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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo analisar aspectos teoricos e praticos que envolvem a
estrutura da tributacdo indutora no Rio Grande do Norte, em especial se o programa de incentivo
a industria denominado PROADI constitui um meio eficiente de tributacdo indutora,
considerando os mecanismos legais na respectiva lei de criacdo, de forma a reduzir as
desigualdades socioecondmicas no Rio Grande do Norte. Inicialmente sera realizado um estudo
sobre a teoria do desenvolvimento de Celso Furtado, contextualizando-a com a realidade
socioecondmica do Nordeste. Também serdo tracados aspectos conceituais da tributacdo
indutora e de como ela pode ser usada na promocdao do desenvolvimento. Em seguida, sera feita
uma analise do ICMS e de como a extrafiscalidade pode ser empregada no tocante a esse tributo.
Por fim, é feito um exame do Programa de Apoio ao Desenvolvimento Industrial do Estado do
Rio Grande do Norte (PROADI) a partir do momento da sua criacdo, considerando seus
elementos tedricos e praticos com o intuito de avaliar a sua eficiéncia com o objetivo proposto.
Sdo ainda apresentadas algumas propostas de melhorias.

Palavras-chave: Desenvolvimento. Extrafiscalidade. ICMS. PROADI.



ABSTRACT

The paper aims to analyze theoretical and practical aspects that involve the structure of inducing
taxation in Rio Grande do Norte, especially if the industry incentive program called PROADI
constitutes an efficient means of inducing taxation, considering the legal mechanisms in the
respective law of creation, to reduce socioeconomic inequalities in Rio Grande do Norte.
Initially, a study will be carried out on Celso Furtado's theory of development, contextualizing
it with the socio-economic reality of the Northeast. Also, conceptual aspects of inducing
taxation and how they can be used to promote development will be outlined. Then, an analysis
will be made of ICMS and how extrafiscality can be used concerning this tax. Finally, an
examination is made of the Program of Support to Industrial Development of the State of Rio
Grande do Norte (PROADI) from the moment of its creation, considering its theoretical and
practical elements to evaluate its efficiency with the proposed objective. Some improvement
proposals are also presented.

Keywords: Development. Extrafiscality. ICMS. PROADI.
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1 INTRODUCAO

A origem dos tributos se deu nos tempos antigos, havendo relatos de que, em tal
periodo, a tributac3o ja era usada com finalidade diversa de arrecadar receita®. Contudo, foi no
Estado Moderno que se intensificou a percepcdo de que, por meio de estimulos fiscais, o poder
publico pode intervir na economia, conduzindo o mercado e a sociedade a adotarem
determinados comportamentos econdmicos, condicdo essa que representa a finalidade
extrafiscal do tributo?.

Nesse sentido, a extrafiscalidade é género do uso do tributo com fim nao arrecadatério
que, por sua vez, tem como espécie a tributacdo indutora, dentro da perspectiva da relagdo de
pertinéncia proposta por Luis Eduardo Schoueri®. Enquanto, genericamente, a extrafiscalidade
pode possuir qualquer finalidade que ndo a de auferir recursos monetarios, a tributacéo indutora
tem especificamente como principal objetivo a intervencdo sobre dominio econémico. As
razBes que justificam a acdo interventiva podem ser as mais variadas possiveis, como a protecéo
ao meio ambiente, a correcdo de falhas de mercado, a exemplo das assimetrias de informacéo,
das falhas de concorréncia e das externalidade negativas, mas também a persecucao de objetivos
constitucionais, tais como a garantia do desenvolvimento nacional e a reducdo das
desigualdades sociais e regionais, previstos no art. 3, incisos Il e 11l da CF/1988*, ou ainda 0s
principios norteadores da Ordem Econdmica constantes no art. 170 em diante do texto
constitucional®.

A utilizacdo de tributos com finalidade que ndo arrecadatéria ndo é propriamente uma
novidade, seja ela voltada para o desenvolvimento econdmico e/ ou outros fins. N&o obstante,
é digna de atencdo a analise de mecanismos que utilizam recursos pablicos em um cenario fiscal
de déficit, em que ainda é necessario avancar para fornecer o minimo existencial a todos 0s
brasileiros. Volta-se os olhos ndo apenas a estrutura, mas também para a transparéncia, o
controle ou a sua auséncia, os valores envoltos e a eficacia ou ndo, para atingir os objetivos

primariamente pretendidos pela politica publica tributéria.

1 SEIXAS, Luiz Felipe Monteiro. Tributacéo Indutora e Analise Econémica do Direito: uma investigagéo
critica. 2017. 215 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2017.

2 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 34. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2013, p. 64.

3 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencéo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 115.

4 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Senado Federal, [1988]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 02 jun. 2022.

> SEIXAS, Luiz Felipe Monteiro. Tributagdo, Financas Publicas e Politica Fiscal: uma analise sob a optica
do direito e economia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 29.



O desenvolvimento econdmico também é uma pauta comum em discursos politicos,
sejam eles atuais ou do passado, principalmente quando trata-se do Nordeste, uma das regioes
mais desiguais (do ponto de vista socioeconémico) do Brasil, o que ndo difere da realidade do
estado do Rio Grande do Norte®. Mas, para dar concretude & Constituicio de 1988, é preciso
questionar, desenvolver o qué, como e para quem. Além de indices puramente econdmicos, 0
desenvolvimento passa a abranger melhorias sociais.

Dentro do contexto do uso da tributacdo com finalidade extrafiscal voltada ao
desenvolvimento, a despeito do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de
Servigos (ICMS) ter sido criado com a fungdo arrecadatéria, também tem desempenhado
importante atribuicdo indutora. Outro ponto digno de consideracgdo € que o ICMS tem um papel
fundamental no equilibrio das financas pablicas na imensa maioria dos estados-membros da
Federacdo. A falta de um plano econémico estratégico criado no intuito de proporcionar ao pais
um desenvolvimento econdémico de modo equéanime e com a reducdo de desigualdades
regionais faz com que cada estado tente, por si sd, alavancar o proprio crescimento em meio a
uma “guerra fiscal” com os demais estados.

Nessa conjuntura, o Rio Grande do Norte criou o Programa de Apoio ao
Desenvolvimento Industrial do Rio Grande do Norte (PROADI) por meio da edic¢do da Lei de
n° 5.397, de 11 de outubro de 1985, reformulado em 1997, passando a ser regido pela Lei n°
7.075/1997. O programa teve como objetivo estimular a instalacdo e manutencdo de industrias
no estado, em especial no interior, por meio de incentivo fiscal durante o periodo de 10 anos,
concedendo a reducdo de até 75% do ICMS mensal para as empresas que optassem pela
instalacdo nas cidades interioranas a até 60% para as empresas instaladas na capital e regido
metropolitana de Natal, exceto para investimentos superiores a R$ 20 milhdes.

Ante o0 exposto, o presente trabalho terd como objetivo geral averiguar os aspectos
tedricos e praticos que envolvem a estrutura da tributacdo indutora no Rio Grande do Norte, em
especial se o programa de incentivo a industria denominado PROADI constitui um meio
eficiente de tributacéo indutora, considerando os mecanismos legais na respectiva lei de criagéo,
de forma a reduzir as desigualdades socioeconémicas no Rio Grande do Norte. Por sua vez,

elegeu-se 0s seguintes objetivos especificos: a) investigar, com base em dados tedricos, as

® O Nordeste ndo tem nenhum estado entre os 10 melhores IDH dos estados brasileiros. No mesmo sentido, o
RN ocupa a 16 posi¢do (ATLAS DO DESENVOLVIMENTO HUMANO NO BRASIL. Ranking. Rio de
Janeiro, 2020. Disponivel em: http://www.atlasbrasil.org.br/ranking. Acesso em: 18 abr. 2022).

7 BRASIL. Lei n°5.397, de 11 de outubro de 1985. Altera o § 4° do art. 12 do Decreto-lei n® 236, de 28 de
fevereiro de 1967, que complementou e modificou a Lei n°® 4.117, de 27 de agdsto de 1962. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, [1984]. Disponivel em: http://www.al.rn.gov.br/storage/legislacao//7.075.pdf.
Acesso em: 07 jun. 2020.



opiniBes da doutrina especializada acerca dos mecanismos de tributacdo indutora, de forma a
evidenciar qual a influéncia dessa no processo de desenvolvimento econdmico; (b) examinar
os limites das normas tributarias com funcdo indutora relativa ao ICMS perante o0s principios
constitucionais da ordem econdmica; (c) investigar se 0s mecanismos legais do PROADI se
adequam a possibilidade de gerar desenvolvimento econémico no Rio Grande do Norte.

Do ponto de vista metodoldgico, a pesquisa classifica-se como um estudo qualitativo,
de natureza bibliogréfica e documental. E um estudo qualitativo, porque parte dos quadros
conceituais e historicos, tratados a partir do método descritivo, da relacdo das normas tributarias
indutoras e do desenvolvimento econdémico, analisando o histérico da politica de
desenvolvimento industrial do Estado, formulando hipoteses sobre esse fenémeno e situacgdes.

