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RESUMO

O objetivo do trabalho € discutir os incentivos fiscais de ICMS, concedidos através do Fundo
de Desenvolvimento Industrial do Ceara (FDI) — Programa de Incentivo ao Desenvolvimento
Industrial (PROVIN), e analisa-los sob a perspectiva da igualdade e da proporcionalidade. O
trabalho inicia argumentando que a igualdade € uma invencdo humana estabelecida a partir de
um dever moral. Além disso, a desigualdade é problematica, para a sociedade em geral, por
restringir o crescimento econdmico, causar instabilidade politica e gerar ainda mais
desigualdade. Pelo dever moral e pelos problemas que causa, a desigualdade deve ser
combatida pelo Estado. Essa é a ordem constitucional brasileira. Sendo assim, ja que os tributos
tém grande capacidade de influenciar comportamentos, a promog¢éo da igualdade é feita de
forma mais efetiva quando se utiliza do sistema tributario também, principalmente através de
incentivos fiscais. Ainda, esse dever é também dos Estados Federados e ndo somente da Unido.
Ha, contudo, aspectos negativos relacionados aos incentivos fiscais de ICMS concedidos pelos
Estados, os principais sdo guerra fiscal, distor¢es de precos na economia, dificuldade de
afericdo da sua efetividade e até inseguranca juridica em alguns tipos de concessdes. Assim,
para este estudo, partindo da coleta de dados, utilizou-se métodos indutivos e dedutivos para a
construcdo da argumentacdo e desenvolvimento do instrumental tedrico que suporta a
conclusdo apresentada. Apos a analise dessas questdes, o trabalho conclui argumentando que o
FDI — PROVIN cumpre com os principios constitucionais do Estado Social brasileiro, respeita
a igualdade juridica e é uma medida proporcional, nos seus trés aspectos, adequacao,

necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.

Palavras-chave: Incentivos fiscais, Igualdade tributaria, FDI, PROVIN.
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ABSTRACT

This work’s aim is to discuss ICMS tax incentives granted through the Ceard Industrial
Development Fund (FDI) — Incentive to Industrial Development Program (PROVIN) and to
analyze them under the scope of equality and proportionality. The initial argument proposed is
that equality is a human invention and is developed from a moral duty. Besides that, inequality
is problematic to society as a whole, because it restrains economic growth, causes political
instability and contributes to generate even more inequality. Due to the moral duty and the
difficulties it causes, inequality must be fought by the government. That’s what the Brazilian
Constitution mandates. With that in mind and considering that taxes have the capacity to
influence and modify behaviour, the promotion of equality is made more effectively when tax
incentives are used. Moreover, this obligation also falls on the shoulders of the federated states
and not only the Union. Nevertheless, tax incentives granted by the federated states are heavily
criticized because they promote harmful tax competition, they distort the price of goods in the
economy, because it is difficult to verify their effectiveness, and lastly due the legal insecurity
originated from some of the methods used to grant the incentives. Starting from data collection,
inductive and deductive reasoning methods were used to construct the arguments and develop
the theory that supports the conclusion. As a result, after analyzing the questions above
presented, the work concludes that the FDI — PROVIN complies with the Brazilian Social State
principles, that it respects equity of taxation and that it is a proportional measure, in its three

aspects, being adequate, necessary and proportional in strict sense.

Keywords: Tax incentives, Equity of taxation, FDI, PROVIN.
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1 CONSIDERACOES INICIAIS

A questdo da desigualdade tem instigado o espirito humano desde que se tem
noticia. Os pensadores antigos ja se perguntavam sobre suas origens e se algo deveria ser feito
a respeito. Em muitos momentos, inclusive, ela era considerada normal. Passando pelo
surgimento das sociedades organizadas, do Estado, das Constitui¢cdes e chegando ao momento

atual da civilizagdo, esse assunto tornou-se ainda mais relevante.

No caso do Brasil, um pais bastante desigual do ponto de vista econdmico e social,
essa discussdo € essencial. Alguns inclusive argumentam que aqui a desigualdade € estrutural,
sistémica. Por causa disso, encontram-se na histéria brasileira diversas inciativas do Estado

realizadas com a intencdo de mitigar esse problema.

Essa preocupacéo atinge o apice na promulgacdo da Constituicdo de 1988, que é a
marca do Estado Social brasileiro e que tem como uma de suas principais caracteristicas a
questdo da busca pela igualdade. A igualdade la positivada demanda ndo somente o tratamento
igual de todos os cidaddos perante o Estado, mas também o tratamento desigual para aqueles
que se encontram em situaces desvantajosas. Nesse caso, a intencdo é de desigualar para

equiparar.

A Constituicao traz, no seu artigo 3°, a reducdo das desigualdades regionais como
um dos objetivos fundamentais da Republica. Isso acontece porque, no Brasil, a regido Sudeste,
e principalmente o Estado de S&o Paulo, concentra uma parte desproporcional da riqueza

brasileira.

E nesse contexto que os Estados mais pobres, buscando desenvolvimento, passaram
a adotar politicas proprias, independentes da Unido, para atrair industrias. A expectativa desses
Entes é de que as industrias, por envolverem grandes cadeias produtivas, possam impulsionar

o desenvolvimento econémico, gerando empregos e aumentando a renda da sua populagéo.

O Ceard é um desses Estados. Nele, em 1979, foi criado o Fundo de
Desenvolvimento Industrial (FDI). O Fundo € financiado com verbas orcamentarias e até com
recursos préprios. Ele possui quatro programas principais, que sdo: 1. PROVIN — Programa de
Incentivo ao Desenvolvimento Industrial; 2. PDCM — Programa de Incentivos as Centrais de

Distribuicdo de Mercadorias do Ceara; 3. PIER — Programa de Incentivos da Cadeia Produtiva
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Geradora de Energias Renovaveis; e 4. PROADE — Programa de Atracdo de Empreendimentos

Estratégicos.

Este trabalho tem como objeto de estudo somente o Programa de Incentivo ao
Desenvolvimento Industrial — PROVIN. Isso se d& por dois motivos. Primeiro, ele é 0 mais
representativo em termos de volume, em 2018 concentrou quase 80% dos recursos aplicados.
E segundo, porque o PROVIN possui critérios legais objetivos que possibilitam sua analise,

dadas as limitagdes temporais e materiais desta pesquisa.

O FDI — PROVIN é uma espécie de incentivo fiscal. Os incentivos fiscais sdo
instrumentos utilizados pelos Estados para modificar comportamentos dos seus contribuintes
através da dispensa no pagamento de tributos. No caso do FDI — PROVIN o tributo dispensado

€ 0 Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servi¢os — ICMS.

Portanto, o objetivo do estudo € testar os critérios para a concessdo dos incentivos
ficais do FDI — PROVIN sob a perspectiva da igualdade tributaria e analisar se esses incentivos
s8o proporcionais.

Por igualdade tributaria entende-se a obrigacdo constitucional de tratar todos 0s
contribuintes de forma equanime. A igualdade tributaria envolve diversos aspectos, dentre eles
a capacidade contributiva, que é a ideia de que a responsabilidade de sustentar o Estado deve
ser dividida de acordo com as possibilidades econémicas de cada um. Entretanto, ha situacdes
que, apesar de desiguais em relacdo a prdpria capacidade contributiva, podem ser justificadas

pela defesa de outros valores. Isso também esta incluido na ideia de igualdade.

A proporcionalidade, por sua vez, € um teste que surge na doutrina e na
jurisprudéncia alemads. Ela visa comparar 0os meios com seus fins, e faz isso considerando trés
aspectos: a adequacdo, a necessidade e a proporcionalidade em sentido estrito. A adequacéo
procura determinar se a medida instituida tem aptidao para atingir o objetivo. A necessidade
questiona se a medida escolhida é a menos gravosa. E a proporcionalidade em sentido estrito
faz uma comparacdo entre as consequéncias positivas e negativas da medida escolhida. Ela
também estabelece um juizo, que € de certa forma valorativo. Assim, é proporcional a medida

gue atende aos trés aspectos mencionados.

Contudo, apesar da necessidade urgente de reducdo das desigualdades regionais,

incentivos fiscais como o FDI — PROVIN séo bastante polémicos. O primeiro questionamento
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parte da dificuldade em se testar a efetividade desses incentivos. Um exame que leve em conta
somente o resultado final, esquecendo todas as outras varidveis, concluird que eles néao
funcionam. Isso acontece, por exemplo, porque o FDI — PROVIN ja existe desde 1979 e as

desigualdades permanecem.

H& também o problema das distorcbes econdmicas, que Sd80 comuns as
interferéncias estatais na economia. Quer dizer, muitas vezes 0s governos planejam corrigir um

problema e acabam por criar outras situagdes ruins, algumas ainda mais negativas.

Além dessas duas questdes, coloca-se também a guerra fiscal. Ela é significativa no
caso do FDI — PROVIN porque diversos Estados, pobres e ricos, também concedem incentivos
de forma unilateral. Assim, pode acontecer de 0 somatério da arrecadacao dos Estados ter uma

reducdo no seu montante, deixando a coletividade em uma situacgdo pior do que a anterior.

Para evitar essa competicdo, foram criados controles para a concessdo de
incentivos, sendo o principal deles a necessidade de que incentivos fiscais como o FDI —
PROVIN sejam aprovados pela unanimidade de todos os Estados da Federacdo. Essa aprovacao

deve ser obtida junto ao CONFAZ, que € o Conselho Nacional de Politica Fazendaria.

Porém, os Estados continuaram a conceder esses incentivos sem a autorizagdo do
CONFAZ, e isso acarretou uma série de acbes judiciais, que culminaram em grande
inseguranca juridica para os beneficiarios dessas concessdes. Vale ressaltar, em 2017, esse
problema foi parcialmente resolvido com a edicdo a Lei Complementar n. 160 que criou uma
possibilidade de convalidacdo dos incentivos concedidos fora da autorizacdo unanime do
CONFAZ.

Entretanto, apesar de mencionadas em alguns lugares da pesquisa, tanto a questao
sobre a exigéncia da unanimidade no CONFAZ para a concessao de incentivos como a
convalidacdo trazida pela Lei Complementar n. 160 ndo fazem parte do objeto central estudado.
Nesse sentido, o trabalho parte da premissa de que os Estados possuem legitimidade para

conceder incentivos fiscais de ICMS de forma unilateral, como é o FDI — PROVIN.

Para fazer a analise mencionada, fez-se uma pesquisa na legislacdo, na doutrina e
na jurisprudéncia. O trabalho parte dessas informacbes colhidas e procura argumentar
criticamente, apresentando pontos de vista contrastantes, mas sempre com um posicionamento

proprio.
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Por se tratar de incentivos fiscais, que sdo instrumentos com uma finalidade
especifica, é inevitavel que sejam trazidos aqui referenciais tedricos e descobertas de outros
campos do conhecimento, como a Economia. Eles contribuem com a aferigdo do cumprimento
desse fim. Além disso, quando se fala de igualdade, é importante que se tenha alguma base
filosofica, que suporte o dever moral de reduzir as desigualdades. Contudo, é crucial ressaltar,
que este é um trabalho juridico, dessa forma, os elementos e métodos de outras ciéncias sao

utilizados somente como complementos ao referencial tedrico principal.

Para atingir os objetivos do trabalho, no capitulo 2 discute-se brevemente a nogéo
de igualdade e aponta-se um dever moral de igualar. Além desse dever, sdo também descritos
no capitulo diversos problemas sociais causados pela desigualdade e que precisam ser
combatidos. E por ultimo, o capitulo se encerra com a defesa de que o Estado deve promover a

desigualdade através do seu sistema tributario.

No capitulo 3 os incentivos fiscais sdo melhor explicados e alguns pontos negativos
com relacédo a eles sdo também apresentados. Aqui, aborda-se um pouco melhor a comparagéo
que se faz com relacdo a reducéo das desigualdades feita através de gastos e aquela feita através
da rendncia de receitas. Finalmente, partindo dos incentivos fiscais de maneira geral, séo

descritos os mecanismos legais que fazem o FDI — PROVIN do Ceara.

O capitulo 4 cuida da analise propriamente dita dos incentivos fiscais de ICMS do
Estado do Ceard. Sua primeira parte trata de comparar os objetivos do FDI — PROVIN com o0s
principios do Estado Social. No segundo topico os critérios do FDI — PROVIN séo questionados
com relacéo a igualdade juridica. E ao final, coloca-se o0 exame da proporcionalidade nos seus

trés critérios, adequacéo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.

Para encerrar o trabalho, o capitulo 5 descreve alguns dos atuais controles sobre 0s
incentivos fiscais. Nele também sdo discutidos aspectos negativos e positivos desses controles

e algumas reflexdes sobre como eles podem ser melhorados.
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2 NOCOES DE IGUALDADE, ESTADO E SISTEMA TRIBUTARIO

O estudo da igualdade é muito importante e a0 mesmo tempo bastante desafiador.
O desafio se apresenta quando se percebe que a igualdade € objeto de reflexdo de praticamente
todas as ciéncias sociais. Contudo, cada uma delas, por sua vez, traz diferentes explicacdes
tanto para a sua origem como para o seu papel na sociedade.

Mais do que isso, quando se introduz a igualdade no conceito de Estado e procura
se entender como ela pode ou deve se transformar em politica publica, as divergéncias entre
0S pensamentos sdo ainda maiores.

Assim, 0 objetivo do capitulo é discutir as questdes principais com relacdo a
igualdade para que se possa, mais adiante, utilizar esses conceitos para suportar a tese do
trabalho. Essas questdes se relacionam com o que é a igualdade, porque a igualdade deve ser
utilizada, os problemas causados pela desigualdade, o papel do Estado e sua legitimidade para
intervencao estatal, a ideia de que os direitos tém custos e como se dara a arrecadacgéo de rendas

para o sustento do Estado ou o papel do Sistema Tributario na igualdade.

2.1 A invencao da igualdade

Um dos marcos importantes no estudo da igualdade foi estabelecido pelo filosofo
suico Jean-Jacques Rousseau. Seu pensamento sobre a origem da desigualdade imagina como
se comportava a humanidade no seu estado natural®, anterior a todas as formas de organizagéo
social mais complexas. Para ele, esse exercicio intelectual é fundamental para que se perceba
que a desigualdade é inerente a natureza?.

O ponto de partida de Rousseau séo os fildsofos da antiguidade classica®. Contudo,

Rousseau inicia sua teoria a partir de uma especulacdo sobre o surgimento da linguagem

1 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Discurso sobre a origem e os fundamentos da desigualdade entre os homens. trad.
Maria Lacerda de Moura. ed. RCM. 2003. Ebook, p.40.

2 1bid., p.39.

% Cabe aqui mencionar que os gregos acreditavam na completude do universo. Para eles, o cosmos era perfeito e
finito. Assim, tudo o que existe tem sua fun¢do definida, sua razdo de existir. Essa crenca esta representada na
mitologia. Nela, Zeus, ap6s vencer a guerra dos Deuses, matou Cronos, seu pai, e casou-se com Métis, a deusa
sapiéncia e da astlcia. Contudo, Zeus recebe uma profecia em que Métis teria um filho mais poderoso do que
Zeus, e para impedir que a historia se repetisse, ele decide ingerir sua esposa. Ao fazé-lo, Zeus absorve as
qualidades dela. E com essa sabedoria adquirida, ele passa a organizar todo o universo, pondo tudo nos seus
devidos lugares. HESIODO. Teogonia, a origem dos Deuses. 3. ed. S&o Paulo: lluminuras, 1995, p.51 E a partir
dessa perspectiva de mundo que os filésofos gregos constroem sua ideia de igualdade, quer dizer, uma igualdade
que visa igualar o individuo ao seu propdsito divinamente estabelecido.
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humana®. Ele argumenta que tudo comegou com um grito da natureza, uma expressao ristica,
indicado perigo ou excitacdo®. Foi ai que a voz passou a ser utilizada para identificar os objetos
que ndo estavam presentes, ja que os gestos ndo séo suficientes para esse nivel de comunicacao.
Na construgdo de Rousseau, 0s homens, em um primeiro momento, deram a cada
objeto um nome particular®. Dois carvalhos ndo poderiam receber o mesmo nome, pois, a
primeira ideia que se deduz das coisas é a sua diferenca. Até porque, para que se possa perceber
0S pontos em comum, a ponto de se construir um consenso de que as semelhancas entres dois
carvalhos séo suficientes para que eles possam ser chamados pelo mesmo nome, faz-se

necessario muita observacao e 0 uso da razao.

Cada objeto recebeu primeiro um nome particular, sem relacdo com os géneros e as
espécies, que esses primeiros professores ndo estavam em condicOes de distinguir; e
todos os individuos se apresentaram isoladamente ao seu espirito como no quadro da
natureza. Se um carvalho se chamava A, outro carvalho se chamava B; porque a
primeira ideia que se deduz de duas coisas é que ndo sdo a mesma; e, em geral, é
preciso muito tempo para observar o que tém em comum; de sorte que, quanto mais
limitados eram os conhecimentos, tanto mais extenso se tornava o dicionario’.

Para Rousseau, a desigualdade na natureza fica evidente tambem quando se
compara o ser humano aos outros animais®. O homem é agente livre, enquanto que todos 0s
outros animais estdo fadados a morrer do mesmo jeito como nasceram.

Esse pensamento de que o homem ¢é livre para construir seu caminho representa
uma ruptura com a filosofia antiga. No pensamento classico, cada individuo tem o seu destino

determinado pela natureza. Nesse sentido, escreveu Aristoteles,

Ora, em que consistem a igualdade e a desigualdade? E o que devemos saber. A
questdo ndo é nem alheia a politica, nem destituida de dificuldade. A igualdade parece
ser a base do direito, e o € efetivamente, mas unicamente para os iguais e ndo para
todos. A desigualdade também o €, mas apenas para os desiguais®.

Tanto Arist6teles quanto Rousseau percebiam a desigualdade natural. Entretanto,
0 grego defendia que o papel da igualdade é levar os individuos a se aproximarem das
determinacgdes naturais. Alguns nasceram para serem aristocratas, outros escravos, e assim

ambos deveriam permanecer. O suico, contudo, pensava diferente.

4 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Discurso sobre a origem e os fundamentos da desigualdade entre os homens. trad.
Maria Lacerda de Moura. ed. RCM. 2003. Ebook, p.64.

% 1bid., p.64.

® 1bid., p.66.

" 1bid., p.66-67.

8 1bid., p.66-68.

® ARISTOTELES. A politica — a igualdade e seus limites. 3. ed. Sdo Paulo: Martin Claret, 2003, p.99.
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Para Rousseau, a desigualdade entre os homens e 0s animais se aprofundou ainda
mais quando os primeiros inventaram ferramentas se utilizando da sua racionalidade
diferencial’®. Dessa forma, o mais fragil dos animais se tornou, a0 mesmo tempo, o mais
organizado. A natureza fez com que 0s homens se tornassem mais fortes do mesmo jeito que
a lei de Esparta fez com os filhos dos cidaddos, uma espécie de selecao natural. O homem, com
as suas ferramentas, foi capaz de igualar e até superar a forga dos animais®®,

E curioso perceber que Rousseau tem uma visdo pessimista com relacio a saida do

homem do estado de natureza, o que parece ndo combinar com os ideais iluministas,

eis os funestos fiadores de que a maior parte dos nossos males sdo nossa prdpria obra
e de que poderiamos evita-los quase todos conservando a maneira de viver simples,
uniforme e solitdria, que nos foi prescrita pela natureza™?. Ele continua, “ninguém,
ao contrario, foi mais miseravel do que o homem selvagem deslumbrado pelas luzes,
atormentado pelas paixdes, e raciocinando sobre um estado diferente do seu®®.

Aqui Rousseau estabelece que ha dois tipos de desigualdades. A primeira é a
descrita nos paragrafos anteriores e é determinada pela natureza. Ja a segunda € de origem
moral. Mais uma vez aqui fica evidente sua diferenca com relagéo aos gregos**,

O filosofo deixa essa distingé@o entre natureza e moral mais clara com a relagéo entre
0 desejo e 0 amor. O desejo é de origem natural enquanto que o amor € moral e que, contrariando
o desejo, fixa-se sobre um (nico objeto!®. O amor, portanto, seria algo estabelecido pela
sociedade, ignorado pelos selvagens que somente se importam com o desejo.

Dessa forma, mesmo com as desigualdades naturais,

gue vantagem os mais favorecidos tirariam disso, com prejuizo dos outros, em um
estado de coisas que ndo admitiria quase nenhuma espécie de relacdes entre eles?
Onde ndo ha amor, de que servira a beleza? De que serve o espirito a pessoas que ndo
falam, e a ast(cia as que ndo tém negdcios?*®

10 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Discurso sobre a origem e os fundamentos da desigualdade entre os homens. trad.
Maria Lacerda de Moura. ed. RCM. 2003. Ebook, p.66.

1 1bid., p.66-67.

12 1hid., p.50.

L3 1bid., p.72.

14 Os filésofos do iluminismo entendem que os individuos ndo sdo reféns das desigualdades que a natureza lhes
entregou. Essa libertacdo se da devido a racionalidade humana. Assim, surge o dever moral de igualdade que nasce
junto com a liberdade. Kant chama essa mudanca de entendimento de passagem da menoridade para a maioridade.
KANT, Immanuel. O que é o iluminismo. Tradu¢do de Artur Mourdo, pp.2-4.

15 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Discurso sobre a origem e os fundamentos da desigualdade entre os homens. trad.
Maria Lacerda de Moura. ed. RCM. 2003. Ebook, p.87.

18 1bid., p.87.
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Para Rousseau, no estado de natureza, a humanidade nem conseguiria entender o
conceito de dominagdo!’. Até porque, para que haja a serviddo, também é necesséria a
dependéncia, e “¢ impossivel sujeitar um homem sem o por antes na situagdo de ndo poder
passar sem outro homem; situacdo que, ndo existindo no estado de natureza, deixa cada um
livre do jugo e torna va a lei do mais forte”*8,

Portanto, no estado natural, a desigualdade ndo é relevante.

A questdo da desigualdade passa a se tornar importante a partir do surgimento da
propriedade privada. “O primeiro que, tendo cercado um terreno, se lembrou de dizer: isto é
meu, e encontrou pessoas bastantes simples para o acreditar, foi o verdadeiro fundador da
sociedade civil”*®. Rousseau classifica esse momento como tragico na historia humana.

E quando também sdo criadas as primeiras regras de justica.

Interessante lembrar que Rousseau é um filosofo do iluminismo, corrente de
pensamento que surge posteriormente a ldade Média. O medievo era, em regra, uma sociedade
de rara mobilidade social, formada basicamente por camponeses, clérigos e nobres®.
Entretanto, com o advento do comércio que crescia consideravelmente, surgia uma classe de
nova de comerciantes, chamados de burgueses. Essas mudancas sociais contribuiram para que
as ideias iluministas, como as de Rousseau, encontrassem solo fértil nessa sociedade em
transformacéo, que ja ndo aceitava viver sobre o Old Regimen?.,

Rousseau continua, ele escreve que com a propriedade privada surgem a
dependéncia mitua, uma linguagem comunitaria e as diferencas entre os géneros??, “adquire-
se 0 habito de considerar diferentes objetos e compara-los; adquirem-se, insensivelmente, ideias
de mérito e de beleza, que produzem sentimentos de preferéncia”?®. Rousseau relata com
tristeza a deturpacdo do amor, que surge como um sentimento terno e doce, mas logo desperta

também o cilime, e, até coloca 0s homens contra outros em guerras.

Cada um comega a olhar os outros e a querer ser olhado por sua vez, e a estima publica
tem um preco. Aquele que canta ou danca melhor, 0 mais belo, o mais forte, 0 mais
destro ou 0 mais elogquente, torna-se o mais considerado. E foi esse o primeiro passo

17 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Discurso sobre a origem e os fundamentos da desigualdade entre os homens. trad.
Maria Lacerda de Moura. ed. RCM. 2003. Ebook, p.87.

18 1bid., p.88.

9 1bid., p.91.

20 HOBSBAWN, Eric. The age of revolution, 1789 - 1898. 1.ed. New York: Vintage Books, 1996. p. 8-9.

2L |bid., p. 8-9.

22 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Discurso sobre a origem e os fundamentos da desigualdade entre os homens. trad.
Maria Lacerda de Moura. ed. RCM. 2003. Ebook. p.100.

2 |bid., p.100.
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para a desigualdade e para o vicio, a0 mesmo tempo: dessas primeiras preferéncias
nasceram, de um lado, a vaidade e o desprezo e, de outro, a vergonha e a inveja; e a
fermentagdo causada por esses novos fermentos produziu, enfim, compostos funestos
a felicidade e a inocéncia®.
Ou seja, os talentos e as diferencas naturais sdo acentuados pela industria humana.
Rousseau ressalta que os mais ricos passaram a justificar sua fortuna a partir do seu mérito?.
Eles diziam que os bens que possuiam foram por eles conquistados. Contudo, esses mesmos
ricos haviam, muitas vezes, se utilizado da forgca para suas conquistas, e agora pregavam a
instituicdo de regulamentos de justica e de paz. E assim surge o que seria o Estado.

Resulta do exposto que a desigualdade, sendo quase nula no estado de natureza, tira a
sua forca e o seu crescimento do desenvolvimento das nossas faculdades e dos
progressos do espirito humano, tornando-se enfim estavel e legitima pelo
estabelecimento da propriedade e das leis. Resulta ainda que a desigualdade moral,
autorizada unicamente pelo direito positivo, é contraria ao direito natural todas as
Vezes que ndo concorre na mesma proporcao com a desigualdade fisica. Essa distingdo
determina suficientemente o que se deve pensar, nesse sentido, da espécie de
desigualdade que reina entre todos os povos policiados, pois é manifestamente contra
a lei de natureza, de qualquer maneira que a definamos, que uma crianga mande num
velho, que um imbecil conduza um homem sabio, ou que um punhado de pessoas nade
no supérfluo, enquanto a multiddo esfomeada falta o necessario?®.

Ou seja, Rousseau argumenta, no texto acima, que o Estado, por ser aquele que
estabelece as leis, &€ também responsavel, na sua origem, pela perpetuacdo da desigualdade,
ponto que sera abordado em varios topicos neste trabalho.

Immanuel Kant, contemporaneo e leitor de Rousseau, também tratou da igualdade
em sua extensa obra. Para Kant, a igualdade entre os individuos advém da racionalidade
inerente a espécie?’. Ele defende que com o iluminismo os seres humanos perceberam que estio
todos unidos na possibilidade de modificarem seu destino?®, assim ele concorda com Rousseau
gue aponta que os outros animais estdo fadados a morrer da mesma forma que nasceram.

Kant coloca o individuo como um fim em si mesmao,

Ora digo eu: - O homem, e, duma maneira geral, todo o ser racional, existe como um
fim em si mesmo, ndo s6 como meio para o uso arbitrario desta ou daquela vontade.

24 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Discurso sobre a origem e os fundamentos da desigualdade entre os homens. trad.
Maria Lacerda de Moura. ed. RCM. 2003. Ebook, pp.100-101.

2 |bid., p.140.

26 |bid., pp.140-141.

27 KANT, Immanuel. Fundamentacdo da Metafisica dos Costumes. Traducéo de Paulo Quintela. Lishoa: EdicGes
70, 2007, p.24.

28 KANT, Immanuel. O que é o iluminismo. Tradugédo de Artur Mour3o.
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Pelo contréario, em todas as suas a¢des, tanto nas que se dirigem a ele mesmo como as
que se dirigem a outros seres racionais, ele tem sempre de ser considerado como fim?°,

Assim, a liberdade e a igualdade perante os demais sdo inegociaveis.

Conclui-se de tudo isso que a beleza da igualdade esta justamente no fato de ser
uma invencdo humana®. Uma invencdo derivada da razio e que foi capaz de perceber uma
certa injustica, que era somente natural, mas que foi ampliada com o surgimento da propriedade
privada e do trabalho humano.

Entretanto, essa igualdade, tanto no pensamento de Rousseau como no de Kant ndo
chega a se transformar em uma teoria de justica que forneca elementos objetivos e praticaveis
para a compensagéo das desigualdades impostas pela natureza. John Rawls talvez tenha sido o

pensador que mais avangou nesse sentido.

2.2 O dever moral de igualar

Rawls parte da nocéo de justica como equidade para construir sua teoria politica
sobre a igualdade, ele defende que as instituicfes precisam ser justas, e caso ndao sejam, devem
ser até extintas®®. Sua teoria tem como objetivo inicial suplantar tanto o intuicionismo como o
utilitarismo.

Gargarella, que escreveu sobre o pensamento de Rawls e seus sucessores, aponta
que o intuicionismo se caracteriza primeiro por acreditar na existéncia de uma pluralidade de
principios de justica e depois por defender que ndo é possivel determinar qual o principio mais
adequado®2. Assim, o melhor que se pode fazer ¢ avaliar qual o principio deve ser aplicado de
acordo com a intuicdo. Rawls até concorda que as intuicGes tém um papel importante em uma
teoria sobre a justica., contudo, o intuicionismo € incapaz de oferecer uma forma de distinguir

intuicBes corretas de incorretas®3.

29 KANT, Immanuel. Fundamentagéo da Metafisica dos Costumes. Traducdo de Paulo Quintela. Lishoa: EdicGes
70, 2007, p.68.

30 Cabe ressaltar aqui que antropdlogos como Frans de Wall defendem que as origens da igualdade, assim como
de outros valores morais, podem ser de natureza evolutiva. Para tal, De Wall apresenta evidéncias obtidas através
do estudo do comportamento de diversos animais, principalmente primatas. Assim, € possivel que a igualdade ndo
seja necessariamente uma invenc¢do humana, e sim uma adaptacdo de um comportamento anterior aperfeicoado
pela racionalidade. DE WAAL, Frans. Good Natured: the origins of right and wrong in humans and other animals.
Cambridge: Harvard University Press, 1996.

31 RAWLS, John. A Theory of Justice. ed. rev. Cambridge: Harvard Press, 1999, pp.6-10.

%2 GARGARELLA, Roberto. As teorias da justica depois de Rawls: um breve manual de filosofia politica.
Tradugdo Alonso Reis Freire. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2008, p.3.

3 Ibid., p.3.
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Quanto ao utilitarismo, Rawls utiliza a definicdo de Sigdwick, que o conceitua
como a postura que considera um ato como correto quando maximiza a felicidade geral®*. E,
enquanto o utilitarismo por um lado oferece um método para organizar as alternativas, por outro
lado traz um problema na sua concepgdo consequencialista. O pensamento consequencialista
defende que o fundamental para o julgamento ético de qualquer acao é a sua consequéncia. Ja
Rawls, que aqui é seguidor de Kant, acredita que o valor moral de um ato esta nas qualidades
intrinsecas da acdo, na vontade do praticante.

O utilitarismo apresenta um desafio bem maior ao pensamento de Rawls, pois, ele
mesmo reconhece que, nas decisdes cotidianas, os individuos tendem a fazer um célculo quase
que matematico dos beneficios e maleficios das suas acdes®.

Dworkin chega a apontar como positivo 0 “carater (prima facie) igualitario” do
utilitarismo.®® Um exemplo citado por ele é o de uma sociedade na qual uma maioria quer
utilizar os recursos para distribuir entre os pobres enquanto uma minoria quer construir um
campo de golfe. De acordo com o utilitarismo a vontade da maioria deve prevalecer. Contudo,
cada faceta positiva do utilitarismo traz em si um aspecto negativo tambem.

Partindo dessas duas teorias, Rawls argumenta que elas ndo respondem ao problema
da justica, que € intrinseco a questdo da igualdade. Sua teoria parte do contratualismo que deve
responder a duas perguntas basicas de qualquer teoria moral: “o que a moral exige de nos? E
por que devemos obedecer a certas regras?”®’.

Assim, para Rawls, a primeira resposta é que a moral exige que cumpramos o que
acordamos e a resposta da segunda é que devemos obedecer a regras que concordamos em
aceitar®®. Dessa forma, o contratualismo vai substituir as explicacGes religiosas com relagéo ao
problema da autoridade. A autoridade € uma criacdo dos membros da sociedade.

O contrato proposto por Rawls € um contrato hipotético, ou seja, € um contrato

idealizado®®. Contudo, 0 acordo proposto por Rawls, por ser ideal, pode ser criticado justamente

3 RAWLS, John. A Theory of Justice. ed. rev. Cambridge: Harvard Press, 1999, p.20.

% Ibid., p.21.

% GARGARELLA, Roberto. As teorias da justica depois de Rawls: um breve manual de filosofia politica.
Traducgdo Alonso Reis Freire. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2008, p.6.

bid., p.14.

38 RAWLS, John. A Theory of Justice. ed. rev. Cambridge: Harvard Press, 1999, pp.123-130.

%9 Ibid., pp.40-46.
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por ndo fazer sentido pensar em contratos que na pratica ndo existiriam e assim ndo seriam
firmados.

Entretanto, a intengdo de Rawls ao propor um contrato ideal é a deum recurso
metodoldgico para por em questionamento as instituiges morais. A igualdade para Rawls esta
relacionada “com nosso igual status moral, que nos forga, em todo caso, a desenvolver uma
preocupacdo com a imparcialidade — pelo fato de se considerarem imparcialmente as
preferéncias e interesses de cada um”.*°

Essa igualdade moral serd transplantada por Rawls para formar os principios
basicos que devem construir uma sociedade. A justica e a igualdade devem fazer parte de todos
procedimentos, como por exemplo, o procedimento de que aquele que corta o bolo deve ser o
ultimo a se servir ajuda a chegar ao resultado de o bolo ser cortado em pedagos iguais. Essa é a
‘justi¢a como equidade’ que coloca todos em uma posi¢édo de igualdade.

E a partir da ‘posi¢do original’ que se pode chegar & definicdo dos principios de
justica. “Os sujeitos que Rawls imagina surgem afetados por uma circunstancia particular.
Ocorre que estdo sob um ‘véu de ignorancia’, que os impede de conhecer qual ¢ sua classe ou
seu status social”**. Contudo, o véu de ignorancia néo significa que os individuos desconhecem
as descobertas basicas das ciéncias sociais, economia e psicologia.

Os principios definidos por Rawls sdo:

1. Cada pessoa deve ter um direito igual ao esquema mais abrangente de liberdades
béasicas iguais que for compativel com um esquema semelhante de liberdades para as
demais; 2. As desigualdades sociais e econdmicas deverdo ser constituidas de tal
modo que ao mesmo tempo: a) espere-se que sejam razoavelmente vantajosas para
todos; b) vinculem-se a empregos e cargos acessiveis a todos*?.

O primeiro principio busca a liberdade enquanto que o segundo trata da distribuicao
dos recursos. Por tras desses principios esta a ideia de que os talentos e as capacidades séo
resultados de uma loteria natural e ndo de merecimentos. Por isso, aceita-se violacGes da
igualdade em favor dos menos favorecidos. De qualquer forma, Rawls favorece sempre o

primeiro principio, o da liberdade, em relacdo ao segundo, o da distribuicdo de recursos.

40 GARGARELLA, Roberto. As teorias da justica depois de Rawls: um breve manual de filosofia politica.
Traducdo Alonso Reis Freire. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2008, p.18.

4 Ibid., p.21.

42 |bid., pp.24-25.
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Segundo o fil6sofo isso precisa ser assim, pois, sem liberdade, qualquer distribuicdo equitativa
de recursos se torna fatil*,

Entretanto, Rawls apresenta um compromisso com a igualdade. Pois, para ele, a
virtude de um sistema justo esta na capacidade de compensar as desigualdades**.

