaria estd asadan unicamente na
Constituicdo. N&o é dada a legislagao infracorstihal (ainda que complementar,
como é o caso da Lei de Responsabilidade Fiscafiplinar tema tratado na
Constituicdo, porquanto diretamente ligado aos cfpios federativos, da
autonomia municipal e isonomia, 0 que nos conduzremnhecimento da
inconstitucionalidade do artigo 14 da Lei Completaet01/20005°"

Embora ponderavel o argumento do autor, a incocgtitalidade ainda néo foi
declarada pelo Supremo Tribunal Federal, portardta-se de norma ainda vigente, e deve
ser considerada quando da concesséao dos refenmkogivos.

Nesse sentido, observa TERENCE DORNELLES TRENNEPQHk"...na adoc¢&o
de incentivos fiscais, € preciso que haja estritgervancia aos ditames legais, bem como
atencdo aos objetivos das propostas de incenti¥¥sAo comentar um dos requisitos
alternativos, previsto no artigo 14 da Lei de Respbilidade Fiscal, o autor sublinha que a
concessao da renuncia de receita representa mealdipensatoria, ou seja, 0s incentivos
concedidos devem ser acompanhados de aumentoetadacdo de outro tributo. A esse
respeito, adverte TERENCE DORNELLES TRENNEPOHL,0 cuidado maior nessa
empreitada € evitar que sejam geradas distor¢coegnifgiativas e abusivas aos
particulares”®® Contudo, nos incentivos para a protecdo do meidiente, essa
compensacao pode ser util, na medida em'qaeconcessdo em um determinado produto ou
servico de interesse ambiental pode implicar o antmde aliquota ou da base de calculo de
outro bem ou servigo poluentd*

Portanto, 0 mecanismo de compensacdo, que, pafimadidades tributarias pode
representar um obstaculo, para a extrafiscalideeldgem utilizada, sua aparente limitacao
pode ser util, em especial, ao se associar as soimdatoras, cujo objetivo € estimular e
desestimular comportamentos.

Por outro viés, MARCOS ANDRE VINHAS CATAO considera Lei de
Responsabilidade Fiscal como uma imposicdo dedsmét administracdo, em especial, a
discricionariedade do legislativo e do executivmgue diz respeito as receitas tributarias, ou
seja, a concessao de incentivos nao esta proib@msim, parametrizada, destacando que ela

podera ser avaliada, caso a caso, pelo judici&rio.

397 Tributacéo e meio ambiente.., p. 334.

22: Incentivos fiscais no direito ambiental.., p. 105-106.
Id.

310 Id

311 Regime juridico dos incentivos fiscais., p. 92-104.
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Nessa linha de analise, sobre a Teoria da Extadifiscle, pode-se afirmar que: a) a
denominacdo € um indicativo de sua principal faede, qual seja, a busca de objetivos
predominantemente ndo arrecadatorios, embora Beeutias normas tributarias; b) tais
objetivos independem da vinculacdo a um setor @smeautilizada no ambito econémico e
social; ¢) é considerada uma técnica para inteAepgtatal; d) pode ser veiculada por meio
dos impostos extrafiscais, que desestimulam compentos; e, pelos beneficios tributarios,
que estimulam comportamentos; e€) o objetivo de zimdcomportamentos € comum aos
beneficios tributarios e a teoria da extrafiscalejaf) os beneficios tributarios, devem ter
efeito bilateral, resultar em um beneficio realaparcontribuinte e representar um incentivo
no ambito aplicado, econdmico ou social; g) embasabeneficios tributarios sejam o
instrumento freqientemente utilizado para veicalégoria da extraficalidade, seu conceito e
sua aceitacdo ndo sdo unanimes, nem mesmo no aioeiparado; h) quanto ao conceito de
beneficios tributarios, JOSE CASALTA NABAIS desdalar em dois — beneficios tributarios
estaticos, cuja causa sdo comportamentos ja adptaddoeneficios tributarios dinamicos,
também denominados de incentivos tributarios oumesbs tributarios, que tém como causa
um comportamento a ser adotado; i) os beneficibstdérios sujeitam-se aos principios
juridicos, porque, apesar de serem normas indyto&asdeixam de ser juridico-tributarias; j)
embora a utilizagdo dos beneficios tributarios sejatrovertida, torna-se viavel, desde que
adequada, necessaria e ndo excessiva; k) a conahss@neficios de natureza tributaria, ou
rendncias de receita, submete-se, além das norroastitacionais, as da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Ay

Explicado o “porqué” da teoria da extrafiscalidadé&para qué” serve, analisa-se na

sequéncia, de “como” tal teoria € aplicada no Bragpor meio de quais mecanismos é
veiculada.

Mister se faz ressaltar que os beneficios tribogadinamicos, também denominados
incentivos tributarios ou estimulos tributarios, ae adotar a terminologia de JOSE
CASALTA NABAIS, sdo0 meios para a implantacdo daiée da extrafiscalidadé?

Em consonancia com o que se exp0s, antes daeadésmecanismos que veiculam a
extrafiscalidade, é necessario que se esclarecpoueo mais sobre as denominacdes dos
incentivos tributarios, pois, como verifica ANDREALI, ha uma*“...complexa confusio
terminoldgica, como se comprova pela analise daslagdo brasileira e estrangeira, que

emprega indistintamente os termos ‘incentivo’, ®&f@rio’, ‘estimulo’, ‘subvencao’,

%120 dever fundamental de pagar impostasop. cit.,passim
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‘subsidio’ e ‘prémioT...] *** mas nao se propde a resolver a controvérsia jpaia,seu foco
de andlise, o que importa 40 os efeitos no mercado e nas financas publi¢as”

Essa mesma dificuldade enfrentada por JOSE CASANRBBAIS e por ANDRE
ELALI referente a terminologia dos beneficios ttdmos, € também encontrada por
MARCOS ANDRE VINHAS CATAO que, ao identifica-la, @da considera como um
problema, pois entende que 0s incentivos tribuigas® encontrar...inseridos dentro do
contexto das possibilidades de desoneracdo trifmitéic).>'> Nessa linha de anlise,
explica:

Assentamos igualmente que uma imprecisdo termiiw@Eogue permite o uso de
expressdes similares como beneficios, subsiditigdes, seja no ordenamento
brasileiro, seja em outros paises, e 0 mesmo nmmemto comparado, nao
compromete o estudo da matéria. Despicienda nosc@am pretensdo de

estabelecer uma taxionomia exonerativa, na medidae, respeitadas posicoes

em contrario, os incentivos ndo se limitam ou skoslinam a uma ou outra

forma3'®

Em virtude dessas consideracfes; estabelecidéaalfaprecisdo terminologica para a
palavra “incentivo”; e, visando delimitar o ambitie sua abrangéncia neste estudo, que
analisa mecanismos tributarios de incentivo, aekgadt a expressamtentivos tributarioy
pelas fundamentacdes que se seguem.

Para ALIOMAR BALEEIRO, o Direito Financeiro estuda receitas e as despesas do
Estado, €...0 Direito Fiscal, sinbnimo de Direito Tributém, aplica-se contemporaneamente
e a despeito de qualquer contra-indicacdo etimaagiao campo restrito das receitas de
carater compulsério™*’

Assim, as receitas compulsérias sao represengeadias tributos ou receitas derivadas,
como esclarece JOSE SOUTO MAIOR BORGES:

[...] as receitas publicas podem se classificanegeamente, em entradas ou

ingressos de direito privado, ou patrimoniais, dnda, comutativas (receitas

originarias) e entradas ou ingressos de direitdignjbou distributivas, ou tributos

(receitas derivadas). Esta é a chamada classifi¢a@ma”, ou classica®!®

13 |ncentivos Fiscais Internacionais:concorréncia fiscal, mobilidade financeira e cdseEstado..., p. 63.
314
Id.
315 Regime juridico dos incentivos fiscais., p. 215-217.
318 bid, p. 217.
1 Direito tributario brasileiro..., op. cit. p. 5.
%18 |Introducéio ao direito financeiro..., p. 36.
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Portanto, tem-se que o Direito Financeiro trabaliesicamente com as receitas, a
gestdo e as despesas, e o Direito Tributario, esaeias receitas derivadas, que sao oriundas
dos tributos.

Ao estudar as despesas e as receitas estataisRRICAOBO TORRES analisa-as
sob a Optica de sua utilizagdo, como mecanismakesieneracao fiscal, de maneira adequada
ou inadequada, que fazem surgir respectivamenf@ivi#gios legitimos ou odiosos e, se
incidentes sobre as receitas, determinam os gyigddributarios; se ao invés, sdo concedidos
tendo em vista as despesas, causam os privilégaeiros >

RICARDO LOBO TORRES entende qué:.o privilégio, tanto o odioso quanto o
legitimo, € autolimitacdo porque o proprio entebtdante limita o exercicio de sua
competéncia”.E acrescenta:

Privilégio odioso é a autolimitacdo do poder fispalr meio da Constituicdo ou da
lei formal, consistente na permisséo destituidaadeabilidade, para que alguém

deixe de pagar os tributos que incidem genericaansolire todos os contribuintes
ou receba, com alguns poucos, beneficios inexteissios demais’

Segundo RICARDO LOBO TORRES, o privilégio é umanfarde autolimitar a
competéncia do Estado, que podera ser adjetivato tegitimo ou odioso, na dependéncia
de sua fundamentac&d. Ao ratificar a dificuldade quanto & denominagésseefendmeno,
explica:

Sendo odioso o privilégio tributario a que se fadteoabilidade, segue-se que a sua
extensdo é a mesma do privilégio legitimo, senddiferenca defundamento.
Abrange qualquer mecanismo da receita publica quaique permitir o néo-
pagamento ou a reducdo de tributo (....) A profmipslacdo ordinaria brasileira

emprega indistintamente os termos “incentivo”, ffesto” e “prémio”, que tém a
mesma extensdo dos privilégios e ndo possuemisaphifjuridico clard®

Para RICARDO LOBO TORRES, a autolimitacdo estatacdmpeténcia que incide
sobre as receitas, denomina-se como “privilégioutério”, mas pode ser, com 0 mesmo
significado, também denominada, dentre outras fsrha@ incentivo”. Se a mesma limitagéo
recair sobre as despesas, denominar-se-a “priwiléiganceiro”, pois“...0s privilégios

319 Os direitos humanos e a tributacéo Imunidadesr®rs@..., p. 367-376.
320 bid, p. 367.

321 Id

322 \bid, p. 373.
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financeiros que aparecem da vertente da despesicauifio sdo, a rigor, como ja se disse,
privilégios tributarios” 3?3

Ao citar exemplos de privilégios, RICARDO LOBO TORR afirma que séao
“...inUmeros, pois, os privilegios que se podemceanier na vertente da receita publica,
genericamente apelidados de rendncias de receitastog tributdrios ou despesas
virtuais”3?* e exemplifica tanto os incidentes sobre a reapinto sobre a despeéh:na
receita publica: a) isencdo; b) anistia; c) remissal) crédito fiscal, e) deducéo; II- na
despesa publica: a) subvencao; b) subsidio; c)udstio de tributo a titulo de incentivd®

Das consideragbes feitas por RICARDO LOBO TORRE&prekende-se que as
autolimitacdes estatais da competéncia, caso imcgl#bre as receitas, podem ser chamadas
de privilégios tributarios; e, de forma genéricagd@m ser chamadas de renuncias de receitas;
mas se, ao contrario, recairem sobre as despes&s sentificadas como privilégios
tributarios>*°

Como se depreende, o estudo que ora se faz éisobreivos tributérios e, a adogéo
dessa expressao, apoés as fundamentacdes apresenqiatfica-se por que: a) o Direito
Tributario trabalha com receitas derivadas dosutod; b) os privilégios ou incentivos que
recaem sobre as receitas sdo denominados, por RIOAFOBO TORRES de “privilégios
tributarios”. Em razdo disso, os mecanismos deragagao relativos as despesas nao serdo

agui objeto de andlise, mas apenas os relativescagas derivadas dos tributos.
3.3.2 Tipos de Incentivos Tributarios

3.3.2.1 Introducéo

Saliente-se, ainda, que a analise que se faz admaceito de extrafiscalidade, pois,
conforme o entendimento de JOSE CASALTA NABAIS tarae de uma técnica tle
intervencdo ou conformacdo social por via fiscal entenda-se, minoritaria — que pode
induzir comportamentos, inclusive com finalidadés arrecadatérias, ao admitir a utilizacéo

de incentivos como forma de ser veiculdda.

323 |bid, p. 376-381.

324 |d

32 |bid, p. 376.

326 Id

%270 dever fundamental de pagar impostas., p. 630.
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Dentre 0os mecanismos de desoneracdo utilizados pteader as funcdes
preponderantemente extrafiscais e, eventualmesteari@cadatorias, incidentes sobre as
receitas derivadas dos tributos, das quais o sistarbutario nacional dispde, foram
selecionados os seguintes: as imunidades, as ai@i@icias, as isencdes, as reducbes de
bases de célculo, as reduc¢des de aliquotas, assf@gie as anistias.

A utilizagdo dos mecanismos de desoneracéo triaudérve pautar-se pelas restrigoes,
constitucionais, do CTN e da Lei de Responsabiéd&dscal. Quanto as restricoes
constitucionais, elas podem ser especificas, quagldgionadas a um tipo de tributo em
particular, ou genéricas, isto €, independem deaasspributaria escolhida, e sim do tipo de
mecanismo a ser utilizado.

Como exemplos de restricdes especificas podenitadas as seguintes: a) referentes
ao Imposto sobre operacgdes relativas a Circulagddlercadorias e sobre prestacdes de
Servigos de Transporte interestadual e intermualic@de Comunicacdo (ICMS), o artigo
155, § 29, XIlI, “g”, que exige lei complementar galisciplinar a forma como os Estados e 0
Distrito Federal poderdo conceder ou revogar isesiciicentivos e beneficios fiscais, para
que se evite a “guerra fiscal”; b) referentesmapdsto sobre servicos (ISS), o artigo 156, 8
3°, lll, que exige lei complementar para regulacomcessao ou revogacdo de isencoes,
incentivos e beneficios fiscais.

Dentre as restricdes genéricas constantes daitDay@i brasileira, destacam-se os
exemplos: a) o artigo 146-A que prevé a exigénealal complementar para regular os
critérios especiais de tributacdo que tenham pdetisb prevenir desequilibrios da
concorréncia; b) o artigo, 150, 8§ 6°, que determguna qualquer subsidio, isen¢éo, reducéo de
base de calculo, crédito presumido, anistia e &Dpis relativos a impostos, taxas ou
contribuicbes, somente podem ser veiculados poo meilei especifica da matéria ou do

tributo.

3.3.2.2 Imunidades

Justifica-se a insercdo do instituto da imunidadlééem da extrafiscalidade, porque &
necessario analisad-lo sob o aspecto de suas c@meg@g} quanto a desoneracdo da carga
tributaria. Trata-se de um tema ligado a compe#émitiutaria, pois a Constituicdo brasileira,
ao repartir a competéncia entre os entes tribigaestabeleceu quais os tributos podem ser
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criados por elas e, simultaneamente, criou ressictepresentadas, por exemplo, por
circunstancias, fatos e bens que inadmitem a &gt

A imunidade, para PAULO DE BARROS CARVALHO, é urharegra que dispde
acerca da construcdo de outras regraséndo por ele considerada como regra de estrutura
que“...exerce a funcdo de colaborar, de uma forma esdeno desenho das competéncias
impositivas. S&o normas constitucionais. Ndo cuidarproblemética da incidéncia, atuando
em instante que antecede na légica do sistemacmoemto da persecucao tributarid®

ROQUE ANTONIO CARRAZZA, por sua vez, também considdque a imunidade
ndo tem relacdo com o fendmeno da incidéncia, pomer antes def&’ Afirma esse autor
que “..a imunidade tributaria que a Constituicdo ouga, em certas hipoteses, a
determinadas pessoas cria-lhes o direito de exjgie o Estado se abstenha de lhes exigir
gravames fiscais®*° Contudo, se tal acontecer, incorre em inconstihalidade.

A imunidade é um fenbmeno que impede a tri@idam determinadas circunstancias
e que ocorre somente no ambito das normas congtiius. No entanto, como afirma
LEANDRO PAULSEN, “...0 texto constitucional ndo refere expressameptetermo
‘imunidade’. Utiliza-se de outras expressbeeda a instituicdo de tributo, determina a
gratuidade de determinados servicos, fala de isengé ndo-incidéncia etc®"

Importante observar que o termo imunidade ndo sen¢ra no texto da Constituicdo
brasileira, podendo ser veiculado por meio de eu&gpressdes. Assim, para que se
reconheca esse instituto devem-se identificar qpeigalores que veicula, pois, como afirma
RICARDO LOBO TORRES;'...pouco importa, por outro lado, que algumas indades
recebam o apelido de isencad™

RICARDO LOBO TORRES considera gque.a imunidade tributaria se expressa
como principio vinculado a idéia de liberdad®® isso porque entende que as imunidades
refletem os direitos fundamentais dos contribuinde®s principios relacionados com a
liberdade, como por exemplo, a imunidade dos tespjgjoe € ligada a liberdade religiosa, e a

334
(o)

imunidade do trafego de bens, ligada a liberdadsodeércio>”" Esse autor também destaca a

328 Curso de direito tributério ..., p. 233-237.
329 Curso de direito constitucional tributario..., p. 747.
330
Id.
%1 Direito tributério : constituicdo e c6digo tributério & luz da dowtrenda jurisprudéncia..., p. 268.
%32 Os direitos humanos e a tributagéo Imunidadesr®tsia..., p. 99.

333 bid, p. 49.
334 |d.
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particularidade da irrevogabilidade, ao escrever‘quas imunidades fiscais, porque ligadas
aos direitos fundamentais e preexistentes ao pamtstitucional, séo irrevogaveis®>

A imunidade é uma norma de excecao e para recanaetEsoneracdo que ocorre em
tal caso, basta identificar as impossibilidadestrdritar estabelecidas ao longo do texto
constitucional, que podem e requerem a atuacaoedslddor infraconstitucional, para
complementa-las, como adverte PAULO DE BARROS CARM®.**® Esse autor, alias,

conceitua imunidade:

Comoa classe finita e imediatamente determinavel denaarjuridicas, contidas

no texto da Constituicdo Federal, e que estabelecéen modo expresso, a
incompeténcia das pessoas politicas de direitottansnal interno para expedir

regras instituidoras de tributos que alcancem gifies especificas e
suficientemente caracterizad&$

As imunidades podem ser divididas em a) genénetatjvas somente a impostos, que
recaem sobre determinados sujeitos ou sobre detmios bens, previstas no artigo 150,
inciso VI, da Constituicdo brasileira; e, b) esfieaj referente a diferentes tributos, inclusive
a impostos, portanto vinculada a espécie tributaria

PAULO DE BARROS CARVALHO classifica as imunidadés artigo 150, VI, da
Constituicdo Federal de 1988, em: a) imunidadeprecé, que tem por objetivo assegurar o
equilibrio federativo, pois impede que um ente fade exerca a cobranca de impostos
relativos ao patrimbénio, renda ou servicos, uns dafos, extensivo as autarquias e
fundacg®es, instituidas e mantidas pelo poder puiblix imunidade dos templos de qualquer
culto — tutela a liberdade religiosa —, que impadeobranca de impostos dos templos de
quaisquer cultos; ¢) imunidade dos partidos poldtie- tutela o regime democratico —,
fundacoes, entidades sindicais de trabalhadoretelata liberdade sindical —, instituicdes de
educacdo — tutela a difusdo do ensino e da cultueade assisténcia social — tutela as
finalidades filantropicas —, sem fins lucrativompiede a instituicdo de impostos sobre o
patrimoénio, renda ou servicos das referidas engistad) imunidade dos livros, jornais,
periodicos e do papel destinado a sua impressgmedenque sejam sobre eles instituidos
impostos, pois tém por objetivo difundir a cultera liberdade de pensamefitd.