Ainda sobre questes metodoldgicas, faz-se necessario pontuar alguns fatos relevantes
sobre o desenvolvimento desta pesquisa. Em junho do ano de 2020 foi enviado a Secretaria de
Desenvolvimento Econémico do RN (SEDEC) um oficio, primeiramente por meio fisico com
aviso de recebimento. Diante da auséncia de respostas, posteriormente por meio do e-mail
informado no site institucional, foi realizada uma nova tentativa, ressalta-se que os documentos
comprobatérios de tais informacBes encontram-se anexos. O requisitério informacional em
questdo solicitou os seguintes dados para embasar este estudo: (a) cdpia dos processos
administrativos que versem sobre a concessdo dos incentivos fiscais do PROADI e PROEDI
entre 0s anos de 2010 e 2020; (b) quantas industrias/ empresas foram beneficiarias do PROADI/
PROEDI entre os anos de 2010 e 2020; (c) em quais municipios se instalaram industrias/
empresas beneficiarias do PROADI/ PROEDI entre os anos de 2010 e 2020; (d) se as indUstrias/
empresas beneficiadas com o PROADI/ PROEDI, entre os anos de 2010 e 2020, informaram o
valor que investiriam nas suas respectivas atividades durante o periodo do beneficio fiscal; (e)
se foi informado se haveria aumento de numero de empregados/ postos de trabalho das referidas
industrias/ empresas durante o periodo do beneficio fiscal; (f) se houve prestacédo de contas por
parte das industrias/ empresas e do nimero de empregados/ postos de trabalho. E ainda, caso a
resposta a pergunta anterior fosse positiva, a apresentacdo dos nimeros referentes a prestacéo
de contas acima mencionada; (g) por fim, foi perguntado o valor total da rendncia de receita/
isencdo fiscal concedidos as industrias/ empresas beneficiadas com o PROADI/ PROEDI entre
0s anos de 2010 e 2020. Em resposta a solicitagdo, a SEDEC gerou o processo SEI n°
01910033.001313/2020-50 €, em 22 de junho de 2020, remeteu o seguinte oficio, cuja

integralidade compde o0s anexos da dissertacao:



[-]

Prezada Mestranda,

Primeiramente, informamos que o momento em que estamos passando de Pandemia,
apenas parte dos servidores estdo trabalhando presencialmente e os demais sob o
regime de teletrabalho.

Noutro ponto, ndo temos esses arquivos solicitados digitalizados para imediato envio,
haja vista a informatizacdo dos sistemas internos do Governos do Estado ser recente,
sendo adotado nesta secretaria em apenas 2018. E os arquivos fisicos encontram-se
no arquivo geral do Governo do Estado.

Dessa forma, ndo temos a estrutura fisica e de pessoal para parar 0s servigos essenciais
atribuidos para essa secretéria, para atender as demandas ora solicitadas. Além do
mais, trata-se de beneficios financeiros e fiscais que exigem a participacéo de outros
6rgdos como a Secretaria de Tributacdo e a Agéncia de Fomento do RN, que devemos
consulta-los quanto aos critérios de divulgacdo dos mesmos.

No entanto, privilegiando a transparéncia e em estrito cumprimento ao artigo 11, da
Lei n°® 12.527/2011, e apds o fim das restricGes estabelecidas por decreto estadual e as
recomendagdes de isolamento social, poderemos reavaliar a demanda nas novas
circunstancias que serdo adotadas.

Por hora, como j& estabelecemos comunicacdo via e-mail (anexo) em que o
Coordenador da &rea prestou informages iniciais e se colocou a disposicdo. Caso
deseja [sic] comparecer para tratar pessoalmente do assunto, pedimos que a solicitante
informe também via e-mail a data que ird comparecer a esta Secretaria com
antecedéncia minima de 10 dias, para que possamos determinar um servidor para lhe
acompanhar.®

Apos referida resposta por escrito ainda foram realizadas novas tentativas de obtengéo
de dados por contato telefénico; contudo, sem sucesso. Em sintese, ndo houve acesso a
informacao de nenhum dos dados solicitados.

Diante do avancar da pandemia, por questdes de seguranca e salde, ndo foi possivel
acesso presencial e fisico aos arquivos da SEDEC. Por outro lado, é valido o questionamento
do motivo dos arquivos digitais ndo terem sido disponibilizados, uma vez que o Estado do Rio
Grande do Norte faz uso de sistema de processos eletrdnicos. Outrossim, considerando a
importancia e o fato do programa de desenvolvimento fazer uso de dinheiro publico, tais dados
deveriam estar disponiveis de forma online e com livre acesso da populacdo. Embora a resposta
da SEDEC mencionar o privilégio a transparéncia, a realidade dos fatos aparenta que a
publicidade ndo € uma realidade no tocante ao PROADI.

A pégina® da SEDEC dedica ao PROEDI pouquissimas informacdes, tais como 0s
requisitos necessarios para ser beneficiario, a legislacdo aplicavel, alguns dados econémicos
espacados, como a quantidade de empregos gerados em alguns meses do ano de 2021. Ou seja,

8 RIO GRANDE DO NORTE. Secretaria de Estado do Desenvolvimento Econdmico (SEDEC). Oficio n°
9/2020/SEDEC - CHEFIA DE GABINETE/SEDEC - SECRETARIO-SEDEC. Silvio Torquato
Fernandes. Secretario de Estado do Desenvolvimento Econdmico (em substituicdo legal). Natal, 22 jun.
2020.

® RIO GRANDE DO NORTE. Secretaria do Desenvolvimento Econémico. Proedi. Rio Grande do Norte,
[2022]. Disponivel em:
http://sedec.rn.gov.br/Conteudo.asp? TRAN=ITEM&TARG=9667&ACT=&PAGE=0&PARM=&LBL=Prog
ramas. Acesso em: 04 jun. 2022.
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considerando que ndo sdo apresentados parametros de uma escala de tempo maior, que o gasto
tributério ndo é divulgado e tampouco quem sdo as empresas que se beneficiam do programa é
possivel afirmar que ndo ha transparéncia e publicidade adequadas.

Embora ndo justifique as falhas apontadas em relacdo ao PROEDI, a falta de acesso a
informagdes no tocante aos programas de incentivo fiscal ndo é uma realidade enfrentada
somente no ambito desta pesquisa. Na defesa de dissertagdo da discente Clara Vasconcelos
Ribeiro, a entdo aluna do programa de mestrado da Universidade Federal de Pernambuco
(UFPE) menciona a dificuldade de conseguir dados sobre o PRODEPE que, conforme
mencionado anteriormente, € um programa de incentivo fiscal visando o desenvolvimento do
estado de Pernambuco. No mesmo sentido, o Dr. José Hélio Coutinho, que também
desenvolveu estudos sobre incentivos fiscais na sua tese de doutorado, relata que igualmente
encontrou dificuldades de acesso a dados™®.

Um incentivo fiscal que resguarde o principio constitucional da publicidade deve
manter dados atualizados, publicos e de facil acesso a qualquer cidaddo. Um acesso no minimo
dificultoso aos dados do PROADI e PROEDI é uma falha diagnosticada e que esta pesquisa
entende como relevante a ser aprimorada. Nesse sentido, foi realizada uma adaptacédo
metodoldgica de modo que a pesquisa teve como base a analise bibliografica e documental,
sem desprestigiar dados econémicos quando possivel a fim de conferir aspectos praticos ao
trabalho.

Em relacdo ao aspecto estrutural, no segundo capitulo, nomeado Consideracdes sobre
a relacd@o entre desenvolvimento e tributacdo, serdo feitas algumas consideracdes acerca da
existéncia de teorias do desenvolvimento, optando-se por fazer um resgate da teoria econdémica
de Celso Furtado como marco tedrico para conceituar o desenvolvimento e apontar discussées
acerca da formacao historico-econdémica do Nordeste. Ao contrario de outras correntes em que
ha a importacdo de um modelo de outros paises, busca-se olhar os problemas do Brasil e da
regido em comento, tendo como ponto de partida a historia e cultura brasileiras. Em seguida, é
feita uma andlise da CF/88, também delimitando os conceitos de tributacdo indutora e
extrafiscalidade. No terceiro capitulo, denominado Incentivos fiscais do ICMS com propoésito
indutores, sdo estudados incialmente aspectos tedricos do ICMS, a forma como se deu a sua
criacdo, suas hipoteses de incidéncia, a forma como é calculado, além de tragar como o referido

tributo é utilizado com finalidade indutoras. O quarto capitulo, intitulado Programa de Apoio

10 DEFESA dissertacdo mestrado UFPE Diogo Hiluey e Clara Vasconcelos, [S. I.: s. n.], 26 jun. 2020. 1 video
(3 h'34 min.). Publicado pelo canal Secretaria da Faculdade de Direito do Recife - CCJ/UFPE. Disponivel
em: https://www.youtube.com/watch?v=3zIFIQSi3sQ. Acesso em: 04 jun. 2022.
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do Desenvolvimento Industrial do Estado do Rio Grande do Norte (PROADI), realiza um
estudo detalhado acerca do PROADI, analisando seus critérios legais, de concessdo,
manutencdo e controle, realizando ainda sugestfes de aprimoramento, e abordando um pouco
do contexto econdmico industrial do Rio Grande do Norte em que esté inserido o programa. Ao

final, sdo apresentadas as principais conclusdes da pesquisa.
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2 CONSIDERACOES SOBRE A RELACAO ENTRE DESENVOLVIMENTO E
TRIBUTACAO

O capitulo a seguir tem natureza conceitual. Abordara teorias que buscam conceituar
0 desenvolvimento e definem seus objetivos. A Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU), foi
fundada em 1945, no mesmo ano do término da Segunda Guerra Mundial. As discussfes que
cercaram a criacdo da ONU perpassaram por uma preocupagdo de, no contexto pds-guerra,
estabelecer internacionalmente uma politica de estabilidade e crescimento econémico. O
desenvolvimento e suas teorias, que ja eram tema central dentro da economial!, passam a ser
objeto de mais prestigio e atencdo, em especial, no dmbito da Organizacdo Mundial do
Comeércio (OMC) e no Banco Mundial, uma vez que era necessario reconstruir 0s paises
devastados e neutralizar os danos da guerra'?. Ademais, o subcapitulo a seguir resgata teorias
no campo do estudo econdmico sobre o desenvolvimento, especificamente a de Celso Furtado,
bem como introduzira e contextualizard o parametro de desenvolvimento a ser adotado como
métrica para analise do programa de incentivo fiscal estadual, Programa de Apoio ao
Desenvolvimento Industrial do Estado do Rio Grande do Norte (PROADI).