De qualquer forma, uma das principais criticas a Rawls veio de seu colega de
faculdade Nozick. Para Nozick, o Estado deveria ser minimo. Como minimo ele entende um
Estado que protege a propriedade, obriga o cumprimento dos contratos e protege seus cidadaos
contra o uso ilegitimo da forga*.

Nozick argumenta tanto contra o igualitarista como contra o anarquista. Nozick vé
0 anarquista como extremado e entende que é possivel a existéncia de um Estado sem que se
violem direitos. E contra o igualitarismo, ele aponta que somente a vontade dos individuos é
capaz de gerar direitos positivos

Para Nozick, os males do igualitarismo estdo na imposicao da igualdade e ndo na
igualdade em si*®. Ele recorre a Hume para apontar que as pessoas sio naturalmente diferentes,
e que toda tentativa de iguala-las sera frustrada. Assim, a liberdade resultaria inevitavelmente
na desigualdade. Ou seja, Nozick admite a desigualdade e a reconhece como ruim. Contudo,
argumenta que qualquer tentativa de promover a igualdade resultard em ofensa grave a
liberdade e por isso se torna injustificada.

Existe um imperativo moral em Rawls e em Dworkin que obriga os mais
beneficiados pela loteria natural a colocarem seus talentos a servi¢co dos menos afortunados.
Nozick contra argumenta que isso seria dizer que ha direitos de propriedade de umas pessoas
sobre as outras, 0 que se compara a escravidao.

Na concep¢do de Dworkin, o liberalismo igualitdrio deve ter caracteristicas
determinadas®’. Primeiro, ele deve fazer a distingdo entre ‘personalidade’ e as ‘circunstancias’
individuais. Assim, os individuos deveriam ser igualados somente em suas circunstancias, e se

tornariam responsaveis pelas suas escolhas. Em segundo lugar, Dworkin propde que as pessoas

43 RAWLS, John. A Theory of Justice. ed. rev. Cambridge: Harvard Press, 1999, pp.53-54.

*4 Ibid., p.56.

45 GARGARELLA, Roberto. As teorias da justica depois de Rawls: um breve manual de filosofia politica.
Traducdo Alonso Reis Freire. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2008, p.33.

46 NOZICK, Robert. Anarchy, State and Utopia. Oxford: Blackwell, 1999, pp.232-233.

47 GARGARELLA, Roberto. As teorias da justica depois de Rawls: um breve manual de filosofia politica.
Traducdo Alonso Reis Freire. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2008, p.66.
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sejam avaliadas de acordo com a nog¢do de ‘recursos’ que possuem e ndo de acordo com a
satisfagdo que retiram do que possuem. Em terceiro, o papel da justica é, entdo, igualar esses
recursos. E em quarto, o Estado deve ser eticamente neutro. Em todos esses pontos, ha
semelhancas entre Rawls e Dworkin.

Amartya Sen, que defende que a liberdade é tanto um meio para o desenvolvimento,
como também o um fim em si*®, escreve contra a igualdade de bens priméarios de Rawls e contra
a igualdade de recursos como proposto pro Dworkin. Para Sen, Dworkin e Rawls estdo afetados
por um ‘fetichismo’ que faz com que eles s6 se preocupem com determinados bens e que
esquecam os significados diferentes que eles tém para cada um deles*®. Sen, assim, critica a
utilizagdo de uma perspectiva de utilizagdo da satisfacdo individual como forma de mensurar a
justa divisdo de recursos. Para ele, a percepc¢do de satisfacdo de um individuo é largamente
influenciada pelo meio e também por diferencas de gosto®°.

Sen argumenta que a ideia de igualdade deve ser suportada pelas capacidades das
pessoas. 1sso porgque os desempenhos dessas pessoas variam de acordo com cada sociedade,
assim, para Sen, Rawls peca por apresentar uma visdo demasiado objetiva®. Sen apresenta uma
teoria que ndo compromete a liberdade, mas aponta também a importancia de que os individuos
tenham acesso a oportunidades que se realizam através das funcionalidades.

Para o economista, além de se concentrarem em medidas como renda para medir
desigualdade, os fatores utilizados para medir desigualdade devem ser expandidos para conter
também e principalmente desemprego, falta de acesso a satide, educacéo e exclusio social®2.

O pensamento de Sen € interessante porque, para ele, a liberdade e a eficiéncia dos
mercados sao capazes de contribuir para a reducao das desigualdades, sem excluir a importancia
da participacdo do Estado. Ele lembra que até mesmo Adam Smith, considerado o primeiro a
defender o pensamento econémico liberal. era um grande critico do papel dos mercados e
defensor da importancia de instituicbes fora do mercado para a construcdo de uma sociedade

melhor .

48 SEN, Amartya Kumar. Development as freedom. New York: Alfred A. Knopf, 2000, p.73.

49 Ibid., p.73.
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Sen defende que a principal desigualdade é a desigualdade de liberdade>*. Contudo,
como ja escrito, o conceito de liberdade de Sen inclui também o acesso as funcionalidades, o
que envolve basicamente o0 acesso a oportunidades. Entretanto, como um liberal, ele alerta que
0s incentivos governamentais, se utilizados incorretamente, podem trazer mais desvantagens
para a sociedade do que os beneficios causados pela sua interferéncia®. Assim, a interferéncia
estatal é legitima quando desenvolve as funcionalidades e as capacidades de seus cidaddos®.

Os referenciais de igualdade e do dever moral da sua implementacdo servem de
base para fundamentar a acdo estatal através de incentivos fiscais para o desenvolvimento

industrial.

2.3 Problemas causados pela desigualdade

Além dos problemas morais envolvendo a desigualdade, ela representa
dificuldades sistémicas que v@o desde retardos no crescimento econdmico a instabilidades
politicas, que se retroalimentam.

Um dos estudos mais importantes sobre os efeitos da desigualdade publicados nos
ultimos anos foi um relatério chamado “In it together”. Ele foi elaborado pela OCDE -
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico e publicado em 2015. O
objetivo do relatorio foi analisar o crescimento econdmico e as desigualdades nos paises
membros e em alguns outros paises relevantes, como o Brasil.

O relatério comeca apontando que, em muitos dos paises medidos, as disparidades
de riqueza estdo no mais alto nivel desde que os dados séo coletados pela Organizacao.

Com base nessas informacbes foi possivel estabelecer uma relacdo entre
desigualdade e crescimento econdémico. De uma forma geral, os analistas concluiram que
quando a desigualdade aumenta, o crescimento diminui. Assim, as pessoas que compde 0S
quarenta porcento mais pobres s30 0 grupo mais importante para o crescimento®’.

Entretanto, essas familias, entre os quarenta por cento mais pobres, somente detém,

em media, trés porcento da riqueza dos seus paises. Alias, a concentracao de riqueza é maior

4 SEN, Amartya Kumar. Development as freedom. New York: Alfred A. Knopf, 2000, p.127.

% Ibid., p.130.

% Ibid., p.130.

5" OECD. In It Together: Why Less Inequality Benefits All. Paris: OECD Publishing, 2015, p.60.
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do que a concentracdo de renda. Ou seja, mesmo 0 acesso a renda néo sendo tdo desigual, a
riqueza continua a se acumular®®.

Na analise feita, a desigualdade pode atrapalhar o crescimento de trés formas®. A
primeira se deve a uma politica fiscal endogena (endogenous fiscal policy), ela acontece porque
os cidaddos, diante de grande desigualdade, podem decidir elevar a carga tributéaria para que o
Estado possa incrementar politicas de transferéncia de renda. E, esse aumento na carga
tributaria, pode resultar na diminuicdo do investimento total na economia.

A segunda forma pela qual a desigualdade atrapalha o crescimento é que, quando
0 nimero de individuos com baixa renda é muito elevado, uma parte importante dos agentes
econdmicos se torna praticamente excluido de participacdo na economia, o que se reflete tanto
na reducdo do consumo como também do investimento. Esses fatores entram em um ciclo
Vvicioso que se autoalimenta.

Piketty®® também chega a essa mesma conclusdo, o economista francés argumenta
contra Kuznets. Kuznets teoriza que a desigualdade aumenta juntamente com o crescimento
econémico, contudo diminui com o tempo, de acordo com a curva que leva 0 nome do mesmo.
Ja Piketty aponta que a riqueza tende a se acumular, e que quando a riqueza acumulada gera
um rendimento percentual maior do que a taxa de crescimento da economia, seu crescimento
se torna problematico e dificil.

O terceiro ponto levantado é que, quando poucos sdo 0s que podem consumir, a
demanda domestica agregada de um pais se torna insuficiente para promover o avango de novas
tecnologias e para a criagdo do mercado para que essas novas tecnologias possam ser
comercializadas.

Mais, no longo prazo, a desigualdade atrapalha o crescimento também porque
ocasiona baixo desenvolvimento de capital. E esse capital é parte importante do investimento
total, que € o principal vetor de um crescimento econdémico sustentavel.

Inclusive, ha diversos estudos atuais que apontam o quanto a renda de um individuo

pode ser explicada pela situacdo financeira da sua familia. Eric Zolt menciona que, nos Estados

8 OECD. In It Together: Why Less Inequality Benefits All. Paris: OECD Publishing, 2015, p.240.

%9 Ibid., pp.60-61.

8 PIKETTY, Thomas. Capital in the twenty-first century. Traduzido por Arthur Goldhammer. Cambridge:
Harvard University Press, 2014. pp. 336-376,
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Unidos, 50% da renda de uma pessoa pode ser explicada pela renda de seus pais®®. Mais, em
um estudo publicado em 2017, realizado com base em dados do painel de pesquisa sobre as
familias britanicas, a riqueza dos pais apresenta uma forte correlagdo positiva com a
qualificacdo que um individuo atinge até a idade de 25 anos, qualificacdo essa que também esta
fortemente relacionada de maneira positiva com a renda®.

Por outro lado, 0 mesmo relatorio também argumentou que a desigualdade pode
contribuir para o crescimento econdmico em duas hipoteses®®. A primeira é a constatacdo de
que as desigualdades produzem incentivos naturais para aumentar a produtividade. E a segunda
é a teoria de que em uma sociedade muito desigual os ricos acumulariam capital e esse seria

reinvestido na economia produzindo o desejado crescimento econdmico®.

61 ZOLT, Eric. Fire side interview. Viena, dezembro, 2014, Disponivel em:
<https://www.wu.ac.at/taxlaw/institute/videos/taxpolicyfiresidechats>. Acesso em: 12/10/2019.

2 A principal conclusdo do artigo é que a riqueza dos pais apresenta uma forte correlacdo positiva com a
qualificacdo que um individuo atinge até a idade de 25 anos. Além disso, essa correlacdo é ainda mais forte em
niveis abaixo da mediada e continua forte ap6s o controle estatistico que exclui uma grande variedade de
caracteristicas familiares. O estudo também apontou que ha uma correlagdo positiva entre a riqueza dos pais € a
probabilidade de emprego e renda dos filhos. KARAGIANNAKI, Eleni. The effect of parental wealth on children’s
outcomes in early adulthood. Journal of Economic Inequality, pp. 1-27. 2017. Disponivel em:
<https://eprints.lse.ac.uk/68507/13/Karagiannaki_Effect%200f%20parental%20wealth.pdf>. Acesso em:
06/12/2019.

8 OECD. In It Together: Why Less Inequality Benefits All. Paris: OECD Publishing, 2015, p.61.

5 Em dezembro de 2015, Eric Zolt, ex-funcionario do alto escaldo do Departamento do Tesouro dos EUA,
concedeu uma entrevista a Jeffrey Owens. Nela, ele lembra que existe uma desigualdade que é boa e uma outra
que é ruim. Para afirmar isso, ele se baseia no trabalho do Piketty. Ele continua dizendo que a impressdo de
desigualdade varia de acordo com as concepcoes de cada sociedade. Nos Estados Unidos, a percepcéo é diferente
do Brasil, da Suica e da Suécia. Para ele, a desigualdade diminui com impostos progressivos e com investimentos
em capital humano. Além disso, uma parte importante da desigualdade varia de acordo com a distribuicéo etéria.
A questdo cultural é também importante por exemplo, em alguns paises ha menos casamentos entre pessoas de
diferentes tipos de renda. Zolt também afirma que os efeitos negativos da globalizacdo s&o mais sentidos nas
camadas mais baixas e a desregulacio dos mercados financeiros é mais sentida positivamente nas camadas mais
altas. Para ele, a globalizacdo é uma forga para 0 bem, mas ao mesmo tempo traz o efeito negativo da desigualdade.
O combate a desigualdade para Zolt ¢ uma questdo moral também. Ele lembra que tanto o FMI como a OCDE
(como ja mencionado) argumentam que sociedades muito desiguais tém dificuldades de manter crescimento no
longo prazo porque ndo possuem coesdo social e, assim, as politicas necessarias para o desenvolvimento nao
podem ser implementadas. O que mais preocupa Zolt é a desigualdade de oportunidades. Ele cita uma frase de
Warren Buffet em que ele afirma que a principal decisdo financeira que alguém vocé pode tomar é a escolha dos
seus pais. Buffet chama esse processo de a loteria do 6vulo. Contudo, em uma situacdo de igualdade de
oportunidades a desigualdade de renda e de riqueza podem nao ser tao relevantes. Por isso, Zolt se preocupa sobre
como ajudar 0s mais pobres a se tornarem mais ricos. Ela aponta a auséncia de politicas publicas como a principal
explicacéo para o fato de que os Estados Unidos s&0 o pais com mais pobreza dentre os paises desenvolvidos. E
possivel explicar a metade da renda de um individuo a partir da renda dos seus pais. Quanto & melhor forma de
tributar, ele lembra que as familias mais ricas, em paises como os Estados Unidos, tém suas riquezas de fontes
distintas. Isso quer dizer que uma solucgéo que tribute de forma mais igual todos esses individuos ndo é simples.
Para Zolt, os impostos respondem por uma parcela pequena da desigualdade. A desigualdade tem a ver com a
distribuicdo de recursos em uma sociedade. A OECD, por exemplo, trata do problema da desigualdade através da
educacdo. Ele afirma que a desigualdade tem um efeito negativo no desenho do sistema tributério, fazendo que ele
se torne regressivo. Zolt ndo apoia a ideia de flat taxes, mas propde mudancas no sistema tributario, pois considera
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Em defesa da promocdo da igualdade, Avi-Yonah aponta dois argumentos
importantes para que Estado democratico iniba a concentracdo de renda®. O primeiro motivo
é a democracia. Inclusive, essa era uma das ideias dos pais fundadores dos EUA que ndo viam
no modelo inglés um bom exemplo. Na Inglaterra, os muitos ricos conseguiam influenciar
desproporcionalmente o Estado. Nas palavras de Walzer, “quando o dinheiro traz consigo o
controle, ndo de coisas, mas apenas de pessoas, também ele deixa de ser um recurso privado”®®.

Alias, Aliomar Baleeiro também enxerga no desenho do sistema tributario uma
luta de classes®” . Ele cita que os burgueses, quando tomaram o poder com as revolugdes
liberais, em vez de instituir uma tributacdo mais justa, transferiram a carga tributéaria que sobre
eles pesava para o proletariado. Também para Baleeiro, é s6 com a democracia que se pode
chegar a uma divisdo melhor dessa carga®® .

O segundo argumento vem de uma concepcao liberal de igualdade, uma igualdade
complexa. A igualdade complexa “significa que cada esfera social deve ter seus proprios
principios distributivos adequados a que a posse de bens relevantes por uma das esferas ndo
deve automaticamente traduzir numa posi¢do dominante em relagio as outras esferas”®®.
Ainda, Avi-Yonah cita Walzer para explicar que “em termos formais, igualdade complexa
significa que, dentro de uma esfera ou em relagdo a um bem social, nenhum cidadao pode ser
discriminado por pertencer a outra esfera ou por possuir bens diversos”’°. Dessa forma, o poder

e 0 prestigio que sdo obtidos com o dinheiro fazem com que essas esferas sejam destruidas e

essa igualdade se torne impossivel.

a carga tributaria pequena. S&o seis as mudangas sugeridas para os Estados Unidos: 1. Adotar um Imposto sobre
Valor Agregado nacional; 2. Reforma para simplificar o imposto sobre pessoas juridicas; 3. Separar a aliquota de
Imposto de Renda do trabalho e o do ganho de capitais (sistema de imposto de renda duplo); 4. Reduzir as aliquotas
e retirar as dedug@es; 5. Aliquota baixa nos impostos que recaem sobre 0s negocios; e 6. Impostos menos
progressivos para suportar mais gastos progressivos e reduzir as desigualdades. ZOLT, Eric. Fire side interview.
Viena, dezembro, 2014. Disponivel em: <https://www.wu.ac.at/taxlaw/institute/videos/ taxpolicyfiresidechats>.
Acesso em: 12/10/2019. Todos os dados apontados por Zolt com relagdo aos Estados Unidos sdo ainda mais
gravosos quando tratamos da desigualdade brasileira. Assim, as consequéncias negativas por ela geradas sao
também mais graves.

% AVI-YONAH, Reuven S. Os Trés Objetivos da Tributacdo. Direito Tributario Atual, revista do IBDT/Dialética,
Sédo Paulo, 2008, n° 22, p.19.

% Ibid., p.20.

57 BALEEIRO, Aliomar. Uma Introducdo a Ciéncia das Finangas. 18 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2012. (parte)
(Capitulo XX — pp.231-241), p.236.

8 Ihid., p.236.

% AVI-YONAH, Reuven S. Os Trés Objetivos da Tributagéo. Direito Tributario Atual, revista do IBDT/Dialética,
Sédo Paulo, 2008, n° 22, p.19.

70 Ibid., p.19.



31

Ainda, um terceiro argumento de Avi-Yonah é que ha efeitos negativos
significativos na desigualdade. O principal citado por ele é a instabilidade politica ja
mencionada aqui. “Grandes desigualdades, mesmo quando acompanhadas por uma melhoria
das condi¢des de vida para toda a sociedade, geram riscos significativos”’t. Avi-Yonah
também lembra Aristoteles que escreveu, “quando n3o houver classe média ocorrerdo
problemas e o Estado em breve chegara ao fim” "2,

Quanto aos mercados emergentes, o relatdrio recorreu aos coeficientes Gini para
apontar que o Brasil (0,55) é o segundo mais desigual entre os analisados, somente atras da
Asfrica do Sul (0,67), de acordo com o0s niimeros mais recentes no Gltimo levantamento feito
pelo 6rgao’.

Contudo, em um aspecto positivo, o relatério também descreve que o Brasil, de
2005 até 2015, fez a maior distribuicido de renda dentre os paises em desenvolvimento.
Também de acordo com o IPEA, a desigualdade no Brasil vem caindo desde 1997, quando
atingiu seu nivel maximo (0,60) e caiu até 2015 (0,51)". Para a OCDE, isso se deu
principalmente por causa de beneficios pagos em dinheiro através de programas sociais .

O relatério também aponta varias formas pelas quais se pode combater a
desigualdade. Sendo que, de acordo com o estudo, as mais efetivas sdo a implementacéo de
uma tributacdo de renda progressiva e a redistribuicdo dessa arrecadacao através de beneficios
pagos em dinheiro’’. A discusséo, sobre se a desigualdade é melhor combatida pela tributacio
ou pelo gasto ou até por uma combinacdo dos dois é bastante importante para este trabalho e

sera retomada nos capitulos que seguem.

L AVI-YONAH, Reuven S. Os Trés Objetivos da Tributacdo. Direito Tributario Atual, revista do IBDT/Dialética,
Séao Paulo, 2008, n° 22, pp.20-21.

2 |bid., p.21.

3 OECD. In It Together: Why Less Inequality Benefits All. Paris: OECD Publishing, 2015, p.295.

 Ibid., p.293.

5 Relatorio - Retratos das desigualdades - IPEA. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/retrato

f/indicadores_pobreza_distribuicao_desigualdade_renda.html>. Acesso em: 08/01/2020.
76 OECD. In It Together: Why Less Inequality Benefits All. Paris; OECD Publishing, 2015, pp.292-294.
" 1bid., pp.60-61.
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2.4 A necessidade de intervencéao estatal para a promocéao da igualdade

José Casalta Nabais traz para o debate um ponto importante, os direitos tém
custos™. Até a Idade Moderna, o conceito de dever estava restrito ao campo moral e religioso.
Ele argumenta que é na transformacdo que coloca o individuo como sujeito, principalmente
influenciada pelo pensamento estoico, que a pessoa se torna sujeito da sua vida’™. A reforma
protestante também contribuiu para essa passagem. Portanto, “é por obra do o humanismo
juridico e do jusnaturalismo racionalista que a influéncia estoica incorpora o tema dos deveres
ao direito” &

Entretanto, na positivacdo, esses deveres vistos como contrapartidas de direitos
naturais, ndo foram bem recebidos. Por exemplo, em 1789, a Assembleia Nacional Francesa
rejeitou a adogcdo de uma declaracdo autbnoma de deveres por acreditar que os deveres
naturalmente se identificam com os direitos®'. N&o se considerava, portanto, a existéncia de
deveres fundamentais autbnomos. Além disso, como lembra Hobsbawn, os movimentos liberais
da época tinham como bandeira principal a luta por direitos, ja que entendiam que por seculos
carregaram deveres sem a devida contrapartida do Estado®. Portanto, ndo fazia muito sentido
para os revolucionarios valorizar os deveres.

O panorama comeca a mudar quando os direitos deixam de ser somente 0s classicos
e passam a integrar os de participacdo politica, os direitos sociais e também os ecoldgicos. Os
deveres devem, entdo, acompanhar. Dessa forma, surge o dever de votar, depois os deveres
econdmicos, sociais e culturais — sdo os deveres de solidariedade obrigatéria. E, por altimo, 0s
deveres associados aos direitos ecologicos. Nabais acrescenta aqui o direito dos animais, rios,
mares, etc. Nabais chega até a apontar a discussao sobre os direitos das geracdes futuras, mas

considera isso ndo muito factivel, ja que os sujeitos ndo estdo claros®?.

8 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos — contributo para a compreensao constitucional
de estado fiscal contemporéneo — Tese de doutoramento. Coimbra: Almedina, 2012, p.40.

 Ibid., p.41.

8 Ibid., p.42.

8 |bid., pp.47-50.

8 HOBSBAWN, Eric. The age of revolution, 1789 - 1898. 1.ed. New York: Vintage Books, 1996, pp.58-59.

8 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos — contributo para a compreensao constitucional
de estado fiscal contemporaneo — Tese de doutoramento. Coimbra: Almedina, 2012, pp.47-50.
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De um ponto de vista muito parecido, Holmes e Sustein defendem que todos 0s
direitos sdo positivos®*. Eles argumentam que é fatil a divisdo que se faz com relagéo a direitos
negativos, que envolvem as liberdades privadas como a propriedade, e os direitos positivos, que
requerem uma prestacao estatal. 1sso porque, para o0 exercicio de qualquer desses direitos o
Estado precisara ser custeado.

Nabais chama o seu conceito de deveres fundamentais de aproximativo. Ele os
define como “deveres juridicos do homem e do cidad@o que, por determinarem a posi¢édo
fundamental do individuo, tém especial significado para a comunidade e podem por esta ser
exigidos” 8

A importancia de se reconhecer o custo dos direitos ndo somente reforga o
argumento da necessidade de um Estado como garantidor de direitos, mas também exige a
existéncia de um sistema tributario que possa fornecer a esse Estado recursos suficientes para
que os direitos sejam garantidos, dentre eles o direito a igualdade.

No caso do Estado Social, 0s custos sdo ainda maiores. Mais uma vez, José Cassalta
Nabais faz uma interessante reflex&o acerca do custo dos direitos e da necessidade de financia-
los®. Como ja mencionado, esses deveres acabam sendo esquecidos. Para ele, qualquer Estado
organizado precisara responder a trés tipos de custo, aqueles ligados a propria sobrevivéncia do
estado (defesa), os custos ligados ao funcionamento do estado (eleitorais) e “enfim, custos em
sentido estrito, ou custos financeiros publicos concretizados, portanto, no dever de pagar
impostos. em sentido estrito”®’ .

Assim, é importante que se perceba algo que é muitas vezes esquecido, que &, 0s
classicos direitos e liberdades também tém custos. Nesse sentido, eles também positivos.
Contudo, os custos classicos tendem a nao ser assim vistos pois 0s sociais sdo mais diretamente
especificaveis e se materializam a olho nu nas politicas piblicas. E possivel até uma analogia

com os impostos diretos e indiretos.

8 SUSTEIN, Cass R.; HOLMES, Stephen. The cost of rights: why liberty depends on taxes. 1. ed. Nova lorque:
W. W. Norton & Company, 1999. N&o Paginado. Chapter one — the futility of dichotomy.

8 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos — contributo para a compreensao constitucional
de estado fiscal contemporéneo — Tese de doutoramento. Coimbra: Almedina, 2012, p.64.

8 NABAIS, José Casalta. Reflexdes sobre quem paga a conta do Estado Social. In: Coimbra: Almedina, 2012.
Revista Tributaria e de Finangas Plblicas. vol. 88. Set/2009, p. 269.

87 NABAIS, José Casalta. A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e os custos dos direitos. Revista de
Direito Pudblico da Economia, Belo Horizonte, v. 5 n. 20, out. 2007. Disponivel em:
<http://bdjur.stj.jus.br/dspace/handle/2011/28500>. Acesso em: 27 jun. 2018, p.11.
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Nabais chama o Estado que precisa ser financiado para a garantia de direitos de
Estado Fiscal. Dessa forma, o Estado fiscal é necessario porque os tributos sdo os meios de
realizagdo da dignidade humana. Ele lembra o que disse Abraham Lincoln, “acabem os
impostos e apoiem o livre comeércio e 0s nossos trabalhadores em todas as areas da economia
passardo a servos e pobres como na Europa”88 .

Contudo, para que o estado fiscal seja aceitavel, os impostos devem ter um preco
razoadvel. Ou seja, é um Estado que nem é patrimonialista, mas que também ndo é um estado
proprietéario, produtor ou empresarial.

Nabais lembra que o estado patrimonial foi a primeira forma de estado — o
absoluto®. Suas receitas eram principalmente as derivadas de seu patrimdnio. Também os
estados socialistas eram espécie de patrimoniais. E ha ainda um terceiro tipo formado pelos
Estados que obtém suas receitas a partir da exploracdo de materias-primas ou do jogo e
dispensam seus cidaddos do pagamento de impostos, por exemplo Qatar, Mdnaco e Macau.

Um outro tipo negativo seria um estado que se sustenta a partir de tributos bilaterais
— um estado tributario®. Na pratica, um estado tributario ¢ mais dificil de existir, pois o ndcleo
classico do que seria 0 estado se opera em bens publicos, que sdo aqueles, por definicéo,
indivisiveis. Além disso, ha servicos prestados pelo Estado, como a educacgéo, que podem até
ser divisiveis, mas que sua reparticdo acarretaria em uma impossibilidade de que fosse
universal.

Em conclusdo, a outra face ou a face oculta dos direitos fundamentais revela-se nos
deveres fundamentais ou custos lato sensu dos direitos. Os deveres ou custos dos
direitos que outra coisa ndo sdo sendo a responsabilidade comunitaria que os
individuos assumem ao integrar uma comunidade organizada, mormente uma
comunidade organizada no estado (moderno). O que faz dos individuos, verdadeiras
pessoas, ou seja, membros ao mesmo tempo livres e responsaveis da sua comunidade
(...) Uma conclusdo que, por paradoxal que pareca nestes tempos aparentemente
dominados pelo egoismo irresponsavel, esta, todavia, de algum modo em sintonia com
0 momento presente em que se faz um apelo muito forte a solidariedade, a
solidariedade simultaneamente universal e intergeracional. Uma ideia que, na opinido
de alguns autores, suportaria mesmo uma nova forma de estado — o estado solidario,
cuja marca residiria na solidariedade com todos os homens, sejam os homens de hoje,
sejam os homens de ontem, sejam os homens de amanha. Ou, numa outra formula,
todos temos deveres no que respeita a humanidade presente, a humanidade passada e
a humanidade futura (...) Dai que uma qualquer teoria dos direitos fundamentais, que
pretenda naturalmente espelhar a realidade jusfundamental com um minimo de rigor,

8 NABAIS, José Casalta. A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e os custos dos direitos. Revista de
Direito Pudblico da Economia, Belo Horizonte, v. 5 n. 20, out. 2007. Disponivel em:
<http://bdjur.stj.jus.br/dspace/handle/2011/28500>. Acesso em: 27 jun. 2018, p.15.

8 |bid., pp.16-17.

% Ibid., p.22.
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ndo possa prescindir dos deveres e dos custos dos direitos. Assim, parafraseando
Ronald Dworkin, tomemos a sério os deveres fundamentais e, por conseguinte,
tomemos a sério os custos or¢amentais de todos os direitos fundamentais. Pois,
somente com uma consideragdo adequada dos deveres fundamentais e dos custos dos
direitos, poderemos lograr um estado em que as ideias de liberdade e de solidariedade
n&o se excluam, antes se completem. Ou seja, um estado de liberdade com um preco
moderado®L.

Essa discussdo € importante para o trabalho. Ora, se hd um direito dos cidad&dos a
igualdade, e um dever moral do Estado® de promové-la, havera igualmente um custo a ser
financiado. Esse custo sera carregado pela sociedade. E, devera ser necessariamente maior para
aqueles que possuem mais recursos para tal, sob pena de se custear a igualdade com
desigualdade.

Naturalmente, os contribuintes serdo diferenciados. O fardo tributario sera
transferido. E essa discriminacao deve estar relacionada a valores constitucionais, para que seja
considerada justa.

No caso dos incentivos fiscais de ICMS, mais especificamente o PROVIN- CE,
essa diferenciagdo acaba sendo, a primeira vista, oposta a esse principio, pois, esses incentivos
dispensam muitas vezes grandes industrias da sua parcela de contribuicdo devida com o

financiamento dos direitos de todos os cidadaos.

2.5 A utilizacéo do sistema tributario para a promocéao da igualdade

Ha muita resisténcia®® a ideia de que o sistema tributario deve ser utilizado para

redistribuir riquezas. 1sso se deve, em grande parte, a forma como surgiu o instituto do tributo

%1 NABAIIS, José Casalta. A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e os custos dos direitos. Revista de
Direito Pablico da Economia, Belo Horizonte, v. 5, n. 20, out. 2007. Disponivel em:
<http://bdjur.stj.jus.br/dspace/handle/2011/28500>. Acesso em: 27 jun. 2018, pp.22-24.

9 Quando se diz que um Estado tem um dever, é importante que se ressalte que para tal ele possui o poder
coercitivo, que é justamente o poder cedido pelos cidaddos. Sobre a importancia e as caracteristicas da coer¢éo na
lei ha o interessante trabalho de Frederick Schauer. SCHAUER, Frederick. The force of law. Cambridge: Harvard
University Press. 2015.

93 Essa resisténcia é formada basicamente por aqueles que acreditam no modelo econémico liberal. Para eles, ndo
¢ papel do Estado a preocupacdo com a distribuicdo da riqueza. Dentre esses autores, um dos principais € Nozick,
que ja foi apresentado neste trabalho. Ha, contudo, economistas liberais como Milton Friedman que defendem a
utilizacdo do Sistema Tributario como meio de distribuir riquezas. Para Friedman, isso se daria através de um
imposto de renda negativo, que consiste em um pagamento em dinheiro do Estado para aqueles contribuintes cuja
renda for abaixo do minimo tributavel no periodo. FRIEDMAN, Milton; FRIEDMAN, Rose. Free to choose: a
personal statement. New York: HBJ, 1979. pp. 120-123.
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nos primeiros Estados. Na antiguidade, a tributacdo recaia sobre 0s escravos e sobre 0s povos
dominados, ela era um sinal de submissao®.

Foi somente em Roma que houve algumas tentativas de cobrar tributo tambeém dos
cidaddos. Assim, duas concepcdes se alternavam, em um momento se propagava a honra que
era poder contribuir e ser tributado e, em outro momento, 0s impostos eram afastados dos
cidaddos mais influentes por serem considerados algo servil e humilhante®®.

Na Idade Média houve uma modificacdo nesse entendimento, e a relagdo passou a
ser, de certa forma, consentida®®. Os vassalos aceitavam a submiss&o e o pagamento de tributos
em troca de seguranca. O modelo medieval estava baseado no Estado Patrimonial, que é aquele
em que o Estado, que é composto pelos recursos do soberano, atua na economia ao lado do
particular. Esse Estado foi depois substituido pelo Estado Policial, que é aquele no qual através
da forca passa-se a exigir tributos para dirigir a economia®’.

Finalmente, o modelo do Estado de Policia foi substituido pelo Estado Fiscal. Aqui,
a ideia é a de que o Estado ndo gera riquezas e que precisa das rendas dos contribuintes para
se sustentar. Contudo, o Estado Fiscal era bastante limitado por influéncia do liberalismo. Para
essa corrente, a finalidade basica do Estado era simplesmente garantir o direito de
propriedade®®. Portanto, esse Estado era formado por um contrato social de natureza negativa.

Foi somente com a faléncia desse modelo liberal de Estado e a excessiva
concentracdo de renda que se passou a considerar a necessidade de um Estado social, que
contribua para retirar da miséria as camadas sociais menos favorecidas®. Aqui se juntam os
valores do trabalho e da livre iniciativa que a sociedade visa maximizar como reflexos da
dignidade humana.

Contudo, diversos doutrinadores alertam para 0 abuso e 0 excesso na condugéo
dessa politica de promocao da igualdade. Para Schoueri, por exemplo, a opinido dominante é

a de que a liberdade é a Unica medida contra a qual deve se p6r o tributo.

O tributo surge, nesta perspectiva, como o pre¢o dessa liberdade. Ele ndo se justifica
enguanto tal, mas somente na medida em que seja indispensavel e na extensdo em
que se espera uma atuacdo estatal na construcdo de uma liberdade coletiva, de

% SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 8 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. p.21.

% |bid., p.21.

% ADAMS, Charles. For good and evil: the impact of taxes on the course of civilization. 2.ed. New York: Madison
Books, 2001. p.162.

% SCHOUERI, Lufs Eduardo. Direito Tributario. 8 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. p.26.

% |bid., p.31.

% BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017. pp.379-381.
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inclusdo social. Revelando-se o Estado incapaz de (ou indbil para) suprir certas
demandas sociais, ndo se legitima o aumento desmedido de tributos, em ciclo
crescente e interminavel, onde se vé que, por mais que se aumentem os tributos, em
maior grau se ampliam as demandas sociais, exigindo novos aumentos',

Dessa forma, ele defende as limitacdes ao poder de tributar e faz uma defesa do
Estado liberal, argumentando que os particulares também podem garantir direitos, alguns até
melhor que o Estado. Nesse sentido, a promocéo da igualdade através de tributos deve ser
limitada, sob pena de se ferir a tdo importante liberdade. Além disso, como argumenta o
professor, a tributacdo excessiva reduz oportunidades econdmicas, 0 que acaba por causar
injustica social.

Inclusive, um autor que inspirou o pensamento de Schoueri, Charles Adams,
escreveu um trabalho sobre a historia dos tributos. Na visdo dele, o sistema tributario é como
um monstro, que uma vez criado, precisa ser dominado®°?. Ele se utiliza de diversos exemplos
para concluir que os sistemas tributarios tendem a fugir ao controle fazendo com que o0s
Impostos se tornem excessivos e injustos, e assim, acabam por causar a destruicao de impérios
inteiros®2,

E importante que esse risco seja reconhecido. Pois, os incentivos fiscais do Fundo
de Desenvolvimento Industrial do Ceara — PROVIN, que sdo o tema central desse trabalho,
apesar de representarem um aspecto negativo de politica tributaria, podem resultar em deslocar
0 peso do sustento do Estado para outros atores e isso precisa ser considerado.