Dentre outras imunidades especificas, relaciongoas PAULO DE BARROS
CARVALHO, destacam-se as seguintes: IP| sobre posdindustrializados destinados ao

33%|bid, p. 98.

33 Curso de direito tributério ..., p. 234.

337 Id

338 Curso de direito tributério ..., p. 238-242.
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exterior (CF, art. 153, 8§ 3°, Ill); ITR de pequemgsbas rurais (CF, artigo 153, § 49, Il);
ICMS relativo as operacdes que destinam mercadauiagrvicos ao exterior (CF, artigo 155,
§ 29, X, “a"); ICMS relativo as operagdes que desti a outros Estados o petroleo, inclusive
lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos deleévados e energia elétrica (CF, artigo
155,8 29, X, “b”); a que veda a instituicdo de irspode transmisséoter vivos —ITBIl—sobre
transmissdo de bens ou direitos incorporados aon@etio da pessoa juridica em realizacao
de capital, sobre a transmissédo de bens ou dirggosrrentes de fusdo, incorporacédo, cisao
ou extingdo de pessoa juridica, a ndo ser quevidade preponderante do adquirente seja a
compra e venda de direitos, locacdo de bens iméuessrendamento mercantil, dentre outras
(CF, artigo 156, § 2°, i*°

Destaca RICARDO LOBO TORRES que as imunidadedrsgéogaveis, porque Sao
clausulas pétreas, conforme disposto captit” do artigo 150 e no artigo 60, 8§ 4°, IV, da
Constituicdo Federal de 1988, ou seja, porque dermias como direitos e garantias
individuais®*® Ainda afirma que a interpretacdo das imunidades pérmite que sejam
ampliadas aos direitos ndo-fundamentais, pois aigade do artigo 150, VI, excetuando-se a
imunidade dos livros, jornais, periddicos e do pagestinado a sua impresséo, tem por
finalidade “...proteger determinadas pessoas que se dedicardefesa de liberdades
publicas” 3

Inadequado seria também esquecer-se de alguns lesedepimunidades que buscam
finalidades extrafiscais: a do ITBI, para a intéigeggdo de capital com imoOveis e para as
operacdes entre empresas, decorrentes dos proaesgasao, cisdo ou incorporacdo, que
visam desonerar aquelas que integralizam capital iomdveis ou que passam por processos
gue implicam a transferéncia deles; a imunidaddTdd para pequenas glebas rurais para
produtores que tenham um unico imovel, e que ooegmbjetivando estimular a economia
familiar; a do IPI para produtos industrializad@stthados ao exterior, que busca desonerar
as exportacoes; a dos templos de quaisquer cgltesyisa estimular a liberdade religiosa; a
dos partidos politicos e suas fundacdes, que tadliproliferacdo de partidos politicos; a
imunidade das instituicdes de educacdo, pois viset 0 acesso a educagcdo menos oneroso;
a dos livros, jornais, periodicos e do papel dasiina sua impressao, que tem por finalidade
difundir a cultura, na medida em que, esses vedcdésonerados, tendem a torna-la mais

acessivel.

339 bid, p. 242-244.
%0 valores e principios constitucionais tributariosp. cit.,passim
%41 Os direitos humanos e a tributagéo Imunidadesr®tsia..., p. 99-108.
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MARCUS DE FREITAS GOUVEA cita como exemplo de praj@o da seguridade
social, a imunidade das entidades beneficentesssist@éncia social, que nao tenham fins
lucrativos e preencham os requisitos do artigo A4CdN, relativos a contribuicdo para a
seguridade social, do artigo 195, § 6° da ConsgéituFederal de 1988

Quanto a correlagdo entre imunidades e normastarady LUIS EDUARDO
SCHOUERI considera que as imunidades impdem lindisesormas indutoras, pois impedem
que alguns produtos ou pessoas possam ser trilsuteglmm fundamento na intervencédo do

dominio econdmicd®

3.3.2.3 Isengdes

A isencdo € um mecanismo que tem por consequénd@a cobranca de tributo. Para
RICARDO LOBO TORRES, a isenc¢ao nao tem fundameataatéo de liberdade, como as
imunidades, mas sim, na nocao de justica ou, rey diz autor...por sua utilidade diante da
conjuntura econdmica”,caracterizando-a como revogavel e veiculada poronae lei
ordinaria>**

Ao contextualizar o fenbmeno da isencdo tributana, sistema constitucional
tributario brasileiro, JOSE SOUTO MAIOR BORGES wtfir que:

[...] estdo sujeitas as isencdes, pelo ordenamtgibiatario, a condicionamentos
idénticos aos que sdo estabelecidos para a igéttude tributos. Torna-se

manifesta, assim, a interligagdo entre o regimeigo do tributo e o das isengdes.
O poder de isentar é o proprio de tributar vistinaerso®*

Embora seja uma situacdo de excecdo, 0s princimaostitucionais devem ser
respeitados, quando de sua concesséao, para qse t@mem, no dizer de RICARDO LOBO
TORRES, um privilégio odioso, pois, segundo ‘tleéé sempre um problema dificil o de
detectar a injustica das isencdes, eis que, inexistregra aprioristica, cabe investigar em
cada caso a razoabilidade da concess&t”.

A doutrina nacional majoritaria encara a isencdomao um beneficio

infraconstitucional, cuja conseqiiéncia praticadésnecessidade de pagamento do tributo.

%42 Regime juridico dos Incentivos Fiscais.,p. 121-122.

3 Normas tributarias indutoras e intervencdo econémia..., p. 320.

%4 Os direitos humanos e a tributagéo Imunidadesr®tsia..., p. 491-492.
%5 Teoria geral da isencéo tributaria.., p. 31.

%46 Os direitos humanos e a tributagéo Imunidadesmsia..., p. 377.
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A doutrina tradicional, compativel com o CTN e aefiela por RUBENS GOMES DE
SOUZA, considera a isencdo como uma dispensa Wggbagamento, na qual ocorreria
primeiro a incidéncia e a posterior dispensa ldggbagamento do tributo.

A Constituicdo veda a Unido a possibilidade de edac isencfes para tributos que
nNao os seus — isenc¢des heterbnomas — conformefoelo artigo 151, 111

Para PAULO DE BARROS CARVALHO, o fenbmeno da iseng&o ocorre no
ambito constitucional, pois afirma que.a isencédo tem de ser veiculada por I&f*
acrescentando que em razdo do contido no artigg d@6CTN, “...seria aberrante
inconstitucionalidade depararmos com uma regra ¢smmal baixada por decreto do
executivo”>*®

JOSE SOUTO MAIOR BORGES, ao adotar a classificacartida dos tributos,

afirma que a isencdo pode ser concedida para &sdespécies, desde que observados

[...] os principios e normas estabelecidos na @oaitgio Federal, quaisquer
espécies de tributos podem ser objeto de isencadtli2zacdo de isencdes com
finalidades fiscais ou extrafiscais ndo se res#rimgs impostos, alcan¢ando as taxas
e contribuicdes de melhori&

Se, de acordo com JOSE SOUTO MAIOR BORGES, o poeésentar é o inverso do
poder de tributar, entdo, os mesmos tributos qaemacser instituidos podem submeter-se a
isencdo e, somente o ente que institui pode is&itar

De conformidade com o artigo 175, paragrafo adic&TN, a isen¢do ndo dispensa o
cumprimento dos deveres instrumentais ou formais.

Sobre a utilizacdo da isencdo, PAULO DE BARROS ®ARHO afirma que o
“...mecanismo das isencdes € um forte instrumemtoextrafiscalidade (...) fomenta as
grandes iniciativas de interesse publico e incremean producdo, o comércio e o
consumo™*

No entanto, ROQUE ANTONIO CARRAZZA adverte que) eazdo do Principio da
Uniformidade Geografica da Tributacdo — previstart@o 151, | da Constituicdo Federal de
1988 — caso a Unido conceda isenc¢éo de seus sjlaaimente podera fazé-lo, em regra, para

todo o territério nacional, ou, excepcionalmentesd® que condicionada a promover o

347 Curso de direito tributario ..., p. 567.

348 |d

#9Teoria geral da isencéo tributaria.., p. 274.
%0 bid, p. 384.

%1 Curso de direito tributéario ..., p. 567.
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equilibrio do desenvolvimento sécio-econdmico endigides que necessitem dos incentivos,

e gue eles sejam extensivos a regido como um tadascenta:

O art. 151, I, da CF aplica-se, feitas as necessailaptacdes, aos Estados, aos
Municipios e ao Distrito Federal. Também a elesedado conceder isencdes
tributarias sem critério nem método; pelo contrasi® poderdo fazé-lo tendo em
mira a obtencdo do interesse publico, promovendo €quilibrio do
desenvolvimento sécio-econdmico” entre suas difesemegifes (no caso dos
Estados) ou bairros (no caso dos Municipios ouidtriid Federal)>

Melhor dizendo, todos os entes tributantes podemecemter isencdo de todos os seus

respectivos tributos, no entanto, sob as condiddeBrincipio da Uniformidade Geografica

da Tributagéo.

ANDRE ELALI destaca a importancia dos incentivos@adidos para a Zona Franca

de Manaus, tais como, a isencao do Il e do IPLivels a importacdo de insumos para a

producdo a ser exportada ou para consumo localsenado de IR para empresas instaladas

na regiao, uma vez que

Por tais motivos, houve crescimento evidente dor Setlustrial local, fomentando
toda a producdo e o comércio da regido, com o giesée aumento de empregos e
reducdo de desigualdades regionais, sociais, premiaovse, pois, 0
desenvolvimento econdmico [

ADILSON RODRIGUES PIRES explica, por exemplo, dizaicdo da modalidade de
“drawback isencao’que consiste, basicamente, na importacdo de irsugue, depois de

submetidos ao processo de industrializagdo, rator@ma exterior com classificacéo tarifaria

distinta da que teve origem, quando da entrada&mibdrio nacional — e, conforme observa

esse autor, tem por finalidade.estimular certas atividades econdmicas questaBo tem

interesse em desenvolveP*”
JORGE HENRIQUE DE OLIVEIRA SOUZA, menciona, ilugtvamente, que o
Estatuto da Cidade, por meio da isencdo do ImpBstdial e Territorial Urbano (IPTU),

incentiva a conservacgao do patriménio histérico masicipios, como ja implantado em Sao

Luis do Maranh&o, considerada patriménio da hunaaleidpara a conservacéo dos azulejos e

%2 Curso de direito constitucional tributario..., p. 923-924.

$3Tributacéo na zona franca de manaus (comemoracéo 840 anos da ZFM).., p. 471.

%4 Ligeiras reflexdes sobre a questéio dos incenfigeais no Brasilln: MARTINS, Yves Gandra da Silva;
ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (Coordlhcentivos fiscais questdes pontuais nas esferas
federal, estadual e municipal..., p. 33.
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fachadas das casas; ou a isencdo de impostos £“tagam 0 objetivo de promover e
fomentar o desenvolvimento adequade’determinada regido da cid&de.

3.3.2.4 Nao-Incidéncias

Interessante se faz mencionar que a imunidadengdo e a ndo incidéncia tributaria,
que tém o mesmo efeito no mundo fenoménico, deneéeso a carga tributaria, sao
instrumentos juridicos distintos.

A néao incidéncia, para Alfredo Augusto Beckér,significa que o acontecimento
deste ou daqueles fatos séo insuficientes, ou ertes] ou simplesmente estranhos para a

realizacdo da hipétese de incidéncia da regra jisddde tributacao®*®

357

, pois a"“...incidéncia
é infalivel”,”" porque, se houver a hip6tese legal, a ocorrérnmifaih correspondente no
mundo fenoménico, obrigatoriamente deve ser exat#m@mo previsto na hipétese legal,
para que decorram consequiéncias juridits.

A nao incidéncia logica pode ser interpretada cammo conjunto de fatos ou
circunstancias residuais sobre 0s quais ndo héispme\wconstitucional que admita sua
tributacdo, excluindo-se as imunidades. A Constiii brasileira elege, a“ priori”,
circunstancias ou fatos que ndo sao passiveis rden deibutados, porque, expressamente,
especifica, os que resultam em imunidades. Ao,faslolhe circunstancias ou fatos passiveis
de serem tributados e divide-os entre os entestdniles, sendo que cada um recebe um
universo taxativo de possibilidades de tributacé@giado, a partir dai, as competéncias
tributarias. Dentre elas, ha a competéncia residadlnido, também delimitada pelas regras
constitucionais. Delimita-se entdo a nédo incidémeakas imunidades, o que ndo podera ser
tributado; pela reparticdo de competéncias, o usivpassivel de tributacao; e, por fim, o que
resta, representa o universo da nao incidéncia.

Como explica RICARDO LOBO TORRES, existe uma aéep¢cnica ou estrita para
a expressao nado-incidéncia, no ambito do Direitbutario, que significd...auséncia de
imposicéo fiscal que decorre, por exclusdo, danigiio do fato geradc®™. Destaca,

também, as principais caracteristicas da n&o-incidé tais como, a autolimitagcdo da

5 Tributacéo e meio ambiente.., p. 327-328.
zzj Teoria geral do direito tributario ..., p. 304-305.
Id.
358 Id
%39 Os direitos humanos e a tributagdo Imunidadesr®lsia..., p. 494.
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competéncia tributaria, que pode ter por fundamenjostica, o Principio da Capacidade
Contributiva ou do Desenvolvimento Econdmico; bemmo sua revogabilidade.

Para JOSE SOUTO MAIOR BORGES, mdb-incidéncia € conceito correlacionado
com o de incidéncia®® pois “ndo-incidéncia” é expressdo que o legisladiliza
relativamente a tributacdo, para especificar asuwestancias ou fatos que ndo sao
tributaveis®*

Como mecanismo de desoneracéo tributaria, and@éncia em sentido estrito, pode
ser associada a teoria da extrafiscalidade, combém, as normas indutoras, na medida em
gue seu fundamento se justifica em consonanciaosoda extrafiscalidade, e, eventualmente,
induzir comportamentos desejados pelo legislador.

3.3.2.5 Redugbes de bases de célculo

O estudo da norma juridica, sob o ponto de vidties, deve ser feito por meio dos
critérios da hipotese e da consequéncia tribut@®r@&a.acordo com PAULO DE BARROS
CARVALHO, os critérios servem para.individualizar fatos e relagdes que, combinados
regerdo comportamentos sociais> Para a hiptese séo estabelecidos os critéricariaiat
espacial e temporal; para a consequéncia, o pessogliantitativo, que determina o valor do
tributo a ser pago, composto pela base de calopédaealiquotd®

Para que se possa trabalhar com a reducéo dadaséulo, faz-se necessario revisar
as trés funcbes a ela atribuidas e descritas p&f/LBADE BARROS CARVALHO: a)
“...medir as propor¢bes do fato (funcdo mensuradibrab) “...compor a especifica
determinacdo da divida (funcdo objetiva) base de célculo juntamente com a aliquota
determinam o valor do tributo; €)..confirmar, infirmar ou afirmar o verdadeiro dério
material da hipétese tributaria (funcdo comparadivacuja finalidade € verificar a necesséria
correlacdo entre a base de calculo e o critéri@nagttal correlagdo € o que possibilita que
os tributos sejam individualizadd¥.

Além dessas fung¢des, PAULO DE BARROS CARVALHO maf: “...no Brasil, o

sistema do direito positivo exibe, em todas asréiguributarias conhecidas, a observancia

30 Teoria geral da isencéo tributaria.., p.183-185.
361
Id.
%2 Teoria da norma tributaria ..., p.89.
363 Id
%4 bid, p. 393-402.
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do principio da capacidade contributiva absolutajaivez que os fatos escolhidos denotam
signos de riqueza®®®
Entendemos que, essa observacao € plenamentevabpeda as situacbes em que o
objetivo seja a aplicacdo da teoria da tributaldess, quando o objetivo é a extrafiscalidade,
veiculada por meio de normas indutoras, o Princi@oCapacidade Contributiva deve ser
relativizado, conforme os argumentos a serem egpagiando do estudo dos principios que
se relacionam com os instrumentos de desonerabatatia.
Sobre o Principio da Capacidade Contributiva edaigdo da base de calculo como
instrumento de desoneraco fiscal, MARCUS DE FRETROUVEA afirma:
Também a base de calculo pode ser reduzida, gesdeidos extrafiscais similares
aos da reducdo de aliquota. Em respeito ao prindgpicapacidade contributiva, os
fatos geradores de tributos devem representar fdateéqueza economicamente

apreciavel. Um imével, uma mercadoria, a renda, negocio, enfim, para que
constituam fato gerador de tributo precisam sersmeéwveis financeirament&

Portanto, aqui, o Principio da Capacidade Conirkibutieve ser considerado apenas
como referencial econémico para mensurar a riqgeeae queira tributar.

RICARDO LOBO TORRES considera a reducédo da baseatirilo e da aliquota,
como privilégio tributario — ndo na acepcéo de sojanas sim, como incentivo que recai

sobre as receitas publicas — e que podem constédircoes. Para esse autor:

As deduges foram largamente empregadas no dirgtaéario, sob a alegagéo de
justica ou de conveniéncia para o desenvolvimeotm@&mico. No imposto de
renda de pessoa fisica, por exemplo, admitiramsselealugées da renda bruta
(dependentes, médico, dentista, esid) £’

Esclarece, ainda, que tais deduc¢des, existentesindo Brasil, justificam-se em razéo
do respeito ao minimo existenciAf.

Exemplo de deducdes, relativas ao Imposto soliRerala e Proventos de qualquer
Natureza (IR), com a finalidade extrafiscal, deeimtovo a cultura, por exemplo, € citada por
ADILSON RODRIGUES PIRES: “no periodo compreendido entre 1990 e 1997, s0 a Lei

Rouanet viabilizou 83,5% dos projetos patrocinadasavés de um modelo de deducédo

*bid, p. 404.
%6 GOUVEA, Marcus de Freitad extrafiscalidade no direito tributario ..., p. 217.
%7 Os direitos humanos e a tributagéo Imunidadesr®lsia..., p. 380.
368
Id.
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direta do Imposto de Renda, da pessoa fisica oidiga, sob a forma de doagbes ou
patrocinio”.>®®

Em linhas gerais, pode ser citado, como exemplediecdo da base de calculo e, que
busca finalidades extrafiscais, a Lei 8.313, del@3lezembro de 1991 - Lei Rouanet ou Lei
Federal de Incentivo & Cultura. Como explica MARCIDIS FREITAS GOUVEA, essa Lei
possibilita que a pessoa fisica ou juridica, cbaointe do IR, seja estimulada a efetuar
doacbes ou a patrocinar projetos culturais e, cpresgemente, deduzir valores do imposto
devido. Como exemplo, tém-se ainda: a) os progdoartes cénicas, musica erudita, livros de
valor artistico e outras situacfes previstas emgle permitem a deducdo parcial do valor
destinado ao projeto, seja por pessoa fisica adigar b) projetos mencionados no artigo 25
da referida lei, referentes ao teatro, folcloregrap dentre outros, que permitem deduzir do
IR devido, até 80% do valor para o doador e até @fa o patrocinador, quando for pessoa
fisica, e para as pessoas juridicas tributadas Ipeto real, a deducdo é de 40% para o
doador e 30 % para o patrocinad®r.