2.1 ATEORIA DE CELSO FURTADO E OS CICLOS DO DESENVOLVIMENTO NO
BRASIL

O desenvolvimento pode ser explicado sob ética de teorias diversas. Para Adam Smith,
a riqueza de uma nacdo esta interligada com a divisdo, potencialidade e especializacdo do
trabalho, que desencadearia um processo de aumento do excedente sobre as verbas salarias que
implicaria numa acumulacdo de capital. Esse acimulo seria responsavel por causar uma
melhora nos salérios em decorréncia de uma maior escassez de oferta de mdo de obra
qualificada. Consequentemente, uma pressdo por melhores condi¢des de trabalho imposta pela
classe trabalhadora seria responsavel por gerar uma qualidade de vida superior para toda a
populagéo, gerando um ciclo de crescimento. A capacidade produtiva das nagdes ricas, ou nas

palavras do autor, civilizadas, é potencialmente elevada pelo acimulo de capital de modo a

11 A tradugdo da obra “O Capital”, de Marx, marca o inicio uso do termo desenvolvimento econdmico na lingua
inglesa. O livro do pensamento marxista se preocupou em mostrar a influéncia da economia, do
desenvolvimento e do sistema capitalista na sociedade como um todo.

ARNDT, Heinz Wolfgang. Economic development. Chicago: The University of Chicago Press, 1981, p. 459.

12 NIEDERLE, Paulo André; RADOMSKY, Guilherme Francisco Waterloo. Introducéo as teorias do
desenvolvimento. Porto Alegre: Editora da UFRGS, 2016. p. 07.
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gerar riquezas que sdo naturalmente distribuidas pelas diferentes classes sociais'®. Ou seja, para
a linha de pensamento esbocada, as relacfes econdmicas ndo precisam de intervencoes estatais,
pois por si sOs seriam capazes de gerar riqueza e distribui-la. A ideia de ndo intervencdo na
economia é um marco do pensamento econémico liberal até os dias atuais.

Ainda numa perspectiva econdmica classica, Schumpeter acredita que o
desenvolvimento esta interligado a introdugdo de inovacgdes e suas repercussées no processo
produtivo. Para o autor, o desenvolvimento nao pode ser atribuido a fatores exdgenos, mas sim
enddgenos. A economia de um pais em si € influenciada pelas alteracdes do mundo, mas sé
podem ser atribuidos ao processo de desenvolvimento fatos descritos fora da teoria econémica
capaz de alavancar a vida econdmical®. A aplicacdo de uma teoria econdmica baseada sobretudo
no empreendedorismo e na capacidade inventiva é mais aplicavel aos paises que possuem uma
grande quantidade de empresarios potenciais e ampla capacidade de crédito para financiamento
das criacOes tecnoldgicas, elementos escassos em paises menos abastados?®.

Na mesma linha de raciocinio, outros tedricos continuaram a criar postulados que
explicavam o desenvolvimento politico-econdmico como um fendmeno natural. A época da
Segunda Guerra, a teoria da modernizacdo, influenciada pelo funcionalismo estrutural de
Talcott Parsons, enxergava o desenvolvimento como um processo de evolugdo em que, em sua
etapa final, reproduziria, nos paises pobres, instituicdes econémicas, politicas e sociais idénticas
aos ricos, com uma sociedade baseada no livre mercado, instituicdes politicas democratico-
liberais e do império do direito®®. Esse tipo de modelo é caracteristicamente etnocéntrico, e
imprime uma perspectiva de que o modelo adotado pelos paises ricos € um padrdo a ser
universalmente seguido para fins de desenvolvimento, ignorando a existéncia de peculiaridades
de formagcdo historico-cultural.

A despeito da existéncia de diversas outras teorias econdémicas que se propdem a

explicar o desenvolvimento, a teoria do desenvolvimento de Celso Furtado!’ a seguir explanada

13 SMITH, Adam. A riqueza das nagdes: investigacdo sobre sua natureza e suas causas. Trad. Luiz Jodo
Baratna. Sdo Paulo: Nova Cultural LTDA, 1996, p. 09-10.

14 SCHUMPETER, Joseph Alois. Teoria do Desenvolvimento Econémico: uma investigagdo sobre lucros,
capital, crédito, juro e o ciclo econdmico. Sdo Paulo: Abril Cultural, 1982, p. 74.

15 SOUZA, Nali de Jesus de. Desenvolvimento econémico. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 139.

16 TAMANAHA, Brian Z. As licdes dos estudos sobre direito e desenvolvimento. Revista Direito GV, Séo
Paulo, v. 5, n. 1, p. 187-216, jan. 2009. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/revdireitogv/article/view/24380. Acesso em: 02 mar. 2021, p.
189.

17" Celso Furtado nasceu em 1920 no interior da Paraiba. Apesar de graduado em Direito, fez carreira e realizou
diversos estudos como economista. Tornou-se Doutor em Economia na Faculdade de Direito e Ciéncias
Econbmicas na Sorbonne. Em 1958, assumiu a dire¢cdo do Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDS). Foi
o fundador e idealizador da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), autarquia federal
criada com o intuito de combater a fome e as desigualdades regionais por meio da implementacg&o de politicas
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serd a referéncia tedrica deste trabalho. A escolha inicialmente se d4 em razdo do autor ter sido
pioneiro em pensar uma politica de desenvolvimento voltada aos paises latino-americanos,
propondo-se a considerar que 0s processos de desenvolvimento ndo estdo dissociados da
histdria de um pais.*® Um ponto relevante da obra do Celso Furtado é o abandono da importagio
de teorias estrangeiras, em especial de paises ricos hegemonicos, para solucionar problemas
econdmicos de paises pobres, reconhecendo que a condi¢do de auséncia de desenvolvimento é
fruto de um processo de formagao histdrica. Propde-se pensar o Brasil a partir do Brasil*®.

Na década de 40, mais precisamente em 1948, foi formada a Comissdo Econémica
para América Latina (CEPAL), da qual Celso Furtado faria parte. O grupo dedicava-se a estudar
as realidades e saidas econémicas para paises latinos, mas de modo heterodoxo, contrapondo-
se ao liberalismo classico?. Os pensadores da CEPAL, de modo inovador, apropriam-se de
matrizes tedricas como o marxismo, keynesianismo e estruturalismo para criar um método de
estudo econémico denominado estruturalismo historico que se desdobrou em diversas outras
teorias e parametros de analise da economia, tais como as relagdes centro-periferia, a teoria do
subdesenvolvimento, heterogeneidade estrutural e padrdes de desenvolvimento desigual?!, que
serdo detalhados no bojo deste capitulo. Furtado foi um dos principais responsaveis por
introduzir e difundir o pensamento econdmico desenvolvido na CEPAL no pais e foi fortemente
influenciado pelo estruturalismo historico na formulagio de sua teoria desenvolvimentista®,

Até a Segunda Guerra Mundial, a desigualdade regional era tratada apenas como uma
questdo de que certas areas eram destinadas as atividades agricolas e outras para as industriais.
Ao final do conflito armado, 0s paises emergentes continuavam sem conseguir atingir o patamar

econdmico e social dos desenvolvidos e, para uma parcela dos pesquisadores, essa condicao era

publicas. Furtado também ocupou o cargo de Ministro de Planejamento no governo de Jodo Goulart no ano de
1962. Durante o Regime Militar brasileiro de 1964, teve seus direitos politicos cassados e se exila inicialmente
nos Estados Unidos da América (EUA), onde desenvolve a atividade de pesquisa e docéncia.

18 FURTADO, Celso. O subdesenvolvimento revisitado. Economia e Sociedade, S&o Paulo, v. 1, n. 1, p. 05-
19, ago. 1992, p. 05.

19 Essa forma de pensamento é questionada por alguns tedricos que defendem que as formagdes tedricas néo
ficam limitadas a uma no¢do de Nacdo, e que a semaéntica tedrica tem um eco mundial que neutraliza a
semantica alternativa local a medida em que sdo subordinadas uma semantica da sociedade mundial.

NEVES, Marcelo. ldeias em outro lugar? Constituicdo liberal e codificacdo do direito privado na virada do
século XIX para o século XX no Brasil. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, v. 30, n. 88, p.
05-29, jun. 2015, p. 06.

20 MANTEGA, Guido. Celso Furtado e o0 pensamento econdmico brasileiro. Revista de Economia Politica,
S8o Paulo, v. 9, n. 4, p. 29-37, out./dez. 1989, p. 31.

21 NIEDERLE, Paulo André; RADOMSKY, Guilherme Francisco Waterloo. Introdugéo as teorias do
desenvolvimento. Porto Alegre: Editora da UFRGS, 2016. p. 29.