Também vale ressaltar que o sistema tributario brasileiro possui garantias e limites
positivados que ajudam a prevenir e combater os excessos. Aliomar Baleeiro ja argumentava,
em 1977, que desde a Constituicdo de 1946 o Brasil possuia principios constitucionais
tributarios positivados no texto maximo. E que, nenhuma outra constituicdo excedia a

brasileira em relacéo a essas prote¢oes'®,

100 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 8 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. p.33.

101 ADAMS, Charles. For good and evil: the impact of taxes on the course of civilization. 2.ed. New York: Madison
Books, 2001. pp.456-457

102 O trabalho feito por Adams é uma interessante compilagéo histérica dos tributos, repleto de fontes confiaveis e
explicacdes inteligentes. Contudo, o livro pode ser criticado por ndo perceber que, muitas vezes, a ineficiéncia e
injustica do sistema tributario séo resultado de outros fatores, principalmente econdmicos, como o fim de
determinado ciclo de producdo. Assim, o autor, em alguns momentos, comete o erro de atribuir a decadéncia de
regimes ao aumento desenfreado de tributos, quando na realidade 0 aumento da carga tributéria é simplesmente o
reflexo de outras crises anteriores. ADAMS, Charles. For good and evil: the impact of taxes on the course of
civilization. 2.ed. New York: Madison Books, 2001.

103 BALEEIRO. Aliomar. Limitag@es constitucionais ao poder de tributar. 5.ed.rev. Rio de Janeiro: Forense, 1977,
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Schoueril®, apesar da sua defesa de um Estado Liberal, aponta quatro fungdes do
tributo: a arrecadadora, a alocativa (indutora), a distributiva e a estabilizadora. Para ele, é
importante ressaltar que as fungdes alocativa, distributiva e estabilizadora geram efeitos na
economia. A primeira induz comportamentos, a segunda visa reduzir as desigualdades sociais
e a terceira intenta atingir determinado indicador econémico como o nivel de emprego. Dessa
forma, eles vdo de encontro a neutralidade, que é caracteristica importante dos tributos!®. Ele

defende também que quanto mais neutro, mais eficiente sera o tributo.

Em termos ideais, poder-se-ia cogitar uma estratégia para mitigar este efeito: seria
necessario imaginar um tributo cuja cobranca independesse de qualquer atividade ou
situagdo concernente ao contribuinte. Mas, nesse caso, possivelmente ndo se
atenderiam as exigéncias da equidade'®.

A funcdo alocativa pode, assim, causar ineficiéncias ao mercado. Contudo,
Schoueri também reconhece que 0 mercado ja possui suas proprias ineficiéncias que lhe sdo
inerentes, quais sejam: mobilidade de fatores, acesso a informagéo, concentragdo econémica,
externalidades; e suprimento dos bens coletivos!?’. Dessa forma, a fungéo alocativa pode ter
utilizada para reduzir as ineficiéncias de mercado.

Avi-Yonah'®, por sua vez, defende que a tributagdo tem trés funcdes: arrecadar,
redistribuir e regulamentar. Ele acredita que € importante que se relembrem as funcdes dos
tributos, pois, hd uma discussdo antiga nos Estados Unidos sobre se a tributacdo deve recair
mais sobre a renda ou sobre o consumo?®,

Vale mencionar, uma tributacéo justa baseia-se nos principios da eficiéncia, da
equidade e da praticidade'*°. Eficiéncia, nesse caso, significa a capacidade de arrecadar a um
menor custo possivel, evitando a sonegacao fiscal e com baixa interferéncia no funcionamento
normal na economia*!. Assim, um tributo eficiente cobraria 0 maximo que um contribuinte

aceitasse pagar.
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Equidade, por sua vez, relaciona-se a caracteristica do tributo em atingir a todos da
forma mais igual possivel. E a praticidade quer dizer a facilidade para que se apure e se pague
o valor devido.

Acontece que, muitas vezes, favorecer um dos trés principios pode significar
enfraquecer os outros dois. E o0 que a ciéncia econdmica chama de trade off!*2, Por exemplo,
um tributo que prima pela equidade, considerando as particularidades de todos os
contribuintes, dificilmente sera eficiente e pratico®,

Assim, ha aqueles que defendem que um imposto sobre o consumo €é superior em
eficiéncia, pois ndo diferencia entre consumo atual e consumo futuro®'4. A tributacéo sobre o
consumo também é superior em praticidade. Para esses estudiosos, o tributo sobre o consumo
é mais facil de tributar e, abrange uma maior parcela da populagéo.

Avi-Yonah questiona se essa informagcéo ¢ valida!®, dado que a maioria dos paises
desenvolvidos continua a tributar a renda, e os préprios Estados Unidos, no nivel federal,
trocaram a tributagdo sobre o consumo pela tributagdo sobre a renda. Para Avi-Yonah, uma
tributacdo somente sobre 0 consumo € incapaz de satisfazer suas trés funcGes. Ele aconselha,
ainda, que os Estados Unidos instituam um imposto federal sobre o consumo em complemento
ao imposto de renda®*®.

Nos paises europeus, esse crescimento tributario com base em impostos sobre o
consumo tem ligacdo com a criacdo do Estado de bem-estar social, apds a segunda guerra
mundial*!’. Com o tempo, os programas sociais foram se tornando mais custosos, e, com as
reformas tributarias nos EUA e no Reino Unido ficou demonstrado que a reducao nos impostos
sobre a renda era favoravel a economia, e assim néo foi possivel incrementar mais a aliquota
desse tributo!*e,

A saida foi, entdo, utilizar as duas bases de tributacdo, a renda e o consumo, com

o IVA servindo de base para a expansdo da tributacdo. Entretanto, administrar a taxa ideal é

112 OKUN, Arthur M. Equality and efficiency — the big tradeoff. Washington: Brookings, 2015, p.5.

113 Vale lembrar que Okun, em seu livro aqui citado, defende que é possivel realizar politicas publicas que sejam
eficientes e que tenham equidade. OKUN, Arthur M. Equality and efficiency — the big tradeoff. Washington:
Brookings, 2015.
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um desafio. Taxas mais altas podem ter um efeito adverso e diminuir a arrecadacéo total, é o
que defendeu o economista Artur Laffer!!®,

Avi-Yonah aponta que nos Estados Unidos o imposto de renda foi introduzido
como uma tentativa de distribuir riquezas®?°. Até a Il Guerra Mundial, o imposto era aplicado
apenas aos mais ricos e 90% da populagdo ficava de fora do alcance dele. As aliquotas de
imposto de renda chegavam até 58,6% sobre 0s mais ricos com uma taxa marginal maxima de
94%. Essa elevada taxa persistiu até 1980 (70% de aliquota marginal) quando caiu para
28,9%'%,

Ainda, um terceiro argumento é que ha efeitos negativos significativos na
desigualdade. Esses efeitos se manifestam, inevitavelmente, em instabilidade politica. Os
estudos revelam que “grandes desigualdades, mesmo quando acompanhadas por uma melhoria
das condicdes de vida para toda a sociedade, geram riscos significativos”?2,

Avi-Yonah lembra que quando se trata das preocupagdes dos progressistas com a
desigualdade, estamos falando em uma preocupacdo com a riqueza com relacéo a renda e ndo
a0 consumo'?3, Essas preocupagcdes, que remontam ao inicio do século XX, pelo que aconteceu
na Russia com a revolucdo comunista e em outros paises da Europa, valem da mesma forma
para 0s tempos atuais.

Ele defende assim a instituicdo de um Impostos sobre Valor Agregado nos Estados
Unidos a nivel federal e que sua renda seja aplicada na Seguridade Social e na Saude de forma
que a possivel regressividade do tributo seja destinada a gastos progressivos*?*. Ele menciona

ainda que muitos economistas defendem que a causa da distribuicdo de renda é muito justa.

119 A curva de Laffer é uma proposicgéo tedrica do economista Arthur B. Laffer em 1974. Ele defende que, a partir
de determinada aliquota, qualquer aumento acaba por levar aos cofres publicos uma receita total menor. 1sso
acontece devido ao desincentivo & atividade econdmica e a um incentivo maior a sonegacéo tributaria. A curva de
Laffer tem uma historia interessante, ela surge de um desenho feito pelo economista em um guardanapo durante
um jantar em um hotel de Washington com os politicos conservadores Donald Rumsfeld e Dick Cheney (que viria
posteriormente a se tornar vice-presidente dos EUA). Nessa conversa, eles procuravam um motivo que justificasse
perante a populacdo a diminui¢do de aliquotas de imposto de renda sobre os mais ricos, diminuigdo essa proposta
pela presidéncia de Ronald Reagan. E o proprio Laffer quem narra esse encontro no seu livro, no capitulo 2,
humildemente intitulado, ‘how a cocktail napkin changed the world’. LAFFER, Arthur B.; MOORE, Stephen;
TANOUS, Peter. The end of prosperity — how higher taxes will doom the economy — if we let it happen. Nova
lorque: Threshold editions, 2008, pp.23-25.

120 AVI-YONAH, Reuven S. Os Trés Objetivos da Tributacdo. Direito Tributério Atual, revista do IBDT/Dialética,
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Contudo, ela ndo deve ser realizada atraves da tributacdo, e sim através dos gastos publicos.
Esse é um argumento é bastante importante e é algo que serd abordado mais a frente no
trabalho.

A posicéo final de Avi-Yonah é assim resumida:

0 imposto sobre o consumo tem muitas vantagens. Ainda ndo ha pleno
convencimento da sua superioridade em relacdo aos critérios tradicionais de
eficiéncia, equidade e praticidade (...) apoia-se a adogdo de um IVA para
complementar o imposto sobre o rendimento nos Estados Unidos. Tal como outros
paises aprenderam, o IVA é um instrumento importante para a obtengdo de receitas,
para a redistribuicdo e para a regulagio*?.

Esse é um fator importante a ser considerado na concessao de incentivos, pois, 0
FDI é, de certo modo, uma isen¢do de impostos sobre o consumo. Esse assunto continuaré a

ser abordado mais adiante.

125 AVI-YONAH, Reuven S. Os Trés Objetivos da Tributacdo. Direito Tributério Atual, revista do IBDT/Dialética,
Sédo Paulo, 2008, n° 22, p.29.
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3 DESENVOLVIMENTO, INCENTIVOS FISCAIS E O PROVIN

Partindo das questfes relacionadas ao sistema tributério, este capitulo pretende
discutir a questdo dos incentivos fiscais e seu papel no desenvolvimento. S&o tratadas aqui
também algumas ideias sobre o papel dos gastos publicos para a reducdo das desigualdades em
contrapartida aos instrumentos tributarios.

Em seguida, aborda-se alguns aspectos negativos dos incentivos fiscais. E, por fim,
esta secdo apresenta o Programa de Incentivo a Industria (PROVIN) do Fundo de
Desenvolvimento Industrial do Ceard (FDI).

3.1 Os incentivos fiscais sdo instrumentos para a promocdo da igualdade e do
desenvolvimento

E importante iniciar este topico esclarecendo alguns dos conceitos relacionados
aos incentivos fiscais, pois, varios autores se utilizam dos mesmos termos para identificar
situagOes diversas. A diferenciacdo mais relevante deve ser feita entre alivios fiscais,
beneficios fiscais e incentivos fiscais.

Alivio fiscal é o termo mais amplo, ele abrange toda e qualquer reducédo da carga
tributarial?®. Ja os beneficios sio alivios concedidos pelo Estado por alguma razéo objetiva ou
subjetiva, sem exigir, entretanto, nenhuma contrapartida ou modificagdo de comportamento. E
essa Ultima é a principal diferenca com relagdo aos incentivos. Os incentivos tém funcéo
indutora, visam modificar o comportamento, por isso, sdo condicionais.

Essa delimitacdo € crucial para que se conclua que 0s incentivos serdo
considerados eficientes quando as vantagens oferecidas forem somente as necessarias para que
haja mudanca de comportamento. Qualquer valor acima do necessario para induzir uma
mudanca € desperdicio.

Dessa forma, alivios, beneficios e incentivos fiscais sdo os fins da politica
governamental. Do outro lado encontram-se 0s instrumentos que o Estado utiliza para realizar
seus fins. E aqui também é preciso diferenciar a imunidade, da isen¢do, da ndo-incidéncia e da

aliquota zero.

126 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Regime juridico dos incentivos fiscais. In. MACHADO, Hugo de
Brito (Coord.). Regime juridico dos incentivos fiscais. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. pp. 200-224, p.202.
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A imunidade ¢é excecdo a regra de competéncia. Regra essa que é definida pela
Constituicdo. Assim, a imunidade representa 0 mais alto nivel de protecdo contra a tributacéo.

Na Constituicdo brasileira, as principais imunidades sdo a imunidade reciproca dos
entes publicos, a religiosa, a dos partidos politicos, a que abrange as entidades sindicais, as de
educacdo e as de assisténcia social, e também a imunidade de livros, jornais e periddicos. Como
se pode observar, elas preservam valores importantes como a manutencdo do equilibrio no
pacto federativo, a liberdade politica, a liberdade religiosa e a liberdade de expresséo.

Hugo de Brito Machado lembra que a prépria Constituicdo por vezes utiliza a
palavra isencdo, contudo, “toda e qualquer impossibilidade de instituigdo de tributo resultante
de regra da Constituicdo deve ser considerada imunidade, ainda, que na regra da Constituicéo
tenha sido utilizada a palavra ‘isengio’?"”.

A isencdo, por sua vez, é a excecdo legal a regra de tributacdo. Ou seja, basta que
a lei seja alterada e a isencdo pode ser anulada. Entretanto, € importante que se ressalte que
aquelas isengdes concedidas a prazo certo e sob determinadas condicGes representam direito
adquirido para os contribuintes que cumpriram com as suas condicgdes, e a anulagdo somente
afetard a concessdo de novas isen¢des'?®.

Vale ressaltar, que tanto para a concessdo da isen¢do, como para a sua revogagao,
a Constituicdo exige uma lei especifical?®. Machado*° aponta que a provavel razdo para essa
limitacdo € proibir a inclusdo de matéria estranha a isencdo, de forma a dificultar que
parlamentares mal-intencionados tenham a chance de, sorrateiramente, condicionar a
concessao de isengdes a outras vantagens como o financiamento de campanhas.

Diferente tanto da imunidade e da isencdo é a ndo-incidéncia. A ndo-incidéncia é

definida como tudo o que no esta previsto na regra de tributagdo®*!. Esse ponto € crucial, pois,

127 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Constitucional Tributério. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.268.
128 Essa é a redacdo do art. 178 do Cddigo Tributario Nacional: a isencéo, salvo se concedida por prazo certo e em
funcdo de determinadas condicdes, pode ser revogada ou modificada por lei, a qualquer tempo, observado o
disposto no inciso 111 do art. 104 (Redag¢éo dada pela Lei Complementar n° 24, de 1975).

129 Constituicdo Federal, art. 150, § 6° - qualquer subsidio ou isengdo, redugdo de base de célculo, concessdo de
crédito presumido, anistia ou remisséo, relativos a impostos, taxas ou contribuicdes, sé podera ser concedido
mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas
ou o correspondente tributo ou contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.%, XII, g.

130 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Constitucional Tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, pp.287-
288.

131 No mesmo sentido, escreve Hugo de Brito Machado que “a isencdo distingue-se da ndo incidéncia tributaria
exatamente por ser uma excec¢do a norma de tributacéo, enquanto a ndo incidéncia resulta pura e simplesmente da
definicdo da hipdtese de incidéncia. Por isto mesmo, alias, ndo pode existir isengdo sem norma especifica, enquanto
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no Estado brasileiro, toda forma de tributacdo deve ser submetida a legalidade, e assim, ndo é
possivel que se cobre tributos ndo previstos em lei.

Por ultimo, cabe mencionar a aliquota zero. H& diversas situacGes nas quais a
aliquota de determinados produtos é reduzida a zero. A aliquota zero tem utilizagdo importante
para tributos de natureza extrafiscal e sdo formas de estimulo permitidas pelo sistema tributéario
constitucional. Contudo, muitas vezes podem ser utilizadas para conceder isencbes a
determinados setores influentes no Estado, sem a devida participagédo do Congresso e fora do
sistema legal.

Um outro conceito importante é o de extrafiscalidade. No sistema tributario
brasileiro, a extrafiscalidade estd oposta a fiscalidade. A fiscalidade é uma caracteristica dos
tributos que visam principalmente arrecadar fundos para o sustento do Estado, enquanto que a
extrafiscalidade tem como prioridade a modificacdo do comportamento do contribuinte,
mesmo que isso resulte em reducéo de arrecadacao.

Baleeiro'® lembra que os impostos extrafiscais possuem uma fungao mais politica,
mesmo sabendo que os tributos com finalidade somente fiscal advém do poder de tributar que
também é politico. Inclusive, nos Estados Unidos, estabeleceu-se uma distingdo entre os
tributos cobrados com fundamento no poder de tributar e os com fundamento no poder de
policia. Baleeiro argumenta que essa distingdo é muito proxima da separacéo entre 0s impostos

puramente fiscais e aqueles com finalidades extrafiscais na doutrina brasileira.

Impostos confiscatérios e proibitivos, que se atritam com os direitos e garantias
constitucionais da propriedade ou do exercicio de profissdes e atividades licitas, sdo
tolerados, muitas vezes, pela jurisprudéncia norte-americana como manifestacdes do
poder de policia, desde que, em caso concreto, se apure sua eficacia na defesa da
seguranca, satde, bem-estar do povo®®3,

Dessa forma, por ter como finalidade um valor politico, a tributacdo extrafiscal
pode ser utilizada para reduzir as desigualdades, como por exemplo quando incentiva novas
industrias em local onde antes ndo existiam. Contudo, Baleeiro alerta que o uso da

extrafiscalidade na tributacdo deve ser feito somente com base em estudos sobre efeitos de

a nao incidéncia tributéria prescinde de norma que a defina. Define-se por exclusdo. Tudo o que ndo esta
compreendido na hip6tese de incidéncia da norma de tributacio esta necessariamente fora dela — e, assim, constitui
hipotese de ndo incidéncia tributaria”. MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Constitucional Tributério.
Séao Paulo: Malheiros, 2015, p.296.

132 BALEEIRO. Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das financas. Atualizacdo de Hugo de Brito Machado
Segundo. 17.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p.231

133 |bid., p.232.
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cada modificacdo nos impostos, assim como seus efeitos na conjuntura econdmica3. Caso
contrario, elas podem ter o mesmo fim do aprendiz de feiticeiro3.

Baleeiro'® cita exemplos com as mais diversas finalidades como a protegdo a
producdo nacional, o combate ao luxo, medidas de amparo a salde, fragmentacdo de
latifundios, politica demogréfica, reestabelecimento da propensao ao consumo, preservagédo da
moralidade e busca do equilibrio econdmico. Ele também escreve que, “hé cinco séculos, em
Florencga, ja se enxergava a tributacdo como capaz de “reduzir os cidadaos ao mesmo grau
econdmico, ‘como razoavelmente deveriam ser’”*%’.

H& também aqueles que tém uma opinido negativa acerca dos impostos
extrafiscais. Nabais!®® escreve que, na doutrina alemé, os impostos extrafiscais sio chamados
de ‘Erdrosselungssteuern’ (sufocantes) e na designacao anglo-saxénica a expressao utilizada
¢ ‘destructive taxes’ (tributos destruidores). Nabais os chama de os verdadeiros impostos
suicidas. E mais, como os impostos extrafiscais ndo se submetem a constituicdo fiscal, mas
sim & constituicdo econdmica, eles devem ser raros'®®. Ele aponta também que ndo conhece
nenhum imposto completamente extrafiscal.

Para Nabais!*’, os impostos extrafiscais sio parte das despesas fiscais. Ele
argumenta que os beneficios fiscais podem ser estaticos, nos quais a causa do beneficio € a
situacdo ou a atividade em si mesma, ou dindmicos, que sdo 0s que tém por causa a adogéo
futura ou o exercicio futuro da atividade fomentada'#!. Esses dindmicos sdo chamados de

incentivos fiscais.

134 BALEEIRO. Aliomar. Uma introdugdo a ciéncia das financas. Atualizacdo de Hugo de Brito Machado
Segundo. 17.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p.233.

135 A historia do aprendiz de feiticeiro é atribuida a Luciano de Samdsata, entretanto, ela ficou mais conhecida
depois de ilustrada por Goethe. O aprendiz de feiticeiro era um individuo muito curioso que tinha como mestre
um grande mago. Seu tutor, todavia, resistia em Ihe ensinar alguns feiticos por acreditar que o aprendiz ainda ndo
estava pronto para dominar seus poderes. Porém, sendo o aprendiz apressado, na auséncia do mestre, enfeiticou
objetos inanimados para realizar tarefas domésticas. Em um primeiro momento ele conseguiu o resultado esperado,
mas logo os objetos comegaram a se multiplicar e o aprendiz ja ndo conseguia interromper seu feitico, o que so foi
possivel com a ajuda de seu mestre. O feiticeiro entdo ensina a seu aprendiz sobre os riscos de se utilizar um poder
sem o devido conhecimento das possiveis consequéncias.

138 BALEEIRO. Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das financas. Atualizacdo de Hugo de Brito Machado
Segundo. 17.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p.235

137 |bid., p.235.

138 NABAIIS, José Casalta. Direito Fiscal. 2. ed. Coimbra: Almedina, 2003, p.405

139 |hid., p.405.

140 1hid., p.4009.

141 |bid., p.4009.
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Nabais separa o direito fiscal classico do direito econdmico fiscal e define o direito
econdmico fiscal como o ramo do Direito que “regula a utilizagdo dos instrumentos fiscais,
isto é, dos impostos e dos beneficios fiscais, com o principal objetivo de obter resultados
extrafiscais, mormente em sede de politica econdmica e social”42.

Ele faz assim porque esse conjunto de normas tem por finalidade a consecugéo de
resultados econdmicos e sociais e ndo o financiamento do Estado em si. Para ele, o direito
econdmico fiscal se divide em dois, um que trata dos impostos e o outro que trata dos beneficios
fiscais*®. Nabais apresenta quatro observagdes iniciais. A primeira é “que toda a fiscalidade
tem inerente uma certa dose de extrafiscalidade***. Ele argumenta que isso acontece porque
0s impostos ndo séo neutros do ponto de vista econdmico e social.

O segundo ponto é que a extrafiscalidade deve ter um carater excepcional, deve ser
excecdo a natureza fiscal dos impostos'®®. Isso acontece porque a extrafiscalidade, como
escreveu Baleeiro™®, tem uma funcio politica, assim nio pode ser a regra. E a terceira
conclusdo de Nabais'*’ é que a extrafiscalidade, subordinada ao direito econdmico e ndo ao
fiscal, deve ser regida pelas ideias de flexibilidade e sele¢do. Por Gltimo, a quarta observacgéo
é a de que os beneficios fiscais como expresséo da extrafiscalidade tem hoje uma importante

funcdo promocional**®, que visa promover o desenvolvimento.

3.2 Reducao da desigualdade através de gastos estatais ou de rendncia de receitas

Como mencionado, ha um consenso, que inclusive se reflete na legislacéo, de que
0s impostos sdo instrumentos de politica social e econémica. Contudo, ha uma questao dificil
que precisa ser discutida. A desigualdade é melhor combatida através de incentivos fiscais, que
representam rendncia de receitas, ou de uma politica de gastos concentrados nos setores mais

pobres da sociedade?

142 NABAIIS, José Casalta. Direito Fiscal. 2. ed. Coimbra: Almedina, 2003, p.401.

143 pid., p.402.

144 1bid., p.402.

145 bid., p.402.

148 BALEEIRO, Aliomar. Uma Introducdo a Ciéncia das Financas. 18 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p.232.
147 NABAIIS, José Casalta. Direito Fiscal. 2. ed. Coimbra: Almedina, 2003, p.402.

148 [bid., p.402.
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Baleeiro*® lembra que, no pds-guerra, o professor Laufenburger, comegou a
argumentar que o intervencionismo estatal deve ser feito através da despesa e ndo do imposto.
Contudo, ele mesmo defende que o ideal é um sistema que combine tanto o gasto como a
arrecadacao.

Eric Zolt*™, um estudioso sobre a questdo da desigualdade e sobre a utilizagio da
tributacdo e dos gastos para reduzi-la, escreveu um artigo que analisa, no longo prazo, os
padrdes de gasto e tributagcdo para o governo federal dos Estados Unidos e para os estados a
ele federados.

O estudo analisou trés periodos distintos. O primeiro anterior a Guerra Civil, o
segundo entre a Guerra Civil e a Segunda Guerra Mundial, e o terceiro periodo o posterior &
Segunda Guerra Mundial.

Ele comeca apontando que, apos a Segunda Guerra Mundial. o governo federal dos
Estados Unidos cresceu bastante relativamente aos estados. Nesse periodo, o imposto de renda
passou a substituir o imposto sobre a propriedade como fonte principal de financiamento do
governo®. Essa dominancia do governo federal em relagdo aos locais levou a uma situagéo
na qual os entes federados passaram a ter dificuldades para cumprir seus orcamentos, pois,
eram responsaveis pela prestacao de diversos servicos publicos.

O artigo também procurou descobrir se a desigualdade econdmica foi um fator
determinante para explicar as variagdes na tributacdo e no padrdo de gastos. Sua concluséo
principal foi que, nos trés periodos, houve uma correlacdo positiva entre o padréo de gastos e
de tributacdo e a desigualdade®®2. O nivel de correlagdo entre essas duas varaveis é diferente

nos trés periodos, contudo, a tendéncia é a mesmat®,

149 BALEEIRO, Aliomar. Uma Introduco a Ciéncia das Financas. 18 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p.238.
150 ZOLT, Eric. Inequality, Collective Action, and Taxing and Spending Patterns of State and Local Governments.
New York university tax review. 62 Tax L. Rev. 445 2008-2009.

151 |bid., p.498.

152 |bid., p.4909.

153 Segue um trecho da concluséo do artigo de Zolt: “In closing, | offer some possible explanations for the change
in the relationship between economic inequality and taxing and spending patterns. One possible explanation for
this change is the reduced fiscal role played by local governments. Local governments face substantial legal and
political constraints on both taxes and expenditures. Property tax limitations in many states constrain local
governments' ability to provide additional local goods and services. Various court decisions and state legislation
require equalization (to various degrees) of school funding. In addition, political acceptability of the property tax,
the primary fiscal instrument of local governments, has fallen substantially, both because of the visibility of the
tax and because rapid changes in home prices often resulted in substantial increases in property tax liability (often,
unrelated to any change in the level and quality of public services). A second possible explanation is that the
change in the relationship between economic inequality and taxing and spending patterns results from the
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Ou seja, Zolt conclui que a desigualdade faz com que uma minoria que concentra
a riqueza passe a interferir na politica fiscal (gasto e arrecadacdo) em seu beneficio, assim, essa
interferéncia contribui para o aumento da desigualdade.

Esse crescimento da desigualdade acaba sendo ampliado porque had um grande
controle sobre os gastos tanto dos governos locais como do governo nacional dos Estados
Unidos. Assim, 0s grupos dominantes conseguem reduzir oS impostos sobre 0S mais ricos,
aliviando seus encargos, enquanto que 0s gastos estatais que podem contribuir para a reducéo
da desigualdade s&o limitados por controles rigidos.

Em um outro artigo, que se dedicou a discutir o papel limitado do imposto de renda
nos paises em desenvolvimento, Zolt™* chega a conclusdes similares. Para ele, os paises ricos
sdo mais felizes do que os pobres, ja que eles podem, de certa forma, escolher o tamanho do
seu Estado®™®. Os pobres, por sua vez, precisam de um Estado mais presente na economia.

Ha exemplos de paises que funcionam bem com Estados pequenos e grandes, como
os Estados Unidos e a Suécia. Dessa forma, para Zolt'*®, o caminho escolhido pelas nacdes ira
depender da importancia atribuida a funcdo distributiva do governo. Contudo, paises que
apresentam governos mais estruturados sdo mais cuidadosos para, mesmo quando realizam
politicas fiscais expansionistas, ndo sobretaxarem seus cidaddos e acabarem por penalizar

aqueles que mais produzem do ponto de vista econdmico®®’.

convergence among the states and regions in relative levels of inequality through the 1970's and then the
subsequent divergence in the 1980's. In particular, increases in the level of economic inequality among states in
the New England and Middle Atlantic regions in the last part of the 20th century (states that have traditionally had
large local and state governments) may have contributed to the substantial weakening of the correlation between
economic inequality and taxing and spending patterns of state and local governments. A third explanation is that
patterns of inequality within states, in particularly with cities and counties, have changed within the last twenty or
thirty years. In contrast to the small, relatively homogenous communities that constituted the bulk of local
governments in the 18th and 19th centuries, within community heterogeneity has likely increased substantially.
This increase in heterogeneity likely contributes to a convergence of taxing and spending patterns across
communities. It may be that each of these explanations contributes to the current weak or nonexistent relationship
between economic inequality and taxing and spending patterns of local and state governments. Clearly, the relative
fiscal roles of local, state, and federal governments has changed dramatically since colonial times. And with those
changes in the fiscal landscape, we have moved substantially from a world where local communities had the
primary role in choosing the level and type of government services and the taxes to pay for them”. ZOLT, Eric.
Inequality, Collective Action, and Taxing and Spending Patterns of State and Local Governments. New York
university tax review. 62 Tax L. Rev. 445 2008-2009, pp.500-501.

154 ZOLT, Eric; BIRD, Richard M. Redistribution via taxation: the limited role of personal income tax in
developing countries. 52 UCLA L. Rev. 1627 2004-2005, p.4.

155 |bid., p.4.

1%6 |hid., p.4.

157 Ibid., p.8.
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J& nos paises menos desenvolvidos, porque os mercados nao funcionam muito
bem, as escolhas dos seus administradores s&o mais restritas. E além disso, quase sempre a
base sobre a qual se pode instituir um tributo é também menor. Mais ainda, 0s governos mal
financiados e pouco controlados séo geralmente menos eficientes no provimento de servigos

publicos, o que retira a pouca legitimidade sobre o pequeno poder tributario que possuem.

Developing countries thus are on the horns of an unpleasant dilemma. Either they go
for big government, with the risk of spoiling both the market and (through corruption)
perhaps government itself, while achieving little in the way of real redistribution, or
they stay small, focus on market supporting activities, and depend largely on
development-oriented policies that facilitate improvements in human capital to
achieve redistribution. The conclusion for most countries seems clear: Follow the
second path?%e,

Nesse sentido, com base no que foi mencionado, Zolt'*® afirma que o imposto de
renda da pessoa fisica faz muito pouco para reduzir a desigualdade nos paises em
desenvolvimento. Zolt®® sugere entfo que a introdugdo de um tributo sobre valor agregado
que atinja uma larga base de contribuintes e que seja capaz de produzir recursos suficientes
para o financiamento de um Estado que pode gastar para reduzir desigualdades sociais*®*.

Zolt continua afirmando que os gastos realizados por governos locais podem nao
ser melhores na maioria das vezes, mas, quando eles erram, pela proporcdo dos gastos, seus
erros sdo menores:®2,

Ou seja, nos paises em desenvolvimento, como é o caso do Brasil, um imposto de
renda geral, universal e progressivo pode acabar ndo atingindo uma base grande o suficiente e
as deducdes contribuirem para que ele ndo seja geral, nem universal, nem muito menos
progressivo.

Ele argumenta também, que apesar do apelo que um imposto de renda abrangente
tem aos estudiosos da matéria tributaria, ele ndo € tdo desejavel do ponto de vista econémico
e, mais importante, do ponto de vista administrativo. Por outro lado, um imposto sobre o
consumo é melhor sob as duas perspectivas, mas politicamente mais dificil e mais desigual, ja

que aqueles que possuem menos renda, apresentam um percentual de consumo relativo maior.

158 ZOLT, Eric; BIRD, Richard M. Redistribution via taxation: the limited role of personal income tax in
developing countries. 52 UCLA L. Rev. 1627 2004-2005, p.70.

159 |hid., p.35.

160 |hid., p.35.

161 |hid., p.35.

162 |hid., p.35.
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Logo, é bastante razoavel concluir que a reducdo da tdo importante desigualdade
deve ser feita pelo Estado na sua arrecadagdo e também no gasto, na alocacao de seus recursos
orcamentarios.

Contudo, vale ressaltar que o Ceara, nosso objeto de estudo, é um Estado pobre,
desigualado economicamente com relagdo as regides mais ricas do Brasil. Assim, a ampliacdo
de tributos, além de restrita pelas limitagdes constitucionais, pode ndo resultar na arrecadacdo
necessaria para a reducdo da desigualdade. Isso porque ela pode ou recair sobre 0s mais pobres
aumentando o seu fardo e a propria desigualdade ou abranger uma parcela pequena da
populacdo, que sera desincentivada a produzir. Mais, com alertou Zolt!®®, os mais abastados
possuem meios de se esquivar da cobranca estatal de forma mais efetiva, o que levaria a uma
situacdo pior do que a original.

Assim, os incentivos fiscais, que representam renincia de receita, tornam-se o
instrumento de uso mais pratico para a promoc¢ao do desenvolvimento, mesmo que resultem

em uma reducdo da arrecadacéao geral.

3.3 Os Estados federados sdo também responsaveis pelo desenvolvimento e pela reducéo

da desigualdade

Quando o constituinte de 1988 elencou entre os objetivos da Republica a reducao
das desigualdades regionais, ele estava diante de uma realidade estarrecedora. Tanto €, que na
década de 1970, o economista Edmar Bacha, que viria nos anos 1990 a ajudar na criacdo do
Plano Real, cunhou a expresséo Belindia'®* para descrever o Brasil.

Ele argumentava que o Brasil tinha estados ricos e com niveis de desenvolvimento
econémico e social comparaveis a Bélgica, cercado por estados com indicadores equivalentes

aos da India®®®. Vale ressaltar, o proprio Bacha comentou posteriormente que a desigualdade e

163 ZOLT, Eric; BIRD, Richard M. Redistribution via taxation: the limited role of personal income tax in
developing countries. 52 UCLA L. Rev. 1627 2004-2005, p.35.

164 BACHA, Edmar Lisboa. Os mitos de uma década. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1976.

165 E importante mencionar que em 2009 o economista, com base nos avangos sociais da época, modificou sua
opinido e passou a defender que o termo ndo mais se aplicava, nas palavras dele: “A desigualdade ainda é um
traco forte, mas a combinacdo de crescimento com estabilidade e programas sociais melhora muito a parte
"india" do Brasil. Sob esse ponto de vista, ndo é mais correto falar em Belindia. Talvez o termo composto proposto
por Delfim Netto seja hoje mais apropriado: Ingana -impostos da Inglaterra e servigos publicos de Gana. De
qualquer modo, pelo menos conseguimos evitar a Banglabania -Bangladesh com Albania- que Méario Henrique
Simonsen tanto temia”. Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/fsp/dinheiro/fi0107200925.htm>. Acesso
em: 20/10/2019.
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a pobreza diminuiram consideravelmente durante a primeira década do século XXI. Contudo,
de acordo os Gltimos levantamentos, elas voltaram a crescer .

Do ponto de vista histdrico, a intervencdo estatal brasileira para reduzir a
desigualdade remonta ao final da década de 40 com a forca da Constituicdo de 1946 que
prescrevia um federalismo cooperativo®” e com a ascensdo das ideias intervencionistas
promovidas pela CEPAL — Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe!®® nas
Organizagdo das Nagdes Unidas.