3.3.2.6 Reducdes de Aliquotas

Uma das finalidades da base de célculo € medangortamento do sujeito passivo,
para que se possa quantificar o valor do trifatoUma variavel que precisa ser definida é a
aliquota, pois'...apresenta-se sob a forma percentual, mas nadpede que apareca em
termos fracionarios ou, ainda mesmo, em dinheffd”.

A aliquota tem outras fun¢des, além da funcaotiobjgue € a de determinar o valor
do tributo a ser pago, como menciona PAULO DE BABROARVALHO 3" Isso porque,
por meio de percentuais e do mecanismo da propassagura-se o Principio da Igualdade e
pelos limites legais, realiza-se o Principio do fsanfisco.>"

Vale dizer que, por meio da variacdo dos valorealifpiota, pode-se utiliza-la com
fins extrafiscais. MARCUS DE FREITAS GOUVEA considea reducédo de aliquota como
um dos institutos que pode gerar efeitos extrafisa@sfirma que“...os tributos em regra,
possuem uma aliquota basica. Em casos excepciopaisetanto, pode o legislador
estabelecer aliquota reduzida, na tentativa de ardicomportamentos, com vistas a

39 igeiras reflexdes sobre a questdo dos incenfigoais..., p. 31.
370 A extrafiscalidade no direito tributério ..., p.130.
371
Id.
372 |bid, p. 178.

373 Curso de direito tributério ..., p. 405-407.
374 Id
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realizacdo de algum valor constituciona™ e acrescenta que ‘instituto da aliquota zero”
é comum e tido como opcao de desoneracdo admigsinyé®

Embora a reducdo de aliquota possa ser utilizasao cmecanismo que induz
comportamentos — e, neste estudo ndo se trabathaocpotencial indutor de um tributo
especifico, mas com o potencial de institutos guapticam aos tributos em geral — existem
alguns que, em razao de suas particularidades,mlizmmaoutras analises, como por exemplo,
o Imposto sobre Produtos Industrializados -IPICME, o Imposto sobre a propriedade de
Veiculos Automotores - IPVA e 0 ISS.

O IPl e 0 ICMS, embora se refiram, o primeiro, @aosdutos industrializados e o
segundo, as mercadorias e aos servicos de traaspaté telecomunicacdo, possuem uma
caracteristica comum, ambos estdo sujeitos ao ipioncda Seletividade em funcdo da
essencialidade, que de acordo com RICARDO LOBO TERR

[...] significa que o tributo recai sobre os beasrazéo inversa de sua necessidade
para o consumo popular e na razdo direta de swafwiglidade. A essencialidade
admite gradacdo, de modo que a aliquota ou nadiréxiguando o produto se
tornar absolutamente essencial para atender asida@s, ou sera fixada em escala
ascendente na proporgéo em que menor for a sigadélsociaf’’

A seletividade € realizada por meio da escolhaatigsotas, portanto, ao se utilizar o
mecanismo da reducdo de aliquotas, aquele princgmgode ser desconsiderado e, no caso
do IPI, adverte JOSE ROBERTO VIEIRA:

[...] pode o Executivo, por decreto, reduzir a zascaliquotas do IPl ou aumenta-
las em até 30 pontos percentuais. S6 que aquinkabde o detalhe, o dispositivo
legal acrescenta uma relevante exigéncia: que reejatida a seletividade em
funcdo da essencialidade do produto. E justameniepmsicdo legal desse
requisito que determina a existéncia de uma sériestbrvos na legislagdo do IPI
que faz uso dos permissivos legais para a suaagtio extrafiscaf’’

Para JOSE ROBERTO VIEIRA, caso a exigéncia legatoda de previséo
constitucional, conforme prescreve o artigo 1531°§ da Constituicdo Federal, ao ser
desconsiderado, como sbéi acontecer, torna a gfizado mecanismo de alteracdo de

aliquotas, inconstitucionaf?

37> GOUVEA, Marcus de Freitad extrafiscalidade no direito tributario ..., p. 217.

378 Ipid. p. 218-219.

$""yalores e principios constitucionais tributariosp. cit., p. 321.

%8 Mesa de debates “C” — Tributos federais: tribdiéaterais Revista de Direito Tributério...,p.79.
379 bid, p. 79-80.
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LUIS EDUARDO SCHOUERI sugere, que ao se utilizabutos que estejam
submetidos ao Principio da Seletividade, associadosormas indutoras, que se respeitem
tanto as finalidades da seletividade quanto asndasias indutoras. E precisa.que se

reformule o conceito de ‘essencialidad&® pois,

[...] tanto sera essencial o produto consumidospedanadas menos favorecidas da
populagdo, dado o objetivo fundamental da Repuldiederradicar a pobreza e
marginalizagdo” (artigo 3°, Ill, da Constituicdo deeal), como aquele que
corresponda aos auspicios da Ordem Econdmicagdimnbbjetivo de “garantir o
desenvolvimento nacional” (artigo 3°,f7}-

Mecanismos de reducdo de aliquotas como veicidoaodmas indutoras, quando
associados a esses tributos, submetem-se ao RrideifSeletividade e requerem cuidados
especificos para que nao se tornem inconstitugonai

No caso do ICMS, afirma ROQUE ANTONIO CARRAZZA, .hdo se nega que
também as aliquotas do ICMS devem ser fixadas @io de lei ordinaria (dos Estados-
membros e do Distrito Federal). Mas as entidaddmitantes ndo tém inteira liberdade para
disciplinar o assunto®? pois, para que se evite a denominada “guerra fisoéle aqueles, a
Constituicdo brasileira estabelece alguns paras&tto

Cabe ao Senado Federal: a) relativamente ao ICM8|tativamente, de acordo com
o artigo 155, V, da Constituicdo Federal de 19&8ind aliquotas minimas e maximas, para
as operacoes internas; como também, em carateyatdmo, as aliquotas para as operagdes
interestaduais e de exportacdo, que os Estados noemlm Distrito Federal devem respeitar;
b) fixar as aliquotas minimas do IPVA, de acordmaw artigo 155, 8§ 6°, da Constituicao
Federal.

Relativamente ao ISS, o artigo 156, § 3°, |, dispde lei complementar estabelecera
as aliguotas minimas e maximas. Contudo, advertBGEEL.O CARON BAPTISTA que,

[...] admitida a validade da fixacdo de uma aligumiaxima, a imposi¢ao
de uma aliquota minima, provisoriamente determirexdadois por cento,
implica que a lei municipal e a do Distrito Fedefiahriam restritas as
aliquotas compreendidas entre dois e cinco pooc&ht

380 Normas tributarias indutoras ... p. 301.
381 |d

%20 ICMS na constituicda.., p. 75.

383 Id

%41SS do texto & norma.., p. 628.
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Sobre a utilizacdo da aliquota zero para o Impssiare Operacdes de Crédito,
Cambio e Seguro — IOF, ANDRE ELALI afirma ser mais exemplo de aliquotas com fins
extrafiscais, que incidem sobre alguns tipos destimmentos financeiros, instituidas por meio
de Decreto em 2008...para estimular o capital e evitar piores pergpigas de uma
anunciada recessao®”

Para exemplificar a utilizacdo da redugcdo de atajummo mecanismo com fins
extrafiscais associado a uma norma indutora, TERERORNELLES TRENNEPOHL cita
a Lei n® 11.116, de 18 de maio de 2005, que incamtos importadores ou produtores de
biodiesel, que podiam ter reduzidas as aliquotaCdatribuicdo para o Programa de
Integracao Social — PIS/PASEP — e da Contribuigéia pinanciamento da Seguridade Social
— COFINS —, em funcao da matéria-prima, utilizaddiwcombustivel, ou em razdo da regiao
de procedéncia da matéria-prima, ou, ainda, regal@da associacdo de ambas, dentre outras
possibilidades®

Pela reducédo de aliquotas com a consequente dgdndo valor a ser pago pelo
tributo, pode-se considerar como um mecanismo ipdzir comportamentos, viavel de se
associar as normas indutoras, desde que sua cdihizEeve em consideracdo os limites
constitucionais, relativos as aliquotas minimas &imas, dependendo do tributo que se
pretenda desonerar. O que equivale dizer que otebteante embora possa criar e alterar
seus tributos, ndo possui total liberdade em relaga critérios que o compdem.

3.3.2.7 Remissodes

Para a compreensao do instituto de remisséo p@&sse 0 estudo da relacao juridico-
tributaria, que surge a partir da subsuncédo doetincle um fato ao conceito de norma.
PAULO DE BARROS CARVALHO explica a subsuncéo coreado*...o fato (fato juridico
tributario constituido pela linguagem prescrita petlireito positivo) guardar absoluta
identidade com o desenho normativo da hipétes&igse tributaria)’>®’ De forma que o

comportamento descrito pela hipotese da regraznalei incidéncia, ocorre no mundo

35 Incentivos fiscais internacionais:concorréncia fiscal, mobilidade..., p. 113.

%% Incentivos tributarios e meio ambienta: MARTINS, Yves Gandra da Silva; ELALI, André; PEDTO,
Marcelo Magalhdes (CoordIncentivos fiscais questfes pontuais nas esferas federal, estaduahieipal..., p.
364.

%7 Curso de direito tributario ... p. 312.
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fenoménico e gera as consequéncias normativameenestas, fazendo surgir a obrigagao
tributaria®®

Apoés o surgimento da obrigacdo tributaria, deverret o lancamento, que torna
liquida a obrigacéo e apura o valor do que se dmr@ode crédito tributario, exigivel pelo
sujeito ativo. O crédito tributario podera ser eitj suspenso ou excluido. O instituto da
remissao, de acordo com o artigo 156, IV, do Codigloutario Nacional — CTN —, é uma das
formas de extingdo do crédito tributario. A remisp@ddera ser total ou parcial, mas, sempre
por meio de lei especifica que a autorize, de camttade com o artigo 172 do CTN e com o
artigo 150, 8§ 6° da Constituicao Federal de 1988.

A remissao significa perddo, que no ambito tribaté a forma pela qual o ente
tributante dispensa o pagamento do tributo, comadidade de extingui-lo, com fundamento

nos incisos do artigo 172 do CTN:

| - & situagdo econdmica do sujeito passivo;

Il - ao erro ou ignorancia excusaveis do sujeitssp@®, quanto a matéria de fato;

[l - & diminuta importancia do crédito tributario;

IV - a consideracdes de equidade, em relacdo copnam@kteristicas pessoais ou
materiais do caso;

V - a condi¢cdes peculiares a determinada regidotetatério da entidade

tributante®®®

Nesse sentido, pode-se dizer que a utilizacdoedsssdo, associada as normas

indutoras, fundamenta-se no inciso V, do artigo d@Zddigo Tributario nacional.

3.3.2.8 Anistias

A anistia representa o perdao, por meio de les, mnalidades pecuniarias, perdao
gue, para PAULO DE BARROS CARVALHO possui

[...] duas acepcdes: a de perdao pelo ilicito @ @etddo da multa (...) a anistia
instituida pela legislacao tributaria afasta do sampo de irradiacao juridica os
crimes fiscais, isto é, as infrac@es tipificadak pei penal, que estdo sujeitas, por
isso mesmo, ao regime especifico daquele ramorditadt®

38 |bid. p. 311-318.

39 ei n° 5.172, de 25 de outubro de 196®ispde sobre o Sistema Tributario Nacional tiristormas gerais
de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados eMunicipios). Disponivel em:
www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L5172.htrAcesso em: 23 mar. 2010.

390 Curso de direito tributério ... p. 570-572.
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A anistia refere-se ao perdao legal de infragGasumiarias, sendo que, o tributo
permanece intacto e de acordo com o artigo 180 N, Gitinge apenas as infracdes
cometidas antes da vigéncia da lei que a autoriza.

Luciano Amaro, sobre o instituto da anistia, fe&stcriticas relativas a atecnia do
legislador, das quais se destaca a primeira: iolds anistia no CTN como uma das espécies
de excluséo do crédito tributario, que consideraneo, pois a anistia ndo se relaciona com o
tributo e sim com as penalidades pecuniarias apenas

Com efeito, se a anistia se restringe a multa, mi@ constitui foco do Direito
Tributario, desde que se configure mais adequadanmenambito do Direito Administrativo
sancionador, sua utilizagéo, associada a uma nimida¢ora, constituiria um incentivo fiscal,
mas nao tributario.

A anistia, de conformidade com o artigo 181 do Cpdblera ser concedida em carater
geral ou limitada da seguinte maneira:

a) as infragBes da legislacéo relativa a determitdlouto;

b) as infragbes punidas com penalidades pecuniatisieterminado montante,
conjugadas ou ndo com penalidades de outra natureza

c) a determinada regido do territério da entidaitheitante, em funcéo de condicdes
a ela peculiares;

d) sob condicdo do pagamento de tributo no prazalfi pela lei que a conceder, ou
cuja fixacdo seja atribuida:

Dentre as formas pelas quais pode ser concedidaisiaa RICARDO LOBO
TORRES afirma quée-..a legitimidade da anistia decorre de sua viretdo a equidade ou a
conveniéncia da Fazend®?, explicando quenos casos de finalidade extrafiscal, de reforma
tributaria ou de necessidade de simplificacdo adsirativa, por exemplo, pode ser
considerada razoavel a lei concessiva da anistfa”Adverte, apenas, para o tratamento
diferenciado que ela gera, em relacdo aos que @ampa obrigacdo no prazo devitfd.

Sem duvida, é procedente o comentario de RICARD@QO ORRES, porque o
contribuinte pode deixar de recolher o tributo,empectativa da edicdo de lei que o anistie,
como sOi acontecer com o Imposto sobre a PropreeBeedial e Territorial Urbana (IPTU).

MARCUS ANDRE VINHAS CATAO considera a remissdo e aaistia como
mecanismos que podem ser utilizados como indutdgesomportamentos, pois para &e:

391 BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966 op. cit.

392 Os direitos humanos e a tributacdo Imunidadesrorsia. In: . Tratado de direito constitucional
financeiro e tributario..., p. 378.
393|d.

394|d
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remissao e a Anistia embora ndo sejam propriamesfgcies tipicas de incentivos fiscais
que portanto ndo atuam diretamente na funcéo reqtika do tributo, podem ser inseridas
dentro de um conjunto de estimulo a certas ativigagconémicas?>

A utilizacdo da anistia associada as normas imdsittem potencial em todos os
fundamentos do artigo 181 do CTN, pois com a anispue reduz o montante devido, em
quaisquer de suas modalidades, busca-se arrecadlr@o montante referente ao principal,
ou seja, ao tributo.

Para MARCUS DE FREITAS GOUVEA, as remissfes erastias possuem efeitos
extrafiscais, pois...permitem ao contribuinte em dificuldades finaivas o saneamento de
sua empresa, sem que a obrigacao tributaria leeraina, como pode fazé-lo a obrigacéo
comercial em que o credor, desobrigado a qualquer negociagéde requerer a faléncia do
devedor”3%°

Exemplos da concessao de remissdo e anistia quarhudsalidades extrafiscais, s&o
citados por MARCUS DE FREITAS GOUVEA, no ambito éeal, pela criacio do Programa
de Recuperacéo Fiscal — REFIS — em 2000, que [ldasid o parcelamento dos débitos de
tributos federais, para pessoas fisicas e juridgpass segundo o autdr,.revelou-se um forte
instrumento extrafiscal de preservacédo de empréSasjorque possibilitou que pagassem
seus débitos de forma parcelada. Em 2003, um nakeelamento é criado, denominado de
Parcelamento Especial — PAES —, cujo efeito estrafi possibilitou a regularizacdo e
manutencdo de empresas que estavam em dificuldadeseiras, pois foi concedida a
anistia, que reduzia as multas em torno de 50%ab&® autor que ndo é o parcelamento em
si que tem efeito extrafiscal, mas ele diminui @ecpssos de execugdo, preservando a
existéncia de algumas empre3&s.

Observe-se que outras leis com previsdo de paneelto, renegociacdo de dividas,
remissdes e anistias foram editadas, sendo a ew@ste, no a&mbito federal, a Lei 11.941, de
27 de maio de 20009.

3.3.3 Principios Tributarios Conexos com a Coneaedsancentivos Tributarios

3.3.3.1 Introducéo

395 Regime juridico dos Incentivos Fiscais., p. 89.
3% A extrafiscalidade no direito tributario ..., p. 232.
397 bid. p. 233.

38 |bid. p. 230-235.
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Sobre a necessidade da teoria da extrafiscalidadeneter-se aos principios
constitucionais, PAULO DE BARROS CARVALHO explica:
[..] ao construir suas pretensfes extrafiscaisjerde o legislador pautar-se,
inteiramente, dentro dos parametros constitucior@iservando as limitagdes de
sua competéncia impositiva e 0s principios supesigue regem a matéria, assim
0s expressos que os implicitos. Ndo tem cabimelotdirese a regime especial,

visto que o instrumento juridico utilizado é ineselmente o mesmo,
modificando-se tdo-somente a finalidade de seu jmafte

A partir das consideragbes de PAULO DE BARROS CARMA® e da andlise
anteriormente feita, referente ao fendbmeno da fis¢edidade, independentemente de sua
associacao a teoria das normas indutoras de NOBEBROEBBIO, conclui-se que este nao é
um fenbmeno auténomo em relacdo ao da tributagicopmatrario, convive com ele e deve
apenas prevalecer em relacdo a ele sem, necessatéaranula-lo. Portanto, se ele ndo se
separa do fendbmeno da tributacdo, ndo ha porquearoem duvida a sua submissdo aos
principios constitucionais, especialmente, aosit#itos.

Outra ndo € a conclusado, se a teoria da extratiad& for veiculada por meio de
beneficios fiscais associados as normas induteagprme JOSE CASSALTA NABAIS,
que comenta o entendimento de NOBERTO BOBBIO salwiaculagdo dela aos principios:

[...] essas normas fiscais beneficiadoras mais s&m do que a expressdo de
especificas tarefas constitucionais e, bem assemexércicionormal do poder

legislativo, no dominio do direito fiscal, pelo quembora se apresentam como
normas derrogatorias da hipotese fiscal regraéistta hipotese de tributagdo, ndo
s8o de entender preceitos excepcionais, mas aotes normas especiais que,

contendo uma disciplina diversa das normas de t&i§io, sdo expresséo de
principios ou de regimes regra [*%].

Optando pelo estudo dos incentivos tributariosna@aonstrumentos para veicular a
teoria da extrafiscalidade, associada a teoria atenan indutora de NOBERTO BOBBIO,
como também, adotando-se como premissa sua Vvidoulabrigatoria aos principios
constitucionais e, em especial, aos constitucianigigtarios, pelas premissas expostas, serao
analisados os principios da Igualdade, da Capaei@adtributiva, do Minimo Existencial, do

Nao-confisco e da Uniformidade Geografica.