22 LYNCH, Christian Edward Cyril. Cartografia do pensamento politico brasileiro: conceito, historia,
abordagens. Revista Brasileira de Ciéncia Politica, So Paulo, n. 19, p. 75-119, jan./abr. 2016, p. 92.
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explicada em razdo de problemas politicos internos, tais como regimes autoritarios e
deterioragéo de instituicGes politicas®.

A crise de 1929 foi a responsavel por expor em escala mundial a problematica das
desigualdades regionais. Ao mesmo tempo, tomou-se consciéncia da existéncia de tal fenémeno
social; houve uma mudanga da ideia de Estado e uma maior difuso das teorias keynesianas®*.
As ideias de Keynes estavam presentes durante esse periodo também na implantacdo do Plano
Marshall 2, que vislumbrou em uma politica estatal intervencionista a possibilidade de
reconstruir os paises capitalistas das Europa apos o segundo conflito bélico mundial. No Brasil,
as dificuldades econémicas do periodo tambeém dificultaram as importagdes, gerando a
necessidade do fortalecimento da industria nacional.

Dentro de uma 6tica desenvolvimentista, capitaneada pelo economista mencionado, o
capitalismo promove uma organizacao entre paises de centro e os periféricos, na qual ha um
notavel nivel de desigualdade de renda e estrutura produtiva. Os paises de centro foram
precursores da Revolucdo Industrial e passaram por um periodo de intensa acumulacdo de
riquezas e implementacéo de técnicas produtivas que lhes conferiram uma posicdo hegeménica.
Por outro lado, paises periféricos, entre os quais esta o Brasil, inserem-se em um contexto
distante do desenvolvimento tecnolégico e com um comércio internacional voltado
basicamente para a exportacdo de commodities. Economias de periferia tém, portanto, como
caracteristica um baixo nivel de industrializacdo, pouca variedade de bens produzidos
internamente e heterogeneidade produtiva, ou seja, enquanto alguns setores utilizam-se de

tecnologia de ponta, outros sdo completamente estagnados?®. A inovacio tecnoldgica tem um

2 TAMANAHA, Brian Z. As licdes dos estudos sobre direito e desenvolvimento. Revista Direito GV, Séo
Paulo, v. 5, n. 1, p. 187-216, jan. 2009. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/revdireitogv/article/view/24380. Acesso em: 02 mar. 2021, p.
189.

24 Jonh Maynard Keynes é um importante expoente da ciéncia econémica ao ponto de ser considerado um classico
atualmente, razédo pela qual ndo ¢ possivel contemplar todas as suas ideias e tampouco expor a complexidade
de suas obras em uma nota. Ndo obstante, em conformidade com os propoésitos deste estudo, Keynes se op6e
as ideias do liberalismo classico na medida em que propde que o Estado tenha um papel intervencionista sob
0 aspecto econémico e que o faca de modo coordenado por meio de politicas econémicas.

%5 Conceitualmente, o Plano Marshall foi uma politica de agdes econémicas concebida por George Marshall que,

a época, ocupava o cargo de secretario de Estado dos Estados Unidos da América (EUA). Sob influéncia das
ideias de Keynes, tinha como objetivo a estabilizacdo dos paises capitalistas da Europa Ocidental apds a
Segunda Guerra Mundial por meio da expansao do comercial internacional, garantia da estabilidade financeira
interna e o desenvolvimento da cooperacao econdmica Europeia.
SIMON, Silvana Aline Soares. De Bretton Woods ao plano Marshall: a politica externa norte-americana em
relagdo a Europa (1944-1952). RelagBes Internacionais no Mundo Atual, [S. L], v. 1, n. 9, p. 24-47, dez.
2010. Disponivel em: http://revista.unicuritiba.edu.br/index.php/RIMA/article/view/196. Acesso em: 30 mar.
2021, p. 34.

% CABRAL, Mério André Machado. Subdesenvolvimento e estado de excegdo: aspectos do pensamento de
Celso Furtado. Fortaleza: [s. n.], 2011. Disponivel em:
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carater dindmico e que provoca um fluxo de transformac6es na cultura material, de modo que
as modificagdes tém como consequéncia 0 aumento na oferta de bens e servicos a coletividade,
além de provocar alteracdo na empregabilidade de setores que passaram a empregar mais e
outros que serdo obrigados a realizar demissdes?’.

A forma de producgéo baseada da exportacdo de produtos agropecuarios e extrativistas
ndo acrescentava substancialmente a capacidade produtiva os paises latino-americanos, pois
parte consideravel dos ganhos gerados eram remetidas ao exterior por meio de remessa de lucro
de empresas estrangeiras ou multinacionais, investido na economia dos paises de centro ou
utilizado para financiar importac6es de produtos de consumo daqueles que residiam em centros
urbanos, ja que a populacdo do campo a época tinha habito de consumo proprio de uma
economia de subsisténcia?. Portanto, quando a relacio entre paises periféricos e desenvolvidos
é mantida de modo estatico, o crescimento econdémico dos paises pobres fica condicionado a
expansao econbmica dos paises ricos, uma vez que vende produtos primarios para 0s paises
desenvolvidos e importa produtos manufaturados. A quebra do ciclo de importacdo a partir do
surgimento de uma industria nacional competitiva € um dos pontos essenciais, na Visdo
desenvolvimentista, para a quebra do estado de subdesenvolvimento.

O Brasil possui um processo de formacao histérica resultante da integracéo politica de
regides que tinham pontos culturais em comum. No final do século XIX e inicio do século XX,
algumas regides do pais iniciaram um processo de industrializagdo em detrimento de outras. As
pequenas ilhas de desenvolvimento do Centro-Sul contrastavam com a pobreza e a seca do
Nordeste e do Norte do pais. As diferencas de desenvolvimento econémico e humano
reproduziam, guardadas as devidas proporcGes, a relacdo de paises desenvolvidos e
subdesenvolvidos acima explicada.

Por outro lado, as desigualdades de renda também eram um maleficio para
coletividade, uma vez que em 80%2° das economias de paises periféricos a populacio ativa
desenvolvia atividade laboral no intuito apenas de conseguir promover a prépria sobrevivéncia
e de sua familia. A procura por bens e servi¢os ndo agricolas era restrita a uma parcela da
populacéo privilegiada. Ou seja, uma grande parte da populacdo fica a margem de ter acesso a

diversos bens coletivos e de consumo. Esse consumo restrito também impactava a criacdo de

http://www.centrocelsofurtado.org.br/arquivos/image/201109301439270.M%C3%81R10%20ANDR%C3%38
9%20MACHADO%20CABRAL%20-%20Monografia.pdf. Acesso em: 04 jun. 2022, p. 17.

27 FURTADO, Celso. Dialética do Desenvolvimento. Rio de Janeiro: fundo de cultura, 1964, p. 27.

28 COUTINHO, Jodo Hélio de Farias Moares. A legitimidade dos incentivos fiscais num contexto de guerra
fiscal. 2011. 223 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2011, p.
21.

2 FURTADO, Celso. Desenvolvimento e subdesenvolvimento. Rio de Janeiro: Contraponto, 2009. p. 87.
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uma industria nacional no Brasil, uma vez que, como ja exposto, produtos industrializados com
um maior nivel de especializacdo/ qualidade eram importados e de uso restrito as camadas mais
ricas da populacdo, de modo que a baixa capacidade de consumo ndo gerava uma demanda que
justificasse a producao nacional de produtos manufaturados.

A teoria do subdesenvolvimento elaborada por Furtado defende, portanto, que o
desenvolvimento é um processo de incorporagdo técnica que eleva a capacidade de producéo e
promove melhoras na qualidade de vida da populagdo a longo prazo. Busca-se, a0 mesmo
tempo, aumentar a taxa de investimento de determinado pais e tornar a producéo sofisticada do
ponto de vista tecnoldgico, uma vez que uma mao de obra mais qualificada receberia melhores
salarios e existiria uma melhora da condicdo de vida da sociedade como um todo®’; mas em
contraponto a analise econdmica liberal j& esbocada, essa mudanca ndo se da de modo natural,
mas depende de atuacdo estatal para modificar a realidade posta.

Portanto, uma das grandes contribuicbes da teoria desenvolvimentista ou do
subdesenvolvimento de Furtado para o estudo do desenvolvimento é romper com o paradigma
de gue o subdesenvolvimento é uma fase ou um estagio que os paises pobres deveriam passar
para atingir o patamar de qualidade de vida e atividade econémica dos paises ricos,
reproduzindo politicas econémicas por eles implantadas. Tampouco seria verdade que se paises
subdesenvolvidos apenas replicassem estratégias adotadas pelos paises-centro conseguiriam
obter os mesmos resultados, considerando diversos fatores, tais como formacdo histérico-
cultural diversa, a intensa desigualdade social, a instabilidade politica e, ainda, o contexto
geopolitico mundial divergente. Sugere-se que o desenvolvimento ocorra por meio de inducgéo
econdmica interna, com um Estado que se proponha por meio de intervencdo romper com 0
ciclo do subdesenvolvimento e incentivando a circulagdo de capital, ampliando a atividade
comercial e industrial e, consequentemente, redistribuindo riquezas.