No Brasil esse movimento é representado pelo pensamento do economista Celso
Furtado, que se tornou diretor da CEPAL no Brasil e foi ministro do governo Juscelino
Kubitschek. Um dos projetos mais importantes desse periodo se deu ao final da década de 1950
com a criagdo da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE®, e na
década de 1960, com a fundagéo da Superintendéncia da Amazonia — SUDAM™,

Foi nessa época, posterior ao surgimento da SUDENE, que se criou a reducao de
50% do Imposto de Renda das Pessoas Juridicas para os investimentos feitos no Nordeste. E
também nesse periodo que foi criada a Zona Franca de Manaus por meio do Decreto-Lei n°
288 de 1967. Era um momento de participacdo significativa da Unido na reducdo das
desigualdades.

Os incentivos fiscais para a reducdo das desigualdades de iniciativa da Unido sao
bastante louvados por doutrinadores importantes. Ives Gandra, por exemplo, defende que cabe

somente a Unido a utilizacdo do incentivo fiscal para a reducdo das desigualdades, justamente

166 A desigualdade brasileira se aprofundou a um nivel tal, que a Belindia pode ser observada dentro de uma mesma
cidade, a pouco quildmetros de distancia. A organizacdo sem fins lucrativos Rede Nossa S&o Paulo publicou em
2019 o mapa da desigualdade na cidade de Sdo Paulo com resultados impressionantes. Um morador do bairro
jardim paulista tem expectativa de vida de 79,4 anos e renda média mensal de R$ 3.777, enquanto que um morador
do bairro Jardim Angela vive em média 55,7 anos, 23,7 anos a menos, com uma renda mensal de R$ 1.889.
Disponivel em: <https://www.nossasaopaulo.org.br/>. Acesso em: 01/11/2019.

167 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 32. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2017.

168 A CEPAL — Comissdo Econdmica para a América Latina foi criada pela resolucdo 106 do Conselho Econémico
e Social de 25 de fevereiro de 1948, com a resolucdo 1984/67, de 27 de julho de 1984 passou a incluir também o
Caribe. A CEPAL trabalha com a planificacdo e a avaliacdo de programas de desenvolvimento. A organizacéo
conjuntamente com os paises membros, estabelece metas bianuais de desenvolvimento. Essas metas sdo apoiadas
por programas com o0s quais a entidade contribui e depois presta contas com os associados.

169 A SUDENE foi criada pela lei 3.692/1959. A lei concedeu a SUDENE o minimo de 2% da renda tributavel
anual da Unido. Foi também criado um cdmbio favorecido para a importacdo de equipamentos destinados ao
Nordeste, a reducao de até 50% de Imposto de Renda até o ano de 1968 e a recomendacdo de financiamento ou
aval concedido pelo BNDES e pleno Banco do Nordeste.

170 A SUDAM foi criada pela lei 5.173 de 1966.
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para evitar a guerra fiscal’t, assunto que sera abordado no topico seguinte. Para ele, a Unido,
com uma visdo geral da situacdo econdmica do pais, seria mais precisa e eficiente na sua
atuacdo. Além disso, a Unido estaria em melhores condicdes de fazer renlncias fiscais por
possuir um orgamento mais robusto.

Contudo, a partir da década de 1970, a Unido enfrentou dificuldades financeiras.
Isso decorreu de uma série de fatores, um dos principais sendo a crise petroleira de 1979. O
impacto gerado nas contas federais fez com que o governo fosse forgado a reduzir dotagdes
orcamentarias importantes nos programas de combate a desigualdade regional.

E na auséncia do governo federal que os Estados passaram a ter protagonismo na
utilizacdo de sua politica fiscal para o seu desenvolvimento e para a tentativa de reducdo das
desigualdades?’2.

Dessa forma, a politica fiscal agressiva dos Estados Federados menos
desenvolvidos surge por uma necessidade historica. Além do que, ela também é bastante
positiva no sentido de fortalecer a autonomia desses Entes. Quer dizer, sendo a politica fiscal
um reflexo dessa autonomia, nada mais legitimo do que os Estados mais pobres se utilizem
dos seus proprios recursos para crescerem. Esses valores, inclusive, foram mais uma vez
consagrados na Constituicdo de 1988.

Sendo assim, apesar de ser necessario reconhecer as dificuldades que podem ser
criadas pela competicdo nociva, como sera tratado mais adiante, é crucial que se pontue aqui
que os objetivos da Republica devem ser perseguidos por todos os Entes, incluindo também
aqui os individuos. Esse tipo de mandato constitucional ndo é excludente, mas sim
concomitante.

Em resumo, os Estados possuem a mesma obrigacdo que a Unido de combater as
desigualdades, inclusive dentro dos proprios estados. Até porque, muitos membros federados
possuem graves desigualdades entre 0s seus municipios, e é papel de seus governos contribuir

para a sua reducéo.

"1 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Isengdes, incentivos e beneficios fiscais no ICMS em face da denominada
guerra fiscal entre estados. pp. 225-243. in MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). Regime juridico dos incentivos
fiscais. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.228.
172 BEVILACQUA, Lucas. Incentivos fiscais de ICMS e desenvolvimento regional — série doutrina tributaria vol.
IX — Séo Paulo: Quartier Latin, 2013, p.39.



53

3.4 Por que os incentivos fiscais de ICMS séo tdo malvistos?

Uma primeira razdo que explica o fato de os incentivos fiscais serem malvistos é
que eles tendem a produzir uma guerra fiscal entre os Entes, enfraquecendo a Federacdo. O
resultado dessa guerra costuma ser 0 que economistas comumente chamam de corrida para o
fundo do poco, fazendo com que os beneficios gerados pelos incentivos sejam inferiores as
perdas de um modo geral.

Essa consideracdo se torna bastante importante no caso brasileiro, pois, como ja
mencionado, a Constituicdo de 1988 deu aos seus Entes (Estados e Municipios) autonomia
financeira. Essa autonomia se reflete tanto na reparticdo dos tributos como nas
responsabilidades com os gastos.

Também ja dito, na auséncia da Unido do seu dever de reduzir as desigualdades,
os Estados Federados tomaram a iniciativa. Assim surgiram as renancias fiscais de ICMS, o
Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servicos.

A concorréncia entre os Estados acabou se tornando bastante danosa, e para reduzir
os efeitos negativos dessa disputa, foi editada a Lei complementar n. 24 de 1975, que
estabeleceu que os incentivos de ICMS oferecidos pelos Estados deveriam ser concedidos
somente através da decisdo unanime de todos os Estados'’®, reunidos no Conselho Nacional
de Politica Fazendaria, o CONFAZ.

Vale lembrar que o ICMS ¢é sucessor de um tributo federal, o IVC — Imposto sobre
Vendas e Consignacdes, e que foi regionalizado pela Emenda Constitucional n. 18 de 1965, e

posteriormente pelo CTN e pelas Constituicdes de 1967 e 198874, Quando o IVVC se tornou

173 Esse é o texto dos 3 primeiros artigos da Lei Complementar n.24 de 1975. Art. 1° - As isengdes do imposto
sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias serdo concedidas ou revogadas nos termos de convénios
celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal, segundo esta Lei. Paragrafo Gnico - O disposto neste
artigo tambeém se aplica: | - & reducéo da base de célculo; Il - & devolucdo total ou parcial, direta ou indireta,
condicionada ou nao, do tributo, ao contribuinte, a responsavel ou a terceiros; Il - a concessdo de créditos
presumidos; IV - & quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiro-fiscais, concedidos com base no
Imposto de Circulagdo de Mercadorias, dos quais resulte redugdo ou eliminacéo, direta ou indireta, do respectivo
onus; V - as prorrogacoes e as extensdes das isencgdes vigentes nesta data. Art. 2° - Os convénios a que alude o art.
1°, serdo celebrados em reunides para as quais tenham sido convocados representantes de todos os Estados e do
Distrito Federal, sob a presidéncia de representantes do Governo federal. § 1° - As reunifes se realizardo com a
presenca de representantes da maioria das Unidades da Federagdo. § 2° - A concessdo de beneficios dependera
sempre de decisdo unanime dos Estados representados; a sua revogacao total ou parcial dependeré de aprovacéo
de quatro quintos, pelo menos, dos representantes presentes. § 3° - Dentro de 10 (dez) dias, contados da data final
da reunido a que se refere este artigo, a resolucéo nela adotada seré publicada no Diério Oficial da Unido.

174 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Constitucional Tributario. Sao Paulo: Malheiros, 2015, p.371.
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estadual ele recebeu 0 nome de ICM e se tornou ndo cumulativo. Foi somente na Constituigéo
de 1988 que a sigla recebeu o S e passou a incluir alguns servigos como hipdteses de incidéncia
do tributo!™.

Ives Gandral’® também ressalta que a intencdo dos legisladores era dar mais
autonomia aos Estados. Ele inclusive comenta que Rubens Gomes de Souza, um dos autores
do CTN, relatou, durante uma conversa com Gilberto de Ulhda Canto, que o ICMS estadual
poderia acabar com a guerra fiscal do IVC!’.

N&o foi 0o que aconteceu. Por isso, a Lei Complementar n. 24 foi promulgada.
Entretanto, desde a sua vigéncia, 0s Estados, principalmente os mais pobres, questionaram a
necessidade de unanimidade para a concessdo desses incentivos de ICMS®, o que era visto
por eles como uma maneira de garantir que os beneficios nunca seriam aprovados.

Diante desse impasse, muitos Estados decidiram conceder os incentivos, quer se
utilizando de outras nomenclaturas, quer alegando que eram incentivos financeiros e nao
tributarios. Assim, ndo estariam submetidos a Lei Complementar. Nos subsidios que envolvem
0 ICMS o problema se aprofundou por ele ser um imposto ndo cumulativo’®, assim, Estados
gue ndo concediam incentivos apresentaram resisténcia em aceitar os créditos concedidos pelos
outros'®®. Dessa forma, estava ampliada guerra fiscal.

Por causa de todos essa maleficios, alguns defendem que a guerra fiscal precisa

chegar ao fim e isso passa pelo fim dos incentivos fiscais de ICMS. lves Gandra®®, por

1S MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Constitucional Tributério. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.371.
178 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Isengdes, incentivos e beneficios fiscais no ICMS em face da denominada
guerra fiscal entre estados. pp. 225-243. in MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). Regime juridico dos incentivos
fiscais. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.228.

17 Ibid., p.228.

178 Um desses exemplos é a Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 198 proposta pelo Governador
do Distrito Federal. Nela, argumentou-se que a Lei Complementar n. 24 é inconstitucional porque: viola o principio
democrético na unanimidade das concessdes; contraria a razdo de a Constituicdo combater as desigualdades, viola
0 pacto federativo pois permite que somente um Estado se imponha sobre os demais e contraria a
proporcionalidade, eles argumentam que ela ndo é adequada, ndo é necessaria, muito menos proporcional no
sentido estrito.

179 Hugo de Brito Machado ressalta esse ponto e inclusive argumenta que um dos caminhos para acabar com a
guerra fiscal ¢ tornar o ICMS cumulativo. MACHADO, Hugo de Brito. Proibicdo da Guerra Fiscal e a Reducéo
das Desigualdades Regionais. In. ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). Grandes Questdes Atuais do Direito
Tributério v. 15. Sdo Paulo, Dialética. 2011, p. 127.

180 E esse o teor do Protocolo ICMS n. 19, de 12 de abril de 2004 firmado pelos Estados de Minas Gerais, do
Parand, do Rio de Janeiro, do Rio Grande do Sul, de Santa Catarina, de S&o Paulo e do Ceara.

181 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Isengdes, incentivos e beneficios fiscais no ICMS em face da denominada
guerra fiscal entre estados. pp. 225-243. in MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). Regime juridico dos incentivos
fiscais. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.229.
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exemplo, argumenta que foi para acabar com a guerra fiscal entre os Estados que a Constitui¢ao
de 1988 veio, posteriormente a Lei Complementar n. 24, fortalecer o controle da Unido sobre
0s impostos estaduais. Esse controle esta presente nos incisos 1V, V e VI do paragrafo 2° do
art. 155, onde o documento maximo do pais entrega ao Senado a tarefa de estabelecer aliquotas
minimas e maximas de ICMS, assim como determina que essas aliquotas internas ndo poderdo
ser inferiores as previstas para as operacdes interestaduais, salvo com aprovacdo do CONFAZ.

Nas palavras de Ives Gandra, “por essa razdo, interpreto que a unanimidade, que
para incentivos fiscais é exigida do CONFAZ, ndo é sendo um reflexo infraconstitucional do
regime de fixacdo de aliquotas imposto pela Constituicdo ao Senado Federal”!®2, Para ele,
como ja mencionado aqui no trabalho, somente a Unido deve estabelecer politicas publicas que
visem a reducéo das desigualdades regionais®3.

A gravidade da questdo, argumenta o professor, estd no fato de que dar a
possibilidade de outros Estados decidirem majoritariamente sobre as finangas dos outros é
retirar-lhes a autonomia e assim ferir a Federacdo que esta consagrada como clausula pétrea
do documento constitucional no art. 60. 1sso se agrava no caso do ICMS, pois essa é a grande
fonte de receita dos Estados'8*.

Ele também argumenta que isso fard os Estados ficarem reféns das empresas e
perderem o controle sobre suas receitas. E, como ja mencionado, o ICMS néo é cumulativo,
assim, alguns estados serdo obrigados a reconhecer créditos presumidos, fazendo com que as
empresas instaladas em seu territorio sejam prejudicadas pela competividade!®®, como
mencionado acima.

Um segundo motivo contrario aos incentivos é que eles causam distor¢cdes
econbmicas entre os participantes do mercado. Nesse sentido, muitos doutrinadores®®
lembram que a livre concorréncia ¢ também um dos principios da ordem econdémica

positivados no art. 170 da Constituicdo de 1988.

182 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Isengdes, incentivos e beneficios fiscais no ICMS em face da denominada
guerra fiscal entre estados. pp. 225-243. in MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). Regime juridico dos incentivos
fiscais. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.231.

183 |bid., p.231.

184 Ibid., p.239.

185 Ibid., p.239.

186 Schoueri € um desses doutrinadores que ressalta a importancia da livre competicdo e defende que o sistema
tributario deve ter a maior eficiéncia econémica possivel para a menor interferéncia. SCHOUERI, Luis Eduardo.
Direito Tributario. 8 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018, p.4.
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A Unido Europeia teve que lidar com esse problema ha muitas décadas quando da
sua criacdo. Por isso, na versao original do tratado de Roma, assinado em 25 de marc¢o de 1957,
nos artigos 92 a 94, ja havia como regra a proibicdao de qualquer forma de ajuda estatal para
empresas. Pois, entendem 0s europeus, que ajudas estatais sdo incompativeis com a ideia de
um mercado comum e que 0s mesmos provocam desigualdades indesejaveis entre empresas e
cidadaos'®’.

O mesmo texto encontra-se até hoje vigente, nos artigos 87 a 89'®® na versio

consolidada de 2002, com a redacdo alterada pelo Tratado de Nice. Inclusive, ha julgados da

187 Disponivel em: <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/PDF/?uri=CELEX:11957E/TXT&from=
PT>. Acesso em: 12/12/2019.

18 Artigo 87°. 1. Salvo disposicdo em contrario do presente Tratado, sdo incompativeis com o mercado comum,
na medida em que afectem as trocas comerciais entre os Estados-Membros, os auxilios concedidos pelos Estados
ou provenientes de recursos estatais, independentemente da forma que assumam, que falseiem ou ameacem falsear
a concorréncia, favorecendo certas empresas ou certas producdes. 2. Sdo compativeis com o mercado comum: a)
Os auxilios de natureza social atribuidos a consumidores individuais com a condicéo de serem concedidos sem
qualquer discriminacéo relacionada com a origem dos produtos; b) Os auxilios destinados a remediar os danos
causados por calamidades naturais ou por outros acontecimentos extraordinarios; c) Os auxilios atribuidos a
economia de certas regifes da Republica Federal da Alemanha afectadas pela divisdo da Alemanha, desde que
sejam necessarios para compensar as desvantagens econdmicas causadas por esta divisdo. 3. Podem ser
considerados compativeis com o mercado comum: a) Os auxilios destinados a promover o desenvolvimento
econdmico de regides em que o nivel de vida seja anormalmente baixo ou em que exista grave situacdo de
subemprego; b) Os auxilios destinados a fomentar a realizacdo de um projecto importante de interesse europeu
comum, ou a sanar uma perturbacao grave da economia de um Estado-Membro; c) Os auxilios destinados a facilitar
o desenvolvimento de certas actividades ou regides econdmicas, quando nao alterem as condicdes das trocas
comerciais de maneira que contrariem o interesse comum; d) Os auxilios destinados a promover a cultura e a
conservacdo do patriménio, quando ndo alterem as condicdes das trocas comerciais e da concorréncia na
Comunidade num sentido contrario ao interesse comum; e) As outras categorias de auxilios determinadas por
decisdo do Conselho, deliberando por maioria qualificada, sob proposta da Comissao.

Artigo 88°. 1. A Comisséo procederd, em cooperacdo com os Estados-Membros, ao exame permanente dos regimes
de auxilios existentes nesses Estados. A Comissdo propora tamhém aos Estados-Membros as medidas adequadas,
que sejam exigidas pelo desenvolvimento progressivo ou pelo funcionamento do mercado comum. 2. Se a
Comissdo, depois de ter notificado os interessados para apresentarem as suas observacoes, verificar que um auxilio
concedido por um Estado ou proveniente de recursos estatais ndo é compativel com o mercado comum nos termos
do artigo 87.0, ou que esse auxilio esta a ser aplicado de forma abusiva, decidira que o Estado em causa deve
suprimir ou modificar esse auxilio no prazo que ela fixar. Se o Estado em causa nao der cumprimento a esta decisdo
no prazo fixado, a Comissdo ou qualquer outro Estado interessado podem recorrer directamente ao Tribunal de
Justica, em derrogacéo do disposto nos artigos 226.0 e 227. A pedido de qualquer Estado-Membro, o Conselho,
deliberando por unanimidade, pode decidir que um auxilio, instituido ou a instituir por esse Estado, deve
considerar-se compativel com o mercado comum, em derrogacdo do disposto no artigo 87.0 ou nos regulamentos
previstos no artigo 89.0, se circunstancias excepcionais justificarem tal decisdo. Se, em relacéo a este auxilio, a
Comissdo tiver dado inicio ao procedimento previsto no primeiro parégrafo deste nimero, o pedido do Estado
interessado dirigido ao Conselho terd por efeito suspender o referido procedimento até que o Conselho se
pronuncie sobre a questdo. Todavia, se 0 Conselho ndo se pronunciar no prazo de trés meses a contar da data do
pedido, a Comissdo decidira. 3. Para que possa apresentar as suas observagdes, deve a Comissdo ser informada
atempadamente dos projectos relativos a instituicdo ou alteracéo de quaisquer auxilios. Se a Comissdo considerar
que determinado projecto de auxilio ndo é compativel com o0 mercado comum nos termos do artigo 87.0, deve sem
demora dar inicio ao procedimento previsto no nimero anterior. O Estado-Membro em causa ndo pode pdr em
execucdo as medidas projectadas antes de tal procedimento haver sido objecto de uma decisdo final.
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Corte Europeia de Justica®®® que controlam a concesséo de incentivos com base nesse texto
normativo.

Jacques Malherbe!®® aponta também que, na Unido Europeia, para evitar esses
efeitos negativos, os incentivos sao tornados disponiveis somente para ndo residentes, fazendo
que isso ndo resulte em intromissd@o no mercado domestico. Na mesma linha, a Organizacéao
Mundial do Comercio editou limites as concessdes de incentivos em areas economicamente
unificadas como é o caso da Unido Europeia.

Esses argumentos, que defendem a primazia da livre concorréncia com relacéo a
reducédo das desigualdades, sdo utilizados por aqueles que se opdem a concessdo de incentivos
de ICMS no Brasil*®?. Aqui, na realidade, seria ainda mais grave, pois a Federagio estaria
enfraquecida com a disputa dos entes pelo desenvolvimento industrial.

Schoueri defende que o desequilibrio econémico €, muitas vezes, mais grave do
que a necessidade de reducdo das desigualdades. Para ele, o Estado pos Constituicdo de 1988
ndo € mais responsavel pelo desenvolvimento econdmico. Assim, ele entende que quando a
Constituicdo Federal lista no art. 3° seus objetivos ela se dirige a Sociedade e ndo ao Estado, a
quem cabe “apenas firmar as balizas por onde se dara esse desenvolvimento” 12,

Schoueri afirma, com base no art. 146-A inserido na Constitui¢do pela Emenda 42
de 2003, que a lei complementar deve prevenir tanto os desequilibrios estruturais de

mercado’®3, como aqueles provocados, e aqui ele inclui as distorgdes causadas pela concessao

Artigo 89°. O Conselho, deliberando por maioria qualificada, sob proposta da Comissdo, e apds consulta do
Parlamento Europeu, pode adoptar todos os regulamentos adequados & execugao dos artigos 87.0 e 88.0 e fixar,
designadamente, as condic@es de aplicacdo do n® 3 do artigo 88.0 e as categorias de auxilios que ficam dispensadas
desse procedimento. Disponivel em: <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:
12002E/TXT&from =PT>. Acesso em: 12/12/2019.

189 Como exemplo, casos 173/73, 318/88 e 337/93, e decisdio 93/1993. Disponivel em:
<https://curia.europa.eu/jcms/jcms/j_6/pt/>. Acesso em: 12/12/2019.

190 MALHERBE, Jacques. Ascensdo e Queda dos Incentivos Fiscais no Cenario Internacional. Direito Tributério
Atual, revista do IBDT/Dialética, Sdo Paulo, 2008, n° 23, pp. 50 a 71.

191 Os argumentos podem ser encontrados no livro de Lucas Bevilacqua. BEVILACQUA, Lucas. Incentivos fiscais
de ICMS e desenvolvimento regional — série doutrina tributéria vol. IX — Sdo Paulo: Quartier Latin, 2013. pp.146-
160.

192 SCHOUERI, Luis Eduardo. Livre concorréncia e tributacdo. In: Grandes questdes atuais de direito tributario.
11 vol. S&o Paulo: Dialética, 2007. p.266.

193 Ha certo consenso entre os economistas das mais diversas correntes com relagdo a necessidade de o Estado
interferir na economia no caso de falhas estruturais. As principais so as externalidades, os monopdlios naturais e
as assimetrias de informagdo. KRUGMAN, Paul; WELLS, Robin. Macroeconomics. 4. ed. Nova lorque: Worth
Publishers, 2015.
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de incentivos fiscais'®*. O professor chega a cogitar a adogdo de medidas como a criagdo de
obrigacdes tributarias acessorias, a adocao do regime de destino para o ICMS e a fixagdo de
aliquotas interestaduais em zero, o que tornaria sem sentido qualquer beneficio dado pelo
Estado de origem. Entretanto, ele também reconhece as possiveis inconstitucionalidades de
tais medidas

quando os impactos sobre a livre concorréncia sao previsiveis, surge o0 espago para 0
art. 146-A da Constituicdo Federal, podendo-se adotar medidas visando a redugdo de
distorgGes. Cabe considerar que tais medidas tém alcance limitado, ja que ndo podem
implicar surgimento de novos tributos, além de deverem conformar-se aos demais
principios da Ordem Constitucional, inclusive a prdpria livre concorréncia que visara
preservar. No controle de constitucionalidade das normas tributérias por ofensa a
livre concorréncia, importa ver que o Direito Econdmico j& oferece meios para se
aferir o grau de afetacdo do referido principio, instrumento fundamental para a
ponderacdo a luz dos beneficios que possam advir da medida, inclusive para a propria
livre concorréncia®®

E certo que uma das caracteristicas mais importantes de um tributo justo é a sua
neutralidade, quer dizer, sua baixa capacidade de interferir nas decisbes econdmicas dos
individuos e das empresas. Isso €& desejavel, principalmente, porque um excesso de
interferéncia do Estado na economia tende a gerar consequéncias negativas,
contraproducentes'®, além de também favorecer aqueles que tém mais informagdo sobre o
funcionamento do mercado, sendo, nesse sentido, regressivo.

Contudo, Schoueri*®” ndo reconhece as desigualdades como falhas estruturais,
assim, erra ao ponderar que o0s incentivos devem estar subordinados a livre concorréncia,
quando 0s mesmos sdo necessarios justamente porque ha regides que, por motivos historicos
e sistémicos, ndo conseguem concorrer com as mais desenvolvidas por indudstrias, como é o
caso do Estado do Ceara.

Uma terceira critica importante aos incentivos é que eles ndo funcionam. Pode-se

dizer, por exemplo, que o Ceara criou 0 Fundo de Desenvolvimento Industrial em 1979,

19 SCHOUERI, Luis Eduardo. Livre concorréncia e tributacdo. In: Grandes questdes atuais de direito tributario.
11 vol. S&o Paulo: Dialética, 2007. p.267.

195 Ibid., 2007, p.268.

1% Sobre a questdo das falhas de mercado e do papel do tributo para o seu aumento ou sua correcdo, ver
SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 8 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018, pp.39-45.

197 SCHOUERI, Luis Eduardo. Livre concorréncia e tributacdo. In: Grandes questdes atuais de direito tributario.
11 vol. S&o Paulo: Dialética, 2007, pp.265-271.
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entretanto, continua sendo um estado considerado pobre!® e com capacidade industrial inferior
aos grandes centros brasileiros.

E importante lembrar que os incentivos fiscais sdo sempre instituidos com o
objetivo de modificar comportamentos e mudar a realidade econdmica. Assim, essa seria a
medida contra a qual devem ser comparados. Nesse raciocinio, 0 sucesso de um incentivo
como os estaduais de ICMS ¢é a reducdo das desigualdades econémicas.

Porém, quando se aprofunda um pouco o tema, percebe-se que a prosperidade
econdmica ou a falta dela é resultado de muitas varidveis dificeis de serem isoladas. 1sso se
reflete em trabalhos empiricos da area da Economia feitos sobre o tema.

Fernando Nogueira, no Programa de P6s-graduacdo em Economia da Universidade
Federal do Cear4, escreveu sobre a politica de atracdo de investimentos no Ceara. Ele analisou
0 periodo de 2002 a 2005 e concluiu que “de uma maneira geral, a evidéncia empirica do
presente trabalho corrobora com a tese de que o FDI ndo tem sido eficaz para a geragédo de
postos de trabalhos™**°.

No mesmo Programa, em 2012, Ricardo Teixeira analisou a sobrevivéncia das
empresas beneficiarias de incentivos fiscais no Ceara no periodo de 2005 a 2010. Entretanto,

nesse trabalho, a conclusao foi positiva,

diante do que foi exposto, pode-se concluir que empresas beneficiadas tém
efetivamente niveis de sobrevivéncia superiores aos das empresas nhdo-beneficiadas,
0 que ndo significa entretanto, que basta ser beneficiada para ter elevados niveis de
sobrevivéncia. Empresas localizadas em Fortaleza, mesmo as beneficiadas, possuem
niveis mais baixos de sobrevivéncia, provavelmente em face do ambiente mais
competitivo. Os niveis mais baixos de sobrevivéncia das empresas dos setores téxtil
e confeccdo também sugerem que conceder o beneficio fiscal ndo parece ser
suficiente?®,

Aqui, Teixeira aponta que as empresas beneficiadas tém niveis de sobrevivéncia

superiores a0 mesmo tempo que conclui que aquelas localizadas em Fortaleza, também

198 Baseado nos ntimeros do Produto Interno Bruto do ano de 2017, o IBGE indica que o Ceara é o 12° Estado mais
rico do Brasil com R$ 148 bilhdes. Mesmo assim, ele pode ser considerado pobre, pois, o Estado mais rico, S&o
Paulo, apresentou o PIB de R$ 2,1 trilnhdes. Inclusive, a riqueza gerada em S&o Paulo em 2017 foi mais do que o
dobro da gerada pelos nove Estados do Nordeste somados, R$ 953 bilhdes. Disponivel em:
<https://www.ibge.gov.br/explica/pib.php>. Acesso em: 15/01/2020.

19 NOGUEIRA, Fernando Antunes Nunes. A politica de atracdo de investimentos industriais no Ceard e o impacto
no emprego: uma andlise do periodo 2002-2005. Mestrado em Economia, UFC, 2008, p.26.

20 TEIXEIRA, Ricardo Santos. Investigacdo sobre a sobrevivéncia das empresas beneficiarias de incentivos fiscais
no Ceara no periodo de 2005 a 2010. Mestrado em Economia, UFC, 2012, p.42.
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beneficiadas, tém niveis de sobrevivéncia menores, o que parece indicar a presenca de outras
variaveis que ndo foram consideradas no trabalho.
Inclusive, Nogueira, autor do primeiro trabalho, comenta no mesmo sentido em

sua concluséo,

apesar da robustez dos resultados obtidos, porém, estes devem ser encarados mais
como um indicativo do que uma concluséo definitiva. 1sso porque existem certas
limitacbes a serem desenvolvidas pelo trabalho futuramente. Por exemplo, o curto
espaco de tempo disponivel na amostra utilizada pode néo ter captado o efeito real
do programa caso os impactos do FDI se refletirem no longo prazo. Também, a
auséncia de um maior nimero de vardveis independentes pode ser um fator que
distorca o impacto do FDI sobre o estoque de emprego®®L.

Essa dificuldade ¢ inerente a esse tipo de analise econdmica. Ora, o FDI?2 pode
ndo contribuir para 0 aumento do nimero de empregos, mas contribuir com a sobrevivéncia
das empresas, e ainda assim ser positivo. Ou até o Fundo poderia nem contribuir para que o
Ceara tivesse mais empregos, nem que as empresas fossem mais longevas, mas se fosse
responsavel por elevar o patamar médio de renda dos trabalhadores poderia também ser
positivo.

A questdo aumenta de complexidade quando se percebe que ha variaveis
macroeconémicas setoriais e nacionais, além da concorréncia estrangeira. Na conclusdo de
Teixeira exposta aqui ele menciona a baixa sobrevivéncia dos setores téxtil e de confeccéo.
N&o menciona, contudo, que esses setores enfrentaram uma forte concorréncia chinesa nas
Gltimas décadas. Dessa forma, como até mencionado pelos préprios autores das pesquisas,
conclusdes sobre esse assunto ndo podem ser definitivas.

Sendo assim, ndo se pode afirmar que o Fundo de Desenvolvimento Industrial do
Ceara ndo atende ao seu proposito, pois ndo conseguiu reduzir a desigualdade. Contudo, €
igualmente dificil mensurar os beneficios trazidos por esse tipo de politica.

Um quarto e Gltimo ponto € a inseguranca juridica. O argumento € particular dos
casos de rendncia de receitas de ICMS no Brasil. Isso acontece porque a Lei Complementar n.
24 de 1975 estabeleceu que as reducdes de bases de calculo e aliquotas somente poderiam ser

feitas através de convénio entre os Estados aprovados por unanimidade no CONFAZ, como

201 NOGUEIRA, Fernando Antunes Nunes. A politica de atragdo de investimentos industriais no Ceard e o impacto
no emprego: uma andlise do periodo 2002-2005. Mestrado em Economia, UFC, 2008, pp.26-27.

202 E importante esclarecer que, no trabalho, o autor tratou do FDI como um todo, sem isolar os dados exclusivos
do PROVIN. Contudo, como ja mencionado no trabalho, o volume de recursos do PROVIN representa cerca de
80% do montante total do fundo.
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mencionado. Sendo a unanimidade muito dificil de ser atingida, muitos Estados por conta
propria decidiram estabelecer esses incentivos, o que veio depois inevitavelmente a ser
questionado judicialmente, sendo exigido, em muitos casos, que 0s contribuintes pagassem 0s
tributos que haviam sido dispensados.

Entretanto, em 2017, foi promulgada a Lei Complementar n. 1602 que abriu
caminho para a convalidacdo dos incentivos concedidos unilateralmente, dependente de
aprovacédo, dessa vez de dois tercos das unidades federadas ou de um terco das unidades
federadas, desde que neste um terco estejam contidos representantes de todas as cinco regides

do pais.

3.5 O FDI/PROVIN é um desses instrumentos de desenvolvimento econdmico e de

reducdo da desigualdade

O Brasil € um pais pobre. Entretanto, essa pobreza ndo esta distribuida de forma
equitativa de acordo com sua geografia. Uma parte importante da riqueza nacional esta
concentrada em poucos estados. De acordo com o IBGE, apenas cinco estados (Sao Paulo, Rio
de Janeiro, Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Parand) concentraram 64,4% do PIB do pais
em 2016.

O Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas publicou em 2019, um estudo
compreensivo que analisa a evolucdo dos Indices de Desenvolvimento Humano por estado
brasileiro no periodo de 2012 a 2017. Os indices de desenvolvimento humano estudo tém trés
dimensdes: longevidade, renda e educacdo. De um modo geral, esses indicadores refletem a
mesma desigualdade que se observa quando se analisa somente a renda.

O IDH do Brasil em 2017 foi calculado com sendo 0,778. Entretanto, somente 7

Estados apresentaram indice acima da média, eles foram os trés Estados do Sul, Rio Grande

203 Os artigos 1° e 2° da Lei Complementar 160 tratam da convalidagdo desses incentivos: Art. 1° Mediante
convénio celebrado nos termos da Lei Complementar no 24, de 7 de janeiro de 1975, os Estados e o Distrito
Federal poderdo deliberar sobre: | - a remissdo dos créditos tributarios, constituidos ou ndo, decorrentes das
isen¢des, dos incentivos e dos beneficios fiscais ou financeiro-fiscais instituidos em desacordo com o disposto na
alinea “g” do inciso XII do § 20 do art. 155 da Constituicdo Federal por legislacao estadual publicada até a data
de inicio de producdo de efeitos desta Lei Complementar; 11 - a reinstituicdo das isen¢des, dos incentivos e dos
beneficios fiscais ou financeiro-fiscais referidos no inciso | deste artigo que ainda se encontrem em vigor. Art. 2°
O convénio a que se refere o art. 10 desta Lei Complementar poder ser aprovado e ratificado com o voto favoravel
de, no minimo: | - 2/3 (dois tergos) das unidades federadas; e Il - 1/3 (um terco) das unidades federadas integrantes

de cada uma das 5 (cinco) regides do Pais.
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do Sul, Parana e Santa Catarina, e 0s trés mais ricos do Sudeste, Sdo Paulo, Rio de Janeiro e
Minas Gerais e o Distrito Federal®®*. O Estado do Ceara é o 16°, com um IDH de 0,735.
O mapa aponta, com preocupacdo, que a pobreza e a desigualdade, que eram

decrescentes, agora tendem a aumentar.

apesar dos avancos, a erradicacdo da pobreza e a reducdo das desigualdades
continuam a ser parte dos principais desafios para o desenvolvimento humano e
sustentavel. No Brasil, por exemplo, ainda que 6timos resultados tenham sido
alcancados na reducdo da pobreza, é possivel identificar uma nova tendéncia, de
aumento desta, ou seja, de reducdo da renda per capita da populagdo, com o ingresso
de pessoas na situacdo de pobreza e uma estagnacdo no indice de Gini. No pais,
embora tenha ocorrido a reducdo das desigualdades entre os diferentes grupos
sociais, ainda ¢ bastante evidente a existéncia das disparidades regionais?®®

Contudo, o mais grave apontamento do estudo é o de que a renda é o elemento
mais importante para o indice de Desenvolvimento Humano tanto com relagéo a longevidade
como com relacdo a educacéo.

E nesse contexto que os Estados mais pobres do pais desenvolveram mecanismos
para aumentar a renda atraves de incentivos fiscais sendo o FDI - PROVIN um deles.