%9 Curso de direito tributario ... p. 288.
4000 dever fundamental de pagar impostas. p. 643.
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3.3.3.2 Principio da Igualdade

Celso Antbnio Bandeira de Mello, sobre a finalielad Principio da Igualdade, afirma
que,"“...com efeito, por via do principio da igualdadegue a ordem juridica pretende firmar
é a impossibilidade de desequiparacdes fortuitamjustificadas”**

Existindo, portanto, critério valido, as disting@® admissiveis e, para que se avalie
se elas sdo adequadas, CELSO ANTONIO BANDEIRA DELME estabeleceu trés
requisitos que devem ser atendidos simultaneamantgaanto ao elemento escolhido deve
obrigatoriamente ser relativo“a.pessoas, fatos ou situacdds; deve havef...correlacao
l6gica entre o fator erigido em critério de discdme a discriminacdo legal decidida em
funcdo dele”;e, c) tal correlacdo deve respeitar os valorestitacisnais*®? Sobre o segundo
requisito, esse autor explica que.acorrelacao légica que se aludiu, nem sempab8éoluta,
“pura”, a dizer, isenta da penetracdo de ingrediesitproprios das concepcdes da €poca,
absorvidos na inteleccéo das coisds®.

Essa correlagdo torna-se fundamental, pois daitth@tpde e atualidade ao critério
escolhido. Quanto ao fator de discriminacdo, CELAO ONIO BANDEIRA DE MELLO
destaca que..é certo que fator objetivo algum pode ser ek aleatoriamente, isto €, sem
pertinéncia l6gica com a diferenciacdo procedida®.

O fator escolhido deve correlacionar-se, obrigatoente, com o que se pretende
desigualar. A esse respeito, HUMBERTO AVILA, aoudsir a realizacdo da igualdade no
ambito do Direito Tributario, afirma que o critéeteito ndo € o mesmo no ambito da teoria
da tributacdo e da extrafiscalidade, pois a fiaaledque se pretende com cada uma delas é
distinta?®® Quando a finalidade for arrecadatéria, a capaeidadtributiva deve ser o critério
escolhido para distinguir os contribuintes, no etdase for extrafiscat...a medida de
comparacao nao sera a capacidade contributiva. ddaera corresponder a um elemento ou
propriedade que mantenha relacdo de pertinénciaddula e conjugada, com a finalidade
eleita”. %

De forma que o paradigma vélido para comparac@@andp a finalidade for

extrafiscal, sera aquele que a justifique, comadiexp

01 Contetdo juridico do principio da igualdade.., p. 18.
402 pid. p. 21-22.

%3 |pid, p. 21-40.

404 |bid, p. 18.

405 Teoria da igualdade tributaria..., p. 160 e 161.
406
Id.
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Nesse sentido, deve-se buscar, nas outras finekdade o ente estatal deve
realizar, o par&dmetro para a validagéo das medidasomparacdo escolhidas. A
manutencdo do Estado Federativo (art. 18) (...)velugdo da ciéncia e da

tecnologia (arts.218 a 224), a protecdo do meidentd ( art.225) (...) entre tantos
outros fins direta ou indiretamente previstos nbeaamento constitucional, é que
irdo permitir a verificacdo da compatibilidade dedida de comparacéo legalmente
escolhida [...J%

HUMBERTO AVILA, acrescenta também que.o distanciamento da igualdade
exige que a medida seja adequada, necessaria eommiopal”.**® Assim, a medida sera
adequada se realizar a finalidade extrafiscal, s&&@, se, comparativamente, a outras
alternativas, for menos restritiva de direitospmporcional, se os efeitos positivos gerados
forem superiores aos negativs.

Além das trés exigéncias mencionadas para qugualdade seja alcancada,
HUMBERTO AVILA, acresce que, é necessario que aidsedao seja excessiva, e que cabe
ao Legislativo a escolha da medida de comparagadydiciario, o controle da legalidade da
escolha; e ao Executivo, fazer cumprir o que fgislado®*°

Para CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, no ambito deeoria Geral do
Direito, o Principio da Igualdade, admite que passdatos e situacdes possam ser
desigualadas, desde que, por meio de critériodosift* Segundo HUMBERTO AVILA, no
ambito do Direito Tributario, isso ndo é suficientendo-se que avaliar se o principio se
aplica a teoria da tributacdo ou da extrafiscakdad neste caso, o critério para avaliar a
igualdade deve ser a finalidade por ela buscadad® a Principio da Capacidade
Contributiva®'?

Quanto a interpretacdo do Principio da Igualdask®@ada aos incentivos, outras
consideraces podem ser feitas, como as de MAROIIBRE VINHAS CATAO, que, apos
estuda-los correlacionando-os aos principios daldgule e da Capacidade Contributiva,
afirma que“...estes, embora irrenunciaveis na aplicacdo deeio tributario, ndo sao, em
esséncia, o fundamento principiolégico para a diaglos incentivos fiscais®, porque para
0 autor precisam ser contextualizados, aplicadas eooporcionalidade e ponderacao,
inclusive com outros principios constituciondis

7 Ibid, p. 161.

%8 bid. p. 162.

4 pid, p. 162-163.

“1%pid, p. 165-166.

4 Contetdo juridico do principio da igualdade.., op. cit.
“2Teoria da igualdade tributaria..., p. 162.

13 Regime juridico dos incentivos fiscais., p. 216.
“bid. p. 217.
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Ao avaliar a aplicabilidade do Principio da Igualeano contexto dos beneficios
fiscais, JOSE CASSALTA NABAIS manifesta-se:.somos de opinido que o principio da
igualdade deve dispor aqui de uma operacionalidadéor que va além do seu entendimento

0*° Nessa esteira, além de considerar que a concessao

como (mera) proibicdo do arbitri
daqueles ndo deve ser arbitraria, alega que a i@ogéd pode tutelar tanto os contribuintes
gue se sintam prejudicados pelas consequénciasogagueles que nao integrem o grupo dos
beneficiados e que possam recorrer, buscando cluaao*'°
Ainda sobre a aplicabilidade do Principio da Igadkl e os beneficios fiscais, JOSE
CASSALTA NABAIS afirma que ela é distinta, dependendos beneficios fiscais, se
estaticos ou dindmicos:
[...] enquanto naqueles o “direito (a tratamenighdl” se imp6e por via de regra,
nestes um tal direito carece, em principio, de gqueal suporte, até porque, para
além do carater selectivo que ostentam, a difesgfoi de tratamento que
ocasionam frequentemente é compensada pelas aestagbes a que a sua

concessédo (algumas vezes por via contratual) ficalicionada, havendo assim
uma situacéo de algum modo de equilibrio {*]

De forma que, segundo o autor, para os beneficsasis estaticos, que sdo os
fundamentados em comportamentos j4 adotados, a @ aplicacdo do Principio da
Igualdade Tributaria; no entanto, assim nao sera paneficios fiscais dinamicos, que tém
fundamento em comportamentos a serem adotados,aeéo rda seletividade que os
condiciona e, também por poderem ser contrapresiisi inclusive, contratual$® Pela
legislacdo portuguesa, o Principio da Igualdaddéizeeae de outra forma, ou seja, pelo
equilibrio trazido, pela comparacdo entre o beiefioncedido e a contrapartida exigida do
contribuinte, havendo uma compensacado dos bereft@ocedidos pelas contraprestacdes
que condicionam sua conces$&b.

Quanto a aplicabilidade do Principio da Igualdadsoeiado as normas indutoras,
LUIS EDUARDO SCHOUERI é favoravel, pois entende gestas ndo perdem as
caracteristicas das normas tributarias em gerakntanto, a Capacidade Contributiva néo

deve ser o Gnico critério que fundamente o Prinddi Igualdade, pdt&

“>0 dever fundamental de pagar impostas, p. 669.
416
Id.
“17|bid, p. 670.
“18bid. p. 669-670.
419 Id
420 Normas tributarias indutoras e intervencdo econdmia..., p. 281.
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Importa, dai, conhecer os contornos do principiocdpacidade contributiva,
enquanto primeiro parametro para a comparacaduw8es equivalentes, extraido
do desenho constitucional do sistema tributariarapem seguida, estudar sua
interacdo com outros principios, relacionados cqmégria Ordem Tributaria (por
exemplo: seletividade, para alguns impostos e ajnad, para as taxas) e com a
Ordem Econdmica, conformando a compatibiliade demas tributarias indutoras
com o principio da igualdadé

A necessidade de interagdo entre o0s principioutétios e os principios
constitucionais é, para LUIS EDUARDO SCHOUERI, essa, porque a desigualdade é
admissivel, mas, desde que o parametro que sesajateonstituciondf?

Entende-se que, se a finalidade do principio daligae é impedir que as
discriminagBes sejam aleatérias e sem fundamentaghédmbito do Direito Tributério, o
parametro para a tributacdo que tem finalidadeadatoria € a capacidade contributiva; se a
finalidade muda, como ocorre na extrafiscalidadpa@metro deve mudar e ser compativel
com ela para que mantenha a correlagdo logica,opgi ndo se admite € que, no ambito da
concesséo de incentivos tributarios, a desonei@géioa sem a devida fundamentagéo.

E, no caso da adocdo de normas indutoras, coneca@@itraprestacional — seja pela
técnica da sancao positiva ou pela técnica datéag@b — em que o contribuinte passa a ter
opcao de adotar o comportamento que Ihe convephagqientemente, a comparacao que é
0 pressuposto do Principio da Igualdade, perdengdfu para se comparar individualmente
cada contribuinte, pois os optantes terdo caratiter$ e deveres distintos dos ndo optantes.
Esse fato, ndo implica dizer que o Principio daaldade deve ser desconsiderado, ele
desloca-se apenas para o contexto do legisladerdeyxe leva-lo em consideracéo ao eleger o
critério para o grupo que pretenda discriminar e iacebera o incentivo tributario, isso €, o
criterio devera estar dentro dos parametros conogiitais para ndo caracterizar um

privilégio.
3.3.3.3 Principio da Capacidade Contributiva

Sobre o Principio da Capacidade Contributiva, KISAUIPKE afirma qué...todos
devem pagar impostos segundo o0 montante da rergf@ormivel para o pagamento dos
impostos (...) O conteudo do principio da capaceladntributiva é indeterminado, mas nédo

indeterminavel™#?

21 |bid.
“22|bid, p. 277.
42 Justica fiscal e principio da capacidade contributia..., p.31-32.
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No mesmo sentido, REGINA HELENA COSTA subdivideapacidade contributiva
em: absoluta ou objetiva, representada pelo fatodgumonstrarhanifestacdo de riquezaeé
relativa ou subjetiva, que demonstra o potencialimiesujeito passivo especifitd. De tal
forma que, o Principio da Capacidade Contributtra por finalidade também estabelecer os
limites, minimo e maximo, para a tributacédo, repnésdo, no dizer da autora, pelo “minimo
vital”, de um lado e pelo “ndo-confisco” do outras@ ndo configurar o desrespeito aos
principios constitucionai&>

Para REGINA HELENA COSTA, a capacidade contribautsd pode existir acima do
valor que garanta o minimo vital, isto €, o0 sujeissivo somente podera ser tributado depois
que tenha suprido suas necessidades basicas. &w@sainda, que'..em razdo da
extrafiscalidade, autorizada esta a prescindibiddada graduacao dos impostos consoante a
capacidade econdmica do contribuinte ?%) mas,“...nesses casos, teremos derrogacdes
parciais do principio*?” Justifica que, mesmo as normas com finalidadesfesdais devem
respeitar o limite minimo de tributacéo, represgmtaelo “minimo vital”, e o limite maximo,
expresso pelo Principio do “ndo confisco”, assiima@ outros direitos constituciondts.

MARCOS ANDRE VINHAS CATAO, apesar de considerareqa Principio da
Capacidade Contributiva, ndo possa ser objeto mignota no ambito do Direito Tributario,
porque n&o é essencial para a criacéo de incertibagarios??

Para KLAUS TIPKE, o Principio da Capacidade Cditiva serve apenas para 0S
tributos com finalidade arrecadatéria, com o quecocda DOUGLAS YAMASHITA, que
afirma:

Assim, se a finalidade extrafiscal de certos tobubu normas tributarias consiste
em equilibrar a balanca comercial, penalizar o igoly desincentivar o fumo ou o
alcoolismo ou incentivar a contratacdo de defiegritsicos, tais tributos deixam
em parte a seara do Direito Tributario para invadDireito Econémico, o Direito
Ambiental, o Direito Previdenciario, o Direito Talhista, nos quais ndo faz
sentido falar em justica fiscal e de principio dgacidade contributiva. Nestes
casos trata-se de outra espécie de justica: ggustcial §ic).**°

:2‘5‘ Principio da Capacidade Contributiva..., p.26-29.
Id.

2% pid, p. 70.

427 |d

428 Id

429 Regime juridico dos Incentivos Fiscais., p. 216.

430 justica fiscal e principia.., p. 62.
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O que néo significa dizer que a finalidade ex$i é dissociada de outros principios
constitucionais, pois, para DOUGLAS YAMASHITA, atefiscalidade sera controlada pelo
Principio da Proporcionalidad&

Nesse sentido, a respeito da associacédo da sgaladade com a proporcionalidade e
ndo com a capacidade contributiva, manifesta-se BERTO AVILA, que considera
proporcional‘...a medida cuja utilizacdo provoque mais efeipusitivos do que negativos a
promocao dos principios constitucionaigis para ele:

Quando, porém, os tributos se destinarem a atungia finalidade extrafiscal,
porque instituidos com o fim prevalente de atirigis econdmicos ou sociais, a
medida de comparac¢éo ndo sera a capacidade cowntilitia devera corresponder

a um elemento ou propriedade que mantenha relagdeedinéncia, fundada e
conjugada, com a finalidade eleffa.

O que ratifica as licbes de JOSE SOUTO MAIOR BORGE®INto & necessidade de
que se identifigue a finalidade dos institutosdizds, para bem aplica-los. Neste caso, a
identificacdo da finalidade do Principio da Capade&l Contributiva € uma alternativa que
pode auxiliar, na tomada de deciséo, sobre a adaquda aplicabilidade ou n&o daquele
principio ao fenbmeno da extrafiscalidade.

O Principio da Capacidade Contributiva, para auta@do, tem por finalidade
identificar quais as condi¢cfes do sujeito passa@ ontribuir com as despesas do Estado,
pois 0 que se busca, com a tributacdo, é a arrg@ad&lo caso da extrafiscalidade, as
finalidades sdo outras que ndo as arrecadaténas) principais, logo, os principios que a
orientam devem ser compativeis com o que se pretd ela tutelar.

Quanto ao Principio da Capacidade Contributivaeewilizacdo associado as normas
indutoras, LUIS EDUARDO SCHOUERI manifesta-se, remtglo de sua aplicabilidade,
ressalvando que deve'o.jurista estudar sua compatibilidade tanto canDireito Tributario
como com o Direito Econdmicpisso por considerar que as normas tributarias andsitnao
deixam de ser tributarias, portanto, ndo se jostifdeixar de respeitar 0s principios
tributarios?*

Logo, o Principio da Capacidade Contributiva, eisslo a teoria da extrafiscalidade e
as normas indutoras, deve ser, em grande parteprdgderado, porque tais normas se
fundamentam em outras finalidades; deve ser redate, em relacdo aos principios

econbmicos, e limitado pelos principios do minirtalve do néo confisco.

431
Id.
432 Teoria da igualdade tributaria..., p. 161.
33 Normas tributarias indutoras e intervencéo econdmia..., p. 277-281.
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Do exposto, em razdo das duas possibilidades gueapsesentam, quanto a
aplicabilidade do Principio da Capacidade ContivaLitem um contexto de extrafiscalidade e
de normas indutoras, pode-se concluir que, ness® caprincipio ndo pode ter o mesmo
enfoque que recebe quando serve de paradigmaadedributacao.

Exatamente pela aplicacdo restrita do PrincipicCdpacidade Contributiva, que se
deve ser rigoroso no reconhecimento da legitimidawestitucional da aplicacédo extrafiscal

de tributos, exigindo-se um amparo constituciori@io e inequivoco.

3.3.3.4 Principio do Minimo Existencial

Os fundamentos do minimo existencial, para MARGCIASEABRA DE GODOI,
estdo no artigo primeiro da Constituicdo, espeanifiente no inciso referente a dignidade da
pessoa humana, e no respeito aos direitos humaeas uma diretriz pré-constituciorfat.

INGO WOLFGANG SARLET, ao propor o conceito paradignidade da pessoa

humana, afirmando que ela consiste na

[...] qualidade intrinseca e distintiva reconhec@n cada ser humano que o faz
merecedor do mesmo respeito e consideracdo p& garEstado e da comunidade,
implicando, neste sentido, um complexo de diredodeveres fundamentais que
assegurem a pessoa tanto contra todo e qualquedeatounho degradante e
desumano, como venham a |lhe garantir as condigd@gemciais minimas para uma
vida saudavel, além de propiciar e promover suticzcao ativa e co-responsavel
nos destinos da prépria existéncia e da vida emunb&o com os demais seres
humanos?**®

Considerando-se tal proposta, pode-se afirmarpmpre, que se respeite a dignidade da
pessoa humana, é necessario que os individuos diet@mminado Estado tenham direito ao
que RICARDO LOBO TORRES denomina, de minimo exisgnO minimo existencial é o
limite minimo da capacidade contributiva, pois estanente passa a existir depois que se
reserve 0 minimo para a sobrevivéncia do indivielde sua familia, tendo como paradigma a
dignidade da pessoa humana. O autor, ainda destadaxto constitucional, o que néo se
deve tributar em respeito ao minimo existencialsga, a manutencdo do que a Constituicdo
ja protege, como, por exemplo: 0 acesso a justicanunidade do patriménio, renda e

servicos das instituicdes de educacédo e de asssstdocial, a ndo incidéncia do Imposto

434 Justica, igualdade e direito tributario..., p. 198.
“% Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais constituicéo federal de 1988, p. 63.
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sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) sobequenas glebas rurais, a protecdo a saude e
a gratuidade do ensino publit8.

Para REGINA HELENA COSTA...a capacidade contributiva s6 se pode reputar
existente quando estiver presente alguma riquermaado minimo vital**; ou seja, para
que esta seja preservada, por meio da teoriallaacdo ou da extrafiscalidade. A tributagcéo
nao deve, portanto, incidir sobre algumas circuntséd ou bens, ja que a capacidade
contributiva deve passar a existir somente depoéssg assegure 0 minimo necessario para
que o individuo tenha uma vida digha.

Por meio da extrafiscalidade e das normas indsitpode-se, além de respeitar o
minimo existencial, incentivar comportamentos natide de que se busque preserva-lo de
forma mais eficiente, como, por exemplo, tutelamdmeio ambiente. Sob esse angulo, o
artigo 225, da Constituicao brasileira, garanteda$ o direito a um ambiente ecologicamente
equilibrado, requisito indispensavel a uma vidadéaal, que ndo se pode negar, como

integrante do conceito de dignidade da vida humana.