A teoria furtadiana enxergava gque o Estado deveria sim ter um papel intervencionista
para atingir o desenvolvimento diante de um diagndstico de problemas estruturais de emprego,
producio e renda nos paises subdesenvolvidos®!. Seria necessario que o Estado atuasse como
investidor em seguimentos indispensaveis ao desenvolvimento e que ndo interessam ou nao
poderiam ter a demanda atendida pela iniciativa privada. Ao capital privado, estaria reservada

a funcéo de atuar principalmente em atividades mais eficientes em termo de progresso técnico,

30 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Em busca do desenvolvimento perdido: um projeto novo-
desenvolvimentista para o Brasil. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2018, p. 70-71.

31 BIELSCHOWSKY, Ricardo. Cinquenta anos de pensamento na CEPAL: uma resenha. In:
BIELSCHOWSKY, Ricardo (org.). Cinquenta anos de pensamento na CEPAL. Rio de Janeiro: Record,
2000, p. 35.
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em especial a producéo de bens de consumo duréveis, ficando, portanto, no controle de setores
mais dindmicos da economia e concentrando dentro do pais riquezas que comumente eram
remetidas ao exterior®?. No caso brasileiro, o aspecto interventivo se deu principalmente por
meio da defesa do fortalecimento da industria nacional e pelo processo de substituicdo das
importacdes®3.

Considerando que, em Gltima medida, o presente trabalho analisard um instrumento de
intervencdo estatal na economia como elemento indutor do desenvolvimento, a escolha pela
teoria desenvolvimentista em questdo também € por ser uma referéncia tedrica que defende a
possibilidade de o Estado ser um agente de indugéo econdmica, de modo que néo faria sentido
a investigacdo de eficacia de um elemento interventivo, partindo do pressuposto de que a
intervencdo estatal na economia é necessariamente negativa. Nesse sentido, a superacdo do
subdesenvolvimento na perspectiva furtadiana que, de modo perspicaz, influenciou as politicas
estatais de cunho desenvolvimentista e com objetivo de reducéo das desigualdades regionais,
eram baseadas em quatro pontos: (a) discutir e definir os direitos e deveres dos cidadaos; (b)
criacdo de um setor publico nem estatista nem privatizado; (c) ampliacdo da participacédo
democrética e cidad4; (d) mudanca da relagio do Brasil com os paises centro hegemonicos®.

N&o seria possivel pensar em um pais desenvolvido quando uma parte da populagédo
vive na riqueza e outra na extrema pobreza, dicotomia que também se refletia entre os entes
federativos, no caso brasileiro®. Essa diferenca entre regides ndo so é desfavoravel & maior
parte da populacdo na pobreza, mas ao pais como um todo. O equilibrio econémico depende da
circulacdo de riquezas; se uma parte do territério ndo é capaz de consumir, tampouco de
produzir e gerar renda, entdo a moeda nacional ndo circula. Por outro lado, a Unido precisa
concentrar recursos para auxiliar os mais necessitados; quantias que poderiam ser utilizadas em

prol do desenvolvimento da ciéncia, tecnologia, salde ou educacdo, acaso nao existisse

32 FURTADO, Celso. O mito do desenvolvimento econémico. 4. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1974, p.
105.

33 De modo sintético, a populagdo brasileira passaria a consumir produtos produzidos pela inddstria nacional em
vez dos importados de producdo estrangeira.

3 GUIMARAES, Juarez. A trajetdria intelectual de Celso Furtado. In: TAVARES, Maria da Conceigéo (org.).
Celso Furtado e o Brasil. S&o Paulo: Fundacéo Perseu Abramo, 2000, p. 29-30.

% Essa dicotomia de desenvolvimento ainda reflete atualmente. Segundo Dados do Atlas do Desenvolvimento
Humano no Brasil (2020), em 2017, o indice de Desenvolvimento Humano (IDH) do Distrito Federal era de
0.850, enquanto o de Alagoas, estado mais pobre da Federacdo, era de 0,683. Os dez primeiros estados do
ranking de IDH estéo localizados no Centro-Sul do pais, a maior parte na Regido Sudeste. Por outro lado, os
dez piores colocados séo estados do Norte-Nordeste, majoritariamente do Nordeste.
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tamanha diferenca. Em sintese, a todos interessa ou deveria interessar a reducdo das
desigualdades sociorregionais®®.

Desenvolvimento econdmico, para a perspectiva adotada neste trabalho, representa um
estado de equilibrio entre o crescimento e a modernizacdo da economia com a protecao e
implementaco de direitos fundamentais®’ sociais, interligado a fungo social da empresa, o que
se traduz em distribuicdo de renda, aumento da empregabilidade, reducdo das desigualdades
sociais e regionais. Nesse sentido, é possivel afirmar que o desenvolvimento, dentro dos
parametros constitucionais e dos adotados nesse estudo, pressupde a promocao de direitos
fundamentais®.

Apo6s o término da Primeira Guerra Mundial, os textos constitucionais passaram a
adotar algumas caracteristicas em comum. Além dos direitos fundamentais individuais, também
passaram a contemplar, em seu bojo, direitos sociais que, diante da sua natureza prestacional,
dependem da atuacio estatal, seja de modo direto ou indireto, para serem concretizados®.

O modo de producéo capitalista e 0 mercado*® ndo sdo elementos externos ao direito;
ao contrario, esse é uma condicdo de existéncia do modelo econémico do capital. Nesse sentido,
cada periodo histérico guarda consigo uma estreita relacao entre o direito e a economia. E mais,
embora exista uma tentativa da corrente liberal em negar, decisGes e instrumentos politicos e

juridicos servem a determinados interesses, em detrimento de outros*.

% ELALLI, André de Souza Dantas. Tributacéo e regulagdo econémica: um exame de tributagdo como
instrumento de regulacdo econdmica na busca da redugdo de desigualdades regionais. Sdo Paulo: MP, 2007,
p. 73-74.

37 Direitos fundamentais sdo direitos publico-subjetivos de pessoas (fisicas ou juridicas), contidos em
dispositivos constitucionais e, portanto, que encerram carater normativo supremo dentro do Estado, tendo
como finalidade limitar o exercicio do poder estatal em face da liberdade individual. DIMOULIS, Dimitri;
MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 41.

3 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Lauro Teixeira Motta. Sdo Paulo: Companhia das
Letras, 2000, p. 56.

3 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo Econdmica e Desenvolvimento: uma leitura a partir da Constituicio
de 1988. Séo Paulo: Malheiros, 2005. p. 11.

40 Existem duas principais correntes de pensamento no que diz respeito ao mercado e sua influéncia nas
relagdes econdmicas. Para a primeira, o Estado néo deve intervir na economia, porque ele deve ser livre e
capaz de desenvolver autorregulacdo. A Escola de Chicago, onde predomina a primeira corrente, ainda
argumenta que uma eventual intervencdo estatal € mais custosa e danosa do que eventuais falhas de mercado
que venham a existir. Por sua vez, a segunda corrente defende a intervencdo da economia como forma de
amenizar as falhas de mercado ou até mesmo para atingir objetivos de natureza ndo financeira, tais como a
protecdo do meio ambiente e a defesa da democracia.

ELALI, André de Souza Dantas. Tributacao e regulagdo econdmica: um exame de tributagdo como
instrumento de regulacdo econdmica na busca da redugéo de desigualdades regionais. Sdo Paulo: MP, 2007,
p. 51-52.

41 BERCOVICI, Gilberto. O ainda indispensavel direito econdmico. In: BENEVIDES, Maria Victoria de
Mesquita; BERCOVICI, Gilberto; MELO, Claudineu de (orgs.) Direitos humanos, democracia e
republica: homenagem a Fabio Konder Comparato. Sao Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 503-519.
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A implementacéo de elementos tedricos da teoria desenvolvimentista de Celso Furtado
tem, dentro do &mbito legal, a Constituicdo Brasileira de 1946* como um marco, uma vez que
dedicou um capitulo a ordem econdmica e social e deu um passo importante ao tratar temas
ligados ao desenvolvimento do pais dentro da perspectiva mencionada. Os artigos 145 a 162 do
texto constitucional de 1946, intitulado “Ordem Econdmica e Social”, consagrou a intervengéo
do Estado na economia como um meio de correcdo de desequilibrios econémicos decorrentes
do capitalismo, tais como as desigualdades regionais e o desenvolvimento de setores que ndo
despertam o interesse da iniciativa privada. A liberdade de iniciativa passou a ser ponderada
com a valorizagdo do trabalho humano (art. 145). Em sintese, é possivel afirmar que a
Constituicdo de 1946, em sua esséncia, € uma constituicdo econdmica e social.

Para obter os recursos necessarios ao financiamento da inddstria nacional, o Brasil
passou por um processo de endividamento externo*® e um aumento da inflagdo, problemas que
ganharam notoriedade na crise econ6mica vivenciada na década de 80. A politica
desenvolvimentista sofreu fortes criticas, consistentes basicamente nos seguintes argumentos:
(@) o seu uso desenfreado gerava endividamento publico e, consequentemente, desequilibrio
fiscal, inflacdo e desemprego; (b) os gastos estatais nem sempre se revertiam nos objetivos
planejados, como o de distribuir renda; (c) a existéncia de corrupgdo e oportunismo por parte
do Estado e dos particulares envolvidos nos programas*.

Nos anos 80, influenciado ndo s6 pelas criticas acima mencionadas, mas também
tendéncia tedrica econdmica adotada pela maior parte do ocidente a época, o Brasil adotou uma
politica econdmica que se aproximou do neoliberalismo e da busca por um Estado minimo e

reduzida intervencdo do Estado na economia * . Além disso, houve uma crescente

42 BRASIL. [Constituicdo (1946)]. Constituigdo dos Estados Unidos do Brasil de 18 de Setembro de 1946.
Rio de Janeiro, RJ: Presidéncia da Republica, 1946. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm. Acesso em: 02 jun. 2022.