O Fundo de Desenvolvimento Industrial do Ceara foi criado pela Lei Estadual
10.367 de 1979, sancionada pelo governador Virgilio Tavora, e € regulamento atualmente pelo
Decreto n° 32.438 de 2017, editado pelo governador Camilo Santana. O objetivo da sua
criacdo, como ja explicado, é a promocédo do desenvolvimento de atividades industriais. Esse
desenvolvimento, de acordo com a lei e suas modificacOes, deve ser buscado ndo somente
através de incentivos fiscais, mas também de financeiros.

A lei torna disponivel ao governante uma diversidade maior de instrumentos
financeiros, quais sejam, subscricao de acoes, participacdes societarias, empréstimos, inclusive
com subsidios sobre o principal e encargos financeiros, prestacdes de garantias, aquisicdo de
debéntures e subsidios de tarifas de agua e esgoto.

O Fundo tem trés fontes principais de receitas. A primeira sdo as receitas
decorrentes da aplicacdo dos préprios recursos. A segunda sdo 0s empréstimos ou doacdes

recebidas de entes publicos ou de outras fontes. E a terceira fonte é de origem orcamentaria,

204 ATLAS BRASIL. Radar IDHM — Evolugdo do IDHM e de seus indices componentes no periodo de 2012 a
2017. Disponivel: <http://atlasbrasil.org.br/2013/data/rawData/Radar% 20IDHM%20PNADC_2019_Book.pdf>.
Acesso: 20/12/2019, p.27.

205 |bid., p.12.
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até o equivalente a 10% da receita de ICMS. Ou seja, 0 Estado pode vincular uma parte de sua
receita orcamentaria para investimento no Fundo.

A geréncia desses recursos € feita por um agente financeiro que € contratado
através de licitacdo e é remunerado através de um encargo cobrado dos beneficiarios dos
incentivos. Em 2020, essa instituicdo financeira € o Banco Brasileiro de Descontos S/A —
BRADESCO.

As operacdes do Fundo sdo divididas em cinco tipos: a. aquisicdo e alienacdo de
acOes ou cotas de capital de empresas no Estado; b. concessdo de empréstimos e prestacdo de
garantias; c. subsidios de tarifas de agua e de esgoto as sociedades empresarias; d. a concessao
de incentivos fiscais relativos ao ICMS e a concessdo de incentivos financeiros também
relacionados ao ICMS.

Para este trabalho, séo os incentivos relacionados ao ICMS que serdo analisados.
Aqui cabe um retorno a separacao entre incentivos fiscais e financeiros. Como mencionado,
em geral, a doutrina juridica diferencia os incentivos fiscais dos incentivos financeiros de
acordo com o arcabouco legal ao qual estéo subordinados.

Assim, os incentivos tributarios devem obediéncia aos comandos tributarios
constitucionais e ao Codigo Tributario Nacional, percebendo que a isencdo € uma espécie de
exclusdo do crédito tributario e que a eles se aplicam todas as limitac6es ao poder de tributar.

Ja os incentivos financeiros sdo regidos pela legislacdo orcamentaria, 0 que na
pratica implica que devem respeitar as previsdes orcamentarias e, dessa forma, respeitando a
Lei de Responsabilidade Fiscal, justificar e equilibrar todas as rendncias de receita com outras
fontes de renda.

Entretanto, como se observa no caso pratico, os incentivos financeiros estao
entranhados com o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias, e assim, devem ser estudados
conjuntamente.

Na legislacdo do FDI, a concessdo de incentivos fiscais de ICMS pode ser realizada
de trés formas, através: a. da dilacdo do prazo de pagamento de parcela do saldo devedor
mensal do imposto, com deducéo de percentual dessa parcela, no caso de liquidacdo do débito
até a data do vencimento da dilacdo; b. do diferimento do momento de pagamento total ou

parcial do imposto, com deducéo de percentual total ou parcial do montante diferido, no caso
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de liquidag&o do debito até a data do vencimento do diferimento; e c. da concesséo de crédito
fiscal presumido e de reducgdo da base de calculo do imposto.

J& os incentivos financeiros se realizam com a concessdo de empréstimos, a médio
e longo prazos, inclusive com subsidios sobre o principal e encargos financeiros.

Vale lembrar, que tanto para os incentivos fiscais como para os financeiros, o
percentual do empréstimo ou do incentivo ndo podera ultrapassar a 75% do ICMS préprio
gerado pela empresa beneficiaria. Contudo, ha excecdes?® para alguns tipos de industrias e
para algumas localidades de instalagéo.

A lei também criou o Conselho Estadual do Desenvolvimento Econdmico —
CEDIN. Esse conselho é composto pelo governador do Estado, Secretario do Desenvolvimento
Econémico (SDE), pelo Secretéario da Fazenda (SEFAZ), pelo Secretario do Planejamento
(SEPLAG), pelo Secretario de Agricultura e pelo presidente da Agéncia de Desenvolvimento
do Estado do Ceara (ADECE).

O Fundo de Desenvolvimento Industrial do Ceara tem atualmente 4 programas
especificos para a concessdo dos incentivos. Eles sdo: 1. PROVIN — Programa de Incentivo ao
Desenvolvimento Industrial; 2. PDCM — Programa de Incentivos as Centrais de Distribuicédo
de Mercadorias do Ceard; 3. PIER — Programa de Incentivos da Cadeia Produtiva Geradora de
Energias Renovaveis; e 4. PROADE - Programa de Atracdo de Empreendimentos
Estratégicos.

O CEDIN tem como objetivo avaliar os projetos e definir os percentuais de
diferimento e retorno de cada projeto, bem como o programa a qual a empresa pleiteante deve

ser inserida. A avaliacdo do CEDIN é feita com base nos critérios legais estabelecidos para

208 Essas excecOes estdo descritas §1° do art. 5° da Lei n. 10367 de 1979. Elas sdo: | - extragdo de minerais
metélicos; Il - fabricacdo de produtos de minerais ndo metélicos; Il - fabricacdo de produtos farmoquimicos e
farmacéuticos; IV - fabricacdo de automoveis, caminhonetas, utilitarios, caminhd@es e énibus; V - fabricacdo de
produtos quimicos; VI - industria téxtil; VII - fabricacdo de calcados; VIII - fabricacdo de produtos do refino de
petroleo e de produtos petroquimicos; IX - siderurgia; X - fabricacdo de locomotivas, vagdes e outros materiais
rodantes; XI - outras atividades industriais que ndo tenham similar em producdo no territério nacional; XII -
fabricacdo de aeronaves, suas pecas e componentes; XI11 - moagem de trigo em gréo; X1V - fabricacdo de motores
elétricos, suas pegas e acessorios; e XV - implementacédo de sociedade empresaria em poligonais a serem definidas
por ato préprio do Poder Executivo, localizadas, necessariamente, em regides que possuam unidades prisionais
e/fou casas de privagdo proviséria de liberdade, bem como Centros Socioeducativos, administrados,
respectivamente, pela Secretaria da Justica, Superintendéncia do Sistema Estadual de Atendimento Socioeducativo
nos termos da Lei Estadual n® 16.040/2016, ou quaisquer outras que as substituam, garantindo-se um percentual
de, no minimo, 10% (dez por cento) das vagas de empregos & populagdo do entorno, aos internos, egressos e seus
familiares.
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cada programa (ver Anexo | — critérios para o calculo dos incentivos associados aos programas
vinculados ao fundo de desenvolvimento industrial). De qualquer forma, o trabalho se
concentra no Programa de Incentivo ao Desenvolvimento Industrial - PROVIN e os critérios
do Programa serdo abordados em mais detalhes no topico 4.2.

O PROVIN é o principal programa do Fundo tanto em volume de recursos?®’ como
é 0 mais representativo com relacdo a politica industrial, O FDI/PROVIN esta no coracao da
politica industrial cearense. O Programa parte da premissa de que 0 crescimento econémico
passa necessariamente pelo desenvolvimento industrial, copiando o modelo das areas mais
avancadas no pais?®. Assim, ele procura incentivar a implantagdo, funcionamento,
relocalizagdo, ampliacdo, modernizagéo, diversificacdo ou recuperacdo de estabelecimentos
industriais.

Além disso, 0 PROVIN é o programa com 0s requisitos mais objetivos, o que é

fundamental para uma analise que se concentre nos critérios de concessédo dos incentivos.

207 De acordo com o Balango Geral do Estado do Ceard, Tabela 73 — Demonstrativo dos Créditos do FDI, o Fundo
tem o total de créditos a receber em 3,4 bilhdes de reais, desses, quase 2,7 bilhGes de reais, 79% dos recursos, sao
do PROVIN. CEARA. Balango Geral 2018. Disponivel em: <https://cearatransparente.ce.gov.br/portal-da-
transparencia/paginas/balanco-geral-do-estado? = >. Acesso em: 15/10/2019, p.134.

208 A ADECE é a Agéncia para o Desenvolvimento Econdmico do Estado do Cearad e é a responsavel para
estabelecer as diretrizes principais dessa politica. Fonte: <http://www.adece.ce.gov.br/index.php/incentivo-
fdi/incentivos>. Acesso em: 15/10/2019.
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4 ANALISE DOS INCENTIVOS CONCEDIDOS PELO FDI - PROVIN

Este é o capitulo central do trabalho. Ele foi dividido em trés partes que
representam as trés analises. A primeira é a confrontagdo do FDI — PROVIN com os principios
do Estado Social. A segunda parte traz a comparagdo dos critérios do FDI — PROVIN com a
igualdade juridica. Os referenciais tedricos dessa parte sdo principalmente Celso Anténio
Bandeira de Mello e Humberto Avila.

No terceiro topico estd a questdo da proporcionalidade. O exame da
proporcionalidade foi baseado na doutrina de Paulo Bonavides e Alexy, principalmente. Nele
séo abordadas as trés questdes do teste, que sdo: adequacdo, necessidade e proporcionalidade

em sentido estrito.

4.1 O FDI — PROVIN atende aos principios constitucionais do Estado Social

Bonavides?® aponta que a evolugdo constitucional brasileira tem trés fases. A
primeira inspirada nos modelos das constituicdes francesa e inglesa. A segunda atrelada ao
modelo norte-americano. E por dltimo, o0 modelo de influéncia alema.

No constitucionalismo do império, os documentos mais importantes foram o
projeto de Constituicdo Antonio Carlos, a Carta de 1824, o ato adicional de 1834 e a lei de
interpretacdo de 1840. O projeto ja trazia a separacao de poderes inspirada em Montesquieu,
além do que, também trouxe a definicdo do que é materialmente constitucional assim como 0s
limites e atribuicdes dos poderes politicos e os direitos politicos e individuais?°.

Na Primeira Republica, o modelo americano foi a principal influéncia do
constitucionalismo. Aqui os principios chaves foram: o sistema republicano, a forma
presidencial de governo, a forma federativa de Estado e o funcionamento da Suprema Corte
apta a declarar a inconstitucionalidade de atos de poder. Bonavides?!! chama esse periodo, que

durou cerca de 40 anos no Brasil, de Estado liberal de Direito.

209 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p.369.

210 O projeto limitava também o poder do Imperador e estabelecia a independéncia da Assembleia (art. 54).
Disponivel em: <https://mww2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/180820/000350197.pdf?sequence=1
&isAllowed=y>. Acesso em: 10/01/2020.

211 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p.372.
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J& o terceiro periodo representa a positivacdo dos direitos sociais. A principal
influéncia séo os documentos alemaes, principalmente a Constituicdo de Weimar de 1919 e a
Lei Fundamental de Bonn de 1949.

No Brasil, 0 documento que inaugura essa fase € a Constituicdo de 1934. Mendes?!2
lembra que ela foi a primeira a trazer um capitulo especifico com os direitos sociais, intitulado
Ordem Econdmica e Social, que tratava principalmente de direitos trabalhistas.

Esse capitulo foi repetido nas Cartas de 1937, 1946 e até na de 1967/692!3. Na
Constituigdo vigente os Direitos Sociais foram ampliados e receberam um capitulo préprio.
Bonavides?!* lembra que o espirito desses documentos € o de uma vocagéo social e politica.
Eles estabelecem a soberania da Sociedade sobre o Estado, ou seja, 0 homem reconciliado com
0 Estado?'®. Assim, o Estado foi legitimado no seu papel com referéncia & democracia, a
liberdade, e a igualdade.

Essa influéncia € mais claramente percebida na funcdo social da propriedade, na
ordem econdmica e social, na instituicdo da Justica do Trabalho, no salario-minimo, nas férias
anuais remuneradas, indenizacdo do trabalhador, socorro as familias e a colocacdo da familia,
da cultura e da educacao debaixo da protecéo do Estado.

Mais importante aqui € lembrar que tambem fazem parte dessa espinha dorsal
constitucional a reducdo das desigualdades, o desenvolvimento e a erradicacdo da pobreza.
Todos esses objetivos derivam dos direitos sociais e sdo estruturais na Constituicdo de 1988.

Mendes aborda esse assunto,

De outro lado, argui-se que os direitos sociais ndo podem deixar de ser considerados
clausulas pétreas. No Titulo | da Constitui¢do (Dos Principios Fundamentais) fala-se
na dignidade da pessoa humana como fundamento da RepuUblica e essa dignidade
deve ser compreendida no contexto também das outras normas do mesmo Titulo em
que se fala no valor social do trabalho, em sociedade justa e solidaria, em erradicacéo
da pobreza e marginalizagdo e em reducéo de desigualdades sociais. Tudo isso indica
que os direitos fundamentais sociais participam da esséncia da concep¢do de Estado
acolhida pela Lei Maior. Como as clausulas pétreas servem para preservar 0s
principios fundamentais que animaram o trabalho do constituinte originario e como
este, expressamente, em titulo especifico da Constitui¢do, declinou tais principios
fundamentais, situando os direitos sociais como centrais para a sua ideia de Estado

212 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 10. ed. rev. atual.
Séao Paulo: Saraiva, 2015, p.647.

213 |hid., p.647.

214 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p.376.

215 | pid., p.376.
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democrético, os direitos sociais ndo podem deixar de ser considerados clausulas
pétreas?®,

A constituicdo social presume, portanto, um estado diferente daquele liberal.
Bonavides?!” comenta que o Estado liberal é anti estado, enquanto que o social é contrario aos

valores refratarios do individualismo. Inclusive, ele também alerta que

poderosas forcas coligadas numa conspiragao politica contra o regime constitucional
de 1988 intentam apoderar-se do aparelho estatal para introduzir retrocessos na lei
maior e revogar importantes avangos sociais, fazendo assim inevitavel um
antagonismo fatal entre o Estado e a Sociedade. N&o resta divida que em
determinados circulos das elites vinculadas a liderancas reaciondrias estd sendo
programada a destruicdo do Estado social brasileiro. Se isso acontecer serd a perda
de mais de cinquenta anos de esforgos constitucionais para mitigar o quadro de
injustica provocado por uma desigualdade social que assombra 0 mundo e humilha a
consciéncia desta Nacdo. Mas ndo acontecerd, se o Estado social for a propria
Sociedade brasileira concentrada num pensamento de unido e apoio a valores
igualitarios e humanistas que legitimam a presente Constituicéo do Brasil?*,

Dessa forma, em um momento politico que direitos trabalhistas e previdenciarios
estdo sendo reduzidos?®, mais importante é ainda que instrumentos para a promogio da
igualdade como o FDI-PROVIN sejam fortalecidos. E a crise constitucional para a efetivagio
dos direitos constitucionais sociais.

Para Bonavides, a igualdade é o principio chave do direito atual??’. Até porque, é
ela que materializa a liberdade da heranca classica. E aqui ha um conflito com a ideia de que,
enquanto os valores da liberdade seriam de validade geral (Allgemeingultigen), os de igualdade
seriam vinculados a um tempo (Zeitgebundenen Werten). Portanto, os direitos sociais seriam
aqueles que o Estado concede (gewdrt), mas ndo garante (gewahrleistet)?L,

Contudo, o proprio Bonavides aponta que esse entendimento é ultrapassado???. Ele
lembra que essa questdo é bastante discutida na Alemanha, e la se formou um consenso de que
o0 Estado Social tem a missdo de produzir uma igualdade fatica na sociedade. Ha um julgado

famoso de Karlsruhe que aponta “quem quer promover a igualdade fatica, tem que estar

218 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 10. ed. rev. atual.
Séao Paulo: Saraiva, 2015, p.129.

217 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p.379.

218 | bid., p.379.

219 Nos Gltimos anos tem crescido no Brasil uma corrente politica que defende que muitos dos direitos sociais séo
entraves ao crescimento econémico. Isso se refletiu na aprovagdo da Reforma Trabalhista de 2017 e na Reforma
da Previdéncia de 2019.

220 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p.379.

221 bid., pp.384-385.

222 | bid., pp.384-385.



69

disposto a aceitar a juridica”??3, Vale apontar também o que escreveu o juiz Leibholz da Corte
Constitucional da Alemanha,

A desigualdade criada pela liberdade faz parecer problematica a longas camadas o
valor da liberdade. De tal sorte que o profundo sentido de um igualitarismo politico
e social somente podera ser o de transferir aquele que a liberdade fez servo para uma
situagdo em que outra vez e ja agora com o auxilio da igualdade, possa fazer um
sensato uso da liberdade.??

Sendo assim, o papel da Constituicdo no Estado Social é o papel do conflito, da
tensdo sempre existente entre a igualdade e a liberdade. Essa tensdo acontece porque O Estado
Social implica em uma mudanga de valores. Os valores que eram vida, liberdade e a
propriedade, agora séo o pleno emprego, a seguranca existencial e a conservacao da forca de
trabalho??°.

A mudanca de valores passa necessariamente pelo entendimento de que os
individuos tém direito a prestacdes positivas do Estado. Mendes??® lembra que a Constitui¢do
de 1988, nesse sentido, é sem precedentes. Ela trouxe um capitulo dedicado aos direitos sociais,
dentro dos direitos e garantias fundamentais.

A falta de estabilidade social gera crises e, mais uma vez Bonavides adverte,
“enquanto a questdo da igualdade ndo for resolvida, a estabilidade ndo chegara ao pais”??’. Ele
lembra também que a crise social € uma crise ndo s6 de uma Constituicdo, mas a de toda a
Sociedade, do Estado e do Governo??, Essa crise, que é constituinte, pode ser ainda mais
severa em paises com pouca maturidade politica como é o caso do Brasil??°. A crise constituinte
tem sido alias, desde as origens do Estado brasileiro a crise que ainda nao se resolveu.

As trés crises do Estado constitucional e que podem destrui-lo ou por em risco a
sua estabilidade sdo: a crise constitucional, a crise constituinte e a crise de

inconstitucionalidade. A crise de constitucionalidade € a crise constituinte instalada no corpo

223 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p.386.

224 |bid., p.388.

225 |bid., pp.390-392.

226 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 10. ed. rev. atual.
Séao Paulo: Saraiva, 2015, p.638.

227 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p.391.

228 | bid., p.391.

229 \/ale lembrar também o que aconteceu no Chile em 2019. Os chilenos viviam sob uma Constituicéo liberal
promulgada em 1980. Em outubro de 2019, apds o0 anincio de aumento nas tarifas de transporte, eclodiu em todo
0 pais em série de protestos, cujo intuito principal é a luta por direitos sociais, principalmente trabalhistas e
previdenciarios. Em abril de 2020 os chilenos decidirdo sobre a necessidade de uma nova Constituigdo. Disponivel
em: < https://fexame.abril.com.br/mundo/protestos-no-chile-abalam-legado-de-presidente-bilionario/>. Acesso
em: 12/12/2019.
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da Constituicdo?®. Ela acontece toda vez que no ordenamento formal se perde por inteiro o
senso de proporcdo entre os fins programaticos, cujo exagero faz a sua concretizacdo
extremamente penosa. Esse desequilibrio promovido faz com que a Constituicdo seja
inexequivel. Assim, o formalismo sem fronteiras, indiferente a realidade, evidencia sua
completa inadequagdo a época, a0 meio e a cidadania?3!.

Bonavides?®? ainda continua argumentando que a inconstitucionalidade é irma
gémea da ingovernabilidade. Contudo, a inconstitucionalidade é bem mais grave. Enquanto
que de uma situacdo de desgoverno o pais pode sair com uns poucos arranhdes, da
inconstitucionalidade a nagcdo ndo sai sendo a longo termo, atravessando ditaduras e golpes de
Estado.

Para o constitucionalista cearense®, a doenca da inconstitucionalidade acomete a
propria liberdade, mina as forcas da Constituicdo e esmorece o poder de reforma. Bonavides
ainda aponta que a inconstitucionalidade ja é observada com o atraso na formulacéo das leis
complementares, que sdo outra metade viva da Constituicéo.

E nesse contexto de luta pelos direitos sociais e de desigualdade estrutural que
instrumentos que procuram concretizar a igualdade ndo somente estdo alinhados com o
mandamento constitucional, mas sdo essenciais para que ela ndo haja uma ruptura completa da
sua ordem. Em um pais tdo desigual como o Brasil, a busca da igualdade € essencial para a
preservacdo até mesmo da liberdade.

E aqui que se encontra a legitimidade constitucional dos incentivos fiscais
estaduais de ICMS. Ela vai aléem dos objetivos da Republica positivados no artigo 3° da
Constituicdo de 1988, os incentivos que visam reduzir a desigualdade entre as regifes séo
fundamentais para a saude da nacgéo.

Naturalmente, a busca pela igualdade ndo pode ser realizada a qualquer custo. Até
mesmo porque, assim fosse, a igualdade seria absoluta, coisa que ndo existe no sistema juridico
brasileiro. Além disso, como bem lembra Schoueri, a livre concorréncia ¢ também um

principio expresso no art. 170 da Constituicio?**. Baseado nisso, argumenta também o

230 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p.398.

231 |bid., p.398.

232 | bid., p.398.

233 bid., pp.399-400.

234 SCHOUERI, Luis Eduardo. Livre concorréncia e tributacdo. In: Grandes questdes atuais de direito tributario.
11 vol. S&o Paulo: Dialética, 2007, p.243.
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professor, as concessdes unilaterais de incentivos fiscais vao de encontro a livre concorréncia
e & Ordem Econdmica Constitucional.

A mencdo de Schoueri se torna ainda mais interessante quando se nota que a
Constituicdo de 1988 foi construida com base no conflito entre ideologias politicas
diametralmente opostas que se manifestam em principios contraditdrios e autolimitantes. No
préprio artigo 170 convivem a livre iniciativa com a valoriza¢do do trabalho, a propriedade
privada com a funcdo social da propriedade e a livre concorréncia com a redugdo das
desigualdades regionais e sociais.

Até mesmo a expressdo Ordem Econdmica, como lembra Eros Grau?®®, traz em si
uma ambiguidade. Primeiro porque ela representa uma ideia de desprezo a desordem, quando
na realidade o que se chama de desordem e simplesmente uma ordem diferente da estabelecida.

Uma outra contradicdo da ideia de Ordem Econdmica € que ela € uma expressao
de origem liberal, mas a propria nogdo de estabelecimento de uma Ordem Econdmica pelo
Estado ja representa em si uma espécie de intervencao governamental.

Assim, diante da multiplicidade de principios, estdo bem fundamentados os
argumentos que pesem em favor da liberdade econémica. Por isso, € crucial que se faca uma
ponderacdo para que se conclua em favor de algum deles. Esse é um ponto que sera abordado

mais adiante.

4.2 O PROVIN-CE e a questdo da igualdade juridica

Como ja discutido neste trabalho, a igualdade tributaria vai além de simplesmente
determinar que todos devem ser tratados da mesma forma. Mais do que isso, ela também requer
a existéncia de determinadas caracteristicas para que o tratamento desigual seja considerado
justo. Essas questdes serdo abordadas neste topico.

Assim, em um primeiro momento sdo apresentados os critérios legais que o FDI —
PROVIN estabelece para a concessdo dos incentivos e também para determinar o percentual de
ICMS a ser incentivado. Logo apds, sdo descritos os elementos necessarios para o teste da

igualdade juridica.

235 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988. 13.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.63.
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O Fundo de Desenvolvimento Industrial do Estado do Ceard, mais especificamente
0 PROVIN, foi criado pela lei 10.376 de 1979. Essa lei é atualmente regulamentada pelo decreto
estadual de n° 32.438 de 2017.

O Anexo | do decreto traz os critérios necessarios para a concessdo dos beneficios
do PROVIN. O PROVIN foi definido com base em 6 critérios, eles sdo: 1. geracdo de empregos;
2. custo de transacdo (operacdo); 3. localizacdo geogréafica do empreendimento; 4.
responsabilidade social, cultural e ambiental; 5. programa de pesquisa e desenvolvimento; 6.
adequabilidade a base de producao regional.

Cada um desses critérios traz uma pontuacdo. A soma maxima das pontuacoes é
100. Caso a pontuacao total seja igual ou menor que 75, o beneficiario deveréa retornar 25% do
incentivo recebido, o que no caso significa retornar 25% da parcela do ICMS devido. Caso a
pontuacdo seja maior de 75 o percentual de retorno é calculado diminuindo 100 dos pontos
totais. Assim, caso o beneficiario atinja 100 pontos, ndo devera retornar nada ao Estado.

Os pontos totais também determinam o prazo do beneficio concedido. Caso a
pontuacdo seja menor do que 35 0 prazo sera de 5 anos, se a pontuacao for entre 35 e 50, 0
prazo € de 8 anos, e se a pontuacdo for igual ou maior do que 50 pontos, o prazo sera de 10
anos.

O critério 1, de geracdo de empregos, concede 25 pontos para empreendimentos
que gerem acima de 300 empregos diretos; 20 pontos para 200-299 empregos diretos; 15 pontos
para 100-199 empregos diretos; 10 pontos para 50-99 empregos diretos; e 5 pontos até 49
empregos diretos.

O critério 2 é o custo de transacdo que € definido por entradas externas mais as
saidas externas menos as exportacdes, divididas pelas entradas totais somadas as saidas totais.
O critério estabelece 20 pontos para um quociente acima de 20; 15 pontos entre 51 e 60; 10
pontos entre 41 e 50; 5 pontos entre 30 e 40; e 0 pontos até 29. O que o critério faz, na realidade,
é premiar com mais pontos aquelas industrias que fazem mais movimentagoes externas, com a
intencdo de atrair os empreendimentos de fora do Estado.

O terceiro critério é o da localizacdo geografica do empreendimento. Aqui € a
equacdo € a soma da distancia em linha reta entre 0 municipio no qual a empresa ira se instalar
e a capital do estado somado a diferenca entre o Produto Interno Bruto do Estado menos o PIB

do municipio dividido por 25. A pontuacdo do critério é de 40 pontos se o resultado for acima
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de 201; 30 pontos se entre 101 e 199; 20 pontos entre 50 e 100; e 10 pontos até 49. O critério
dé& mais pontos a quanto mais pobre for o municipio e a quanto mais longe ele estiver em relacéo
a capital do estado.

O critério 4 é o da responsabilidade social, cultural e ambiental. A pontuacéo é
definida por: educacéo, salde e seguranca alimentar: 01 ponto; cultura: 01 ponto; esporte: 01
ponto; inclusdo digital: 01 ponto; gestdo ambiental: 02 pontos; adesdo ao Programa de Apoio
as Pessoas com Deficiéncia (PCD): 02 pontos; adesdo aos Programas Sociais do Governo
Municipal, Estadual ou Federal: 01 ponto.

O quinto ponto envolve pesquisa e desenvolvimento. Aqui a pontuagédo para cada
1% do ICMS a recolher investido em pesquisa e desenvolvimento serd concedido um ponto no
ranking da pontuacéo, limitado, no méaximo, a 5 pontos. Como uma forma de controle, o decreto
estabeleceu que os investimentos em pesquisa e desenvolvimento devem ser validados pela
Secretaria da Ciéncia, Tecnologia, e Educagdo Superior do Estado do Ceara - SECITECE.

E o0 sexto e ultimo ponto é o mais obscuro. Ele é definido como adequabilidade a
base de producéo regional ¢ feita com até 30% da soma de P1 + P2 + P3 + P4 + P5. O percentual
aqui definido é avaliado para os empreendimentos cujas atividades representam avangos
concretos na consolidacao de setores econdémicos que apresentem relevancia estratégica para o
desenvolvimento da regido onde os referidos empreendimentos pretendem se instalar, definidas
a critério do CEDIN, que é o Conselho Estadual de Desenvolvimento.

Essa é a pontuacdo legalmente estabelecida para a concessao dos incentivos do FDI
— PROVIN. Resta agora procurar conhecer se esses critérios respeitam a igualdade juridica.
Celso Ant6nio Bandeira de Mello?® propds critérios para testar a isonomia de normas juridicas.
Para ele, a questdo fundamental gira entorno de saber em quais situacdes ou em quais critérios
deve-se utilizar da lei para desigualar e em que momentos isso é permitido.

Os trés critérios estabelecidos por Bandeira de Mello séo: a. o elemento tomado
como fator de desigualacdo; b. a correlacdo ldgica abstrata existente entre o fator erigido em
critério de discrimen e a disparidade estabelecida no tratamento juridico diversificado; e c. a

correlagdo l6gica com os interesses absorvidos no sistema constitucional?®’.

236 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Contetido juridico do principio da igualdade. 3. ed. 22. tir. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p.19.
237 |bid.., p.19.
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No mesmo sentido, Humberto Avila?*® escreve que, na diferenciacdo entre
contribuintes, € preciso que se considere os elementos estruturais dessa comparacao. Eles séo
0s sujeitos, a medida de comparagdo, o elemento indicativo da medida de comparagédo e a
finalidade da comparacdo?°. Todos eles precisam estar alinhados entre si e com os objetivos
constitucionais.

Bandeira de Mello?*® também alerta que o elemento tratado como fator de
discriminacdo ndo pode: a. ser tdo especifico que singularize o individuo (pois quebraria a
prépria isonomia) e b. o traco a ser discriminado tem de residir na pessoa, coisa ou situacao a
ser discriminada®*!. Isso porque a norma deve ser reproduzivel no futuro, sendo a mais geral
possivel.

O fator ‘tempo’ é utilizado muitas vezes para fazer o discrimen. Mas Celso de Mello
lembra que isso também n&o ¢ possivel. E possivel que a lei discrimine individuos e situacdes
que tenham exercido uma atividade por um certo lapso temporal, aqui ela ndo esta utilizando o
‘tempo’ per si, mas esta dizendo que o fator de desequiparacdo na verdade uma sucessdo de
‘estados’ transcorridos ou a transcorrer?#2,

Isso acontece porgue 0 tempo € sempre neutro e assim ndo pode ser utilizado para
discriminar. Ja os fatos ou situacdes que nele transcorrem e por ele se demarcam, estes sim, €
que sdo e podem ser estabelecidos em fatores de discriminacdo, desde que, haja correlacéo
l6gicas entre o acontecimento, cronologicamente demarcado, e a disparidade de tratamento que
em funcéo disto se adota.

Mas para Celso de Mello, 0 mais importante fator para a afericdo da igualdade ¢ a
necessidade de correlacdo logica entre fator de discrimen e a desequiparacdo procedida. Nas
palavras dele, “ha espontaneo e até inconsciente reconhecimento da juridicidade de uma norma
diferenciadora quando € perceptivel a congruéncia entre a distin¢do de regimes estabelecidos e

a desigualdade das situagdes correspondentes”?43. A reciproca também ¢ verdadeira.

tem-se que investigar, de um lado, aquilo que é erigido um critério discriminatério e,
de outro lado, se ha justificativa nacional para, & vista do traco desigualador adotado,
atribuir o especifico tratamento juridico construido em funcdo da desigualdade

238 AVILA, Humberto. Teoria da Igualdade Tributéria. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.43.

239 |bid., p.43.

240 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Contetido juridico do principio da igualdade. 3. ed. 22. tir. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p.22.

241 |hid., p.22.

22 |hid., p.31.

243 |hid., p.37.



75

afirmada (...) Se o fator diferencial ndo guardar conexao légica com a disparidade de
tratamentos juridicos dispensados, a distingdo estabelecida afronta o principio da
isonomia*,

Dessa forma, Celso de Mello afirma que, para que a norma seja conveniente com a
isonomia, faz-se necessario a presenca de quatro elementos, que sdo: i. ndo atinja um s
individuo de modo atual e absoluto; ii. pessoas desequiparadas possuam caracteristicas nelas
residentes; iii. abstrato — correlagdo logica entre os fatores diferenciais e a distingdo juridica;
iv. concreto — a diferenciacdo seja conciliada com os valores constitucionais*®.

Naturalmente, 0 mandamento igualitario esta inserido na Constituicdo Federal, mas
deve sempre, obviamente, ser compativel com 0s outros comandos.

Em resumo, ha ofensa ao principio constitucional da igualdade quando: i. A norma
singulariza um destinatario; ii. A norma adota critérios discriminadores que ndo residem nos
fatos; iii. O tratamento dado pela norma ndo guarda relacdo de pertinéncia loégica com a
desigualdade que se deseja tratar; iv. O tratamento desigual contraria os valores constitucionais;
v. A norma é interpretada de maneira a incluir significados néo literalmente expressos.

Primeiramente precisa ser observado que, quando da analise dos sujeitos, esse
conceito precisa ser amplo?*® para incluir até mesmo aqueles que ndo foram especificados na
norma, até porque, muitas vezes, o objetivo quando se procura medir a igualdade é justamente
lidar com aqueles que foram excluidos.

Nos incentivos estabelecidos pelo PROVIN-CE, os sujeitos que precisam ser
analisados devem ser ndo somente aqueles ja incluidos na legislacdo, mas também todos aqueles
industriais que nao atendem aos requisitos necessarios e que, de alguma forma, serdo afetados
pela competicdo com os primeiros.

Quando a medida de comparacdo, ela precisa ser factualmente existente e estar
relacionada com a finalidade que justifica a sua utilizagdo. Mais, “entre a medida de
comparacao e o seu elemento indicativo deve haver uma relacédo fundada e conjugada. Esse

ponto é crucial®".

244 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Contetido juridico do principio da igualdade. 3. ed. 22. tir. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, pp.38-39.

245 |bid., p.41.

246 AVILA, Humberto. Teoria da Igualdade Tributéria. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.46.

247 |bid., p.51.
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Em resumo, a medida de comparagéo deve: a. ter por base um elemento indicativo
existente; b. manter relacdo fundada e conjugada com esse elemento e esse relacdo deve ser
comprovada; c. deve também manter a mesma relacdo fundada, conjugada e comprovada com
a sua finalidade; d. ser compativel com a Constitui¢do; e e. mesmo que a Constituicdo vede a
aplicacdo de certa medida, é possivel a sua utilizacdo, caso isso seja feito de modo secundario
e acidental®*®.

O primeiro ponto nos critérios do FDI é o que premia as empresas de acordo com a
geracdo de empregos. A geracdo de empregos € uma medida de comparacdo legitima para
desigualar. Contudo, o elemento indicativo dessa desequiparacdo, a quantidade de empregos
em valor absoluto, pode apresentar alguns problemas.

O critério estabelecido é o de que, quanto mais empregos gerados, maior o
percentual de ICMS que ndo precisa ser retornado ao Estado. Ora, se 0 objetivo do fundo é a
reducdo das desigualdades, porque premiar com um percentual maior de beneficio uma empresa
grande que gere 1.000 empregos do que 100 pequenas empresas que gerem 10 empregos cada?
Em ambas as situacfes 0 mesmo nimero de empregos é gerado, mas na primeira o beneficiario
dos incentivos é um so.

Assim, pode-se argumentar que essa desigualdade vai até de encontro a ordem
constitucional de dar tratamento mais vantajoso os pequenos negocios?*®. Dessa forma, talvez
fosse interessante um critério que observasse a geracdo de empregos como um percentual do
volume de negocios da empresa, beneficiando aquelas que mais possuem funcionarios,
independentemente do tamanho.