3.3.3.5 Principio do Nao-confisco

A Constituicao brasileira, no artigo 150, 1V, adabelecer limites a tributacdo, proibe
«...utilizar tributo com efeito de confiscd®® ESTEVAO HORVATH, apesar de considerar
tal expressao em termos indeterminados, afifmam se tratando o termo confisco na sua
acepcao original, como sendo “apropriacéo de beamgisco™*® em todas as situacdes em
que o fisco se apropria de patrimdénio dos contnit®si, seja nas admitidas ou nao, havera o
confisco, ressalvando que é a existéncia de pamdsnedequados que a torna ou nao,
confiscatoria, caracterizada, segundo ele, quargldributos sdo criados de forma néo
autorizada ou que sejam excessivos, segundoiasitée razoabilidad&*

LUIZ FELIPE SILVEIRA DIFINI também considera quap conceito de confisco

esta a nocao de penalidade. E, conclui u&ibuto ndo constiui sancao de ato ilicito: log

“* TORRES, Ricardo Lobo. Valores e principios cousiiinais tributarios... p. 305-306.

437 principio da Capacidade Contributiva..., p. 102

438
Id.

4% Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 988  disponivel em:

www.planalto.gov.br/..donstituicadconstituicachtm, acesso em: 23 jan. 2010.

4400 principio do ndo-confisco no direito tributario..., p. 34-89.

441 proibicao de tributos com efeito de confisca, 2006. p. 20.
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n&o pode, de per si, constituir confis¢sit)**% afirmando que, se for cobrado o tributo com

excesso caracterizara o confiséd.

Por sua vez, a finalidade do ndo confisco, seguwtdd FELIPE SILVEIRA DIFINI,

é a de'...atuar solvendo conflitos entre principio$** pois, para ele, este ndo é um principio
que se aplique por subsunc¢do, uma vez que sewiné critério de ponderac¢do entre outros
principios como, por exemplo, para o da igualdadela capacidade contributiva e o da
progressividadé®

Embora, a extrafiscalidade possa trabalhar cotvuttbs excessivos, para inibir
atividades nocivas a saude, RICARDO LOBO TORRE®nafique'...a extrafiscalidade néo
justifica tributo confiscatorio] e reconhece a dificuldade de determinar qual cdjmite
para assim considera-1&®

O Principio da Proibicdo do Confisco represenliande maximo para a tributacéo e
nao existe um parametro quantitativo que o expressalo a razoabilidade um critério para
delimita-lo, segundo explica LUIS EDUARDO SCHOUER].

Para esse autor, as normas indutoras submetemfenaipio do Nao-confisco e, os
limites, para elas, sdo mais rigorosos do que osodaa que tenha a finalidade tributaria
como preponderanfé® KARL HEINRICH FRIAUF, por sua vez, afirma qufe.a Ordem
Econbmica néo toleraria que o Estado, por meiotdiréimitasse ou reduzisse o alcance da
propriedade privada por meio de uma intervencaetadiy tampouco sera possivel fazé-lo por
meio de norma tributaria indutora®*®

De forma que, apesar da dificuldade para a dé@nde um limite que represente o
confisco, no ambito do Direito Tributario, a teodia extrafiscalidade ndo pode desconsidera-
lo.

442 |d
443 |d
444 bid, p. 81-146
445 |d
44 Os direitos humanos e a tributacdo Imunidadeseorsia. In: . Tratado de direito constitucional
financeiro e tributéario..., p. 157-164.
jj; Normas tributarias indutoras e intervencéo econdmia..., p. 325.
Id.

449 karl Heinrich Friaufapud SCHOUERI, Luis Eduarddormas tributarias indutoras..., p. 310-311.
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3.3.3.6 Principio da Uniformidade Geografica ddlitacéo

O principio da Uniformidade Geografica da Tribdagprevisto no artigo 151, |, da
Constituicdo Federal, traz em si a regra e a ercdedtabelece como regra que a Unido
somente pode instituir tributo uniforme em todceewitdrio nacional; no entanto, ressalva a
possibilidade da concessdo de incentivos tribigan@ara promover desenvolvimento
socioecondmico entre as diferentes regides do Pais.

MARIA DE FATIMA RIBEIRO, ao comentar sobre os asfms constitucionais dos

incentivos fiscais na Zona Franca de Manaus, assimanifesta:

Tem-se, entdo, que um dos principios fundamentaiBmisil € a reducdo das
desigualdades sociais, ou seja, ha o reconhecincenttitucional da existéncia de
desigualdades regionais, que séo fatores detertagan grau de desenvolvimento
econdmico do Pafs?

Para a autora, a ZFM é uma alternativa na bustam@o desenvolvimento, como da
ocupacao da regido Norte, considerando-se legitirpath Constituicas*

O principio da Uniformidade Geogréfica da Tribd@iacaplica-se igualmente aos
Estados-membros e aos municipios, segundo opidRQ@QUE ANTONIO CARRAZZA,
com o que concorda KYOSHI HARADA, com fundamento proncipio constitucional da
simetria?>?

O principio da simetria, embora ndo expresso naitoitdo brasileira, é deduzido a
partir de sua interpretacdo l6gico-sisteméaticaegsscipio impde aos Estados-membros e
aos municipios que adotem certos paradigmas aaristiais na elaboracéo de sua legislacao.

De acordo com Luciano Amaro, a ressalva, paranaessao de incentivos tributarios,
justifica-se“...com fundamento em que situagbes desuniformespo@lem ser tratadas de
modo uniforme®** mas tal fundamento n&o é suficiente para a coostitalidade da medida
excepcional de concessao de incentf7ds.

No dizer de ROQUE ANTONIO CARRAZZA, ha outros asips a serem
considerados:

40 Tributacdo na ZFM..., p. 340-341.

1 pid, p. 346.

452 Incentivos fiscais em face da lei de responsatikidfiscal.ln: MARTINS, Yves Gandra da Silva; ELALI,
André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (Coordncentivos fiscais questdes pontuais nas esferas federal,
estadual e municipal..., p. 245.

53 Direito tributario Brasileiro ..., p. 137.
454|d.
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Também estes incentivos devem favorecer as regidespobres do Pais e, ndo, as
mais desenvolvidas. Ndo podem, por igual modougdiegr pessoas ou categorias
de pessoas que atuam nas regides mais préspenatméiite, ndo lhes é dado

incidir sobre regides novas, artificialmente credgue ndo se identifiquem com as
j& existentes e reconhecidas pela prépria Corgiturederal [.. 1°°

As regides ja existentes e reconhecidas, refepdimsautor (regides Norte, Nordeste e
Centro-oeste), fazendo mencdo ao artigo 159, |, da’ Constituicdo Federal, as quais se
acrescenta a Zona Franca de Manaus, conforme go ard0, do Ato das Disposices
Constitucionais Transitérias — ADCT.

A importancia do principio da Uniformidade Geograf da Tributagdo, para a
utilizacdo de normas indutoras € destacada por HIBARDO SCHOUERI, considerando
que

[...] o texto constitucional trata de uma Unicadtgse em que normas tributarias
indutoras poder&o violar a obrigatoriedade de ibsttys federais serem uniformes
em todo o territorio nacional. Norma tributaria uakra que ndo se destine aquele
equilibrio ndo poderd, pois, implicar distingdopreferéncia em relagdo a Estado,
ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimengooditro?*®

Saliente-se, ainda, que € possivel que a Unifipedsie de normas indutoras, na busca
do equilibrio do desenvolvimento socioecondmico plis, fomentando regides que
efetivamente necessitem de intervencdo, sob perseréen consideradas inconstitucionais,
por desrespeitar o Principio da Uniformidade Gdamada Tributacao.

Quanto a necessidade de que a concessao de vosemtibutarios respeite os
principios, MARCUS DE FREITAS GOUVEA informa:

Quanto aos limites principiolégicos, qualquer gegaso veiculo do fenébmeno
extrafiscal, ele deverd respeitar os principioBueito Tributario em conjunto com
os principios que regem o direito Ambiental, o Bareda Cultura, o Direito da
Seguridade Social, o Direito Econémico, e assinessigamente, conforme a area
em que atu&’

O legislador, ao optar pela utilizacdo de incattiwributarios, associados as normas
indutoras, além daqueles que, diretamente, selacoeam com o ambito do Direito
Tributario, devem ser particularizados em um cdotexle normas, por induzir

comportamentos, principalmente se veiculados pao e sancdes premiais ou pela técnica

45> Curso de direito constitucional tributario..., p. 923-924.
56 Normas tributarias indutoras e intervencdo econémia..., p. 313.
457 A extrafiscalidade no direito tributario ..., p. 271.
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da facilitacdo. Se, eventualmente, envolverem radistintos do Direito, outros principios

principios devem ser considerados.
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4 CONCESSAO DE INCENTIVOS TRIBUTARIOS FEDERAIS E O DESENVOLVI-
MENTO SUSTENTAVEL

4.1 INTRODUCAO

O artigo 151 da Constituicdo Federal de 1988, amies exigir que os tributos federais
sejam padronizados no Brasil, permite a concessaoncentivos tributarios com objetivo de
promover o desenvolvimento socioeconémico de detachas regides. O exemplo
emblematico de concessao de incentivos tributanm$mbito federal que tem por objetivo o
desenvolvimento regional, encontra-se na proprias@oicdo. No artigo 40 do Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias — ADCT cajo teor se transcrevera, visando
demonstrar em que condi¢cdes o modelo persistmantida a Zona Franca de Manaus, com
suas caracteristicas de area de livre comérciogxeortacdo e importacdo, e de incentivos
fiscais, pelo prazo de vinte e cinco anos, a pakiipromulgacéo da Constituicas®®

A regra para a concessao de incentivos tribut&igee seja por prazo determinado.
Por isso, a partir de 1988, a concessao de inoantilbutarios para a Zona Franca de Manaus
foi prorrogada por 25 anos. Essa situacdo, no entagera expectativas nem sempre
agradaveis, como demonstra SAMUEL BENCHIMOL, aecdiue®...0 modelo higt tech da
ZFM acostumou o0 amazonense a viver perto de céaimanho do inferno, na medida em que
se aproxima a sua morte anunciada no ano de 2¢13.

Atualmente, convive-se com um novo prenuncio, ge@, a ano de 2023, em razao
da Emenda Constitucional, n® 42, de 19.12.2003, igukiiu o artigo 92 no ADCT,
determinando queisdo acrescidos dez anos ao prazo fixado no art.dé8te Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitoria&®

O objetivo deste exame é apenas o de demonstmragdFM é um modelo de
desenvolvimento criado com fundamento em incentitrilsutarios, e que, apesar das
reiteradas renovacoes, possui prazo determinadg,qu@nto a avaliacdo da eficiéncia ou ndo
do modelo, de acordo com seus objetivos, seradpida a analise dos dados coletados, mas,

antes disso, serdo demonstrados alguns aspeci®scbis da evolugdo do modelo, sua &rea

“.BRASIL. Ato  das  Disposicbes  Constitucionais  Transitorias. Disponivel  em
www.dji.com.br/constituicao_federal/cfdistra.htmcesso em : 28 jan. 2010.

49 BENCHIMOL, SamuelAmazoénia: quatro visdes milenaristas..., p. 6.

4008 RASIL. Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias.  Disponivel em
www.dji.com.br/constituicao_federal/cfdistra.htmcesso em : 28 jan. 2010.
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de abrangéncia, os atuais objetivos, como funcienguais tributos e mecanismos, com

énfase nos federais, sdo utilizados.

4.2 ZONA FRANCA DE MANAUS

A Zona Franca de Manaus — ZFM - foi instituida p@io da Lei n° 3.173, de 06 de
junho do 1957, administrada pelo Ministério da Raze mas que, segundo ETELVINA
GARCIA, *“...ndo atingiu os seus objetivos: os incentivosbslecidos na lei que a instituiu
ndo se revelaram suficientes para atrair investegr *®*

Dez anos depois, ocorrem mudancas na ZFM, comginsemto do Decreto-Lei.n

288, de 28 de fevereiro de 1967, e, segundo asgutor

A reformulagéo da Zona Franca de Manaus teve reggfio imediata entre as classes
empresariais, as instituicbes governamentais,t@ @i técnicos e a imprensa local,
sinalizando um novo capitulo na Histéria da ecomamgional®®

Com as alteragbes, Manaus transformou-se, em ceamnoercial de produtos
importados, ndo s para os brasileiros, como pamerica Latina. Com o crescimento da
regido, houve a necessidade da criacdo de umdspactifico para a instalacdo das industrias
incentivadas, surgindo, em 1968, o Distrito Indaktique, segundo ETELVINA GARCIA,
“...converteu-se em valioso incentivo locacionaliadustrias na Zona Franca de Manaus,
que passaram a adquirir lotes urbanizados, a pregimsbolicos, mediante aprovacao de
projetos técnico-econdmicos submetidos & analiseufeama”?°

As alteracGes na legislacdo passaram a exigir miménimos de nacionalizacdo da
producao industrial da ZFM, e a SUFRAMA passa aledécer algumas condi¢cbes para a
aprovacao dos projetos, tais como: elevagdo do mideeempregos, participacdo majoritaria
de brasileiros na composicao societaria das engresmprovacao de domicilio civil e fiscal
dos diretores das empresas“éfc.

As alteracdes na legislacdo culminaram na segdefiricéo para a ZFM:

[...] uma &rea de livre comércio, de importacaapogacao e de incentivos fiscais,
estabelecida com a finalidade de criar no intedar Amazénia, um centro
industrial, comercial e agropecuario dotado de mdes econdmicas que permitam

41 GARCIA, Etelvina.Modelo de desenvolvimento: Zona Franca de manaukistéria, conquistas..., p. 38.
52 |bid. p. 49.

53 bid. p. 64.

84 |bid. p. 65-96.
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0 seu desenvolvimento, em face dos fatores locds grande distancia a que se
encontram os centros consumidores dos seus prdfititos

Destacam-se, as trés finalidades da ZFM: centrasinidl, comercial e agropecuario,
para a AmazOnia, para essa regiao, e agregandasofitialidades, a legislacdo cria as
denominadas areas de livre comércio — ALC —, qegursdo ETELVINA GARCIA,
pretendent...impulsionar o crescimento econémico-social éedeer a soberania nas areas
de fronteira do Brasil, delimitadas na Amazonf§®.

Os incentivos sdo semelhantes aos concedidos paFMa mas, para essa analise,
importa destacar que a administracdo das areasivde ¢omércio, € também de
responsabilidade da SUFRAMA, cuja sede esta em Manmmas com atuacdo, além do
Amazonas, no Acre, em Roraima, em Rondénia e emiRaf®’

A SUFRAMA analisa os projetos das empresas quenuet sua instalacdo na area

incentivada e, apos a aprovacgao do projeto, asagartidas exigidas das empresas, sao:

a) Cumprimento de Processo Produtivo Basico (PPB);

b) Geracdo de emprego na regido;

c) Concessao de beneficios sociais aos trabalhadores;

d) Incorporacdo de tecnologias de produtos e de posesle producéo
compativeis com o estado da arte;

e) Niveis crescentes de produtividade e de competitde;

f) Reinvestimento de lucros na regiao;

g) Investimento na formacdo e capacitacdo de recutsomanos para o
desenvolvimento cientifico e tecnol6gico; e

h) Aprovacdo de projeto industrial com limites anuale importacdo de
insumos?®

4.3 INCENTIVOS TRIBUTARIOS NA ZONA FRANCA DE MANAS

Por ocasidao da comemoracdo dos 40 anos da ZFMhsalgutores manifestaram-se
sobre a concessao de incentivos tributarios paearegiao.

Apesar de considerar a ZFM legitimada pela Cangéib Federal de 1988, MARIA
DE FATIMA RIBEIRO, considera que:

%3 pid. p. 50.

“%®Modelo de desenvolvimento: Zona Franca de manaubistéria, conquistas..., p. 110.

%" Disponivel em:

http://www.suframa.gov.br/download/publicacoes/MarRegulatorio_Incentivos Fiscais_ ZFM_AQO_ALCs Li
vro_12052010_rev27.pdAcesso em : 28 jan. 2010. p. 34-36.

%8 Disponivel em:
http://investimentos.desenvolvimento.gov.br/arqei@hinaGRUPOSeminvestPalestAPRESSUFRAMA. pdf
Acesso em 01 abr. 2010.
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Uma avaliacdo mais rigorosa deve ser realizada pagdise dos objetivos
preceituados e implementados ao longo dos 40 an@ewml Franca de Manaus, de
forma a preservar o pacto federativo, evirtandouarrg fiscal, estimulando a
producdo e o desenvolvimento econbmico sem prgudz principio da

concorréncid®®

Pois, para essa autora, apesar da regido inceatoedaborar com o desenvolvimento
da regido Norte, nas suas palavras, faz-ggecessario um controle seletivo dos beneicio
concedidos para atender os reais interesses preadns na Carta Constitucionaf”®

Roberto Emilio de Andrade considera que os incestpara a ZFM representam um
meio para desenvolver eonomicamente a regido, &mea@npativeis com a Constituicao, e

que funcionam como sancées premiais, mas consjdefa’

Contudo, como politica de desenvolvimento ndo dezr@ incentivos fiscais, ha de
existir maior presenca da Unido na regido visandpliar a eficacia das medidas
até entdo implementadas. Falta, assim, aliar aengelvimento econémico o
desenvolvimento humano, com o intuito de levar @atingente populacional que
hoje vive na regido de influéncia sdcio-econémieaZsbna Franca de Manaus

melhores condicfes de vid&

Portanto infere-se que apesar de constitucioosisgicentivos ndo tém sido suficientes
para atender as demandas da regido em termos elevddmento, na acepcdo ampla deste,

pois limitam-se ao aspecto econdmico.

4.3.1 Natureza Juridica dos Incentivos Tributarios

Dos incentivos tributarios analisados nesta dias@o, os concedidos na Zona Franca
de Manaus, no ambito federal, compreendem: isenedagdo de aliquota e aliquota zero.
Equivalente, este ultimo a isencédo. Exceto estmaltos demais mecanismos encontram-se
mencionados na Cartilha de Incentivos Fiscais, meciio elaborado pela Superintendéncia

da Zona Franca de Manaus — SUFRAMA —, com as @gées sobre a area incentivada:

| — isencdo do Imposto de Importacdo (Il), relatvanatérias-primas, produtos
intermediarios, materiais secundarios e de embalagmmponentes e outros
insumos de origem estrangeira utilizados na indliglcao de produtos destinados
a consumo interno na ZFM;

4 RIBEIRO, Maria de Fatima, p. 348.

470|d.

4" ANDRADE, ROGERIO EMILIO. Artigo: A politica pubtia do desenvolvimento nacional e a questdo da
recepcdo da Zona Franca de Manaus pela constitaiead®988. p. 269. LIVRO TRIBUTACAO YVES
GANDRA p. 265.

472 |bid. p. 269.
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Il - reducdo do I, relativo a matérias-primas, qutms intermediarios, materiais
secundarios e de embalagem, componentes e outtoras de origem estrangeira
utilizados na industrializacao gwodutos destinados a consumo em outros pontos
do territério nacional;

Il — isencdo do Imposto sobre Produtos Indust@alos (IP1), relativo a produtos
produzidos na ZFM destinados a comercializacéo eahgger ponto do territério
nacional;

IV - isencdo do IPI para os produtos elaborados pwtérias-primas agricolas e
extrativas vegetais de producédo regional, exclussvee origem pecuaria; (...)