4 Adivida externa brasileira em 1960 era de 3,7380 bilhdes de dolares. No ano de 1980, atingiu 64,2590 bilhdes
de dolares. Para fins comparativos, no ano passado (2020) a divida externa do Brasil era de 554,9030 bilhdes
de délares. Mesmo com a ado¢do de uma politica de austeridade e diminuicdo das politicas de desenvolvimento
regional na década de 80, desde entdo ndo houve decréscimo na divida publica externa, exceto uma reducéo
entre os anos de 2003 e 2005. (BRASIL. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) — Ipeadata. Divida
externa bruta. Brasilia, [c2022]. Disponivel em: http://www.ipeadata.gov.br. Acesso em: 06 abr. 2021).

4 CALIENDO, Paulo. Direito Tributario e analise econdmica do Direito: uma visdo critica. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2009, p. 110-111.

4% MENEZES, Adriana Reis Albuquerque de. A utilizagdo de incentivos fiscais como mecanismo de redugéo
de desigualdades regionais: analise acerca de sua (in)efetividade a luz do modelo de estado e do projeto
politico de desenvolvimento insculpido na CF de 1988. 2009. 261 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2010, p. 84.
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desregulamentacdo dos mercados em escala internacional e diversas medidas de austeridade
financeira conhecidas como politicas econdmicas do Conselho de Washington®.

Nos anos 90, hd um resgate do pensamento de Furtado e da CEPAL como um todo no
debate de temas como equidade social como pressuposto ao desenvolvimento*’, o que
demonstra a notoriedade da teoria do autor e sua influéncia na interpretacdo do processo
econdmico e sociais atrelados ao desenvolvimento, sobretudo, o latino-americano e brasileiro.

A politica neoliberal acabou por apresentar um cenario de concentracdo de renda no
final dos anos 80 e inicio dos anos 90, aumento da pobreza e, consequentemente, acirramento
de problemas sociais. O grafico a seguir apresenta a evolucdo do percentual de pobreza em 18
paises da América Latina, incluindo o Brasil, entre 1980 e 20074

Grafico 1

Evolugdo percentual da pobreza na América
Latina entre 1980 a 2007.
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Fonte: CEPAL (2008).

No mundo como um todo, em especial ha América Latina pds anos 90, surgem
mudancas de como mensurar o desenvolvimento. Tais alteracdes sao provenientes de frustacdes

vivenciadas nas décadas anteriores, ndo obstante 0 aumento do crescimento econdmico anual,

% WALKER, Priscila Benelli. A construcdo do direito ao desenvolvimento e sua aplicagdo mediante as
politicas publicas de sustentabilidade. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, DF, v. 1, n. 1, p.
159-190, jan./jul. 2011, p. 162.

47 BIELSCHOWSKY, Ricardo. Cinquenta anos de pensamento na CEPAL: uma resenha. In:
BIELSCHOWSKY, Ricardo (org.). Cinquenta anos de pensamento na CEPAL. Rio de Janeiro: Record,
2000, p. 67 a 68.

48 COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE (CEPAL). Panorama Social de
América latina y el Caribe en 2008. Santiago de Chile: CEPAL, 2008, p. 16.
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do Produto Interno Bruto (PIB) e baixos niveis de inflagdo, indicadores que, na década anterior,
acreditava-se representar bons indices para medir o desenvolvimento*®.

Ocorre que, a despeito dos indiscutiveis avancos tecnologicos, os dados sobre a
qualidade de vida das pessoas em um aspecto global ndo necessariamente refletiam no campo
social os resultados esperados. Por exemplo, as reservas de agua potavel do planeta, item de
maxima necessidade a existéncia humana, sao suficientes para abastecer toda a populacdo, mas
1,2 bilhdo de seres humanos sofrem com auséncia de agua tratada. No mesmo sentido, ha
capacidade produtiva para nutrir toda a populagdo mundial, mas parte dela sofre diariamente
com problemas como a fome e a violagéo de liberdade basicas e politicas®.

O Brasil adotou um sistema econémico capitalista, mas nédo em sua verséo pura. Ao
mesmo tempo que reconhece o lucro, a livre concorréncia, o interesse privado dos individuos,
também agrega como valores constitucionais, a democracia, a defesa do meio ambiente, a
valorizacdo do trabalho, a protecdo do interesse publico e a reducdo das desigualdades
econdmicas e sociais, que servem como uma atenuacdo, e de certo modo, um elemento de
equilibrio ao capitalismo®Z.

Para fins do presente trabalho, é inegavel que, assim como o capitalismo, o
desenvolvimento possui um forte viés de crescimento econémico, mas nao esgota sua fungéo o
atingindo melhorias puramente monetérias, mas também, elementos de qualidade de vida, ou
nos termos constitucionais, existéncia digna, razdo pela qual resgata-se teoricamente e se
imprime como parametro de analise o conceito de desenvolvimento o esbo¢ado ao longo desse
capitulo como desenvolvimentista ou teoria do subdesenvolvimento conforme as justificativas

acima delineadas.

49 SEN, Amartya; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro lugar: a ética do desenvolvimento e os
problemas do mundo globalizado. Trad.: Bernardo Ajzemberg; Carlos Eduardo Lins da Silva. Sao Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 139.

%0 SEN, Amartya; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro lugar: a ética do desenvolvimento e os
problemas do mundo globalizado. Trad.: Bernardo Ajzemberg; Carlos Eduardo Lins da Silva. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 07.

51 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Em busca do desenvolvimento perdido: um projeto novo-
desenvolvimentista para o Brasil. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2018. p. 07.
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2.2 A CONSTITUICAO ECONOMICA E A RELACAO ENTRE O PROCESSO
ECONOMICO E A REDUCAO DAS DESIGUALDADES REGIONAIS E SOCIAIS

O processo de intervencdo econdémica encontra respaldo sob o aspecto juridico na
Constituicdo °>. Nesse sentido, a investigacdo da relagdo tributaria e seus instrumentos
interventivos perpassam por uma analise de tratamento constitucional quanto ao processo
econémico brasileiro e a reducdo das desigualdades regionais e sociais. No Brasil, enquanto
Estado Democrético de Direito, todo e qualquer processo regulatorio, seja em uma perspectiva
econdmica ou ndo, deve ser compativel com a Constituigao.

Ao final da | Guerra Mundial, conforme mencionando anteriormente, as Constitui¢oes
passaram a conter previsdes em comum, tais como a declaracdo de direitos sociais, a
valorizagio da isonomia, além da consolidacio da protecdo aos direitos individuais®®. Aparece,
entdo, um novo movimento constitucional, considerando problemas politicos, econémicos e
sociais, mas nao sé isso; o elemento econdémico passou a ser enxergado como um ponto-chave
dentro desse processo, recebendo tratamento constitucional®,

Surge entdo a Constituicdo Econdmica, definida como a parte da lei maior destinada a
forma, organizagdo e funcionamento da economia, instaurando, por meio de preceitos e
instituicBes juridicas, uma ordem econdémica®. E corporificada pela forma como o Direito
interage com a economia e, nesse sentido, a Constitui¢do Politica e Econdmica se integram®®.

O primeiro modelo de Constituicdo Econdmica é o mexicano, de 1917; em seguida,
temos a Constituicdo de Weimar, em 1919, que destinou todo um capitulo a vida econémica®’.
Ao incluir, de maneira inovadora na histéria constitucional europeia, um capitulo (art. 151 a

165) com o titulo “Da vida econémica” (“Das Wirtschaftsleben), a matéria de ordem

%2 Embora seja de demasiada importancia que a Constituicdo Brasileira vigente tenha trazido em seu bojo
disposicgbes acerca do processo econdmico, ndo se pode perder de vista a importancia do alinhamento dessa
com as leis culturais, sociais, politicas e econémicas imperante para que concretize do ponto de vista da eficacia.
HUMBOLDT, Wilhelm von. Ideen zu einen Versuch, die Granzen der Wirksamkeit des Staats zu bestimmen.
In: HUMBOLDT, Wilhelm von. Gesammelte Werke. Bd. VII. Berlin: B. Behr’s Verlag, 1903, p. 244-245.

5 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econdmica e desenvolvimento: uma leitura a partir da Constituicdo de
1988. Séo Paulo: Malheiros, 2005, p. 13.

% ELALI, André de Souza Dantas. Tributac&o e regulacdo econdmica: um exame de tributagio como
instrumento de regulacdo econdmica na busca da reducdo de desigualdades regionais. Sdo Paulo: MP, 2007,
p. 35.

% MOREIRA, Vital. Economia e Constituicdo: para o conceito de Constituicdo Econémica. 2. ed. Coimbra:
Coimbra, 1979, p. 41.

% FONSECA, Jodo Bosco Leopoldino da. Direito econdmico. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004. p. 89.

7 Almeida, Rogério Cannizzaro. Incentivos fiscais e extrafiscalidade: intervencdo estatal em busca de
desenvolvimento econémico e a guerra fiscal entre os estados. 2010. 241 f. Dissertagdo (Mestrado em
Direito) — Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2010. p. 62.