Contudo, reconhece-se também que todas as normas tributarias eventualmente
sofrem de questionamentos por serem muito gerais e ndo considerarem situacdes particulares

ou se tornarem tdo especificas que impega a competicéo igual entre as empresas®.

248 AVILA, Humberto. Teoria da Igualdade Tributaria. 3. ed. S3o Paulo: Malheiros, 2015, p.64.

249 A promocao de um tratamento diferenciado para as micro e empresas de pequeno porte foi 0 que motivou o
texto do art. 146 da Constituicdo. Posteriormente foi editada a Lei Complementar n. 123 que instituiu o Simples.
Art. 146. Cabe a lei complementar: d) defini¢do de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e
para as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do imposto previsto no
art. 155, 11, das contribuicdes previstas no art. 195, | e §§ 12 e 13, e da contribuicéo a que se refere o art. 239.

250 £ o que Humberto Avila comenta no inicio da ‘Teoria da Igualdade Tributaria’. Ele comega seu estudo da
igualdade tributaria trazendo esses questionamentos comuns dos contribuintes que reclamam que foram igualados
onde sio diferentes ou que foram diferenciados onde sdo iguais. AVILA, Humberto. Teoria da Igualdade
Tributaria. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
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O segundo critério € o de volume de transagdes realizadas pela empresa com outros
Estados. Recebem mais pontos as industrias que mais realizam transacdes com clientes e
fornecedores de outros Estados. A lei assim procuratornar o Estado do Ceard mais atraente para
as empresas que possuem sua base de clientes e fornecedores em outros Estados da federacao.

Neste caso, diferentemente do primeiro ponto, sendo o objetivo a reducdo das
desigualdades, pode-se argumentar que a atracdo de capital de fora do Estado é fundamental.
H&, portanto, pertinéncia logica. Além disso, ndo ficaria prejudicada a concorréncia com
empresas locais que realizam poucas transagdes com parceiros fora do Estado, pois, elas néo
disputam 0 mesmo mercado.

O terceiro critério é bastante interessante e € o de maior pontuacdo. Ele concede
pontos que aumentam de acordo com a distancia do municipio de instalacdo da indUstria da
capital e de acordo com a pobreza do local. Aqui, ha pertinéncia l6gica com o intuito da norma,
além do que, esse tratamento desigual promove os valores constitucionais ndo somente a nivel
nacional, mas também dentro das fronteiras do Estado. Além disso, a medida de comparacdo e
seu elemento indicativo estdo igualmente alinhados aos objetivos de reducéo das desigualdades.

Os trés primeiros critérios sdo responsaveis por 85 dos 100 pontos maximos
possiveis. O quarto e quinto somados sO representam 10 pontos. Eles priorizam aqueles
negocios que investem em educacgdo, saude, seguranca alimentar, cultura, esporte, incluséo
digital, gestdo ambiental, pessoas com deficiéncia, programas sociais, e pesquisa e
desenvolvimento.

Todos esses acima mencionados atendem a valores constitucionais e guardam
pertinéncia com a reducdo da desigualdade de uma forma geral. Além disso, a questdo
ambiental contribui para que o desenvolvimento seja sustentavel para as geracdes futuras.

Finalmente, é necessario que se trate do Gltimo ponto que é o mais problematico, o
critério de adequabilidade a producéo regional. O problema aqui se refere justamente a falta de
critérios objetivos. Ele concede uma pontuagio que pode chegar até 30% do valor total®®! e que

tem por base aqueles setores econdmicos que apresentem relevancia estratégica. Contudo, a

251 O valor maximo de pontos é 100. Os cinco primeiros critérios somados chegam até 95 pontos. Assim, o restante
dos pontos é estabelecido pelo sexto critério que, por poder atingir até 30% do total de pontos dados, torna-se
bastante relevante.
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definicdo do que é considerado estratégico ficara a critério do CEDIN — Conselho Estadual de
Desenvolvimento Econdmico??2.

H4, portanto, o risco de que um empresario que tenha boas relagdes com o Conselho
consiga que seu empreendimento seja considerado estratégico por condicBes bastante
especificas, 0 que na pratica seria 0 equivalente a norma que singulariza um individuo. Além
disso, ndo se pode controlar se os critérios residem nos fatos, se ha ldgica de pertinéncia e se ha
desrespeito a valores constitucionais.

Assim, de uma forma geral, os critérios legais estabelecidos para a concessdo de
incentivos do FDI — PROVIN respeitam a igualdade juridica. Contudo, o elemento indicativo
da medida de comparacdo do critério de geracdo de empregos poderia ser melhorado para que
mais pontos sejam concedidos aos negdcios pequenos, que geram mais empregos em proporcao
a0 seu tamanho.

Além disso, é fundamental que o sexto critério seja excluido da legislacdo do FDI
— PROVIN. Ou, ao menos, que o Conselho estabeleca critérios objetivos para o que significa

adequabilidade a base de producao regional.

4.3 O PROVIN-CE atende aos requisitos da regra da proporcionalidade

A proporcionalidade ¢ a regra®? juridica que trata da relacéo entre os varios fins e

0s seus meios?*. Para Bonavides®®, a nocéo de proporcionalidade no ordenamento juridico é

252 pe — Adequabilidade a Base de Producgdo Regional — A pontuagéo Pe ¢ definida por: Pontuagio de até 30% da
soma de P1 + P2 + P3 + P4 + P5, para os empreendimentos cujas atividades representam avangos concretos na
consolidacédo de setores econdmicos que apresentem relevancia estratégica para o desenvolvimento da regido onde
os referidos empreendimentos pretendem se instalar, definidas a critério do CEDIN.

253 No Brasil o termo mais difundido para tratar da proporcionalidade é “principio’. Ele ¢ utilizado, por exemplo,
por Bonavides, lves Gandra, Gilmar Ferreira e Luis Barroso. Contudo, com base na teoria de Alexy, as regras séo
deveres definitivos e se aplicam por meio da subsunc¢&o. J4 os principios sdo deveres prima facie, cuja aplicagdo
requer sopesamento com outros principios. Portanto, eles séo mandamentos de otimizagéo, pois, S0 normas que
determinam que algo seja aplicado na maior medida possivel observando as limitacdes faticas e juridicas. Nesse
sentido, por causa da sua estrutura, a proporcionalidade é uma regra e assim sera chamada nesse trabalho. Mais
sobre o assunto, ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, AVILA,
Humberto. Teoria dos principios — da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 12. ed. amp. S&o Paulo:
Malheiros, 2010 e SILVA, Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel. Revista dos Tribunais 798 (2002): 23-
50.

24 Vale ressaltar, contudo, que Virgilio Afonso da Silva, quando da traducdo do livro Teoria dos direitos
fundamentais do alemé&o para o portugués, decidiu utilizar o termo méaxima para a proporcionalidade em vez de
regra. Virgilio fez assim por entender que Alexy utilizou o termo ‘Grundsatz’ para fazer uma diferenca de
‘Pzinzip’, deixando evidente que a proporcionalidade ndo deve ser vista como um principio. ALEXY, Robert.
Teoria dos direitos fundamentais. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.10.

255 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p.444.
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inferida de outros principios, sendo que o principal deles é o da igualdade, tema central deste

trabalho.

Bonavides?® continua e aponta também como fundamentos constitucionais para a
proporcionalidade os incisos V, X, XXXV do art. 5° sobre direitos fundamentais e 0s incisos
IV, V e XXI do art. 7° sobre direitos sociais. Virgilio Afonso da Silva®’, por sua vez, reforca
os fundamentos constitucionais e ressalta decisdes do STF que se baseiam na utilizag&o da regra
no inciso LIV, art. 5° da Constituicao.

Ao mesmo tempo, doutrinadores como Gilmar Mendes e Paulo Gustavo Branco?®®
indicam que o fundamento da proporcionalidade se baseia no principio do Estado de Direito.
Eles argumentam que essa fundamentacgédo faz com que a regra da proporcionalidade possa ser
aplicada ndo somente na relacdo entre os cidaddos, mas também na relacdo entre os poderes.
Esse pensamento tem origem na Alemanha e se baseia em decisdes do Tribunal Constitucional
Alemio?°.

Bonavides ensina que essa doutrina da jurisprudéncia alemd entende a regra da
proporcionalidade como tendo trés elementos ou sub-regras?°. Eles sdo a aptiddo ou adequac&o
(Geeigntheit), a necessidade (Erforderlichkeit) e a proporcionalidade em sentido estrito. A
adequacao verifica se a medida instituida pode conseguir o objetivo. A necessidade questiona
se a medida escolhida é a menos danosa quando comparada a outras possiveis. E a
proporcionalidade em sentido estrito compara as consequéncias e os valores envolvidos na
escolha.

Dessa forma, na aplicacdo da regra da proporcionalidade, esses elementos
funcionam como testes. Os tOpicos que se seguem abordardo esses elementos em maiores
detalhes.

256 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, pp.444-446.

27 SILVA, Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel. Revista dos Tribunais 798 (2002): 23-50, p.42.

2% MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 10. ed. rev. atual.
Séao Paulo: Saraiva, 2015, p.218.

259 Gilmar Mendes, com base em Schlink, escreve que a “jurisprudéncia da Corte Constitucional alema parece
aceitar que o fundamento do principio da proporcionalidade reside tanto no dmbito dos direitos fundamentais
quanto no contexto do Estado de Direito. Todavia, afigura-se inegavel que, ndo raras vezes, a aplicagdo do
principio da proporcionalidade decorre de uma compreensédo ampla e geral da ordem juridica como um todo”.
MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 10. ed. rev. atual.
Sao Paulo: Saraiva, 2015, p.219. Nesse sentido, a proporcionalidade seria o principio dos principios, ou seja, € 0
principio que se utiliza na ponderacdo entre 0s outros principios.

260 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p.405.
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4.3.1 A adequacdo

A primeira dessas sub-regras é a adequag¢do. Como mencionado, a adequagéo exige
que o meio utilizado seja competente para atingir a finalidade para a qual foi criado?°?.

Nesse ponto, os incentivos do PROVIN do Estado Ceard encontram problemas.
Como apontado no tdpico 4.3, os incentivos fiscais industriais do Ceara tém como objetivo final
a reducdo das desigualdades regionais econdmicas e essa finalidade é muito dificil de ser
mensurada. Foram apresentados aqui, inclusive, dois trabalhos feitos na pos-graduacdo em
Economia na Universidade Federal do Ceara com conclusfes opostas.

A dificuldade, segundo os préprios pesquisadores, acontece porque as variaveis
macroecondmicas envolvidas sdo muitas e com os dados disponiveis ndo foi possivel para eles
isolar somente o desenvolvimento econémico e a instituicdo dos incentivos fiscais industriais
do PROVIN.

Paul Krugman?®? relata que existem duas fontes principais de discordancia entre os
economistas. A primeira estd nos valores individuais e a segunda nos diferentes tipos de
modelos utilizados. Vale lembrar, a ciéncia econdmica possui uma parte positiva, que faz
analises sobre a realidade e geralmente apresenta respostas positivas ou negativas sobre um
determinado assunto. Porém, também possui uma parte normativa, cuja finalidade é prescrever
como a economia deve se comportar, e aqui envolve uma carga grande de valores?%, De
qualquer forma, apesar de a maioria das discordancias se situar no aspecto normativo da
economia, por causa das diferencas no isolamento das variaveis, existem também discordancias
importantes na economia positiva.

Além dessa dificuldade, pode-se apontar também que, no Estado do Ceara,
incentivos com esse propdsito estio em funcionamento com autorizagéo legal?®* desde 1979, e
as desigualdades regionais persistem. Com base no discutido, é preciso concluir que € uma

tarefa bastante dificil responder com certeza a questao sobre se os incentivos do PROVIN nédo

261 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 10. ed. rev. atual.
Séao Paulo: Saraiva, 2015, p.226.

262 KRUGMAN, Paul; WELLS, Robin. Macroeconomics. 4. ed. Nova lorque: Worth Publishers, 2015, p.42.

263 |bid., p.44.

264 A autorizacdo legal a que me refiro aqui é com relagéo a Lei Estadual n. 13.376 de 1979. Mesmo que, como ja
abordado no trabalho, essa lei seja considerada inconstitucional por alguns doutrinadores como Ives Gandra e até
por decisBes do Supremo Tribunal Federal que se basearam em leis similares de outros estados.
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existissem a desigualdade regional do Ceard®® com relacdio a outras regides mais
industrializadas seria maior ou menor.

Contudo, quando nos voltamos para a historia do desenvolvimento econémico
brasileiro podemos ter uma ideia sobre como funcionou o processo de concentragéo industrial
e sobre se esse processo tenderia a desconcentracdo sem a interferéncia estatal.

Um ponto de partida interessante nessa investigacdo € o surgimento da industria
nacional®® que se da em S0 Paulo na primeira metade do século XX. Até essa época, 0
complexo econdmico nordestino consistia basicamente de empreendimentos agricolas e sua
pequena manufatura relacionada®®’. Inclusive, nessa economia pequena do Nordeste,
destacavam-se Salvador e Recife?®8, sendo a participacdo do Ceara pequena. Wilson Cano?®®
lembra que a industria paulista foi construida com base no capital acumulado pela industria

cafeeira. Resumidamente, 0 processo deu-se assim,

E preciso que se entenda, porém, que a expansio cafeeira tende a se dar de forma
ciclica. Quando se examina a expansdo cafeeira no Brasil, 0 que se vé sdo fases de
expansao do plantio (e posteriormente da produgéo) encadeadas com fases em que 0s
precos se deprimem. Na fase de expanséo, grande parte dos recursos disponiveis sao
investidos na formacdo de plantacdes, e, com a chegada dos precos baixos, fazendo
baixar a lucratividade média da cafeicultura, criam-se condi¢cdes para que parte dos
lucros cafeeiros sejam investidos em outros segmentos do complexo (bancos,
estradas, indUstrias, usinas, etc.).2”

Vale ressaltar, contudo, que a propria acumulacao desse capital ja acontece em um

contexto de interferéncia estatal que protegeu a industria cafeeira das variagdes do preco do

25 Naturalmente, exemplos individuais ndo sdo pardmetros suficientes para se chegar a conclusdes definitivas.
Contudo, o caso da Grendene precisa ser mencionado porque ¢ indicativo do desenvolvimento econémico causado
pelos incentivos fiscais. A Grendene é uma industria de cal¢ados fundada em Farroupilha no Rio Grande do Sul
em 1978. Em 1993, devido aos incentivos do PROVIN — FDI, a Grendene instalou sua primeira fabrica em Sobral.
Atualmente a empresa possui 8 fabricas na cidade e emprega diretamente 17 mil pessoas em uma cidade com
aproximadamente 150 mil habitantes. Em Sobral, o negdcio se distanciou de seus fornecedores de matéria-prima
e de seu mercado consumidor, mesmo assim ja completou 17 anos na cidade e continua expandido sua produgo.
Disponivel em: <https://www.grendene.com.br/>; < http://blogs.diariodonordeste.com.br/egidio/grendene-tem-8-
fabricas-em-sobral/>. Acesso em 21/01/2020.

266 Houve tentativas de industrializacdo anteriores, entretanto, Caio Prado Junior afirma que o pequeno processo
de industrializagao colonial foi interrompido pela politica externa econémica que industria colonial que imp6s
tarifas de importacdo de produtos manufaturados ao redor de 15% (ad valorem), o que, de acordo com Prado
Junior, era muito baixo para que a nascente indUstria de qualidade inferior e de menor escala pudesse competir
com os produtos importados. Aqui, inclusive, hd mais um argumento a favor da intervencio estatal. PRADO
JUNIOR, Caio. Histdria econdmica do Brasil. So Paulo: Brasiliense, 2008, p.257.

267 CANO, Wilson. Raizes da concentracdo industrial em Sao Paulo. 2. ed. Sdo Paulo: T. A. Queiroz, 1981, pp.92-
105.

268 hid., p.99.

269 hid., p.122.

270 1bid., p.122



82

produto causadas por questdes internacionais e pela superproducdo nacional®’* por diversas
crises nos anos 1920 e 1930, incluindo a grande depresséo de 1929. Naturalmente, o sucesso da
industria cafeeira paulista tem relacdo com outros fatores também como a conjuntura
internacional e as condigBes geograficas da regido?’2.

Nos anos seguintes, houve um grande crescimento industrial no Brasil, mais uma
vez, principalmente em S&o Paulo?”. Esse se deu basicamente para o mercado interno, se
aproveitando das crises nos paises industriais mencionadas e posteriormente das guerras
mundiais?’4,

No periodo que se seguiu a Segunda Guerra Mundial, a indUstria nacional havia
crescido e foram liberadas as importagdes®’®. Aos poucos, os paises da Europa foram retomando
sua capacidade industrial e as importagdes subiram bruscamente. Essa alta passou a ameacar a
industria nacional. Diante dessa situacdo, o governo federal passou a estabelecer um controle
seletivo das importagdes, mesmo que isso significasse precos mais altos para os consumidores
finais,

O volume de importacdes teria de ser reduzido, sendo indispensavel introduzir uma
politica seletiva de compras no exterior. Vale a pena chamar a atencéo para o fato de
gue o objetivo imediato do governo — reduzir ou estabilizar o nivel dos precos — ia ser
totalmente perdido de vista. Teria sido necessario que se desse total liberdade as
importacGes de bens de consumo acabados e que por essa forma se aumentasse a oferta
desses bens dentro do pais, para que a manutencdo da taxa de cambio favorecesse a
baixa dos precos.?’8

271 Celso Furtado escreve que esse processo ficou conhecido como a politica de valorizagdo. Ela comegou com os
governos estaduais, mas com a grande influéncia politica dos cafeicultores, eventualmente o governo federal foi
chamado a intervir para manter artificialmente altos os pregos do café. Nas palavras de Furtado, “os estoques de
café, que se avolumam ano a ano, pesam sobre 0s precos, provocando uma perda permanente de renda para os
produtores e para o pais. A ideia de retirar do mercado parte desses estoques amadurece cedo no espirito dos
dirigentes dos estados cafeeiros, cujo poder politico e financeiro fora amplamente acrescido pela descentralizagao
republicana. No convénio celebrado em Taubaté em fevereiro de 1906, definem-se as bases do que se chamaria
politica de “valorizagdo’ do produto. Em esséncia, essa politica consistia no seguinte: a) com o fim de restabelecer
o equilibrio entre oferta e procura do café, o governo interviria no mercado para comprar 0s excedentes; b) o
financiamento dessas compras se faria com empréstimos estrangeiros; ¢) o servico desses empréstimos seria
coberto com um novo imposto cobrado em ouro sobre cada saca de café exportada; d) a fim de solucionar o
problema mais a longo prazo, os governos dos estados produtores deveriam desencorajar a expansdo das
plantagdes”. FURTADO, Celso. Formagdo Econdmica do Brasil. 34. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2007,
pp. 253-254.

272 FURTADO, Celso. Formagao Econdmica do Brasil. 34. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2007, pp. 252
273 CANO, Wilson. Raizes da concentragdo industrial em Sdo Paulo. 2. ed. Sdo Paulo: T. A. Queiroz, 1981, pp.135-
139.

274 PRADO JUNIOR, Caio. Histdria econdmica do Brasil. Sdo Paulo: Brasiliense, 2008, pp.261-269.

275 1bid., pp.305-307.

276 FURTADO, Celso. Formacdo Econémica do Brasil. 34. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2007, p.303.
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Nas décadas posteriores, o governo federal alternou politicas protecionistas da
industria nacional com politicas ainda de inspiracdo colonial que desejavam atrair o capital
externo e assim o desenvolvimento?’’. Contudo, sempre que as importagdes, mesmo as de bens
de capital, ameacavam a industria local, o governo federal intervia as vezes depreciando a
moeda, as vezes elevando as tarifas de importacio?’®.

Isso durou até meados da década de 1950, segundo governo Vargas, quando 0 grupo
CEPAL/BNDES e a Comisséo de Desenvolvimento Industrial (CDI) elaboraram um Programa
Geral de Industrializacdo (PGI)?’®. Esse programa foi a base utilizada por Juscelino Kubitschek
para realizar o que Avelino e Silva denomina de “primeira experiéncia efetiva de planejamento
do desenvolvimento industrial, como elemento central de uma estratégia abrangente de
desenvolvimento econémico™. E também, nos anos do regime militar, o crescimento
industrial fez parte do chamado milagre econdmico. Esse se deu por meio dos Planos Nacionais
de Desenvolvimento | e 11 28,

Ainda, no sentido de advogar em favor de uma intervencédo estatal para a reducéo

das desigualdades, Celso Furtado ensina uma licdo importante,

A tendéncia a concentracdo regional de renda é fendmeno observado universalmente,
sendo amplamente conhecidos os casos da Italia, da Franca e dos EUA. Uma vez
iniciado esse processo, sua reversao espontanea € praticamente impossivel. Em um
pais da extensdo geografica do Brasil, é de esperar que tal processo tenda a prolongar-
se extremamente. A causa da formacao e do agravamento desse tipo de fendmeno esta,
via de regra, ligada a pobreza relativa de recursos naturais de uma regiao?®,

Assim, nesse brevissimo resumo historico sobre o Desenvolvimento Industrial
Brasileiro fica evidente a participagdo do Estado em todo o processo industrial brasileiro?3,
Dessa forma, quando se retorna a questdo principal do trabalho, apesar de ndo se conseguir
assegurar com certeza que os incentivos fiscais do PROVIN sdo um meio adequado para a

reducdo da desigualdade regional, os fatos histéricos revelam que é bastante provavel que eles

27T PRADO JUNIOR, Caio. Historia econdmica do Brasil. Sdo Paulo: Brasiliense, 2008, pp.311-318.

278 FEURTADO, Celso. Formagdo Econdmica do Brasil. 34. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2007, pp.302-
309.

279 AVELINO E SILVA, Raimundo. Resumo da evolugio econdmica do Brasil — da colonizagéo a industrializacgo.
Fortaleza: Expressdo Gréfica e Editora, 2013, p.156.

280 |bid., p.156.

281 |bid., p.157.

282 FURTADO, Celso. Formagdo Econdmica do Brasil. 34. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2007, pp.302-
331

283 Nesse ponto cabe uma critica aos autores que criticam os incentivos fiscais de ICMS por distorcer a competicdo
entre os entes, mas ao mesmo tempo falham em reconhecer o papel desses incentivos na construgdo do parque
industrial brasileiro, principalmente o paulista.
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sejam capazes de promover o desenvolvimento industrial, ja que a industria brasileira foi criada
e desenvolvida com base nos mais diversos tipos de incentivos e protecéo estatais.

Mais ainda, esse tipo de desenvolvimento incentivado faz parte da historia recente
brasileira como por exemplo com a Zona Franca de Manaus fundada em 1967, que criou um
grande polo industrial no Brasil no coragdo da floresta amazénica, sendo de dificil acesso e
distante dos fornecedores e consumidores.

Vale ressaltar, a partir dos anos 1970, o mundo viu o ressurgimento de ideias
econémicas liberais. Esse neoliberalismo pregava o fim das barreiras comerciais e de toda
espécie de incentivos fiscais, que, segundo eles, somente serviam para retardar o
desenvolvimento das nacdes?*.

Aqui cabe mencionar também que ainda na sua primeira versao, o liberalismo
classico ja era criticado por economistas contemporaneos, como o alemao Friedrich List. List
foi um importante expoente da escola da economia histdrica. A metodologia da escola pode ser
definida da seguinte forma,

Esse método, se aplicado apropriadamente, ndo se limita a coletar e a catalogar fatos
histéricos na esperanca de que 0 mesmo padrao ira emergir naturalmente. Mais do que
isso, ele envolve a procura por padr@es histéricos persistentes, construindo teorias,
explicando-as, e aplicando essas teorias a problemas contemporaneos. A0 mesmo
tempo, leva em conta mudangas em circunstancias politicas, institucionais e
tecnoldgicas. Este método, que é concreto e indutivo, apresenta um forte contraste
guando comparado com o método neoclassico dominante, que por sua vez se baseia
na deducdo e na abstracdo. Este tipo de metodologia (histérica), na realidade, era a
escola de economia dominante em muitos paises da Europa continental antes da
Segunda Guerra Mundial 2%,

List?%® argumentava que instituicbes e politicas liberais, como a auséncia de

incentivos fiscais e barreiras tarifarias, estavam sendo propagadas como medidas para o

284 Um dos principais expoentes econdmicos desse periodo é Milton Friedman. A obra central desse pensamento
é o livro capitalismo e liberdade, onde ele advoga por uma atuagdo limitada do Estado na economia, principalmente
no que diz respeito a politica fiscal. FRIEDMAN, Milton. Capitalism and freedom. 40th anniversary edition.
Chicago: The University of Chicago Press, 2002.

285 Tradugdo livre de “This approach, if applied appropriately, does not limit itself to the collection and cataloguing
of historical facts in the hope that some pattern will naturally emerge. Rather, it involves searching for persistent
historical patterns, constructing theories to explain them, and applying these theories to contemporary problems,
while taking into account changes in technological, institutional and political circumstances. This approach, which
is concrete and inductive, contrasts strongly with the currently dominant Neoclassical approach based on abstract
and deductive methods. This sort of methodology was in fact the staple of the German Historical School, which
was the dominant school of economics in many continental European countries before the Second World War”.
CHANG, Ha-Joon. Kicking away the ladder: development strategy in historical perspective. London: Anthem
Press, 2002. pp. 3-6.

286 GOLDSCHMIDT, Friedrich. Friedrich List, Deutchlands grosser Volkswirth. Berlin: Springer-Verlag Berlin
Heidelberg, 1878. pp. 64-71.
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desenvolvimento, ao mesmo tempo em que os paises desenvolvidos, a Inglaterra por exemplo,
atingiram seus niveis de riqueza com politicas opostas?®’.

Em uma anéalise mais recente, em 2002, o economista Sul-coreano Chang segue a
mesma linha de pesquisa de List atualizando os dados com as ideias propostas pelo
neoliberalismo?e8.

Chang?® argumenta, inclusive, que os paises em desenvolvimento nas décadas de
60 e 70, que decidiram aplicar essas medidas liberais, como a impossibilidade de o governo
interferir na economia através de incentivos fiscais, passaram a crescer menos nas décadas
seguintes. Enquanto isso, aqueles que decidiram seguir com politicas protecionistas
concentradas em alguns setores e outros instrumentos de planejamento, de interferéncia estatal,
copiando o quer as nagdes desenvolvidas fizeram no passado, passaram a crescer mais.

Portanto, os estudos de List e de Chang também corroboram com a ideia de que
politicas fiscais como incentivos tributarios sdo adequadas para o desenvolvimento econémico

de uma regiéo.

4.3.2 A necessidade

O teste da necessidade se concentra mais sobre o meio escolhido. Bonavides
comenta, “pelo principio ou subprincipio da necessidade, a medida ndo ha de exceder os limites
indispensaveis a conservacdo do fim legitimo que se almeja, ou, uma medida para ser
admissivel deve ser necessaria”?®°. Em outras palavras, pode-se dizer que é a escolha do meio
menos ofensivo a sociedade ou até mesmo a escolha do menor dentre os males.

Como ja escrito no topico 3.4, os incentivos do PROVIN podem causar efeitos
econémicos indesejaveis, distorcendo precos. Além do que, podem também promover a guerra

fiscal que tem o potencial de levar a uma corrida ao fundo do poco, onde todos os Estados saem

287 CHANG, Ha-Joon. Kicking away the ladder: development strategy in historical perspective. London: Anthem
Press, 2002. pp.19-24.

288 O livro de Chang, traduzido para o portugués como ‘chutando a escada’ identifica as principais instituicdes e
politicas liberais e demonstra que elas foram adotadas pelos paises desenvolvidos em um momento posterior & sua
acumulacdo de capital suficiente, quando a interferéncia estatal j& ndo era tdo importante para garantir uma
competi¢do bem sucedida com as mercadorias de outras na¢des. CHANG, Ha-Joon. Kicking away the ladder:
development strategy in historical perspective. London: Anthem Press, 2002.

289 CHANG, Ha-Joon. Kicking away the ladder: development strategy in historical perspective. London: Anthem
Press, 2002. p.141.

290 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p.406.
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perdendo. Assim, para 0 nosso trabalho, a questdo passa a ser: ha outras medidas possiveis de
reducdo das desigualdades com menos maleficios do que a concesséo de incentivos fiscais de
ICMS pelo Estado do Ceara?

Logo de inicio constata-se que sim. Até porque, foram apresentados neste trabalho,
principalmente no topico 3.4, argumentos que defendem que a reducdo das desigualdades feita
pelo lado dos gastos causa menos distor¢des econdmicas do que aquelas que envolvem a
tributacdo. Além desse ponto, doutrinadores como lves Gandra?®! fazem questdo de mencionar
que o combate a desigualdade regional deve se dar através de tributos federais, ja que somente
a Unido estad em condicOes de avaliar a desigualdade entre os Estados e somente ela é capaz de
reduzi-la sem o risco de conflito entre os Entes. Inclusive, para ele, foi por causa dessa
inteligéncia que o constituinte deu ao Senado a tarefa de estabelecer aliquotas maximas,
minimas e interestaduais de ICMS?%2,

Comecando pelo segundo argumento, acontece que, como também ja escrito, 0s
Estados tomaram para si a tarefa de promover seu desenvolvimento industrial a partir da
auséncia da Unido. Assim, o Estado do Cearé estava diante da necessidade de se desenvolver
de forma independente, sem ter de se sujeitar a0 momento politico pelo qual passa o governo
federal.

Um exemplo de como os Estados muitas vezes ficam impotentes com relacdo a
decisdo de investimentos da Unido € o da Petrobrds. Durante o governo Lula, a estatal,
constituida sob a forma de Sociedade Andnima, decidiu que iria diversificar seus investimentos,
construindo quatro refinarias no Nordeste?®® como forma de desenvolver o parque industrial
quimico dessas regides.

Contudo, dessas quatro, somente a refinaria de Pernambuco, construida em parceria
com uma estatal venezuelana, saiu do papel. Alguns anos depois, ja durante o governo Dilma,

a Petrobrés, passando por dificuldades financeiras, desistiu oficialmente das trés refinarias®.

291 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Isencges, incentivos e beneficios fiscais no ICMS em face da denominada
guerra fiscal entre estados, pp. 225-243. in MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). Regime juridico dos incentivos
fiscais. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, pp.229-230.

292 Essa é a redacdo do art. 155, incisos IV, V e VI da Constituicdo Federal.

2% Lula garante a construgdo de 4 refinarias da Petrobras no NE. Disponivel em:
<https://extra.globo.com/noticias/brasil/lula-garante-construcao-de-4-refinarias-da-petrobras-no-ne-
619741.html>. Acesso em: 19/12/2019.

294 Petrobras desiste de refinarias, e perdas chegam a R$ 2,707 bhilnhdes. Disponivel em:
<http://g1.globo.com/economia/negocios/noticia/2015/01/petrobras-desiste-de-refinarias-e-perdas-chegam-r-
2707-bilhoes.html>. Acesso em: 19/12/2019.
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Nos governos seguintes houve uma mudanca drastica de postura politica com
relacdo a empresa. A politica implantada nos Gltimos anos, e que se agravou no governo
Bolsonaro, é a de que companhia existe, principalmente, para dar lucro aos seus acionistas.
Assim, 0s investimentos realizados devem necessariamente apontar 0S maiores retornos
possiveis.

Essa politica fica demonstrada na declaragdo dada em agosto de 2019 pelo
Presidente da companhia, Roberto Castello Branco, a uma plateia de empresarios cariocas?®®.
Roberto afirmou que a Petrobras vai priorizar investimentos na Regido Sudeste. Seu plano de
negocio visa concentrar “as atividades de exploracdo e producdo de petréleo e gas natural e
também o refino nos Estados do Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Espirito Santo’*2%.

Em dezembro de 2019, quando da implantacdo da politica, a companhia anuncia
que vendera seus ativos na regido nordeste, e o Ministro de Minas e Energia, Bento
Albuquerque, da a curiosa®’ declaracéo de que

“outras empresas ocupardo o espago da Petrobras no Nordeste (...) A Petrobras esta
cumprindo seu plano de negécios, que é voltado para a exploracdo e produgdo de
petroleo em areas que ela considera mais rentaveis (...) Aquilo em que ela [Petrobras]
ndo tem mais apetite, outras empresas tém apetite para fazer (...) Se a Petrobras esta

saindo, alguém esta entrando. Varias empresas estdo comprando areas da Petrobras”.
298

Os noves governadores nordestinos reagiram a medida emitindo um comunicado
em conjunto e procurando o governo federal para que desistisse da medida. Contudo, o governo
Bolsonaro mostrou-se irredutivel e a Unica saida politica que resta aos Estados é travar uma

batalha no Congresso Nacional®®® para tentar impedir o plano de desinvestimento da estatal no

25 Petrobrdas  vai  priorizar  investimentos na  Regido  Sudeste.  Disponivel em: <
https://economia.estadao.com.br/noticias/negocios,petrobras-vai-priorizar-investimentos-na-regiao-
sudeste,70002961929>. Acesso em: 19/12/2019.

296 Petrobras  vai  priorizar  investimentos na  Regido  Sudeste.  Disponivel em: <
https://economia.estadao.com.br/noticias/negocios,petrobras-vai-priorizar-investimentos-na-regiao-
sudeste,70002961929>. Acesso em: 19/12/2019.

297 A declaragdo do Ministro é bastante curiosa porque defende que a iniciativa privada assumira os investimentos
que ndo interessam & Petrobras. Sendo que, se uma estatal, que em tese possui uma responsabilidade maior no
desenvolvimento no pais, ndo considera a margem de lucro desses investimentos aceitavel, por que uma empresa
que tenha como objetivo somente a lucratividade aceitaria empreender na regido?

2% Qutras empresas ocupardo espaco da Petrobras no NE, diz ministro. Disponivel em:
<https://www.diariodepernambuco.com.br/noticia/economia/2019/12/outras-empresas-ocuparao-espaco-da-
petrobras-no-ne-diz-ministro.html>. Acesso em: 19/12/2019.

29 Estados do Nordeste tentam deter fuga de investimentos da Petrobras. Disponivel em: <
https://diariodonordeste.verdesmares.com.br/editorias/negocios/online/estados-do-nordeste-tentam-deter-fuga-
de-investimentos-da-petrobras-1.2182039>. Acesso em: 19/12/2019.
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Nordeste. Entretanto, a regido toda somente tem 151 cadeiras na Camara dos Deputados, 29%
do total, e 27 Senadores, 33% do total. Dessa forma, a chance de vitdria nesse campo é pequena.

Com relacdo ao primeiro argumento, o de que a reducdo da desigualdade através
dos gastos é menos danosa & economia, enfrenta-se as mesmas dificuldades de dependéncia que
0 Estado do Cearéa teria com relagdo ao Governo Federal. E, como se vera mais abaixo, nas
ultimas décadas a Unido concentrou uma parte importante das receitas publicas.

Quando a Constituicdo Federal de 1988 foi escrita, 0 proposito do constituinte era
o0 de realizar uma descentralizacdo financeira, promovendo um federalismo fiscal com maior

autonomia aos Estados e aos Municipios, como bem explicam Fabricio Oliveira e Rosa Chieza.