VI — isencéo do Il e do IPI relativo a bens de tdplestinados a implantagdo de
projetos industriai§’®

A aliquota zero, assim como a possibilidade daug&d de aliquota para a
Contribuicdo para o Financiamento da SeguridadealSecCOFINS —, consta do Marco
Regulatério, publicado pela SUFRAMA. Podem serddtacomo exemplos de aliquota zero:
a que incide sobre a Contribuicdo do PIS/PASEResn COFINS, que beneficia as pessoas
juridicas de qualquer parte do pais que vendam gmr@eas de livre comércio ou para a
ZFM; quanto a reducdo da aliquota da COFINS, dentteas possibilidades, est prevista a
qgue reduz a aliquota para 3%, que incide sobreeadag efetuadas por pessoa juridica

estabelecida na ZFfM?

4.3.2 Impacto Microeconémico dos Instrumentos Utéabios

A analise dos resultados tem, como paradigma, jesivais legais do modelo e, como
fonte de dados, duas opcdes: a) dados sobre @atdacSUFRAMA, coletados na pesquisa
de campo e em publicagdes; b) dois acorddos daurdaibde Contas da Unido -TCU,
resultantes de auditorias feitas naquela autarquia.

O modelo da Zona Franca de Manaus € administradddShé-FRAMA, uma autarquia
federal. Os resultados da ZFM estéo diretameraeioglados a sua atuacao, seja em relacao a
concessao dos incentivos, porque é responsaveapaliae dos projetos das empresas que ali
pretendem se instalar, como também pelo acompamitamies dados que os envolvem.

A andlise dos incentivos tributarios inicia-se camapresentacdo dos resultados da

pesquisa de campo e do acervo de dados publicattoSPpFRAMA.

473 BRASIL. Cartilha dos incentivos fiscais. Disponivel em:
http://www.suframa.gov.br/download/publicacoesitizat incentivosfiscais_vrfev2010c.pdf. Acesso ehabdr.
2010. p. 22-23.

474 Disponivel em:
http://www.suframa.gov.br/download/publicacoes/MarRegulatorio_Incentivos_Fiscais ZFM_AO_ALCs_Li
vro_12052010_rev27.pdf. Acesso em 01 abr. 2010.
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E necessario esclarecer que, na sistematica destivizs tributarios concedidos, ha
resultados diretos e indiretos relacionados azatjio dos instrumentos extrafiscais, como
isencado e reducao de base de calculo. Em outragras) os resultados diretos da concessao
de incentivos tributarios relacionam-se com o nang# empresas, de empregos e com a
arrecadacdo tributaria que o modelo ZFM gera; agiltados indiretos sdo aqueles
decorrentes da atuacdo da SUFRAMA como 6rgéo geatdgFM.

Os objetivos da ZFM foram alterados ao longo ddadha&a A autarquia que a
administra adaptou-se as mudancas e, atualmente,desn objetivos € a busca do
desenvolvimento socioecondmico, associado ao wdjésustentavel’, como previsto, no
artigo 1°, do Decreto n° 4.628, de 21.03.2003 rggalamenta sua estrutfifa

Art. 1° A Superintendéncia da Zona Franca de ManaB8FRAMA, autarquia
criada pelo Decreto-Lei n° 288, de 28 de fevereieo 1967, e vinculada ao
Ministério do Desenvolvimento, Indulstria e Comérdixterior, tem como
finalidade promover o desenvolvimento sécio-ecomdimile forma sustentavel, na
sua area de atuacdo, mediante geracdo, atracasselidacdo de investimentos,
apoiado em capacitacdo tecnolégica, visando agé@sdnternacional competitiva,
a partir das seguintes acdes: (sic)

| - identificar oportunidades com vistas a atraglo empreendimentos para a
regiao;

II - identificar e estimular investimentos pUblimgrivados em infra-estrutura;

Il - estimular e fortalecer os investimentos nenfacéo de capital intelectual e em
ciéncia, tecnologia e inovagéo pelos setores pukliprivado;

IV - intensificar o processo de articulacdo e decgr@a com 6érgdos e entidades
publicas e privadas;

V - estimular ac6es de comércio exterior; e

VI - administrar a concess&o de incentivos fist4is.

Para atingir a finalidade de fomentar o desenvawio, a SUFRAMA atua,
principalmente, por meio da aprovacao dos proje#wa a implantacdo das industrias no PIM
que geram emprego e renda para a regido. Embomjetiva “sustentavel’ ndo tenha
parametros, o conceito foi estabelecido pelo ladml. A pesquisa revelou que a autarquia
procura atender a essa finalidade por meio de agfeso: a) a criagdo do Distrito
agropecudrio — DAS; b) projeto JICA; c) projetointeriorizacdo do desenvolvimento.

A SUFRAMA justifica, em suas publicacfes, que thabaisando o desenvolvimento
“sustentavel”’, pela adocdo das acdes a seguirhde@d: a) Distrito Agropecuario da
SUFRAMA — DAS - de acordo com o Decreto-Lei n® 28828 de fevereiro de 1967, coube
a SUFRAMA a criacdo de um setor agropecuario, gudestind'...ao desenvolvimento de

475 Disponivel em:

http://www.suframa.gov.br/download/legislacao/fedkiecreto 4628 21marc 03.pdicesso em: 01.04.2010.
476
Id.
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atividades relacionadas como: agropecuéria, colagéo, turismo ecoldgico, mineracdo e
areas institucionais para preservacéo e pesqdidasendo que o empresario tem 5 anos para
implantar o projeto e, apés a implantacéo, adquilizeito de escriturar o terrei§ Existem
condicBes que devem ser respeitadas, po#% das areas sédo de preservacdo permanente
da mata nativa. O manejo da floresta é condicadgattéria para a extragdo de madeira,
com licenca especifica do Ibaffd. Quanto aos incentivos tributarios para o DAS,
relacionam-se com a isencao ou reducéo de aligaotzo 1l e isencéo do 1P

b) Projeto JICA é o estudo para desenvolver umac&olintegrada de tratamento dos
residuos industriais do PIM, iniciado em 2009, itasio de um acordo de cooperagéo entre a
SUFRAMA, a Agéncia Brasileira de Cooperacdo — ABBHE- e a Agéncia Japonesa de
Cooperacéo Internacional — JICA —, contando aimha @ colaboracdo de outras instituicdes.
Atualmente, esta na fase de elaboracéo do plaetdif*

c) Com relacdo a interiorizacdo do desenvolvimerfiram editados, pela
SUFRAMA, cinco volumes, um para cada Estado — Admapa, Amazonas, Roraima e
Ronddnia —, com projetos que visam a interiorizai@desenvolvimento, firmados de 1997 a
2001, com mencédo expressa de que tais projetosiamuxna busca do desenvolvimento

sustentavel das regides mencionadas:

A Suframa, norteada por acdes estratégicas e ceddiec da necessidade de
fomentar atividades que representem oportunidadededenvolvimento regional

sustentavel, considerando os fatores ambiental andesco, que oferegam

vantagens ao investimento privado, vem alavancag@es voltadas para diversos
setores e fomentando projetos que propiciam a malba infra-estrutura basié#.

O fomento de atividades especificas para cadaa¢gidou-se possivel em razédo de
estudos feitos pela SUFRAMA, conforme levantamergalizado por ANA MARIA
OLIVEIRA DE SOUZA que afirma:

[...] a Autarquia investiu em estudo especificoim fle conhecer as principais
potencialidades regionais economicamente viaveis Hetados da Amazodnia
Ocidental e Amapa, com o objetivo de atrair ingEBEs nacionais e estrangeiros,
aumentar e eficiéncia das a¢des publicas em psojietanfra-estrutura econdmica e

4"’ Disponivel em:

478 http://www.suframa.gov.br/download/documentos/@gruaria/normas_tecnicas_ocupacao_das.pdf. Acesso
em 01 jun. 2010.

479 |d

“80 OLIVEIRA DE SOUZA, Ana Maria................. B9. estou aguardando os dados da dissertacdo da ANA

“81 Disponivel em:

http://www.suframa.gov.br/publicacoes/jica/semimaanaus_handout_pt.pdf. Acesso em 01 jun. 2010.

482 SUFRAMA vol AMAZONAS.....p. 6. ao final deste text
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social. No ano de 1999, foi concluido o Estudo Batencialidades Regionais do
Amazonas, € no ano de 2001 os Projetos de Desémeoito, instrumentos
fundamentais que passaram a direcionar os invess@ara o interior do Estado
(sic).*®

Nas publicacdes sobre o projeto de interiorizagdadesenvolvimento, a autarquia
justifica-o, na medida em que devVe.cumprir seu papel institucional de agéncia de
desenvolvimento*®* o que se torna possivel, porque se associa, piar de convénios, as

prefeituras, governo do Estado, dentre outras a&uheis] esclarecendo que:

Interiorizagdo do Desenvolvimento: define os pagetoltados para desenvolver o
interior da regido (excetuando-se quaisquer investios de interesse estritamente
urbano), com objetivos de ampliar a producao des leerservicos vinculados a

vocacdo regional. Esses projetos devem visar, drasicte, 0 fomento da producao
com agregacao de valor, viabilizados por indUstdeais vinculadas com potencial

a aumentar a producéo, a atividade econdmica @ regibnais>

Os convénios firmados para os projetos de iniedgdo do desenvolvimento
permitem formalizar a parceria, na qual a SUFRAM#tIpipa, financiando parte do projeto,
e 0 0rgdo convenente complementa-0. S&o exemplppos:...construcdo de aeroportos
e portos, portos flutuantes, projetos de ecoturism@mnjas comunitarias, mini-distrito
industrial, patrulha agricola, feiras cobertas, tgeracdo de estradas e vicinais, dentre

outros*8®

Tabela 1 - Resultados dos valores investidos

ESTADO VLR INVESTIDO EMPREGOS EMPREGOS FAMILIAS
SUFRAMA DIRETOS INDIRETOS BENEFICIADAS
AMAPA R$ 1.446.802,54 150 180 283100
AMAZONAS R$ 21.022.677,21 203 2734 36094
RONDONIA R$ 10.718.829,13 1509 1754 32607
ACRE R$ 10.127.156,50 258 4190 7654
RORAIMA R$ 6.404.408,37 87 692 150
TOTAL R$ 49.719.873,75 2.207 9.550 359.605

Fonte: SUFRAMA, 2002.

" OLIVEIRA DE SOUZA, Ana Maria..., p. 54
Id.

85 SUFRAMA vol AMAZONAS..., p. 5.
86 SUFRAMA vol AMAZONAS..., p. 6



143

Demonstracao dos resultados avaliados
FAMILIAS...
EMPREGOS...
EMPREGOS DIRETOS - - - - _
0,00% 20,00% 40,00% 60,00% 80,00% 100,00%
EMPREGOS DIRETOS EMPREGOS INDIRETOS FAMILIAS BENEFICIADAS
B AMAPA 150 180 283100
BAMAZONAS 203 2734 36094
@ RONDONIA 1509 1754 32607
B ACRE 258 4190 7654

Fonte: SUFRAMA, 2002
Grafico 1- Demonstracéo dos resultados avaliados

A partir dos dados publicados pela SUFRAMA, relagiao periodo de 1997 a 2002,
referentes a aplicacdo de recursos nos projetositedgorizacdo do desenvolvimento, no
montante de R$ 49.719.873,75, tem-se que: 42% lizagdo de recursos € realizada no
Amazonas, e apenas 3% no Estado do Para, sends ¢&éo restantes sao distribuidos entre
os Estados do Acre, Ronddnia e Roraima.

Amapa e Amazonas detém o maior numero de famfil@eficiadas. Quanto ao
namero de empregos diretos, ou seja, 1509, o dativdi mais significativo esta em
Rondodnia; e no Acre e maior nimero de empregoseitudi, totalizando 4190.

Os projetos financiados demonstram que, por mdasda autarquia busca atender a
necessidades locais, ndo sO econbmicas, como, xemnpd, quando financia portos
flutuantes, pois a regido norte possui particudattes que outras regides brasileiras nao
possuem. O fato de estar entrecortada por riosdarz que a estrada naturatetidianada
regido seja por via aquatica e nao terrestrefigesta construcdo de varios portos flutuantes,
ndo so6 para o conforto da populacdo em seu destmtanpois tera um lugar adequado para
embarque e desembarque, como também para armazer@amercializar o pescado, em
melhores condicbes de higiene, porque alguns dems#ss flutuantes possuem camaras
frigorificas.

Sobre a sistemética para aprovacao dos projetimdadmrizacdo do desenvolvimento,

a autarquia considera que:
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Estimular e criar condi¢ces de vida a sociedade $&n o principal objetivo
pretendido pela Autarquia, com o repasse de resuesterais. Com a linha de
financiamento da Instituicdo, em parceira com dsggmvernamentais, instituicdes
de pesquisas e ensino, buscam dimensionar as prapede mercado, singular a
cada municipio ou microregidd’

Embora a diretoria da autarquia afirme que o poojee interiorizacdo do
desenvolvimento tem por objetivo a busca do dedeinvento sustentavel, limitou a
divulgacdo dos resultados de todos os Estadoschit@rios socioeconémicos, como na

divulgacao sobre os resultados dos projetos deantacao para 0 Amazonas:

[...] a avaliagdo sOcio-econdmica tem como focampinio os resultados da
implantacdo do projeto, onde séo verificados: arampenalidade do projeto,
empregos gerados direta e indiretamente, famili@meficiadas, produtos
viabilizados com a implantacdo do projeto, comémzEigdo desses produtos e
demais variaveis vinculadas ao projeti)(**®

Diante dos dados apresentados, pode-se afirmaogjpeojetos de interiorizacdo do
desenvolvimento, ja avaliados, ndo se limitam asqupacfes econémicas, porque associam
dados relacionados aos aspectos sociais. No qeéese a estarem de acordo com a busca do
desenvolvimento sustentavel, serdo confrontados aouhois conceitos de desenvolvimento
sustentavel analisados neste estudo.

a) Pelo conceito de desenvolvimento sustentdveindefo por CHRISTIAN LUIZ
DA SILVA, esse estilo de desenvolvimento considaranter-relacdo entre as dimensdes
espacial, social, ambiental, cultural e econérffica.

Quanto as dimensdes: a) espacial: os projetosdmasn-na, na medida em que séo
especificos para cada regido; b) social: os p®j@imbém a consideram, pois eles se referem
a condicdo de vida. Pela diversidade dos tipos rdgtp, pode-se perceber que buscam
melhorar as condi¢cbes de vida da populacdo atrdwédiversas acdes e atividades: feiras
cobertas, recuperacdo de estradas, portos flugjant® ambiental: refere-se ao
desenvolvimento equilibrado com o meio ambientemmbea ndo existam dados para
confirmar ou ndo se essa dimensdo € devidamenpeitada; d) cultural: relativa aos

conhecimentos de uma dada populacdo sem indicaora@svaliar.

8 SUFRAMA vol AMAZONAS.....p. 6.

88 SUFRAMA vol AMAZONAS.....p. 140-141.

489 SILVA, Christian Luiz da. Desenvolvimento sustemia um conceito multidisciplinain: Reflexdes sobre o
desenvolvimento sustentavelagentes e interagfes sob a ética multidisciplRar.de Janeiro: Vozes, 2005. p.
11-38.
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De forma que, a falta de dados nao permite conskiitodas as dimensdes foram
consideradas. Se, por hipotese, todas tenham seltualmente consideradas quando da
aprovacao dos projetos — pois eles ndo foram adalksindividualmente — ndo ha como
afirmar que a inter-relacéo de todas as dimensg®mtsido levada em consideracao, e ela é
essencial para caracterizar o desenvolvimento r#astd, uma vez que a avaliacdo da
autarquia se limita a informar o nimero de empreafjetos e indiretos gerados e o numero
de familias beneficiadas por projeto, ou seja,adiagéo € individual de cada projeto e ndo ha
outros indicadores de seu impacto no contexto ckd.lo

2) pelo conceito de desenvolvimento sustentavehbeitcido pela Comisséo

Brundtland, séo objetivos desse estilo de deseimrehto:

a) retomar o crescimento - pois para aliviar a epérdo terceiro mundo € preciso
gue seja retomado o crescimento nos paises enmviddsarento;

b) alterar a qualidade do desenvolvimento - asedoi@ desenvolvimento social e o
econdmico, que devem caminhar juntos;

c) atender as necessidades essenciais de emplggentacdo, energia, agua e
saneamento - que sdo necessidades humanas essesciiais o desenvolvimento
deve propiciar;

d) manter um nivel populacional sustentavel - paissustentabilidade do
desenvolvimento tem ligagéo direta com o crescimdatpopulacéo;

e) conservar e melhorar a base de recursos - paiscorsos naturais sdo matéria
prima de muitas inddstrias e sua conservacao, @slgastos com despoluicéo do ar
e da agua;

f) reorientar a tecnologia e administrar o riscobemtal - pois a tecnologia é
considerada de grande importéncia na realizacaolgetvos estabelecidos;

g) incluir o meio ambiente e a economia no procelsstomada de decisdes — seja
quanto a aplicacéo de recursos publicos ou paatiesi™

Confrontando-se 0s objetivos acima indicados cemdas projetos de interiorizacgéo,
que fazem parte das intengfes da autarquia, eledeatam ao objetivo da letra “g”, de incluir
0 meio ambiente na tomada de decisdo para aplig&decursos publicos. Porquanto, os
dados confirmam que o objetivo da letra “b”, deer@t a qualidade do desenvolvimento,
associando-se o desenvolvimento social e o econdmace ser comprovado de acordo com
as publicacdes da autarquia, relativas ao numesgeegos e familias beneficiadas com os
projetos.

Tais consideracdes levam as seguintes deducdasteg)slacdo e a SUFRAMA por
nao deixarem explicito o que pretendem com o ded@amento sustentavel, dificultam a
analise de resultados; b) mesmo tendo um conceitaegsenvolvimento sustentavel, ha

dificuldade de mensurar ou avaliar se determinatleacio se caracteriza ou ndo pelo

49 Nosso futuro comum.., p. 29-71.
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conceito; c) que David Ferreira Carvalho ao afirgae“...0 conceito de desenvolvimento
sustentavel, como formulado pela ‘Comissdo Brundflga nasceu 6rfao de um método
cientificq ndo estava erradd! d) que ha projetos de interiorizacdo do desenv&mto que
buscam objetivos além dos econdmicos.

Resta, entdo, a analise da fonte de recurso®parsteio das a¢des da autarquia, o que
implica saber que, para administrar a concessadndestivos tributarios, como determina o
artigo 1°, VI, do Decreto n® 4.628, de 21.03.208@3SUFRAMA além da aprovacao e
acompanhamento dos projetos para a instalacao pleesss no Polo Industrial de Manaus —
PIM —, atua com funcao fiscalizadora, por meio decgdimentos aduaneiros. Para tanto,
existe uma delimitacao territorial, na qual o irg@e a saida de mercadorias s&o controlados,
com a verificacao fisica, por meio do sistema destragem, assim como pela analise
documental.

A prestacao de servigos pela SUFRAMA, permite aamga de uma taxa, criada pela
Lei Ordinaria n°® 9.960, de 28.01.2000:

Art. 1° E instituida a Taxa de Servicos AdministrativosSAT tendo como fato
gerador o exercicio regular do poder de policia, aowitilizacdo, efetiva ou
potencial, de servico publico especifico e divisiymestado ao contribuinte ou
posto a sua disposicdo pela Superintendéncia da Foanca de Manaus -
Suframa®?