24

constitucional passou a entender que uma existéncia digna era um paradmetro para a vida
econdmica que se desejava para um pais®. De certo modo, a Constituicio Econdmica é um
ponto de intersecdo entre o Direito Constitucional e a Economia, uma vez que se reconhece que
estes ndo sdo elementos estangues, mas sim conectados e que 0s destinos econdmicos de uma
nacgao devem se coadunar com 0s preceitos constitucionais como elemento fundante.

A Constituicdo Econémica pode ser analisada do ponto de vista material e formal. Se
todas as normas que dispbe sobre o fenbmeno econémico estiverem contidas no texto
constitucional, é possivel falar em Constituicdo Econdmica formal. Por outro lado, sera material
quando nem todas as disposic¢des legais sobre a tematica econdmica estiverem contidas na Lei
Maior®®. Existem, portanto, duas vertentes tedricas diversas para 0 emprego da terminologia
“Constituicdo Econémica”. A primeira diz respeito a linha de pensamento que tem como
expoente Franz Bohme, que sustenta a visdo da Constituicdo Econémica material e a
desnecessidade de que toda a normatividade esteja contida na Constituicdo. Por outro lado, ha
quem defenda a predominéncia da perspectiva formal nos moldes anteriormente apresentados®.

Uma outra parte da doutrina critica o uso da expressdo “Constitui¢ao Econémica” por
acreditar que se trata de uma ficcdo, pois as normas relativas a economia ndo seriam
constitucionais nem do ponto de vista organico nem do hierarquico®. N&o obstante as criticas
quanto a suposta inutilidade da termologia Constituicdo Econémica e classificacdo dessa entre
formal e material, Eros Grau acaba por reconhecer que 0s termos supramencionados sao um
meio Util ao se referir sobre a tematica juridico-econdmica®. Pelo fato deste capitulo se
debrucar especificamente acerca do contetdo constitucional dedicado a esfera econdémica, é

adotada ndo s6 a Constituicdo Econémica, mas essa em sentido formal.

% BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econdmica e dignidade da pessoa humana. Revista da Faculdade de
Direito, Sdo Paulo, v. 102, p. 458, 2007. Disponivel em:
https://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/67764. Acesso em: 29 ago. 2021.

5 ELALI, André de Souza Dantas. Tributac&o e regulacdo econdmica: um exame de tributagio como
instrumento de regulacdo econdmica na busca da reducdo de desigualdades regionais. Sdo Paulo: MP, 2007,
p. 37.

0 SALOMAO FILHO, Calixto. Direito concorrencial: as estruturas. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 19-
20.

61 ALMEIDA, Carlos Ferreira de apud GRAU, Eros. A ordem econémica na Constituicdo de 1988. 9. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2005. p. 77.

62 ALMEIDA, Carlos Ferreira de apud GRAU, Eros. A ordem econémica na Constituigdo de 1988. 9. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2005, p. 81.
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A vinculagdo da Constituicdo Econdmica a dignidade da pessoa humana foi
incorporada pelas Constituicdes Brasileiras de 1934 (art. 115, caput)®®, 1946 (art. 145)% e 1988
(art. 170, caput) ®. A dignidade humana, a partir da vinculagio mencionada, estaria
consubstanciada no dever do Estado de, com base no Direitos sociais, oferecer condicOes
minimas de existéncia a sua populacéo, o que doutrinariamente convencionou-se denominar de
minimo existencial®®.

A ordem econdmica a ser implantada nos termos na Constituicdo de 1988 € aquela
que, nos termos do art. 170, assegura a todos um minimo existencial de acordo com a justica
social. E vai além; no artigo 193 — ordem social, e no artigo 3°, incisos | e 111, aponta a reducao
das desigualdades sociais e regionais como um caminho para a construcdo de uma sociedade
livre, justa e solidaria, a erradicacdo da pobreza e marginalizago®’. Assim, a Constituicdo
elenca as desigualdades sociais e regionais como um problema digno de preocupacdo
constitucional, o que denota sua importancia. A despeito da livre iniciativa e de uma economia
de mercado terem sido tambem abarcadas dentre as finalidades e os objetivos a serem
alcancados, a titulo de coletividade sdo, em certa medida, elementos limitadores, porque se
impdem com uma finalidade maior, a saber o desenvolvimento econémico brasileiro. Ou seja,
o fim ultimo é coletivo, a construcdo de uma sociedade menos desigual.

A Constituicdo de 1988 néo se filia somente ao conceito de crescimento econémico
atrelado a um aumento de natureza quantitativa do PIB e do poder de compra do brasileiro para

abarcar o desenvolvimento econémico que se preocupa com uma real modificacdo na qualidade

83 «“Art. 115 - A ordem econémica deve ser organizada conforme os principios da Justica e as necessidades da
vida nacional, de modo que possibilite a todos existéncia digna. Dentro desses limites, é garantida a liberdade
econdmica.”

BRASIL. [Constituicdo (1934)]. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho
de 1934. Rio de Janeiro, RJ: Assembleia Nacional Constituinte, 1934. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm. Acesso em: 29 ago. 2021.

64 «Art. 145 - A ordem econdmica deve ser organizada conforme os principios da justica social, conciliando a
liberdade de iniciativa com a valoriza¢do do trabalho humano.”

BRASIL. [Constituicdo (1946)]. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 18 de setembro de 1946.
Rio de Janeiro, RJ: Presidéncia da Republica, 1946. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm. Acesso em: 29 ago. 2021.

85 «“Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados 0s seguintes principios
[...]”

BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Senado Federal, [1988]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 29 ago. 2021.

8 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econdmica e dignidade da pessoa humana. Revista da Faculdade de
Direito, Sao Paulo, v. 102, p. 459-460, 2007. Disponivel em:
https://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/67764. Acesso em: 29 ago. 2021.

67 ALMEIDA, Rogério Cannizzaro. Incentivos fiscais e extrafiscalidade: intervencdo estatal em busca de
desenvolvimento econémico e a guerra fiscal entre os estados. 2010. 241 f. Disserta¢do (Mestrado em
Direito) — Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2010, p. 62.
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de vida da sociedade e do bem-estar da populacido em geral®®. E uma superacdo da visio
retratada na metéafora do economista e ex-Ministro da Fazenda Delfim Neto, que comparava a
economia a um bolo, o qual era preciso primeiro fazer crescer para depois reparti-lo. O
desenvolvimento no é apenas uma previsdo legal, mas sim um objetivo a ser perquirido®.

Os ditames da Constituicdo Econdmica demandam uma atuacao positiva do Estado na
correcdo de eventuais falhas do mercado. E, para além disso, o Estado assume o poder-dever
de atuar sobre o dominio econémico na medida em que a promocéo dos direitos sociais € uma
obrigac&o do Estado Social°.

Na condicdo de pais subdesenvolvido, o minimo existencial ndo é ofertado a sociedade
como um todo. S&o elementos para aferir-se se um Estado é subdesenvolvido ou ndo: a)
insuficiéncia alimentar; b) forte proporcdo de analfabetos; c) doencas de massas; d) recursos
negligenciados; e) fraqueza das classes médias; f) industrializacdo incompleta; g) amplitude do
desemprego; h) subordinacéo econdmica; i) desigualdades sociais violentas’®. Implica-se dizer
que a superagdo das desigualdades econdmicas e sociais € também a superacdo do modelo
historico de subdesenvolvimento e da pobreza.

A Constituicdo de 1988 trouxe, em seu bojo, regulamentacdo acerca dos direitos
sociais e do processo econdmico do pais, trazendo caracteristicas e limitagfes. O Brasil segue
uma tendéncia de valorizacdo da matéria de ordem econbmica, ora atuando em sua
regulamentacdo e limitacdo, ora no préprio estimulo ao processo de crescimento, estimulando
o desenvolvimento nacional”®>. Quando o desenvolvimento enquanto direito fundamental é
norteador, hd um deslocamento da figura do ser humano enquanto mero elemento da cadeia
produtiva, passando a ocupar posi¢do central no processo de desenvolvimento”®,

As privagdes de liberdade limitam as escolhas e oportunidades de cada individuo de

exercer um papel de livre e sustentavel no meio social. A liberdade é o fim e meio para o

68 NUSDEO, Fabio. Desenvolvimento econdmico — um retrospecto e algumas perspectivas. In: SALOMAO,
Calixto (coord.). Regulagéo e Desenvolvimento. S&o Paulo: Malheiros, 2002, p. 17-18.

89 SEIXAS, Luiz Felipe Monteiro; XAVIER, Yanko Marcius de Alencar. Incentivos fiscais, desenvolvimento
econdmico e reducdo das desigualdades sociais e regionais: uma abordagem sob a perspectiva da Analise
Econdmica do Direito. In: XAVIER, Yanko Marcius de Alencar et al. Temas de direito e economia. 1. ed.
Natal: UFRN, 2017, p. 15.

0 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencéo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005. p. 86-87.

I LACOSTE, Yves apud ELALI, André. Tributacao e regulagdo econémica: um exame da tributagdo como
instrumento de regulagdo econdmica na busca da reducéo das desigualdades regionais. S&o Paulo: MP, 2007,
p. 68-69.

2. ALMEIDA, Carlos Ferreira de apud GRAU, Eros. A ordem econémica na Constituigdo de 1988. 9. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2005, p. 174.