Com o objetivo de propiciar maior autonomia fiscal, financeira e técnica aos entes
subnacionais, a CF/1988 contemplou mudancgas em trés frentes: a) no aumento dos
impostos de seu campo de competéncia; b) na ampliacdo do poder dessas esferas de
governo de administrar seus impostos, bem como suas aliquotas; e c) na ampliacéo
das transferéncias realizadas pela Unido para essas esferas, especialmente as oriundas
da arrecadacdo do Imposto de Renda (Ir e do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IP1) (...) Os estados foram beneficiados com a transformagdo do ICM no Imposto
sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) que teve incorporados, a sua
base, cinco impostos que eram de competéncia da Unido: os impostos Unicos sobre
energia (IUEE), sobre combustiveis liquidos (IUCL) e sobre minerais (IUM), além
dos impostos incidentes sobre transportes rodoviarios (ISTR) e sobre comunicagdes
(ISC). Receberam, na nova estrutura, o Imposto sobre Herancas e Doa¢des (ITCD) e
0 Imposto de Renda estadual, que seria extinto em 1993, além de terem mantido
também sob sua competéncia, a cobranca de taxas e de contribuicdes de melhoria®®

Contudo, a partir de 1994, com o Plano Real, tem-se o inicio de uma nova fase de
enfraquecimento das finangas dos Estados com relacdo a Uni&o%*t. Ela acontece em um
contexto de “maior compromisso com as politicas de austeridade fiscal e também de maior

controle sobre os niveis de endividamento dos governos”3%2. Mais ainda,

como os governos estaduais apareciam como os entes da federacdo que apresentavam
desequilibrios mais acentuados em suas contas e elevados niveis de endividamento,

30 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de; CHIEZA, Rosa Angela. Auge e declinio da federagéo brasileira: 1988-2017.
pp. 559-585. in FAGNANI, Eduardo (org.). A reforma tributéria necesséria. Brasilia: ANFIP, FENAFISCO; Séo
Paulo: Plataforma Social, 2018, pp.562-563.

301 ARAUJO NETO, Pedro Lopes. Impactos das politicas tributarias da Unido do Federalismo Fiscal brasileiro.
pp. 586-599. in FAGNANI, Eduardo (org.). A reforma tributéria necesséria. Brasilia: ANFIP, FENAFISCO; Séo
Paulo: Plataforma Social, 2018, pp. 590. A

302 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de; CHIEZA, Rosa Angela. Auge e declinio da federagéo brasileira: 1988-2017.
pp. 559-585. in FAGNANI, Eduardo (org.). A reforma tributéria necesséria. Brasilia: ANFIP, FENAFISCO; Séo
Paulo: Plataforma Social, 2018, pp.567.
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seriam eles, embora ndo exclusivamente, os mais afetados com as medidas adotadas
a partir dessa época.®%®

Dentre as medidas adotadas nesse sentido, trés foram as principais, o Fundo Social
de Emergéncia (FSE), a Lei Kandir (Lei Complementar n. 87 de 1996) e a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101 de 2001).

O FSE separou 20% das receitas da Unido, incluindo aquelas sujeitas a
transferéncias previstas constitucionalmente (as relativas ao IR e ao IPI). E a Lei Kandir, por
sua vez, desonerou da tributacdo de ICMS as exportagBes de produtos primarios e de
semielaborados®®,

Nos anos que se seguiram, a Unido continuou tomando medidas que contribuiram
para que a renda tributéaria fosse cada vez mais nela concentrada. Dentre essas medidas, as
principais foram a expansdo da carga tributaria através das Contribui¢es Sociais (que ndo séo
partilhadas com Estados e Municipios) e a concessdo sistematica de isencbes de IR e de
IP13%(que sdo tributos constitucionalmente partilhados).

Inclusive, Maria de Fatima Ribeiro®®® argumenta que as concessdes de isencdes de
IR e IPI deveriam possuir um limite pre-estabelecido sob pena de enfraquecer o Federalismo e
causar inseguranca financeira aos Estados e Municipios que dependem das verbas transferidas
da Unido.

A tabela abaixo descreve bem essa realidade. Em 1960, os Estados representavam
34,1% da arrecadacdo tributaria total apds as transferéncias. Esse percentual vai diminuindo
gradativamente, 29,2% em 1970 e 23,3% em 1980. Depois aumenta um pouco apds a
Constituicdo de 1988 chegando a 26,6% e volta a cair, atingindo o seu menor valor da série

registrada até aqui, representando 24,3% em 2013.

303 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de; CHIEZA, Rosa Angela. Auge e declinio da federagéo brasileira: 1988-2017.
pp. 559-585. in FAGNANI, Eduardo (org.). A reforma tributéria necesséria. Brasilia: ANFIP, FENAFISCO; Séo
Paulo: Plataforma Social, 2018, p.567.

304 ARAUJO NETO, Pedro Lopes. Impactos das politicas tributarias da Uni&o do Federalismo Fiscal brasileiro.
pp. 586-599. in FAGNANI, Eduardo (org.). A reforma tributéria necesséria. Brasilia: ANFIP, FENAFISCO; Séo
Paulo: Plataforma Social, 2018, p. 590.

305 1hid., pp. 589-595.

306 RIBEIRO, Maria de Fatima. Concessdo de incentivos fiscais pela Unido e os reflexos nos valores repassados
ao Fundo de Participagdo dos Municipios. Revista NOMOS — Revista do Programa de Pds-Graduacéo em Direito
da UFC. v. 36.2, jul./dez. 2016.
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Tabela 1 — Evolugdo da divisdo federativa da receita tributaria por nivel de governo

Arrecadacao tributéria direta ! 2

Ano | Unido | Estados Municipios
1960 64.0% 31.3% 4.7%
1970 66.7% 30.0% 2.7%
1980 74.7% 21.6% 3.7%
1988 71.7% 25.6% 3.7%
2000 66.7% 27.6% 5.7%
2013 67.8% 26.0% 6.2%

Arrecadacao tributaria disponivel (apés transferéncias) 3

Ano ] Uniéo ] Estados | Municipios
1960 59.5% 34.1% 6.4%
1970 60.8% 29.2% 10.0%
1980 68.2% 23.3% 8.6%
1988 60.1% 26.6% 13.3%
2000 55.8% 26.3% 17.9%
2013 57.4% 24.3% 18.3%

Fonte: Elaboracédo Geraldo Biasoto Junior (2014), a partir de STN, SRF, IBGE, Ministério da Previdéncia, CEF,
CONFAZ e Balangos Municipais. in ARAUJO NETO, Pedro Lopes. Impactos das politicas tributarias da Uni&o
do Federalismo Fiscal brasileiro. pp. 586-599. in FAGNANI, Eduardo (org.). A reforma tributéria necessaria.
Brasilia: ANFIP, FENAFISCO; Sao Paulo: Plataforma Social, 2018. pp. 589-595, p.588.

Notas: 1) Metodologia das contas nacionais inclui impostos, taxas, contribuicGes, inclusive CPMF, FGTS e
royalties, bem assim divida ativa. 2) Receita Disponivel: arrecadacdo propria mais eOou menos reparticdo
constitucional de receitas tributarias e outros repasses compulsorios. 3) 1960: estimado; 2013: projecdo preliminar.

Além disso, é preciso que se tenha em mente que quando se aponta que o0s Estados
ficam com a arrecadacédo disponivel de 24,3% do total em 2013, esse percentual representa a
soma de todos os Estados. Desse percentual, parte pequena cabe ao Estado do Ceara.

SO para se ter uma ideia das proporc¢des, na Lei Orcamentaria Anual de 2020 o
Estado do Ceara projetou receitas correntes por volta de R$ 26,14 bilhGes de reais®”’, enquanto
que o Estado de S&o Paulo projetou para 0 mesmo periodo R$ 207,9 bilhdes de reais®®® em
receitas correntes.

Sendo assim, apesar de ser possivel argumentar que uma politica de gastos realizada

pela Unido seria menos gravosa a sociedade, os Estados ndo possuem nenhum controle ou

307 Valores de acordo com o sitio da Secretaria de Planejamento do Estado do Ceard. Disponivel em:
<https://www.seplag.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/14/2020/01/LOA-2020-Volume-l.pdf>.  Acesso em:
05/01/2020.

308 Valores de acordo com o sitio da Secretaria de Planejamento do Estado de Sdo Paulo. Disponivel em:
<http://www.orcamento.planejamento.sp.gov.br/download_lei/p2020_1>. Acesso em: 05/01/2020, p.14.
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garantia da implementacdo dessas politicas e da sua manutencdo, ja que somente controlam os
Seus orgamentos.

Contudo, superadas essas duas questdes, ainda caberia questionar sobre se 0 ICMS
seria 0 melhor tributo para ser utilizado como rendncia fiscal. Uma parte desse assunto ja foi
discutida no topico 2.5. A questdo gira em torno da natureza dos impostos sobre 0 consumo e
do seu impacto econémico quando comparados com 0s impostos sobre a renda.

Foram apresentados ao longo do trabalho boas razdes de diferentes perspectivas,
todavia, para a andlise da questdo da necessidade no exame da proporcionalidade, essas
questBes se mostram indcuos, pois 0s Estados ndo possuem tributos sobre a renda, e o Unico
tributo sobre o valor agregado que os mesmos possuem em volume suficiente para ser capaz de
atrair incentivos®® é o Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servigos.

Em sintese, quando se analisa a questdo da necessidade, todas as medidas que
poderiam ser menos nocivas a sociedade em termos gerais estdo fora da competéncia dos
Estados. Assim, os incentivos fiscais do PROVIN sdo necessarios para a reducdo da

desigualdade.

4.3.3 A proporcionalidade em sentido estrito

Despois de se verificar a adequacao e a necessidade da concessdao de incentivos
fiscais através do PROVIN, é preciso que se pergunte se os resultados dessa interferéncia sao

proporcionais aos seus custos. Como escreve Canotilho,

Meios e fim sdo colocados em equacdo mediante um juizo de ponderacdo, com o
objetivo de se avaliar se 0 meio utilizado é ou ndo desproporcionado em relagdo ao
fim. Trata-se, pois, de uma questdo de medida ou desmedida para se alcancar um fim:
pesar as desvantagens dos meios em relagio as vantagens do fim”310

Esse é o exame da proporcionalidade em sentido estrito.

Boa parte dessas vantagens e desvantagens ja foram discutidas aqui, afinal, os trés
exames se complementam. Cabe, contudo, avaliar uma possivel desvantagem da utilizacao dos
incentivos fiscais de ICMS pelo Estado do Ceard, que seria o empobrecimento dos outros

Estados e até do préprio Estado na corrida ao fundo do poco.

309 Na Lei Orgamentaria do Estado do Ceara 2020, dos R$ 23,1 bilhdes de reais previstos para arrecadagdo, R$ 12
bilhBes sdo de receitas de ICMS.

310 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed. Coimbra: Almedina, 2003,
p.270.



92

Mais uma vez, em um trabalho juridico, é preciso que se analise com cuidado
indicadores econdmicos. Entretanto, a natureza do exame da proporcionalidade e o fim
positivado dos incentivos precisam ser confrontados com a realidade de forma que somente
assim sua existéncia sera legitima. Além disso, como ja demonstrado aqui, mesmo trabalhos da
area econdmica, como o de Fernando Nogueira e o de Ricardo Teixeira®'!, chegam a conclusdes
distintas pela dificuldade metodoldgica em se avaliar a efetividade desses incentivos.

Feita essa ressalva, hd algumas questdes que devem ser discutidas. Como dito ha
pouco, 0 empobrecimento de outros Estados é apontado como uma das consequéncias de
incentivos fiscais de ICMS pelo Estado do Ceara.

Ives Gandra3'2, por exemplo, assinala que a concesso unilateral dos incentivos fara
com que os Estados fiquem reféns da iniciativa privada e que ndo possam mais controlar suas
receitas. Ainda, no caso do ICMS, os Estados sem incentivos seriam obrigados a reconhecer 0s
créditos dos Estados, e o resultado pratico seria que as empresas instaladas em seus territorios
sejam prejudicadas pela competividade.

O argumento proposto por lves Gandra é bastante coerente. Contudo, ele perde
bastante forca quando o Estado, que é obrigado a aceitar o crédito concedido pelos outros,
arrecada muitas vezes mais. Como se vera na tabela abaixo, a arrecadacdo do Estado de S&o
Paulo com ICMS ¢ maior do que o dobro da arrecadacdo de todos os Estados do Nordeste.
Assim, é muito dificil que créditos presumidos concedidos pelo Estado do Ceara possam
prejudicar de forma significativa o Estado de S&o Paulo.

Para a analise dessa desvantagem € interessante que se compare as rendncias fiscais
de ICMS concedidas pelo Estado do Ceara e se compare com as mesmas renuncias concedidas
pelos Estados mais ricos. Para tal comparacao, a tabela abaixo ¢é bastante elucidativa. Ela foi

construida com base nos dados das leis orcamentarias dos Estados.

311 As conclusdes desses trabalhos foram discutidas no tépico 3.5. NOGUEIRA, Fernando Antunes Nunes. A
politica de atracdo de investimentos industriais no Ceard e o impacto no emprego: uma andlise do periodo 2002-
2005. Mestrado em Economia, UFC, 2008, p.26; e TEIXEIRA, Ricardo Santos. Investigacdo sobre a sobrevivéncia
das empresas beneficiarias de incentivos fiscais no Ceard no periodo de 2005 a 2010. Mestrado em Economia,
UFC, 2012, p.42.

312 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Isencdes, incentivos e beneficios fiscais no ICMS em face da denominada
guerra fiscal entre estados. pp. 225-243. in MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). Regime juridico dos incentivos
fiscais. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.242.
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Tabela 2 — Arrecadag&o e renuncia fiscal do ICMS / em R$ milhGes a pregos de 2018

Unidade da Arrecadacao Renuncia Arrecadacgido rerfgz%i(:l ano

ikt ICMS (I) ICMS (1) pontual total (IV=11/1)

2012 \ 2018 | 2012 | 2018 | 2012 | 2018 | 2012 | 2018
Norte 9.204 9.256 6.211 6.406 15.416 15.662 67,5% 69,2%
Amazonas 9.204 9.256 6.211 6.406 15.416 15.662 67,5%  69,2%
Nordeste 67.86 78.266 9.559 10.401 77.419 88.667 14,1% 13,3%
Alagoas 3.474  4.007 411 597 3.885 4.604 118% 14,9%
Bahia 19.869 23.568 3.572 2966 23.441 26.534 18,0% 12,6%
Ceara 10.826 11.979  1.487 923 12.313 12,902 13,7% 7,7%
Maranhé&o 5.464 7.022 619 1417 6.082 8.44 113% 20,2%
Paraiba 4.6 5.63 830 1545 5429 7.175 18,0% 27,4%
Pernambuco 15.011 159 2035 1982 17.045 17.882 13,6% 12,5%
Piaui 3.391 4.487 258 557 3.649 5044 7,6% 12,4%
R. G.do Norte  5.225 5.672 348 414 5574 6.086 6,7% 7,3%
Sul 73.565 86.4 19.995 23.429 9356 109.83 27,2% 27,1%
Parana 25.287 30.205 5.663 9.169 30.951 39.374 22,4%  30,4%
Rio G.do Sul 30.269 34805 7.511 8.457 37.78 43.262 248% 24,3%
Santa Catarina  18.009 21.391 6.82 5.803 24.829 27.194 37,9% 27,1%
Sudeste 252.2 235.81 24.806 30.293 277.01 266.1 9,8% 12,8%
Espirito Santo  13.058 10.214 1.153 1.126 1421 1134 88% 11,0%
Minas Gerais  45.449 49.065 4.263 4.766 49.713 53.831 9,4% 9,7%
Rio de Janeiro  39.348 36.717 4.139 9.397 43.486 46.114 105% 25,6%
Séo Paulo 154.35 139.81 15.252 15.004 169.6 15481 9,9% 10,7%
Centro-oeste  33.658 36.28 11.495 12536 45.154 48.816 34,2% 34.60%
Dist. Federal 8.062 8354 1804 1.169 9.866 9.523 22,4% 14,0%
Goias 16.097 15.755 8.229 7.862 24.326 23.617 51,1%  49,9%
Mato Grosso 9.499 12171 1.463 3.505 10.961 15.677 154% 28,8%
Brasil 436.49 446.01 72.066 83.066 508.56 529.07 16,5% 18,6%

Fonte: Orcamento anual dos estados - Febrafite. FEBRAFITE. Relatérios fiscais de R$ 83 bilhdes em 2018.
Disponivel em: < http://www.febrafite.org.br/wp-content/uploads/2019/07/renunciasl CMS2018.pdf>. Acesso em:

14/11/20109.

Nos dados acima, pode-se observar que o Estado do Ceara renunciou R$ 923

milhdes em ICMS dos R$ 12,9 bilhdes que arrecadou, o que representa 7,7%. Dos estados do

Nordeste somente o Rio Grande do Norte teve menor percentual de renlincia em relacdo a

arrecadacdo, e o Estado do Ceara renunciou bem menos do que a média do Nordeste, 13,3%.
Entretanto, mais interessante ainda é que o percentual renuncia/arrecadacao na

regido mais rica, a Sudeste, é de 12,8%, bem mais alto do que a do Ceara. Mais do que isso, em
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termos nominais o Estado de S&o Paulo renunciou aproximadamente R$ 15 bilhdes em 2018,
mais de 15 vezes o valor renunciado pelo Estado do Ceara.

Nesse sentido, ndo se pode apontar que os incentivos concedidos pelo Estado do
Ceara tém a forca de prejudicar a economia dos estados ja desenvolvidos como Séo Paulo e Rio
de Janeiro, que alids aumentou seu percentual de renincia de 10,5% em 2012 para 25,6% em
2018.

Poder-se-ia, na realidade, inferir o contrario. Quer dizer, uma regido ja
desenvolvida, que concentra a estrutura produtiva e 0 acesso ao mercado consumidor subsidia
suas industrias de forma mais agressiva do que os Estados mais pobres.

Inclusive, esse pensamento de que o enriquecimento de uma regido é a causa do
empobrecimento de outra é, segundo Celso Furtado, errdneo. Ele trata disso com relacdo ao

atraso no desenvolvimento industrial do Nordeste,

A decadéncia da regido nordestina é um fen6meno secular, muito anterior ao processo
de industrializagdo do sul do Brasil. A causa basica daquela decadéncia esta na
incapacidade do sistema para superar as formas de producdo e utilizacdo dos recursos
estruturados na época colonial®®3,

Assim, na légica de Celso Furtado, o desenvolvimento do Estado do Ceara néo ird

acarretar a decadéncia em outros estados,

“Um processo de integracdo teria de orientar-se no sentido do aproveitamento mais
racional de recursos e fatores no conjunto da economia nacional. A medida que se
chegar a captar a esséncia desse problema, se irdo eliminando certas suspeitas como
essa de que o répido desenvolvimento de uma regido tem como contrapartida
necessaria o entorpecimento do desenvolvimento de outras™34,

O exame da proporcionalidade apresenta essas dificuldades praticas, justamente
porque requer o contado com elementos de fora da ciéncia juridica.

Inclusive, Gilmar Mendes®'®, com base nos julgamentos do Tribunal Constitucional
Alemdo, lembra que os elementos da necessidade e da adequagdo, em conjunto, significam a
proibicdo ao excesso (Verhaltnismassigkeitsprinzip; Ubermassverbot) na doutrina germanica.
Contudo, mais importante que isso, ele aponta que o Tribunal reconhece as indoles politica,

social e econdmica na decisdo da constitucionalidade de acordo com a proporcionalidade,

O Tribunal reconhece que o estabelecimento de objetivos e a definicdo dos meios
adequados pressupdem uma decisao de indole politica, econdmica, social, ou politico-

313 FURTADO, Celso. Formacgdo Econdmica do Brasil. 34. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2007, p.333.
314 FURTADO, Celso. Formacdo Econdmica do Brasil. 34. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2007, p.333.
315 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 10. ed. rev. atual.
Séao Paulo: Saraiva, 2015, p.225.
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juridica. Esse juizo inerente a atividade politica parece ter determinado uma postura
cautelosa do Tribunal no exame relativo a adequacdo das medidas legislativas. A
inconstitucionalidade de uma providéncia legal por objetiva desconformidade ou
inadequagdo aos fins somente pode ser constatada em casos raros e especiais. Embora
reflita a delicadeza da aplicagdo desse principio no juizo de constitucionalidade, tal
orientacdo ndo parece traduzir uma atitude demissionaria quanto ao controle da
adequacdo das medidas legislativas aos fins constitucionalmente perseguidos. Uma
lei sera inconstitucional, por infringente ao principio da proporcionalidade ou da
proibicdo de excesso, diz a Corte Constitucional alemd, "se se puder constatar,
inequivocamente, a existéncia de outras medidas menos lesivas".316

Nesse sentido, para que uma medida possa ser considerada inconstitucional de
acordo com a proporcionalidade, ela precisa ser, nesses juizos politico, social e econémico,
claramente desproporcional. E o que tribunal descreve como a possiblidade de encontrar
medidas inequivocamente menos lesivas. Mais uma vez, como decidiu o Tribunal, s&o situacdes
raras e especiais.

Portanto, para que a concessao de incentivos fiscais de ICMS, através do PROVIN-
CE, seja proporcional, é suficiente que ndo se demonstrem medidas menos lesivas. Nesse
sentido, os argumentos discutidos em todo o trabalho foram colocados com a inten¢do de

apontar as principais alternativas ao PROVIN e demonstrar a sua impossibilidade e lesividade.

816 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 10. ed. rev. atual.
Séao Paulo: Saraiva, 2015, p.226.
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5 FORMAS DE CONTROLE DOS INCENTIVOS FISCAIS

Depois de tratar da analise dos incentivos fiscais do FDI — PROVIN de acordo com
os principios do Estado Social, com a lgualdade Tributéaria e com a proporcionalidade, cabe
abordar muito brevemente a questao dos controles.

Os controles sdo fundamentais para o sucesso de incentivos. No caso daqueles
promovidos pelo FDI — PROVIN, por toda a polémica envolvida aqui mencionada, os controles
ajudam a legitimar sua atuacao tdo importante para a reducdo das desigualdades regionais.

O tema do controle é bastante amplo de forma que ndo caberia aqui uma discussao
mais profunda sobre o tema. Sendo assim, o objetivo do tdpico é somente fazer um
levantamento superficial de alguns controles, ressaltando pontos positivos e negativos.
Inclusive, muitos desses pontos ja foram discutidos no trabalho.

Estdo mencionados aqui os controles na Lei de Responsabilidade Fiscal, os
realizados pelo Tribunal de Contas do Ceara e a importante questdo da consciéncia fiscal.

5.1 Controles na Lei de Responsabilidade Fiscal

Ja existem positivados no direito brasileiro diversas formas juridicas de controle
dos incentivos fiscais. Uma das mais importantes sdo os controles suportados pelo Direito
Financeiro com base na Lei Complementar n. 101 de 2001, Lei de Responsabilidade Fiscal.

Sua legitimidade tem base constitucional no art. 163, inciso I, que determina que
lei complementar dispora sobre as financas publicas. Quando ainda da discussdo do projeto de
lei no Congresso, o Partido Comunista do Brasil, o Partido dos Trabalhadores e o Partido
Socialista Brasileiro ingressaram com uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade junto ao
Supremo Tribunal Federal questionando se o texto da lei ndo iria de encontro a autonomia
tributaria e financeira concedidas pela Constituicdo aos entes federativos. O voto do Ministro

IImar Galvao sobre o tema é bastante esclarecedor,

Logo, para bem entendermos esse art.163 temos que partir das premissas de que o
Brasil é uma Federacgdo (art. 1°, CF) em que os Estados, os Municipios e o Distrito
Federal desfrutam de ampla autonomia politico-administrativa (arts. 18, 25, 29, 30 e
32 da CF), legislando concorrentemente, inclusive matéria financeira (art. 24, 1, da
CF) (..) Em funcdo do exposto, fica claro que em questdes de interesse
prevalentemente local cabe aos proprios Estados editar leis de reponsabilidade fiscal.
E que a Lei Complementar 101/2000 ndo tem o cond&o de Ihes vulnerar a autonomia
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— maxime em matéria de beneficios e incentivos fiscais de que trata o art. 14 em
exame3’,

Assim, apesar de a acdo ainda ndo ter sido julgada em seu mérito38, acredita-se que
essa € a melhor interpretacéo da lei. Pois, os controles que a lei traz sdo necessarios para que a
salde financeira dos Estados e Municipios sejam preservadas, ao mesmo tempo, a lei ndo lhes
retira a autonomia para que concedam incentivos fiscais.

Uma outra questdo que foi levantada pela doutrina, diz respeito a saber se o0s
incentivos fiscais de ICMS estariam inseridos na abrangéncia do dispositivo. Isso porque 0s
incentivos estariam mais relacionados a receita do que a despesa. Ricardo Lobo Torres escreveu

sobre isso,

O trabalho dos americanos Staley Surrey e Paul McDaniel (Tax expenditure.
Cambridge: Harvard University Press, 1985) ao denominar de “gasto tributario” (tax
expenditure) o incentivo sediado na receita e equipara-lo ao verdadeiro gasto
representado na despesa (subvencéo), contribuiu decisivamente para clarear o assunto,
repercutindo sobre a doutrina, a legislacdo e a jurisprudéncia de diversos Paises e
fazendo o proprio orgamento dos Estados Unidos, apds 1975, passasse a conter uma
analise especial intitulada “tax expenditures”, que motivou o art. 165, §6°, da CF. Os
tributaristas alemaes passaram a defender a derrubada de privilégios, denunciando a
existéncia de “um caos de privilégios feudais”. Constataram-se a improdutividade, a
injustica, a inseguranca e a desigualdade na maior parte dos incentivos. Nas XXI
Jornadas Latino-Americanas de Direito Tributario realizadas em Genova no periodo
de 1 a 6 de setembro de 2002, depois de se considerar que “foi observado, através de
trabalhos realizados nos dltimos quinze anos, que os beneficios tributérios
incentivadores ndo tém sido o caminho mais idéneo para influir significativamente no
processo de desenvolvimento sustentado”, surgiram algumas limitagdes a
extrafiscalidade®!®.

Sendo assim, Ricardo Torres faz uma equiparacdo entre os dois tipos. Até porque,
quer seja uma reducéo de receita ou aumento de despesa, 0 impacto or¢camentario € 0 mesmo.

Ainda, ha mais uma controvérsia sobre o assunto, essa levantada por Carraza®?. Ele
argumenta que nao se aplicam as limitac6es da LRF aos incentivos fiscais concedidos mediante
deliberacdo unanime do CONFAZ.

Para ele, os convénios celebrados com base no art. 155, §2°, XII, da Constituicéo,
tém o propdsito de preservar a unidade da Federacdo, e, por serem concedidas pelo que ele

chama de ordem juridica global (0 Estado Federal), estdo acima das normas que advém de

817 Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar Acdo Direta de Inconstitucionalidade (MC/ADI) n. 2238-5, voto
Min. llmar Galvéo.

318 A Acdo de Inconstitucionalidade n. 2238-5, apesar de ter sido iniciada em julho de 2000, ainda n&o foi julgada.
O Presidente do STF, no final de dezembro de 2019, marcou seu julgamento para o dia 05/02/2020.

319 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributério. 5.ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1998, p. 173.
320 CARRAZA, Rogque Antonio. ICMS. 10 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p.436.
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ordens juridicas parciais como a LFR. Assim, “oS eventuais impactos orgamentarios destas
medidas nas unidades federativas individualmente consideradas ndo tém o conddo de
sobrepujar o interesse nacional que leva a celebragdo dos convénios-ICMS”32,

Contudo, Carraza desconsidera que 0s convénios do art. 155 se encontram no
mesmo nivel hierarquico dos limites a serem estabelecidos pelo art. 163. Além disso, 0s
controles que obrigam os entes a estabelecer medidas de compensagdo para 0s incentivos
concedidos néo retira 0 poder dos membros do CONFAZ de celebrar convénios, apenas
restringe 0s mesmos para que tenham salde orcamentéria. Alids, a propria instituicdo do
CONFAZ visa limitar a concesséo indeterminada de incentivos que acabem por prejudicar 0s
orcamentos dos Estados.

Com relagdo aos controles da Lei de Responsabilidade Fiscal, o principal deles e o
mais importante para o trabalho ¢ o contido no art. 14322, Ele determina que a rendincia de receita
oriunda de concessdo ou ampliacéo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria deve trazer
uma estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio corrente e nos dois seguintes.
Além disso, a renuncia deve ter sido prevista na lei orcamentaria, ou, deve ser demonstrado que
0 ente obtera receitas que compensem a perda de arrecadacéo.

Nesse sentido, as equipes fiscais orcamentarias tém a obrigacéo legal de considerar
todo o impacto nas contas publicas na concessdo de quaisquer incentivos. Entretanto, como

323

aponta Ives Gandra®-°, a concessdo de novos incentivos tem impacto zero no or¢camento e,

assim, nao se submete aos controles do art. 14 da LRF. Isso acontece porque,

321 CARRAZA, Roque Antonio. ICMS. 10 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p.436.

322 Art. 14. A concessdo ou ampliagédo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria da qual decorra rendncia de
receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentério-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentérias e a pelo menos uma
das seguintes condices: | - demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de
receita da lei orcamentéria, na forma do art. 12, e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no
anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias; Il - estar acompanhada de medidas de compensacéo, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevagdo de aliquotas, ampliacéo da base
de célculo, majoracdo ou criacdo de tributo ou contribuicdo. 8 1° A rendncia compreende anistia, remisséo,
subsidio, crédito presumido, concessdo de isenc¢do em caréter ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificagdo de
base de célculo que implique reducdo discriminada de tributos ou contribuicdes, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado. § 2° Se o ato de concessdo ou ampliagéo do incentivo ou beneficio de
que trata o caput deste artigo decorrer da condicdo contida no inciso 1, o beneficio s6 entrard em vigor quando
implementadas as medidas referidas no mencionado inciso. § 3° O disposto neste artigo ndo se aplica: | - as
alteracBes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, I, IV e V do art. 153 da Constitui¢do, na forma do
seu § 19 11 - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranca.

323 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Inteligéncia do artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n. 101/2000) — estimulos sem impacto orgamentario ndo séo pelo dispositivo abrangidos — opinido
legal. Disponivel em: <https://gandramartins.adv.br/parecer/inteligencia-do-artigo-14-da-lei-de-responsabilidade-
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Se a renuncia de receita inexistir, sempre que o estimulo fiscal resulte em “custo
orcamentario zero”, tal estimulo ndo esta hospedado pelo artigo 14 e toda a sequéncia
do artigo é inaplicavel, na medida que, naquele exercicio, ndao implica rentncia de
receita orcamentaria programada, a que se refere o artigo®?“.

E importante que se perceba, no entanto, que apesar de 0s novos incentivos néo
representarem diminuicdo de recitas orgamentérias, eles podem significar incremento das
despesas, ja que muitas vezes os Estados, em contrapartida, ficam responsaveis por realizarem
obras publicas de infraestrutura, ampliacdo de servigos e outras despesas ndo que antes
inexistiam.

Dessa forma, mesmo com as limitagdes com relagcdo aos novos incentivos fiscais,
os controles estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal sdo importantes para o equilibrio

orcamentario e representam uma importante linha de defesa contra o abuso nas concessdes.

5.2 Controle do Tribunal de Contas do Estado do Ceara

A Constituicdo do Estado do Ceara determina que o Tribunal de Contas do Estado

— TCE tem a fung&o de exercer o controle externo do governo do Estado do Ceara®?. Faz parte

fiscal-lei-complementar-n-101-2000-estimulos-sem-impacto-orcamentario-nao-sao-pelo-dispositivo-abrangidos-
opiniao-legal/>. Acesso em: 15/12/2019, p.26.

324 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Inteligéncia do artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n. 101/2000) — estimulos sem impacto orcamentario ndo sao pelo dispositivo abrangidos — opinido
legal. Disponivel em: <https://gandramartins.adv.br/parecer/inteligencia-do-artigo-14-da-lei-de-responsabilidade-
fiscal-lei-complementar-n-101-2000-estimulos-sem-impacto-orcamentario-nao-sao-pelo-dispositivo-abrangidos-
opiniao-legal/>. Acesso em: 15/12/2019, pp. 27-28.

325 Constituicdo do Estado do Ceara Art. 76. Compete ao Tribunal de Contas: | - apreciar as contas prestadas
anualmente pelo Governador do Estado, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias, a
contar do seu recebimento; Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiro, bens e
valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo
Poder Publico Estadual, e as contas daqueles que deram causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo a Fazenda Estadual; Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de
pessoal, a qualquer titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas as fundages instituidas e mantidas pelo
Poder Publico, excetuadas as nomeaces para cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessdes das
aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do
ato concessorio; 1V - realizar, de oficio, ou por iniciativa da Assembleia Legislativa, de suas comissdes técnicas
ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orgamentéria, operacional e patrimonial,
nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no
inciso Il; V - fiscalizar as contas estaduais de empresas ou consorcios interestaduais, de cujo capital social o Estado
participe, de forma direta ou indireta, nos termos de acordo, convénio ou ato constitutivo; V1 - fiscalizar a aplicacéo
de quaisquer recursos repassados pelo Estado, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos
congéneres; VII - prestar as informacdes solicitadas pela Assembleia Legislativa, ou por qualquer das suas
comissdes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentéria, operacional e patrimonial e sobre resultados de
auditorias e inspecdes realizadas; VII1I - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa, irregularidade
de contas ou descumprimento de suas decisdes, as sancdes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras
cominacdes, multa proporcional ao dano causado ao erério; IX - assinar prazo para que 0 6rgao ou entidade adote
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desse controle a auditoria nas contas de todos os programas do Fundo de Desenvolvimento
Industrial.

Contudo, muitas informagdes sobre as auditorias realizadas ndo s&o
disponibilizadas para a sociedade em geral. O proprio TCE recomendou a Controladoria do
Estado que demonstrasse em maiores detalhes os nimeros do Fundo de Desenvolvimento
Industrial, pois, no Balango Geral do Estado de 2017, a informagéo aparecia somente no valor
consolidado.

No Balanco Geral de 2018, as informag6es do FDI — PROVIN foram apresentadas
com um pouco mais de detalhes, como se pode observar na tabela abaixo.

Tabela 3 — Demonstrativo de créditos do FDI

Especificacao Valores de curto prazo  Valores de longo prazo
Créditos a receber - PROVIN 892,228,337.40 1,774,214,840.66
Ajustes de perdas de créd. a receber (735,755,998.31) (1,588,512,591.55)
Saldo 156,472,339.09 185,702,249.11

Fonte: Balanco geral do Estado do Ceara 2018.

Entretanto, os nimeros ainda séo bastante fechados e também n&o foi incluida NO
Balanco Geral a lista com todas as empresas beneficiarias e 0 montante destinado a cada uma.
Nos ultimos anos, a Unica divulgacdo do TCE com relacdo a auditorias realizadas
no FDI foi a constatacdo em 2018 de irregularidades no Programa de Incentivo as Atividades
Portuarias e Industriais do Ceara (PROAPI) que ocorreram entre 2008 e 20133, Essa foi a

mensagem da auditoria,

O Relatério de Auditoria aponta que o 6rgédo gestor do programa, o0 Banco Bradesco,
contratado em 2011, ndo poderia ser considerado agente competente para
desempenhar as fungBes de geréncia do Fundo, realgando, segundo a auditoria, a
ocorréncia de terceirizagao de atividade-fim exercida pelo Banco. Também néo foram
desenvolvidos os procedimentos necessarios para acompanhamento e avaliacdo dos
servigos prestados pelo Bradesco, fator considerado pelo relator do processo n°
13386/2014-4, conselheiro Rholden Queiroz, grave infragdo & norma legal. Os
procedimentos contabeis relacionados aos beneficios do PROAPI/FDI concedidos as
empresas ndo estdo sendo reconhecidos; e também ndo houve atendimento aos
dispositivos legais, constantes na Constituicdo Federal e na Lei de Responsabilidade
Fiscal, com relagdo a rendncia de receita.

as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; X - sustar, se ndo atendido, a
execuc¢do do ato impugnado, comunicando a decisdo a Assembleia Legislativa; XI - homologar os calculos das
cotas do ICMS devidas aos Municipios; e XII - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apurados.