Embora a referida lei também estabeleca, em ségo absP, que“...0s recursos
provenientes da arrecadacdo da TSA serdo creditatictamente a Suframa, na forma
definida pelo Poder ExecutiidRegulamento Dec. 3.408, de 10.4.2880)atualmente tais
recursos estao contingenciados, ou seja, depositedoonta da Unido Federal, de forma que
indisponiveis, portanto, para a autarquia.

A lei que instituiu a TSA, também determina, poeiondo artigo 6°, como tais
recursos deverdo ser utilizadds:.os recursos provenientes da TSA serdo destimado
exclusivamente ao custeio e as atividades finsuflai®a, obedecidas as prioridades por ela

estabelecidas***

491 CARVALHO, David Ferreira. Desenvolvimento susterefae seus limites tedricos-metodolégicds:
Contra-discurso do desenvolvimento sustentaveBelém: Associacdo de Universidades Amazénicas, 2003
217.

492 Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9960.htrAcesso em 01 abr. 2010.
493
Id.

494 Id
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Como ja citado no estudo da teoria da extrafidadi, um tributo ndo tem somente
finalidades arrecadatdrias ou extrafiscais, cugngo é a TSA, pois, € com 0s valores dela
que a SUFRAMA custeia o0 DAS e os projetos de iatezacdo do desenvolvimento.

Portanto, a avaliacdo dos resultados indiretosoti@essao de incentivos tributarios
pode ser sintetizada como decorrentes da TSA, ,eequeazado de seu contingenciamento, as
acbes que a autarquia adota para a busca do dbsemio sustentavel estdo
comprometidas.

Os resultados diretos da concessdo de incentium#gadrios relacionam-se com o
namero de empresas instaladas no PIM, numero deegoypgerados e arrecadacao tributaria
que o modelo ZFM gera, pois os mecanismos de desgiite no ambito federal trabalham
apenas com o0s seguintes tributos: II, IPI, PIS &I8S, os demais tributos federais sao
devidos normalmente. Em 2009, esses recursos egpaesm 61,79% da arrecadacdo de
tributos federais da segunda regiéo fiscal.

Segundo ETELVINA GARCIA, a arrecadacao de tribuederais, de 1995 a 2006,
excetuando-se o ano de 2000, supera a renuncd, fisafirma...a cada R$1,00 renunciado
no periodo de 2003-2006 (até outubro) corresporalatrecadacdo média de R$ 1,%3.

No PIM, atualmente, estima-se que estejam instalagaca de 550 industrias,
nacionais e multinacionais, que geram cerca deniiDpostos de trabalho diretos e 500 mil
indiretos?®°

Os setores que mais se destacam sdo duas rodasdéemformatica, quimico,
metallrgico, termoplastico, mecéanico, descartaveisjoeiro e eletroeletronico. De acordo
com ETELVINA GARCIA, dois fatores colaboram paraecas industrias do PIM, preservem
0 meio ambiente: a) grande parte das indUstrieacts@izam-se por serenntidstrias sem
chaminé®®”: b) ao gerarem emprego e renda para a populagipagsa a ndo depender da
floresta,”...0 Estado do Amazonas pdde chegar ao comec@cdas 21 com uma baixissima
taxa de desflorestamento (cerca de 2%), preserv@836 dos seus recursos florestai&.
certificacdo com as normas do sisterfré€rnational Organization for Standardizatior”
ISSO —, colabora ndo s6 com a preservacdo ambieotab também com a produtividade,

destacando-se o exemplo da “Moto Honda da Amazpgiag, certificada pela 1ISO-14001,

4% Modelo de desenvolvimento: Zona Franca de manaubistéria, conquistas e desafios..., p. 191.

4% Disponivel em: http://www.suframa.gov.br/publicasfjica/seminar_manaus_handout_pt.pdf. Acessor01 ju
2010.

497 GARCIA, Etelvina.Modelo de desenvolvimento: Zona Franca..p.176.
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possui tratamento dos efluentes e que com os mssiaoldgicos produz adubo e gases que
alimentam biodigestoré§®
ANA MARIA OLIVEIRA DE SOUZA, apesar de concordaug as industrias do PIM

“..ndo exercem pressdo direta sobre o ecossisteTa"” **°

, afirma que“...a preservacao
ambiental da floresta ndo é fruto direto do modgEM/PIM, mas resultado de politicas
uniformes nédo direcionadas para o desenvolvimeatiosecondmico do interior, atrelando-
se a isso as dificuldades de logistica do Est88o

Portanto, ndo se pode atribuir apenas ao modelo Zpkéservacao da floresta, pois
se ele ndo é responséavel pela sua degradacdoendmde assegurar que sua preservacao
decorra diretamente desse modelo.

A receita do setor industrial do PIM, de 2004 8@&Gpresentou crescimentos medios
em torno de 8% e no exercicio de 2009, embora teabaido um decréscimo de 8,95%, a
receita foi cerca de R$ 55.297.884.90/2.

Com relagéo aos resultados diretos da concessawelgivos tributarios, conclui-se
que crescimento econdmico tem sido a regra nogaaaos anteriores a 2009, e que a
contrapartida do PIM € a arrecadacéao de tribuider&es.

A segunda andlise dos resultados, sobre os inosritibutarios ocorre a partir de dois
acordaos do Tribunal de Contas da Unido — TCU suyltantes de auditorias feitas na
SUFRAMA.

O acordéao n° 1019/2003, resultante da auditorid@@d na SUFRAMA, dentre as
recomendacdes pertinentes, destacam-se deternsnpaf®e aumentar o nimero de pessoas
para a fiscalizacdo das empresas — pois, eram pgmeomais de 400 empresas; criacdo de
plano de carreira; realizacdo de concurso publicacdo de critérios para avaliacdo dos
resultados socioeconémicos dos convénios firmado&grmizacdo na analise dos projetos de
desenvolvimento regionaf?

Tais recomendacdes decorrem do diagnéstico feite, identificou os problemas
significativos da autarquia relacionados ao quatntt de servidores — pois 50% eram

498 |d

49 OLIVEIRA DE SOUZA, Ana Maria................. p02

0 pid. p. 50.

%1 Disponivel em:
http://www.suframa.gov.br/download/indicadores/Raf@IndicadoresDesempenho_ABRIL_01062010.pdf
Acesso em 01 jun. 2010.

92 Disponivel em: _http:/contas.tcu.gov.br/portaltettMostraDocumento?qn=18&doc=2&dpp=20&p=0
Acesso em 01 jun. 2010.
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terceirizados e estavam alocados nas atividadeas ciamo, por exemplo, fiscalizacdo e
avaliacdo de convénios — e com a subjetividadevaliagéo de projetdS® pois até entéo,

2.28 [...] a SUFRAMA néo realiza nenhuma avaliagés projetos, relacionando o
valor a ser investido com os beneficios esperddosilias beneficiadas, empregos
gerados, etc.). Este poderia ser um dos critérigsr aadotado pela Entidade para
fundamentar as decisdes do Superintendente, daste festaria suprimido, em
nosso entendimento, o carater, predominantemerigtivo &ic).>*

Conclui-se que, das avaliacbes existentes, ou eabjetivas ou sem pessoas
qualificadas para realiza-las.

Pelo segundo acérdao, de n° 1373/2007, pode-deaegue algumas recomendacgdes
foram adotadas, outras transformadas em deterngsa;dovas recomendacdes foram feitas,
destacando-se, dentre todas elas: a necessidageimierar a avaliacdo dos projetos técnico-
econdmicos que sao apresentados pelas empresagocde um plano de carreira, com
cargos na area de fiscalizagdo, com salario cowgbatimelhorar a atividade de
fiscalizacac®

As recomendacfes sdo consequéncias do diagnosti@uditoria, que identificou
falhas na avaliagdo dos projetos quanto a capaciéadndémico-financeira de empresas
interessadas em usufruir beneficios da éarea inveglstj e também em razdo de fraudes
relativas a fiscalizacdo das mercadorias, que, 8@b,2geraram perda de arrecadacao de
tributos federais estimada em R$ 290.851.453, 7, dmeno, na arrecadacdo da T3A.

Dos acordaos analisados conclui-se que € necesggi@a SUFRAMA melhore os
critérios de avaliacdo dos projetos, para que atislijade seja determinante na aprovacao
dos mesmos, e, que melhore a qualidade da maorddighda diretamente a fiscalizacdo —
que € sua principal finalidade, seja em relacdo paogtos das empresas que pretendem
usufruir incentivos tributarios, como das ja instlels —, especialmente, no que se refere a
fiscalizagdo das mercadorias, porque tém reflexoarrecadacéo dos tributos federais e da
TSA, principal fonte de recursos da SUFRAMA.

A partir dos dados coletados sobre a ZFM, relatiaos incentivos tributarios
utilizados, em especial, no ambito dos tributosefai$, conclui-se que: a) o crescimento
econdbmico é incontestavel; b) a ZFM, apesar darserzona franca incentivada, por meio de

isencles, reducdes de aliquota e aliquota zem;@eg mecanismos especialmente aplicados

503 1d.

504 Id.

%% Disponivel em;_http://contas.tcu.gov.br/portaltettMostraDocumento?qn=6&doc=1&dpp=20&p7ALesso
em 01 jun. 2010.

506 Id.
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a tributos federais -ll, IPI, PIS e COFINS -, éauregido que arrecada outros tributos
federais; c) os projetos implantados para a iniegagao do desenvolvimento, séo tidos como
indicadores da busca do desenvolvimento que vai di& econémico; d) a interiorizacdo do
desenvolvimento € financiada pelos recursos da & pAde ser considerada um sub-produto
da &rea incentivada; e, e) os acérdaos do TClbstnam a necessidade de que o sistema
de controle relativo a concessao de incentivositiiiins seja mais criteriosa, sob pena de se
tornarem privilégios odiosos, como denominadosRIQFARDO LOBO TORRES, quando os
privilégios s&o concedidos de forma inadequifa.

De forma que, o estudo feito sobre a ZFM, corrabas palavras de ALFREDO
AUGUSTO BECKER, quando afirma que.o Direito Tributario que serve a Politica de
reforma social devera ser necessariamente um sistbuerso daquele que serve a Politica
de conservacao do capitalismo liberaf®

Entendo que, apesar dos resultados positivos gddas pelos projetos de
interiorizacdo do desenvolvimento, eles ndo sejafitisntes para que se afirme que o
modelo ZFM, que, pela legislacdo, teria que promavealesenvolvimento sustentavel da
regido, esteja atendendo a esse objetivo de fodequada, pelas seguintes razbes: a) nos
dois conceitos adotados de desenvolvimento sus@ntds projetos de interiorizacdo do
desenvolvimento ndo atendem aos requisitos; ea fonte de recursos utilizada para os
projetos de interiorizacdo do desenvolvimento, qamacteriza a busca do desenvolvimento
sustentavel, proveniente da TSA, em razdo do agerticiamento, fez com que desde 2003,
nao se tenha recursos para aplicar em novos spjetabora a regido continue a ser
beneficiada com os incentivos.

Portanto, a afirmacdo de ALFREDO AUGUSTO BECKERepa confirmar-se, no
sentido de que o Direito Tributario, para atendenécessidades sociais, deve ser diverso do
que aquele vigente na area incentivada.

Se, por um lado, o Direito Tributario, como ufiliio, ndo tem sido suficiente para
atender aos objetivos distintos do crescimento@o@o da regido, por outro, tal diagndstico
nao Ihe retira o potencial que possui, e que pedexglorado.

Potencial que ALFREDO AUGUSTO BECKER identifica, manifestar-se a respeito
do obijetivo do Direito Tributario:

%7 TORRES RicardoLoboTratado de direito  constitucional financeiro e tributério.
Os direitoshumano< a tributagdo: imunidades isonomia. 3. ed. Vol. lll. Rio de Janeiro: RermpzD05. p.
367-376.

%8 BECKER, Alfredo AugustoTeoria geral do direito tributario... p. 596.
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O Direito Tributario ndo tem objetivo (imperativaandmico-social) proprio; ou
melhor, como todo o Direito Positivo, o Direito Quiario tem natureza
instrumental e seu “objetivo préprio” (razdo deséri é serum instrumentoa
servico de uma Politic&sta (a Politica) € que tem o0s seus préprios ecHEs
objetivos econémicos-sociais. Por isso, cumpre tamipue a tributacao extrafiscal
serve tanto para a reforma social, como para irdpedi

Acreditamos que, para atender aos objetivos naodesicos de uma politica de
extrafiscalidade, a utilizacdo de incentivos tritrids pode ser explorada, por meio da sua
associagdo as normas indutoras. De acordo comraT Norberto Bobbio, por exemplo,
por meio da utilizacdo da técnica da sancao pasigermite que, por meio da concessao de
um prémio e da contrapartida do sujeito passiya, gassivel que se obtenha uma espécie de
compensacgao do incentivo concedido, e, ainda, cpwssaibilidade de que comportamentos
sejam induzidos em diversos setores, além do edonfwomo o social, 0 ambiental e o
cultural.

O que evitaria, parcialmente, o que ocorre hojm @ modelo ZFM, no qual, os
beneficiados pelos incentivos geram emprego e rgmdaidéncias que se limitam ao ambito
econdmico, e a arrecadagdo somente trara resulsgdzssuma opgdo politica de aplicacdo
dos recursos, como se comprova com o contingennianda TSA.

Naturalmente, a utilizacdo de normas indutoras) sancdes premiais ndo representa
a totalidade das normas tributarias, ou seja, mfesdalidade deve continuar sendo norma

excepcional.

9 bid, p. 596.
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5 CONCLUSOES

As consequéncias indesejaveis geradas pelo estidesenvolvimento adotado pela
atual sociedade, do qual decorre a deterioracaqudéidade de vida, em especial, pelo
progresso a qualquer preco. Progresso que porswais é responsavel pelos desequilibrios
ecoldgicos, decorrentes da utilizacdo inadequadmeio ambiente. A desigualdade socio-
econbmica foi assunto estudado pela ONU e pelo, Mdr volta de 1970, do qual,
decorreram alternativas, que tém em comum a valgiz do homem, ou melhor, da vida
humana, determinando o surgimento de nova racaaddi, que ndo a puramente econémica.

O desenvolvimento por muitos anos foi sinbnimo tes@mento econdémico, e 0Ss
modelos utilizados pelos economistas, para o stwdese avaliacdo, desconsideravam
algumas variaveis, como por exemplo, 0 meio ameieghpartir dai a Economia passou a ser
vista como um sistema que interfere e recebe er@ntias do ecossistema global.

Identifica-se, nesse sentido, a concordancia dosliesos sobre a necessidade de que
o desenvolvimento ndo pode se limitar apenas ascianento econdémico, e que, a
preservacdo do meio ambiente e a qualidade de sAdaaspectos que nao devem ser
desconsiderados pelas ciéncias, em especial petoiia e pelo Direito.

A mudanca de paradigma fez com que, 0 meio ambagsasse a ser uma variavel
interveniente, nos modelos econdmicos. Porquanpseacupacdo com a qualidade da vida
humana, tanto da geracao presente quanto da fpassou a ser alvo de preocupacédo dos que
estudam o desenvolvimento.

Da andlise feita no Capitulo |, sobre os paradigdmagesenvolvimento, concluiu-se
que o Direito e a Economia, embora estudados earadp tém em comum a preocupacao
com o tema desenvolvimento. Contudo, inexiste ummceito e um modelo de
desenvolvimento que reflita os anseios dos ciastigb estudarem o tema.

Uma alternativa, de acordo com o novo paradigma,agsociar ao substantivo
desenvolvimento o adjetivo “sustentavel”, para glesi um estilo de desenvolvimento que
considerasse outros aspectos, além do econémic@uD&o de representantes de 179 paises
e da sociedade civil, surgiu em 1992, o conceittddsenvolvimento sustentavel” que passou
a ser conhecido como o conceito da Comissédo Bamitpublicado no relatério denominado
“Nosso Futuro ComumEste conceito tinha como objetivo, a exploracds decursos

ambientais no presente, para que as futuras gergackessem também deles usufruir. Este
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conceito, no entanto, recebeu muitas criticas,ympartia da premissa de que todos 0s paises
tinham interesses harménicos, 0 que nao seria dormpeom a atual realidade global.

O Brasil fez parte deste protocolo de intencdes 2802. A avaliacdo feita em
Joanesburgo, sobre o desempenho brasileiro, egoeEos compromissos assumidos em
1992, revelou que apesar da adogdo de algumasgsratintuais, a falta de coordenacéo entre
0s 6rgdos governamentais e a auséncia de recug&msienotou resultados positivos, como
esperados.

A falta de coordenacao entre os 6rgaos do Estauaapece até os dias atuais, porque
no Brasil, ndo ha ainda uma politica nacional deedeolvimento sustentavel. Assim, em
razdo da inexisténcia de uma legislacdo especiéilgan da duplicidade de planos que
contemplava solugcdes sustentaveis para as meseass aomo, por exemplo, o Plano para a
Amazonia Sustentavel e o Macrozoneamento Ecoldgemmomico da Amazoénia Legal.

No Brasil, em ambito federal, ha um conjunto deetdizes, formalizadas nos
programas e acdes ministeriais, de acordo confasrenexos do Plano Plurianual de 2008-
2011. Muitas delas, no entanto, encontram-se ctrackrs apenas em protocolos.

Observou-se, contudo, que o conceito de desenvehtomsustentavel, analisado neste
estudo, denota que, para que ele se configure, ltexer, obrigatoriamente, uma interagéo
entre as diversas dimensfes. Ou seja, uma intemagea outra, quais sejam: a espacial, que
se refere a amplitude da localidade em andlis@celsque considera a interacdo entre 0s
individuos; a ambiental que estabelece os limiegatursos para o desenvolvimento; a
cultural, pelas experiéncias dos individuos e, @an@mica que estabelece as diretrizes da
producédo, relativas ao que deve ser produzido, aeima como a producdo devera se
constituir e a sua destinacdo. Reconhece-se, agnéxdstir ainda, muitas dificuldades para
uma adequada interacdo entre essas dimensdespecaka econdmica.

Por sua vez, o desenvolvimento sustentavel e ardabilidade sdo utilizados como
sinbnimos, embora, sejam distintos. O desenvolvimmenstentavel é o meio para que se
chegue a sustentabilidade, que possui a nocdo denwidade ou consequéncia do
desenvolvimento sustentavel.

Apesar dos conceitos formulados sobre o desenvehtimsustentavel, ainda ndo ha
um consenso sobre como se farq a sua avaliacdoeasuracdo e, principalmente, qual
metodologia poderia ser adotada.

Destaca-se, ainda, que do estudo realizado sobesefigolvimento”, embora

desprovido do adjetivo “sustentavel”, alguns teigidemonstraram que o desenvolvimento



154

ndao é sinbnimo de crescimento econdmico, como: elsoC Furtado, para quem o
desenvolvimento tem como pressuposto um projetials®} Amartya Sen que defende uma
economia do bem-estar, considerando o desenvoltencemo liberdade, ou seja, a expansao
de liberdades € o meio e o fim do desenvolvimatgdal forma que o individuo sendo livre,
pode tornar-se agente e optar pelo estilo de dekémento que deseja. Além do que, a
distribuicdo justa dos recursos gerados na econ@miem ativo, € ndo um entrave, ao
desenvolvimento. Demonstra, assim, ndo ser contséridesenvolvimento econdmico, mas, o
considera apenas insuficiente.

Além do Brasil, a Unido Européia, também assumiucampromisso pelo
fortalecimento do desenvolvimento sustentavel, embdote a tese de que, este ndo depende
apenas de mudancas na politica econémica, requerstnimento juridico.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto afirma que a busel desenvolvimento é um
dever fundamental do Estado brasileiro. Esse aptopde que, o desenvolvimento
sustentavel deva ser estimulado por meio de sammdsitvas, que possibilitam premiar
comportamentos adequados, e desenvolve a pads,detonceito de fomento publico, ou do
estimulo do Estado, que pode se utilizar de difeeemecanismos, de crédito, financeiros ou
tributarios, para estimular o desenvolvimento daestade. A busca do desenvolvimento, por
meio do fomento, é defendida, também, por Céliah@wello.

No ambito juridico, o desenvolvimento, de acordm@ Teoria do Fomento publico,
nao o adjetiva, mas, suas finalidades sdo semekhastbuscadas pelos que defendem a tese
do desenvolvimento sustentavel, no sentido de afizar apenas o aspecto econémico do
desenvolvimento, mas por englobar cultura, lazabalho, ambiente, reforma agraria dentre
outros.

De forma que, do primeiro capitulo conclui-se gugconomia e o Direito séo ciéncias
que tém como tema de analise o desenvolvimentajeg & partir de 1970, os cientistas
concluiram que, a busca isolada, apenas pelo aspeahémico ndo pode ser sinbnimo de
desenvolvimento, pois este requer que outros aspesjam considerados. Pela tese do
desenvolvimento como liberdade, ou, do desenvolimsustentavel, ou ainda, pela tese do
desenvolvimento por meio do fomento publico, setr@ealharem com um conceito comum,
com um ponto de interseccdo, 0 crescimento ecomdnméo serd sindnimo de
desenvolvimento. E, ainda, pelas lices de Ighach§ pode-se acrescentar que, inexiste um

modelo pronto para o desenvolvimento, portantogele ser construido.
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Nessa ordem de idéias, tendo por objetivo umanalti¢a que possa auxiliar na busca
do desenvolvimento, foi feito um estudo da normré&djoa, e em especial da norma juridica
tributaria, visando explicar de que maneira estaoralo direito pode colaborar para o
desenvolvimento que suplante o crescimento ecomdmic

No capitulo Il, o estudo da norma juridica inise-com a andlise da finalidade do
Direito, que € a de orientar os comportamentos hosaPois, de conformidade, com as
licbes de Norberto Bobbio, tdo importante quantadss a estrutura do Direito, é estudar sua
funcao.

No estudo da funcdo do Direito, analisou-se onmidéé indutor da norma, de acordo
com a teoria funcionalista de Norberto Bobbio, gneende que a norma pode ser utilizada
para incentivar comportamentos por meio técnicasdacdo positiva e da técnica da
facilitacéo.

A compreensdo da técnica da san¢ao positiva reggeindo Norberto Bobbio, que se
entenda a palavra “sangédo” como sinbnimo de “réagh®o forma que, a legislacdo possa
atribuir algo negativo, como reacdo a um comporntdaménadequado, e, uma retribuicdo
positiva a um comportamento adequado, que temadidade estimular os comportamentos,
como uma espeécie de recompensa. A técnica datdgéii, por sua vez, tem por objetivo
tornar os comportamentos mais faceis, induzindsioalltaneamente, ou, anteriormente a
estes.

As normas indutoras representam, simultaneamantanstrumento do qual pode se
valer o Estado para fomentar suas politicas, coma apcéo para os individuos agirem e
tornarem-se sujeitos ativos e ndo apenas passiaogedda legislagdo posta e, assim,
ampliarem suas liberdades, como defende Amartya Sen

Se, de acordo com Diogo de Figueiredo Moreira Neetcsan¢des premiais podem ser
utilizadas pelo Estado, por meio de mecanismostérins para fomentar ou incentivar
comportamentos. Deve-se, por conseguinte, estugis @s instrumentos tributarios que
podem ser utilizados. Pelas licdes de Luis Edu@daimueri, as normas tributarias permitem a
intervencdo sobre o Dominio Econémico, e que, t@daiguras tributarias podem veicular
normas indutoras. Contudo, estas devem respeitezarasteristicas de cada figura, porque o
fato de serem indutoras ndo lhes retira a partidalde de continuarem sendo tributarias,
limitadas, ainda, por principios da ordem econdraitidbutaria.

Com o objetivo de bem compreender a norma jurittibataria e identificar como e

em que estrutura as normas com funcdo indutoranposier veiculadas, analisou-se,



156

inicialmente, a estrutura classica da norma jusidicdepois as particularidades da norma
tributaria de acordo com a teoria de Paulo de Babarvalho.

Do estudo da teoria classica, de acordo com Alfiagusto Becker, a norma juridica
divide-se em primaria e secundaria. A primeira meitea a conduta e, a segunda, a sanc¢ao.
Para José Roberto Vieira tem-se que, ndo € unanenéendimento de que a san¢éo seja uma
norma secunddria, embora seja majoritério.

Para Paulo de Barros Carvalho, a regra-matrizndaléncia tributaria disciplina
comportamentos e possui a mesma estrutura da nandé&ca em geral. A hipotese e a
consequéncia, mas internamente ambas sao divieidasitérios. A hipdtese é composta dos
critérios material, espacial e temporal, e a coimdecja o critério pessoal e quantitativo. Para
que a incidéncia ocorra, € necessario que todostésos estejam presentes.

Portanto, se a estrutura da norma é comum a tedcamos do direito, é no estudo da
funcdo que se pode encontrar 0 potencial que aadadelas tem quanto aos comportamentos
a que se dirigem; e, especificamente, no ambitdiito tributario procurou-se demonstrar
como é possivel induzir comportamentos, sem querssjessario que a estrutura da regra-
matriz de incidéncia seja alterada.

O que analisamos, em relagdo as normas indutecsa@mbito do direito tributério,
tendo como paradigma as duas técnicas citadas pdreNo Bobbio, é que, o potencial
indutor de comportamentos da regra-matriz de imci@érevela-se de duas maneiras, por
meio da diminuicdo da atuacdo de quaisquer do&riost 0 que caracteriza a isencéo, ou
entdo, por meio da reducédo do valor do tributorapsgo, o que implica trabalhar com a
aliquota e a base de calculo, que fazem parteitdoi@rquantitativo.

Entende-se, ainda, que se pode trabalhar com rasasandutoras, valendo-se da
associacdo de sancdes premiais a diferentes afedbases de calculo, de forma a tornar
determinados comportamentos mais atrativos, pretoigae aquele que por elas optar, mas,
exigindo-se em contrapartida especifica, um subpootamento. Tais premiacées podem ser
utilizadas em diferentes setores, como por exengalg a protecdo ambiental, poder-se-ia
premiar, com diferentes aliquotas ou reducéo de #asalculo as instituicdes que optassem
pela instalacdo de equipamentos anti-poluentegueuizessem o tratamento de residuos de
sua linha de producdo; ou, entdo, uma contraparétiionada a promocdo de eventos
culturais, a beneficios no ambito das relacdesrdeatho, ou em quaisquer &reas, que
permitam que aquele que opte pelo prémio, tornatger ou, agente de um estilo de

desenvolvimento que nao se limite as contraparagasas, no ambito econémico.
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De forma que, ndo somente o contribuinte seriaflmgado, como toda a sociedade,
na medida em que, este pagaria menos tributo, etamaria a sociedade um beneficio
especifico, escolhido pelo legislador.

Admite-se que esta sistematica requer sub-comperteds e controles prévios a
concessao dos prémios. Por isso, faz-se necessastudo de quais setores séo prioritarios,
do porte das instituicdes, dentre outros detal@esbjetivo, neste estudo, limita-se, portanto,
a identificar o potencial da norma indutora no dmto Direito Tributario.

Partindo-se, entdo das premissas, verificou-se ajue desenvolvimento ndo se
confunde com crescimento econdmico; b) o desenwelvio requer o fomento de outros
setores além econdmico; c) o desenvolvimento asdoco adjetivo sustentavel requer a
interacdo de varias dimensdes; d) a norma jurigibataria tem um potencial indutor,
quando estudada, segundo sua funcdo; e) quaisiaigerfiguras tributarias podem ser
associadas as normas indutoras, analisou-se qgiaisttumentos do Direito tributario podem
ser utilizados como normas indutoras do desenvelvioy em especial do desenvolvimento
sustentavel na regiao da ZFM.

Embora o estudo tenha sido feito sobre os mecasistos incentivos tributarios, que
se situam no ambito da Teoria da Extrafiscaliddde,necessario analisar a Teoria da
Fiscalidade, pois a regra é que, ambas atuam sine@linente, havendo apenas
predominancia de uma em relacdo a outra, e, tampeémue, os principios que orientam a
fiscalidade devem també, ser analisados quandomiad a extrafiscalidade.

Na teoria da fiscalidade € marcante o fato deogoere a tributacdo e, posteriormente,
h& a reparticdo das receitas tributarias, de alfjuimstos, da Unido para os demais entes
tributantes.

Quanto a teoria da extrafiscalidade, mostrou-geégela considerada uma técnica para
intervencdo estatal, que pode ser veiculada paretifes mecanismos, dentre eles os
incentivos tributérios, considerados, neste estdd@cordo com José Cassalta Nabais, como
mecanismos de intervengao estatal.

Os incentivos tributarios — a imunidade, as iseag@s nao-incidéncias, as reducdes
de bases de calculo, as reducfes de aliguotasmassdes e as anistias — assim como, 0S
principios tributarios, interferem na utilizacdsdoecanismos de desoneracao.

Os principios tributarios, que devem ser obsersag@ando da utilizacdo da Teoria da
Extrafiscalidade associada as normas indutorasst@naplicacdo, normalmente, relativizada,

porque as finalidades da extrafiscalidade séontkstidas arrecadatoérias. Principios como, o
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da igualdade, da capacidade contributiva, do mineristencial, do ndo confisco e da
uniformidade geografica da tributacdo devem sertesualizados com os objetivos da
extrafiscalidade.

Para associar-se a teoria com a pratica, anadisaa-regiao brasileira, que recebe
incentivos tributarios, com énfase, nos concedigela Unido, qual seja a ZFM, que
administrada pela Suframa, tinha por objetivo, goarde sua criagdo, a busca do
desenvolvimento econdmico da Regido Amazbnica ejalaente, a busca do
desenvolvimento sustentavel.

Pelos dados analisados, constatou-se que a ZFdamgdos incentivos tributarios que
concede, também arrecada outros tributos federgimr meio da cobranca da TSA, em razao
do poder de policia que exerce na regido, aplisavtédores, em projetos que fazem parte, do
que denominam de interiorizacdo do desenvolvimenton o objetivo de cumprir a
legislacé@o, no que se refere ao desenvolvimentergasel.

Apesar da importancia dos projetos de interioépao desenvolvimento, sua fonte de
recursos apresenta alguns problemas. O primeifererde a descaracterizacdo do tributo
“taxa”’, que embora cobrada, em razdo do poder dieignoseu valor deveria ser para
remunerar tal atividade, e ndo, para investimemedsgual forma, é caracteristica também do
imposto. O segundo, é que o desenvolvimento séstelnést4 condicionado a disponibilidade
da TSA que, atualmente, encontra-se contingen@atioUniao.

Outro aspecto que se deve destacar € que a bustEsenvolvimento sustentavel ndo
se relaciona diretamente com os beneficiarios dosentivos, ou seja, o desenvolvimento
sustentavel deveria ser a contrapartida para eedame dos que recebem o0s incentivos
tributarios. Atualmente, essa contrapartida linsia- preponderantemente, ao aspecto
econdmico — geracao de emprego e renda para @ iagéntivada.

Conclui-se, entdo, a respeito do desenvolvimeunsientavel no Brasil, que até o
momento ndo ha uma politica nacional com diretrpgas. 0 mesmo, pois apesar da adogao
do conceito da Comisséo Brundtland, os resultado2@02, segundo os dados analisados,
foram insatisfatorios.

Quanto aos incentivos tributarios favoraveis acsedeolvimento sustentavel,
conforme a legislagdo prevé para area incentivaglaZBM, entende-se que ha uma
predominancia da dimensdo econdmica, pois, sdoapoagk medidas pontuais na busca do

desenvolvimento sustentavel.
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Identificou-se, consoante, o que foi analisado, potencial a ser explorado para a
utilizacdo de normas indutoras com a possibiliddel€ue se exija uma contraprestacao dos
beneficiarios dos incentivos tributarios, para gusociedade possa ter a contrapartida de sua
renuncia.

A proposta para a utilizacdo de normas indutorasso@adas a busca do
desenvolvimento, ndo questiona se a tese do ddsanento sustentavel é melhor do que a
teoria do desenvolvimento como liberdade, ou, doajtese do fomento publico. Apenas, as
considera como paradigmas que alertam para a idm#ssle que mudancas sdo necessarias,
tendo em vista a busca pelos objetivos fundamed#aiSonstituicdo Federal de 1988 e, por
um tipo de desenvolvimento, que nao se limite e s&@confunda com o mero crescimento

econdmico e, quica, possa propiciar ao homem urhan&Futuro Comum?”.
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Anexo 1

INDICADORES PARA AVALIACAO DO DESENVOLVIMENTO SUSTE NTAVEL
POS-RIO-92
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INDICADORES PARA AVALIACAO DO DESENVOLVIMENTO SUSTRTAVEL POS-
RI0-92°10

1- Biodiversidade e biomas:

Iniciativas consideradas positivas na avaliacao:

a) projetos agroflorestais, como o PPG-7, que suggl 1992, durante a Confederacao das
Nacbes Unidas, foi implantado trés anos depoisjatesido posteriormente substituido,

porque nao faziaterfacecom outros projetos;

b) no ambito legislativo a aprovacédo da Lei n° 9.9@ 08 de julho de 2000, que cria 0

Sistema Nacional de Unidades de Conservacéo daddat(SNUC);

c) mecanismos para certificacdo florestal — pafandir o adequado manejo florestal, e
também para fornecer informacdes aos consumidoles s procedéncia dos produtos a fim
diminuir o consumo de produtos de origem predatéria

d) foram ampliadas em 55% as areas dos ecossistahasis sob a protecdo estatal, por
meio da cooperacdo entre os governos estaduakmaferos particulares, observando-se que

a area anterior protegida foi conseguida ao lorgsedsenta anos.

Aspectos negativos, segundo a avaliacao feita:

a) falta de investimento para a capacitacdo desesthumanos, transferéncia de tecnologia,
e prevencao da destruicdo de ecossistemas;

b) aumento do desmatamento da floresta amazonica;

C) a conversado de extensas areas nativas do ce@aeala plantacdo de soja;

d) aumento do desmatamento da Mata Atlantica, greced no Parand, que, em fungéo da
reforma agraria, apés 1985, desmatou cerca delltentares;

°10 CAMARGO, Aspasia; OLIVEIRA, José Antonio Puppim d@APOBIANCO, Jodo Paulo Ribeiro (Orgs.).
Os desafios da sustentabilidade pés-riot@Meio ambiente Brasit avancgos e obstaculos pés-Rio-92. 2. ed.,
S&o Paulo: Estagéo Liberdade: Instituto socioantlieRio de Janeiro: FGV, 2004. p.29-50.
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e) queimadas e incéndios florestais, sendo quelagjtigeram um aumento de 40% entre
2000 e 2001;

f) incapacidade de bem administrar as unidadesodsetvacdo, pois embora tenham sido
quantitativamente ampliadas, os recursos humanf@saeceiros para a administracdo das

mesmas nao foram.

2- Agricultura:

Iniciativas consideradas positivas na avaliacao:

a) incremento do rendimento fisico da producdo ¢@aguenas propriedades, estas
consideradas até 100 hectares, com crescimentoramde 5,8% entre 1989 e 1999;

b) maior difusdo da agricultura organica,

Aspectos considerados como obstaculos para mela@guicultura:

a) concentragdo fundiaria: 1% dos proprietariosed& possui mais de 1.000 hectares e sao
responsaveis por 45,1% da area agricola;

b) deterioracdo de areas agricultaveis;

c) aumento do consumo de agrotoxicos: entre 1989& teve um acréscimo de 276%;

d) uso da agua: 59% da agua produzida é consunaidegmcultura, restando 19% para a

industria e 22% para uso domeéstico e demais apksac

3- Meio ambiente urbano:

Iniciativas consideradas positivas na avaliacao:

a) a aprovacao do Estatuto da cidade;

b) elaboracdo do projeto de lei 203 de 1991, qgétun a politica nacional de residuos
sélidos, cujo principal objetivo é manejar de foratkequada os residuos soélidos. Mas ainda
nao aprovada até o ano de 2010.

c) a implantacdo do orcamento participativo nadedade Porto Alegre;

d) politica de transporte de Curitiba.
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Aspectos considerados como obstaculos para melbhonaio ambiente urbano:

a) concentracao da populacéo urbana;

b) ampliacdo da degradacdo social e ambiental dasdes cidades, em decorréncia do
crescimento urbano associado as dificuldades edoaénpara ratificar essa afirmacao, as
estatisticas demonstram que somente 33,5% dos illommossuem rede de esgotos, valendo
ressaltar que destes, 64,7 % nao recebe tratamigoio;

c) residuos solidos depositados em lixdes em ¢ @@ % dos municipios brasileiros;

d) ma qualidade do ar que influencia a saude dalaggo, em especial no Rio de Janeiro e
em S&o Paulo;

e) déficit habitacional, gerado pelo crescimentsod#enado das cidades, tendo como
consequUéncia a ocupacdo de areas de risco e azgwahmbiental, podendo ser citada a

Floresta da Tijuca no Rio de Janeiro e area de ncéia na cidade de Sao Paulo.

4- Recursos hidricos:

A iniciativa positiva ocorreu no ambito legislativaom a aprovacéo da Lei n°® 9.433
de 08 de janeiro de 1997, que instituiu a Politiaeional de Recursos Hidricos e o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricoslosebjetivos dessa lei, assegurar a atual
e as futuras geracdes a necessaria disponibilideadegua com a possibilidade de cobranca

pelo uso de recursos hidricos.

Aspectos avaliados como negativos:

a) falta de agua em cidades como: Recife e Sd@Paul

b) desperdicio: de 40% a 65% da agua disponivel sistemas de distribuicdo séo
desperdicados;

c) baixa qualidade da agua, pois somente 20% duadgmeéstico recebem tratamento.

6- Responsabilidade social das empresas:

Iniciativas consideradas positivas na avaliacao:

a) a mudanca de atitude de muitas empresas eraoeglagiuestdes de responsabilidade social
e de ecoeficiéncia, em razao da popularizacaoisledaceitos;
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b) o surgimento de organizagfes de empresariaaégao desenvolvimento sustentavel;

c) as federagbes das industrias dos Estados cridegrartamentos de meio ambiente e
responsabilidade social, como por exemplo: em SédoP(FIESP), no Rio de Janeiro
(FIRJAN), no Parana (FIEP) e no Rio Grande do N@GftERN);

d) implementacéo de projetos ambientais e soqgu@is,meio de parcerias entre empresas,
governo, comunidade e Organiza¢gdes ndo governainéotdGs);

e) o aumento do numero de empresas certificadasoct8® 14001, que estabelece normas

relativas a gestdo ambiental nas organizacoes.
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