326 Disponivel em: <https://www.tce.ce.gov.br/comunicacao/noticias/3366-auditoria-do-tce-ceara-constata-
irregularidades-em-programa-do-fundo-de-desenvolvimento-industrial>. Acesso em: 15/01/2020.
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As recomendacdes foram no sentido de que a Lei de Diretrizes Orcamentérias fosse
atualizada para passar a constar os beneficios concedidos que ndo foram contabilmente
reconhecidos.

Em sintese, o Tribunal de Contas é um excelente controle ja que possui mandato
constitucional para fiscalizar o FDI de modo profundo. Entretanto, as auditorias no Fundo
precisam ser realizadas constantemente e os resultados divulgados ao publico.

5.3 Consciéncia fiscal

Um dos controles mais importantes com relacdo a todas as matérias tributarias é a
consciéncia fiscal dos cidaddos. Ela significa o conhecimento sobre o funcionamento da
estrutura tributaria e leva em conta sua capacidade de influenciar a politica, que é onde
ultimamente se decide onde o0s encargos serdo alocados.

Entretanto, a consciéncia fiscal € muito dificil de ser atingida de forma ampla e
coerente. Pois, envolve uma educacao tributaria em um pais onde muitos ndo tém acesso sequer

a educagdo mais basica®’. Além disso, ela também envolve o conhecimento dos direitos

327 De acordo com a Pesquisa Nacional de Domicilios - PNAD continua do IBGE, “em 2016, cerca de 66,3 milhdes
de pessoas de 25 anos ou mais de idade (ou 51% da populacdo adulta) tinham no méximo o ensino fundamental
completo. Além disso, menos de 20 milhdes (ou 15,3% dessa populacdo) haviam concluido o ensino superior. A
desigualdade na instrucdo da populacdo tem caréater regional: no Nordeste, 52,6% sequer haviam concluido o
ensino fundamental. No Sudeste, 51,1% tinham pelo menos o ensino médio completo. Ainda entre a populacgéo
com 25 anos ou mais, no Brasil, apenas 8,8% de pretos ou pardos tinham nivel superior, enquanto para os brancos
esse percentual era de 22,2%. O nivel superior completo era mais frequente entre as mulheres (16,9%) do que entre
os homens (13,5%). A taxa de analfabetismo no pais foi de 7,2% em 2016 (o que correspondia a 11,8 milhdes de
analfabetos), variando de 14,8% no Nordeste a 3,6% no Sul. Para pessoas pretas ou pardas, essa taxa (9,9%) era
mais que duas vezes a das brancas (4,2%). Entre as pessoas de 60 anos ou mais de idade, a taxa de analfabetismo
chegou a 20,4%, sendo 11,7% para os idosos brancos e 30,7% para 0s idosos pretos ou pardos. Em meédia, a
populacéo do pais tinha 8,0 anos de estudo e as menores médias regionais eram do Norte (7,4 anos) e do Nordeste
(6,7 anos). As pessoas brancas mostraram-se mais escolarizadas (9 anos) em relagéo as pretas ou pardas (7,1 anos).
Cerca de 3,1 milh@es de criancas com até 3 anos de idade (ou 30,4% desse grupo etario) frequentavam creche. O
Norte apresentou a menor taxa de escolarizagdo para essas criangas (14,4%) e o Sul, a maior (38,0%). Ja entre as
criancas de 4 e 5 anos, a taxa de escolarizacdo era de 90,2%, ou seja, 4,8 milhdes de estudantes. Para as pessoas
de 6 a 14 anos as taxas de escolariza¢do chegaram a 99,2%, e para as pessoas de 15 a 17 anos, 87,9%. Entre os
jovens de 18 a 24 anos, 32,8% estavam frequentando escola e 23,8% cursavam o ensino superior. A frequéncia
de estudantes a rede publica predominava na educagdo bésica: 73% na educagdo infantil, 83,4% no ensino
fundamental e 85,8% no médio. J& no ensino superior de graduacdo, 74,3% dos estudantes frequentavam a rede
privada. Em 2016, a educacdo profissional era realizada por 842 mil estudantes de graduacdo tecnoldgica, 2,1
milhdes em cursos técnico de nivel médio e 568 mil pessoas estavam frequentando algum curso de qualificagdo
profissional. No Brasil, 24,8 milhGes de pessoas de 14 a 29 anos ndo frequentavam escola e ndo haviam passado
por todo ciclo educacional até a concluséo do ensino superior. Desse grupo, 52,3% eram homens e mais da metade
deles declararam ndo estar estudando por conta do trabalho, além de 24,1% ndo terem interesse em continuar 0s
estudos. Entre as mulheres, 30,5% néo estudavam por conta de trabalho, 26,1% por causa de afazeres domésticos
ou do cuidado de pessoas e 149% por ndo terem interesse”. Disponivel em: <
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fundamentais, dentre eles o de tomar parte e de influenciar nas decisdes do Estado através do
voto e de todos 0s meios possiveis de participacdo popular. Aqui, mais uma vez 0 acesso a esse
tipo de conhecimento € raro no pais.

Pior do que isso, ha uma correlagdo entre renda e educacio no Brasil®?8, Ou seja, 0s
que possuem menos renda sdo 0s que menos conhecimento possuem sobre o funcionamento do
sistema tributario e sobre os seus direitos fundamentais.

Nesse sentido, Baleeiro®?® argumenta que 0os mais pobres ndo tém consciéncia que
suportam a maior parte dos encargos, enquanto que industriais e comerciantes que repassam o

preco dos tributos aos consumidores s&o 0s que mais questionam sua cobranca. Para ele,

Em uma democracia, essa consciéncia nitida da parte que incumbe a cada cidaddo na
distribuicdo das despesas indispensaveis ao funcionamento do Estado, é reputada
essencial a um elevado padrdo civico. Em verdade, pequena parte da populacdo,
atingida por impostos direitos e pessoais, compreende bem quanto Ihe coube no rateio
do custo da maquina governamental®%®,

Assim, 0s impostos em tese mais igualitarios como aqueles sobre a renda e a
propriedade sdo os que mais ferem a sensibilidade dos contribuintes, enquanto que aqueles
sobre 0 consumo, que em geral sdo mais regressivos, causam anestesia fiscal. Baleeiro aponta
as associacdes de contribuintes como importantes para a consciéncia fiscal.

J& Hugo de Brito Machado®®' é mais otimista, para ele, embora lentamente, a
consciéncia fiscal tem aumentado. Ele relata que a consciéncia fiscal e a social andam juntas.
Assim, a consciéncia social tem sido fundamental para evitar gatos desnecessarios do Estado
como a criacdo de novos Estados e Municipios.

Além disso, ele ressalta a importancia do controle da sociedade com relacdo ao

acompanhamento da receita do Estado, “conhecendo o valor dos tributos que pagam ao

https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-noticias/releases/18992-pnad-
continua-2016-51-da-populacao-com-25-anos-ou-mais-do-brasil-possuiam-no-maximo-o-ensino-fundamental-
completo>. Acesso em: 18/01/2020.

328 De acordo com o relatério de indicadores sociais do IBGE, a média dos Rendimento-hora médio real do trabalho
principal das pessoas ocupadas € de R$ 7,2 para aqueles com instrucdo fundamental incompleto, R$ 8,2 para
fundamental completo ou médio incompleto, R$ 10,3 médio completo ou superior incompleto e R$ 28,9 para
superior completo. IBGE. Sintese de indicadores sociais — uma analise das condi¢des de vida da populagio
brasileira — 2018. Disponivel em: <https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101629.pdf>. Acesso em:
29/12/2019. p.29.

329 BALEEIRO. Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das financas. Atualizacdo de Hugo de Brito Machado
Segundo. 17.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p.239.

330 BALEEIRO. Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das finangas. Atualizacdo de Hugo de Brito Machado
Segundo. 17.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p.239.

331 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Constitucional Tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p.287.
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comprar qualquer mercadoria ou utilizar qualquer servico, os consumidores em geral passaréo
a opor resisténcia sempre que 0s governantes pretenderem criar ou aumentar tributos” 332,

Nesse sentido, foi muito louvada a promulgacdo da Lei n. 12.741 de 2012, que
determinou que constasse dos documentos fiscais ou equivalentes, a informacdo do valor
aproximado correspondente a totalidade dos tributos federais, estaduais e municipais®2,

Essa lei ja& havia sido estimulada por organizagdes da sociedade civil. As
associacOes vinham ha tempos procurando formas de conscientizagcdo da populagcdo com
relacdo a carga tributaria. Um desses exemplos é o impostometro®**, criado pela Associacio
Comercial de Sao Paulo.

Entretanto, é fundamental que se ressalte, que a consciéncia fiscal com relacdo a
carga tributaria é fundamental, mas ao mesmo tempo, ela pode acabar simplificando o sistema
tributario a somente um de seus elementos — a receita. Assim, aspectos mais importantes como
a igualdade tributaria na reparticdo do fardo de sustentar o Estado e até do papel do Estado no
desenvolvimento ficam esquecidos.

Esses aspectos, em um pais tdo desigual como o Brasil, sdo0 mais necessarios e
pouco discutidos. 1sso, inclusive, € um dos motivos que dificulta a reducao das desigualdades
atraveés dos gastos estatais, ja que a resisténcia publica ao aumento das despesas € atualmente
maior3%,

No caso do FDI —PROVIN pode-se dizer que ndo ha transparéncia nas informacdes.

O Estado ndo apresenta em detalhes os valores do Fundo comprometidos com cada empresa.

332 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Constitucional Tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p.286.
333 Esse é o texto do art. 1° da Lei n. 12.741 de 2012, art. 1° Emitidos por ocasido da venda ao consumidor de
mercadorias e servigos, em todo territorio nacional, deverd constar, dos documentos fiscais ou equivalentes, a
informacdo do valor aproximado correspondente a totalidade dos tributos federais, estaduais e municipais, cuja
incidéncia influi na formacéo dos respectivos precos de venda. § 1° A apuracdo do valor dos tributos incidentes
deverd ser feita em relacdo a cada mercadoria ou servigo, separadamente, inclusive nas hipéteses de regimes
juridicos tributarios diferenciados dos respectivos fabricantes, varejistas e prestadores de servigos, quando couber.
8§ 2° A informacdo de que trata este artigo podera constar de painel afixado em local visivel do estabelecimento,
ou por qualquer outro meio eletrénico ou impresso, de forma a demonstrar o valor ou percentual, ambos
aproximados, dos tributos incidentes sobre todas as mercadorias ou servigos postos & venda. § 3° Na hip6tese do
§ 2°, as informac0es a serem prestadas serdo elaboradas em termos de percentuais sobre o0 preco a ser pago, quando
se tratar de tributo com aliquota ad valorem, ou em valores monetéarios (no caso de aliquota especifica); no caso
de se utilizar meio eletrdnico, este deverd estar disponivel ao consumidor no @mbito do estabelecimento comercial.
334 Um desses exemplos é o impostémetro, criado pela Associacdo Comercial de Sao Paulo. O impostémetro,
apesar do nome, divulga toda a arrecadacgdo tributaria em tempo real e é feito por uma estimativa e exibido na
forma de um contador.

335 Neste contexto é interessante que se mencione a Emenda Constitucional n. 95, editada em 2016, que estabeleceu
novos limites para as despesas primarias, com a intencdo Gltima de reduzir os gastos governamentais em um
momento de contas publicas deficitarias.
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Como ja mencionado, no balango geral do Estado do Ceara de 2018%°, a Unica tabela que
apresenta valores com relacdo ao FDI traz os dados consolidados com poucas informacoes
(Tabela 3). Essas informacdes séo bastante limitadas e sem explicacdo suficiente para informar
0 cidaddo comum.

Além disso, o Balanco Geral relata que segue em seu anexo a lista de empresas
beneficiadas pelo PROVIN. Contudo, ndo ha registro dessa lista de beneficiarios em nenhum
sitio dos 6rgdos governamentais.

Em resumo, a consciéncia fiscal tdo necessaria, principalmente com relacdo aos
incentivos, é bastante dificil de ser construida com tdo pouco acesso a informacGes e sem a
divulgacdo das mesmas de modo acessivel ao publico em geral.

Portanto, € preciso ainda mais esforco, de todos aqueles que compreendem o
funcionamento do sistema, principalmente a Universidade, para que possam cobrar dos
governantes maior acesso a informacdo, e assim ajudar a populacdo em geral no

desenvolvimento dessa consciéncia.

336 Balango Geral do Estado do Ceard 2018. Disponivel em: <https://cearatransparente.ce.gov.br/portal-da-
transparencia/paginas/balanco-geral-do-estado? = >. Acesso em: 05/12/2019.
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CONSIDERACOES FINAIS

Existe uma tendéncia para a desigualdade, isso acontece porque, na natureza, a
diferenca é a regra. Assim, a igualdade é uma convencdo. Quer dizer, para que surgisse a
igualdade foi necessario que os primeiros individuos pudessem raciocinar e estabelecer pontos
em comum entre coisas que sdo diferentes.

Nesse sentido, a desigualdade ndo parece ser um problema. Contudo,
principalmente com o surgimento da propriedade e do aprofundamento do regime capitalista,
as diferengas foram se aprofundando e as sociedades foram se tornando mais desiguais quando
comparadas umas com as outras e também na comparacao entre os individuos entre si.

E quando a questdo da busca pela igualdade ganha forca. Ela comega inicialmente
com os movimentos liberais burgueses que pleiteiam o mesmo tratamento da parte do Estado.
Mas logo tem a ela acrescentada a ideia de que somente esse tipo de igualdade néo € suficiente,
e € preciso que algo seja feito, que uma prestacéo positiva seja realizada. Aqui também surge a
questd@o do dever moral de igualdade. Esse dever parte simplesmente do fato de que ndo temos
controle individualmente sobre parte grande das caracteristicas que nos definem, como o lugar
em que nascemos e as condi¢des as quais estamos submetidos. Sendo assim, € bastante injusto
que individuos sofram as consequéncias dessa desigualdade.

Além do dever moral, a desigualdade precisa ser combatida porque ela gera
diversos problemas. Os principais deles estdo relacionados a instabilidade politica e as
dificuldades que ela gera para o crescimento econémico.

O trabalho argumenta que esse dever de promogéo de igualdade deve ser promovido
pelo Estado. Isso por causa do seu tamanho na economia e porque possui, no Estado
Democratico de Direito, controles internos e externos. Essa participacdo do Estado pode se dar
tanto através dos gastos, como também do Sistema Tributario. Contudo, a utilizacdo de um
desses dois elementos ou de sua combinacdo precisa levar em conta as caracteristicas e
possiblidades materiais e juridicas dos Entes.

De qualquer forma, a utilizacdo do sistema tributario, através de incentivos fiscais,
€ um poderoso instrumento para a reducdo das desigualdades. Os incentivos fiscais séo
dispensas de tributos feitos com a intencdo de modificar o comportamento do contribuinte. No

Nosso caso, 0s incentivos do Fundo de Desenvolvimento do Estado do Ceara — FDI, concedidos
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através do Programa de Incentivo a Industria — PROVIN sé&o renuncias fiscais de ICMS cuja
intencdo € atrair industrias de outras localidades para que possam se fixar no Estado.

Isso é particularmente importante para o Estado do Ceara, pois, € menos
desenvolvido industrialmente e apresenta maiores indicadores de pobreza quando comparado
aos outros Estados brasileiros. Entretanto, o trabalho também apresentou pontos importantes
considerados como negativos a concessao desse tipo de incentivo, nele estdo incluidos a guerra
fiscal, as distorgdes que eles causam na economia e a dificuldade em se avaliar se o0s incentivos
atingem seus objetivos.

Portanto, por causa dessas criticas, o trabalho propds uma avaliacdo que verifique
se incentivos fiscais de ICMS como o FDI — PROVIN séo justos, quer dizer, se respeitam 0s
valores constitucionais, se respeitam a igualdade necessaria entre os contribuintes e também se
sua aplicagéo é proporcional.

Para responder a isso, o trabalho avaliou o FDI — PROVIN com relagéo a essas trés
grandes questdes. Elas foram tratadas em separado, entretanto, que fique claro que estdo
relacionadas entre si, se completando.

A primeira questdo analisada foi a avaliacdo com a intencdo de descobrir se os
incentivos do FDI — PROVIN atendem aos principios do Estado Social brasileiro. Ora, o Estado
Social surge em um momento de necessidade de combater as desigualdades geradas pelo Estado
Liberal. E nesse espirito que tomam prioridade os direitos trabalhistas, que depois foram
seguidos pelos outros direitos sociais.

Assim, sendo a Constituicdo de 1988 eminentemente social, a criacdo do FDI —
PROVIN est, na realidade, procurando cumprir o objetivo constitucional de reduzir as
desigualdades regionais, e a0 mesmo tempo, contribuindo para garantir postos de trabalho com
melhor remuneracgdo para os individuos que residem nas localidades pobres.

Além disso, instrumentos de reducédo das desigualdades, como o FDI — PROVIN,
reduzem as tensdes politicas e as crises de inconstitucionalidade, preservando o Estado
Democratico de Direito.

O segundo ponto estudado foi com relacdo a igualdade juridica. Aqui foram
dissecados os seis critérios estabelecidos pelo FDI — PROVIN para a concessao dos beneficios:

1. geracdo de empregos; 2. custo de transacdo (operacdo); 3. localizacdo geogréafica do
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empreendimento; 4. responsabilidade social, cultural e ambiental; 5. programa de pesquisa e
desenvolvimento; 6. adequabilidade a base de producéo regional.

Essas condic¢des foram contrastadas com os referenciais de Celso Antonio Bandeira
de Mello e de Humberto Avila. O propoésito aqui foi o de observar se havia, ainda nessas
exigéncias, elementos que indicassem uma desigualdade injusta. Pois, vale lembrar, o Estado
tem a obrigacéo de desigualar, mas sem desrespeitar importantes limites.

Portanto, devem-se observar: quais sdo 0s critérios discriminadores e onde eles
residem, a pertinéncia légica do tratamento com a desigualdade que se quer eliminar, e
naturalmente, devem-se respeitar todos os valores constitucionais. Dessa forma, a analise
concluiu que, de forma geral, os critérios estabelecidos pelo FDI -PROVIN respeitam a
igualdade juridica, sendo importante que se mencionem duas ressalvas feitas no trabalho.

A primeira é com relacdo a geracdo de emprego tratada em numero absoluto.
Conceder um maior percentual no incentivo de ICMS para 0s negdcios que gerem mais
empregos faz sentido do ponto de vista do desenvolvimento industrial, mas melhor seria tratar
isso de forma proporcional. Ja que, muitas vezes, negocios pequenos geram mais empregos em
relacdo ao tamanho do seu negdcio do que grandes industrias que possuem processos produtivos
mais automatizados. Assim, as empresas de pequeno porte que devem ser privilegiadas, de
acordo com a Constituicdo, podem estar sendo preteridas.

O segundo problema é com relacdo ao sexto critério — a adequabilidade a base de
producdo regional. A principio, faz sentido que o Estado conceda mais pontos de acordo com a
adequacdo do novo negocio aos ja existentes. 1sso se justifica pelo potencial de geracdo de
empregos indiretos e o desenvolvimento de negdcios locais em suporte ao novo
empreendimento. Contudo, esse critério ndo tem suporte objetivo, em vez disso, sua pontuacdo
é estabelecida pelo CEDIN — Conselho Estadual de Desenvolvimento com base em critérios
subjetivos, sem nenhum tipo de controle que possa garantir a igualdade.

E importante que esses dois problemas sejam corrigidos.

O terceiro teste pelo qual o FDI — PROVIN foi submetido é o da proporcionalidade.
Aqui se analisou a adequacéo, a necessidade e a proporcionalidade em sentido estrito. Um ponto
constante nesse topico € a dificuldade de se determinar com seguranca a capacidade que 0s
incentivos fiscais de ICMS tém para o desenvolvimento das regides mais pobres. Para contornar

esse problema, o estudo procurou subsidios argumentativos em diversas fontes.
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Quando do exame da adequacdo, o cerne da questdo é saber se 0s incentivos
concedidos pelo FDI — PROVIN séo capazes, tem aptidé@o, de reduzir as desigualdades. Diante
das dificuldades ja discutidas, o trabalho trouxe os dois estudos mais recentes sobre o FDI
realizados sob o instrumental tedrico da Economia e demonstrou como as conclusfes ndo foram
significativas.

Diante do impasse, a dissertacdo procurou analisar a histéria da industrializacéo
brasileira e identificou durante todo o periodo a interferéncia estatal na sua formag&o, tanto na
protecdo ao mercado interno como até mesmo com investimentos diretos. Ainda, é possivel
apontar, com base na escola historica da economia, que essas praticas foram utilizadas pelos
paises hoje mais desenvolvidos. Dessa forma, ha uma forte evidéncia histérica de que
incentivos fiscais de industrializacdo que criam condicbes mais favoraveis para o
estabelecimento das empresas tém sim o condédo de ocasionar o desenvolvimento industrial.

No exame da necessidade, 0 objetivo € saber se a concessdo de incentivos fiscais
de ICMS que causam diversos problemas como as distor¢des de precos e a guerra fiscal sdo a
medida menos gravosa para a reducédo das desigualdades regionais e o desenvolvimento do
Estado do Ceara. Aqui ha uma concordancia com os criticos do FDI — PROVIN no sentido que
ha tributos menos danosos para a concesséo de incentivos fiscais, além disso, € também robusto
0 raciocinio de que a Unido por ser um Ente imparcial e por ter um or¢camento maior estaria em
melhores condigcdes de combater a desigualdade regional.

Entretanto, como entes politicos autdbnomos, os Estados federados ndo podem
depender da vontade politica da Unido que pode se modificar repentinamente e também variar
de acordo com as mudancgas na conjuntura econdmica que interferem no seu orgamento.

Além da necessidade de autonomia, ha também o argumento de que, em vez de se
utilizar de incentivos fiscais que desigualam contribuintes, melhor seria combater a
desigualdade com gastos governamentais.

O trabalho, porém, conclui que os incentivos fiscais e 0s gastos governamentais
devem ser utilizados em conjunto. Porém, no caso de Estados ja pobres e que tém seu or¢camento
comprometido com despesas obrigatdrias, o impacto causado pelos gastos desses Entes tende a
ser irrelevante.

Portanto, os incentivos de ICMS sdo a medida menos gravosa que os Estados podem

realizar. 1sso porque seus orcamentos ja sdo limitados e seu imposto mais importante, aquele
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capaz de influenciar na decisdo dos empresarios, modificando seus comportamentos, é o
Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servicos.

O terceiro teste da proporcionalidade diz respeito ao que se chama de
proporcionalidade em sentido estrito. Aqui sdo comparadas as principais vantagens e
desvantagens dos incentivos fiscais concedidos.

Um ponto muito comum a todos que se opdem a incentivos de ICMS é o argumento
de que mesmo que os incentivos funcionem e que eles sejam a medida menos gravosa possivel
aos Estados, esse desenvolvimento é realizado a custa do empobrecimento dos outros entes
federados. Esse é um ponto que precisa ser considerado, pois, ndo parece ser moralmente
correto, nem muito menos constitucional, produzir o desenvolvimento de um Ente a custa de
aumentar a pobreza do outro.

Para conferir se os incentivos do FDI -PROVIN poderiam causar o empobrecimento
de outros Estados, o trabalho procurou demonstrar os montantes das renuncias fiscais de ICMS
de todos os Estados. Quando se analisa 0s nimeros, percebe-se que o Estado do Ceara € um dos
que menos renuncia ao ICMS, somente 7,7% do ICMS devido é renunciado, enquanto isso, a
média brasileira é de 18,6% de rendncia.

Na realidade, somente o Estado do Rio Grande do Norte, 7,3%, tem percentual
menor do que o Ceara. Assim, poder-se-ia argumentar, que ¢ o Estado do Ceara que esta
empobrecendo a custa dos outros. A situacao se torna ainda mais agrave quando se analisa que
somente o volume renunciado por S&o Paulo equivale ao dobro da arrecadacdo de todos os
Estados do Nordeste combinados, ou, mais de 12 vezes a arrecadacdo do Estado do Ceara.

A partir dessa realidade, fica dificil argumentar que esses Estados ja pobres teriam
capacidade de prejudicar materialmente a economia de Estados mais desenvolvidos como o
Estado de S&o Paulo.

Este trabalho também teve a peculiaridade de acompanhar movimentos importantes
gue surgiram guando da sua escrita, como as revoltas populares no Chile durante o segundo
semestre de 2019. Esse tipo de movimento é capaz de, em uma situacdo de desigualdade
enorme, ocasionar o encerramento de uma ordem constitucional e a ado¢do de uma nova mais
justa.

Cada vez mais a questdo da igualdade se torna relevante.
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Dessa forma, este trabalho espera contribuir com o debate acerca da igualdade e do
direito ao desenvolvimento, que esta na base de todos os direitos sociais.

Um ponto interessante para trabalhos futuros, inclusive, é a questéo sobre as novas
tecnologias, principalmente a robotizacdo e a inteligéncia artificial, e a sua capacidade de
concentrar renda, gerando desigualdade. Essa preocupacao ja se revela em trabalhos escritos
em paises desenvolvidos, com grandes bases industriais.

Ora, se até mesmo o0s paises desenvolvidos tém demonstrado uma preocupacgao
crescente com a desigualdade e as crises democraticas que podem dela advir, muito mais
importante sdo esses problemas para o Brasil, que ja lida com uma desigualdade estrutural
antiga e pode entrar em uma nova crise de desigualdade sem nunca ter superado a anterior.

Mais ainda, em um momento politico em que até mesmo estatais como a Petrobras
estdo renunciando o seu papel historico de promover o desenvolvimento, os Estados mais
pobres terdo ainda mais dificuldade em competir e lutar pelo seu desenvolvimento.

E preciso, portanto, que o Estado em geral, e principalmente a Unido, reconheca
seu papel e milite de acordo com a ordem constitucional para o combate as desigualdades
regionais sob pena de que se sofra as doencas da desigualdade de forma ainda mais grave. Mais
do que isso, o sistema tributario precisa ser redesenhado para que possa contribuir ativamente

para a reducédo dessa desigualdade.
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ANEXO | - CRITERIOS PARA O CALCULO DOS INCENTIVOS ASSOCIADOS AOS
PROGRAMAS VINCULADOS AO FUNDO DE DESENVOLVIMENTO INDUSTRIAL

Critérios para a concessdo dos incentivos previstos no Anexo | do Decreto n° 32.438
de 8 de dezembro de 2017.

1. PROVIN - Programa de Incentivo ao Desenvolvimento Industrial: até 75% do ICMS
devido; retorno de 1% a 25%.

Metodologia para célculo do beneficio

P1: Geragédo de empregos

P2: Custo de transacdo (operacao)

P3: Localizagdo geografica do empreendimento
P4: Responsabilidade Social, Cultural e Ambiental
P5: Programa de Pesquisa e Desenvolvimento

Pe: Adequabilidade a Base de Producdo Regional

A base para célculo percentual é feita apos a analise de 5 parametros basicos, em que cada um
deles tem uma escala de pontuacao especifica. O beneficio é definido em funcédo da pontuagéo
que a empresa adquirir, na qual cada ponto corresponderd a 1 ponto percentual de beneficio,
respeitando o limite maximo de 75% do ICMS devido. A pontuagdo Total (PT) é definida por:

PT =P1+ P2 +P3 +P4 +P5 + Pe

P1 — Geracédo de Empregos
A pontuacéo P1 é definida por:
a) Acima de 300 empregos diretos: 25 pontos
b) 200-299 empregos diretos: 20 pontos
¢) 100-199 empregos diretos: 15 pontos
d) 50-99 empregos diretos: 10 pontos
e) Até 49 empregos diretos: 05 pontos

P2 — Custo de Transacao (operacao)
A pontuacéo P2 é definida por:
P2 = [(entradas externas + saidas externas — exceto exportacao) / (entrada total + saida
total)] x 100
Onde:
Entradas externas = valor contabil das operacdes de entrada de mercadorias na empresa
provenientes de fora do Estado.
Saidas externas = valor contabil das operacGes de saida de mercadorias da empresa para
fora do Estado (exceto exportacao).
Entrada total = valor contabil do total de operacGes de entrada de mercadorias na
empresa.
Saida total = valor contabil do total de operacGes de saida de mercadorias da empresa.
a) Acima de 60: 20 pontos
b) 51-60: 15 pontos
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c) 41-50: 10 pontos
d) 30-40: 05 pontos
e) Até 29: 00 pontos

P3 — Localizacao Geografica do Empreendimento
A pontuacdo P3 € definida por:
P3 = Dist + [(PIBceara - PIBmun) / 25]
Onde:
Dist = Distancia em linha reta entre 0 municipio no qual a empresa ira se instalar e a
Capital do Estado
PIBceara = PIB Per Capita do Estado do Ceara
PIBmun = PIB Per Capita do Municipio no qual a empresa ira se instalar
Obs: SO serdo considerados valores positivos para o segundo componente da formula que
define P3.
a) Acima de 201: 40 pontos
b) 101-199: 30 pontos
¢) 50-100: 20 pontos
d) Até 49: 10 pontos

P4 — Responsabilidade Social, Cultural e Ambiental
A pontuacéo P4 é definida por:

a) Educacéo, salde e seguranca alimentar: 01 ponto

b) Cultura (*): 01 ponto

c) Esporte (**): 01 ponto

d) Incluséo digital: (***): 01 ponto

e) Gestdo ambiental: 02 pontos

f) Adeséo ao Programa de Apoio as Pessoas com Deficiéncia (PCD): 02 pontos

g) Adesao aos Programas Sociais do Governo Municipal, Estadual ou Federal: 01 ponto
P4 pode chegar ao maximo de 5 pontos.
(*) Investimentos em aparelhos culturais, investimentos em patrimdnio material, investimentos
em patrimbnio imaterial, tecnologia aplicada a cultura, investimentos fonogréficos,
investimentos audiovisuais, investimentos musicais, acervos e outros.
(**) Investimentos no esporte que favorecam familias de baixa renda.
(***) Adocdo de 1 Ilha Digital, incluindo montagem e manutencao.

P5 — Programa de Pesquisa e Desenvolvimento

A pontuacéo P5 é definida por:
Para cada 1% do ICMS a recolher investido em P&D sera concedido um ponto no
ranking da pontuacdo, limitado, no maximo, a 5 pontos. Os investimentos em P&D
devem ser reconhecidos/validados pela Secretaria da Ciéncia, Tecnologia, e Educacédo
Superior do Estado do Ceara - SECITECE.

Pe — Adequabilidade a Base de Producéo Regional

A pontuacdo Pe é definida por:
Pontuacdo de até 30% da soma de P1 + P2 + P3 + P4 + P5, para os empreendimentos
cujas atividades representam avancos concretos na consolidacédo de setores econdémicos
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que apresentem relevancia estratégica para o desenvolvimento da regido onde o0s
referidos empreendimentos pretendem se instalar, definidas a critério do CEDIN.

Definigdo dos Retornos

O retorno seré definido de acordo com a pontuacéo obtida da seguinte forma:
a) PT <75 =25% de retorno
b) PT > 75 = [25 — (PT — 75)] % de retorno

Prazo do Beneficio

O prazo do beneficio sera definido de acordo com a pontuacéo obtida da seguinte forma:
a) PT > 50: 10 anos
b) 35 <PT < 50: 8 anos
c) PT < 35: 5 anos

2. PDCM - Programa de Incentivos as Centrais de Distribuicdo de Mercadorias do
Cearé: até 75% do ICMS gerado nas saidas interestaduais de mercadorias. Diferimentos:
ativo fixo 100%; matéria-prima até 100%.

Serdo assegurados as empresas incentivadas pelo PCDM:
I) Garantia, pelo prazo de até 120 meses consecutivos, dos incentivos do PCDM, com a redugéo
do ICMS gerado nas saidas interestaduais de mercadorias, em até 75%;
I1) O diferimento do ICMS incidente:
a) Na importacdo de mercadorias sem similar produzido no Ceara;
b) Na importacdo do exterior, bem como na entrada de outras Unidades da
Federacdo, de bens para integrar o ativo imobilizado

O Critério do beneficio é definido por:
Faturamento total anual minimo de R$ 15.000.000,00, que podera ser alcangado da seguinte
forma:

R$ 5.000.000,00 nos primeiros 12 meses

R$ 10.000.000,00 do 13° ao 24° més

3. PIER - Programa de Incentivos da Cadeia Produtiva Geradora de Energias
Renovaveis — PIER PIER: 75% do ICMS recolhido mensalmente e dentro do prazo legal;
retorno de 1%.

Critérios
Beneficio destinado para empresas fabricantes de equipamentos utilizado para geracdo de
energia renovavel.

Sociedades empresariais incentivadas pelo PIER terdo assegurados:

I) Garantia dos incentivos concedidos pelo prazo de até 120 meses;

I1) Diferimento de 75% do ICMS recolhido mensalmente;

[11) Limite do retorno principal e acréscimos de 1%, devidamente corrigido pela Taxa de Juros
de Longo Prazo (TJLP).
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4. PROADE -Programa de Atragdo de Empreendimentos Estratégicos — PROADE: até
99% do ICMS relativo as operacdes de producéo propria da empresa; retorno de até 1%o.

Sdo incentivos destinados a implantacdo de empreendimentos econémicos considerados
estratégicos para o desenvolvimento do Ceara.

Sociedades empresariais incentivadas pelo PROADE teréo assegurados:

I) Garantia dos incentivos concedidos pelo prazo de até 10 anos, prorrogaveis por igual periodo;
I1) Incentivos de até 99% do ICMS relativo as operacdes de producdo propria da empresa;

[11) Retorno de até 1%.

Consideram-se projetos de empreendimentos estratégicos para o desenvolvimento do
Estado do Ceara as implantagdes, modernizacfes e ampliacdes de estabelecimentos
industriais de:

I) Extracdo de minerais metalicos;

I1) Fabricacdo de produtos de minerais ndo metalicos;

[11) Fabricagdo de produtos farmoquimicos e farmacéuticos;

IV) Fabricagdo de automdveis, caminhonetas, utilitarios, caminhdes e onibus;

V) Fabricacao de produtos quimicos;

VI) Industria téxtil;

VI1) Fabricacdo de cal¢ados;

VII1) Fabricacdo de produtos de refino de petrdleo e de produtos petroquimicos;

IX) Siderurgia;

X) Fabricacéo de locomotivas, vagdes e outros materiais rodantes;

XI1) Fabricagé@o de aeronaves, suas pegas e componentes;

XI1) Moagem de trigo;

XI1I) Fabricacdo de motores elétricos, suas partes e acessorios;

XIV) Outras atividades industriais que ndo tenham similar em producao no territorio

nacional;

XV) Implantacdo de sociedade empresaria em poligonais a serem definidas por ato

proprio do Poder Executivo, localizados, necessariamente, em regides que possuam

unidades prisionais e/ou casas de privacdo provisoria de liberdade, administradas pela

Secretaria de Justica e Cidadania do Estado do Ceara - SEJUS, ou qualquer outra que a

substitua, garantindo-se um percentual minimo de 90% das vagas de emprego aos

internos dos Complexos Penitenciarios do Estado do Ceara