3 DELGADO, Ana Paula Teixeira. O direito ao desenvolvimento na perspectiva da globalizac&o:
paradoxos e desafios. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 51.
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desenvolvimento. Nesse sentido, o processo de desenvolvimento ndo se encerra com a expanséao
econdmica, mas também da liberdade, e se relaciona com a melhoria das condigdes sociais,
como educacdo, salde, servicos publicos de qualidade, livre participacdo politica e
democratica™. Ou seja, politicas publicas voltadas ao desenvolvimento devem sempre ter a
Constituicdo como ponto de partida e também como elemento norteador, considerando que a

sua implementacdo limitar-se-a a dar efetividade aos ditames constitucionais.

2.3 A TRIBUTACAO E SUA RELACAO COM O DESENVOLVIMENTO

O caminho para o desenvolvimento, nos moldes delineados no subcapitulo anterior,
guarda relacdo com uma tributacdo eficiente. Se a arrecadacao tributéria é uma fonte essencial
de recursos para o Estado, inclusive custeando obras e reformas de infraestrutura que sdo de
suma importancia ao crescimento da economia brasileira, um plano econdmico estratégico a ser
criado no intuito de proporcionar ao pais um desenvolvimento econémico de modo equanime
e com a reducdo das diferencas econdmicas regionais perpassa pela discusséo tributaria.

Né&o obstante, a tributacdo ndo influencia no desenvolvimento econémico somente na
sua finalidade arrecadatéria, mas também quando desempenha funcdo extrafiscal. O
subcapitulo a seguir apresenta conceitos acerca da extrafiscalidade e suas espécies com o intuito
de embasar a discusséo acerca do Programa de Apoio ao Desenvolvimento Industrial do Estado
do Rio Grande do Norte (PROADI), enquanto incentivo fiscal.

2.3.1 Tributacéo: extrafiscalidade e incentivo fiscal

Uma vez declarados, seja por meio do texto constitucional ou pela legislacdo
infralegal, direitos dependem da atuacdo do Estado e correspondem a um custo. Até mesmo 0s
direitos fundamentais atrelados a liberdade individual, tal como a propriedade privada, tém um
preco e demandam atuacdo estatal, um exemplo disso € o sistema de seguranca publica, que é
usado também como repressdo a crimes contra o patrimonio de particulares e assegura a

concretizacgdo do direito a propriedade’®.

4 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Lauro Teixeira Motta. Sdo Paulo: Companhia das
Letras, 2000, p. 10.

> HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass. The cost of rights: why liberty depends on taxes. New York;
London: W. M. Norton, 1999, p. 10-11.
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A ordem constitucional de 1988 ndo é neutra do ponto de vista econémico e tributério,
mas sim uma Constituicdo que revela uma preocupagdo em modificar a realidade econémica e
social do pais. O primeiro artigo do capitulo “DA ORDEM ECONOMICA E FINANCEIRA”,
a saber, o art. 170 da Constituicdo de 1988, elenca uma série de principios bésicos a serem
observados na atuacdo econdmica, entre os quais destacam-se a propriedade privada, livre
concorréncia, a reducdo das desigualdades regionais e sociais e a busca do pleno emprego.

Por sua vez, o art. 3° do mesmo diploma legal estabelece, entre os principios
fundamentais da republica, a busca pelo desenvolvimento nacional, a constru¢do de uma
sociedade livre, justa e solidaria, com a extingdo da pobreza e marginalizagdo.”” Desse modo,
a Constituicdo se propde a desenvolver o pais do ponto de vista econdmico e social e, para
tanto, prevé que um dos meios a serem possivelmente aplicados é a intervenco econdmica’®
conforme o art. 174 da Constituicdo Federal vigente.

Nas hip6teses em que o Estado presta servi¢os publicos ou desenvolva atividades que
envolvam os imperativos da seguranca nacional ou do interesse coletivo, nos termos do art. 173
da CF/88, temos a intervencdo direta na economia, também chamada de interven¢do no dominio
econémico. A Administracdo Publica podera participar do desenvolvimento direto de atividade
econdmica por intermédio das conhecidas empresas estatais, classificadas em empresas
publicas e as sociedades de economia mista. Por outro lado, quando o poder publico ndo
desenvolve diretamente a atividade econdmica, mas regula, fiscaliza, incentiva, normatiza e
planeja, a atuacdo na seara econémica se da de maneira indireta ou intervencéo sobre o dominio
econdmico’®. Na intervencio por inducéo, o Estado utiliza-se dos instrumentos de intervencéo
em conformidade das leis que determinam o funcionamento dos mercados®.

Quando o Estado assume um papel intervencionista, a norma juridica contém um

conteddo econdmico e social, intervindo no campo econdémico e social de modo a

6 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Senado Federal, [1988]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 29 ago. 2021.

7 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencéo econdmica. Rio de Janeiro:

Forense, 2005, p. 18.

“Intervengdo conota atuagdo estatal no campo da atividade econdmica em sentido estrito; atuacdo estatal, acdo

do Estado no campo da atividade econdmica em sentido amplo.” GRAU, Eros. A ordem econdmica na

Constituicao de 1988. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 142.

% SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencéo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005. p. 41-42.

8 GONCALVES, Oksandro Osdival; RIBEIRO, Marcelo Miranda. Incentivos Fiscais: uma perspectiva da
Analise Econdmica do Direito. Economic Analysis of Law Review, Brasilia, v. 4, n. 1, p. 86, 2013.
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compatibilizar a realidade com os valores axiol6gicos que assumiu. A norma se torna um
programa de realizacdes®..

Para conseguir concretizar os mais diversos direitos e realizar suas atribuicdes
politicas, administrativas, sociais e econémicas, o Estado depende de recursos. A obtencédo de
receita e a realizacéo de despesa como um meio instrumental para desenvolvimento das demais
atividades estatais denomina-se atividade financeira do Estado®. O Direito Financeiro e o
Direito Tributario sdo duas faces da mesma moeda pelo simples fato de que, geralmente, a
tributacdo é o principal mecanismo de arrecadacéo e financiamento de politicas publicas. E
majoritariamente com a renda decorrente do recolhimento dos tributos®® que o Poder Publico
mantém a despesa publica, a qual compreende a despesa corrente e a despesa de capital®,

Os tributos que compdem o Sistema Tributario Nacional podem ser classificados,
guanto a sua funcdo, em dois tipos: fiscais e extrafiscais. A natureza fiscal tem como principal
caracteristica a finalidade arrecadatéria. A arrecadacao de tributos € uma das principais fontes
de recursos estatais para manter todo o aparato estatal, bem como custear a prestagcdo dos mais
diversos servigos publicos.

A origem dos tributos remonta a Antiguidade e, mesmo em tempos tdo remotos, ha
relatos de que aqueles ja eram usados com finalidade diversa de arrecadar receita®®. Tributos
tém capacidade de influenciar o comportamento social, ndo raramente o sucesso ou declinio de

nacOes estdo associados a algum fator tributario. Tributos estdo presentes na vida das pessoas,

8 MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito econémico. 2. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1986, p. 26.

8 |LAPATZA, Ferreiro. Derecho financeiro, v. 1, n. 24. Madri: Ediciones Juridicas y Sociales, 2004, p. 19.

8 Conceitualmente, tributo é o dever fundamental representado em prestagdo pecuniaria que, limitado pelos
direitos e liberdade fundamentais, bem como pelo principio constitucional da capacidade contributiva, tem
como finalidade principal ou acesséria a obtengdo de receita para custeio das atividades que séo objeto de
prote¢do do Estado, mediante previséo de fato tipico descrito em lei criada por autoridade competente na forma
prevista na Constituicdo Federal. TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 6. ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 320.

8  Despesas correntes, de modo simplificado, sdo aquelas relacionadas a prestagdo e & manutencdo dos servigos
prestados pelo Poder Publico, como pagamento de folha de pessoal e despesas de consumo. De forma geral,
elas ndo representam um ganho de patrimdnio. Por sua vez, as despesas de capital representam uma operacéo
financeira de carater patrimonial. A titulo exemplificativo, podemos citar a realizacdo de obras de infraestrutura,
aquisicdo de imoveis ou até mesmo a reducdo da divida publica. A classificacdo ora mencionada é decorréncia
direta do disposto no art. 12 da Lei no 4.320/1964, que dispde sobre regras gerais do Direito Financeiro, além
de diretrizes para 0 ambito orcamentario. VELOSO, Regina Coeli Soares Oliveira; SEIXAS, Felipe Monteiro.
Tributacdo e extrafiscalidade no contexto da pandemia da Covid-19: uma andlise da aplicacdo dos critérios de
rendncia fiscal. In: LEAL, Fernando; MENDONCA, Jodo Vicente Santos de. Transformacfes do direito
administrativo: direito pablico e regulagdo em tempos de pandemia. Rio de Janeiro: FGV Direito Rio, 2020,
p. 442.

8 SEIXAS, Luiz Felipe Monteiro. Tributagdo Indutora e Andlise Econémica do Direito: uma investigacéo
critica. 2017. 215 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2017, p.
11.
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causando forte impacto para o bem ou mal®®. Contudo, do ponto de vista tedrico e formal, a
funcdo arrecadatoria tributo ja foi considerada a Unica possivel, inclusive colocando em xeque
o caréter tributério da cobranca caso a funcéo fiscal ndo estivesse presente®’.

No Estado Moderno, intensificou-se a percepcdo de que, por meio de estimulos
fiscais, o Poder Publico pode intervir na economia, conduzindo o mercado e a sociedade a
adotarem os comportamentos desejados, o que se denomina como finalidade extrafiscal do
tributo®. O reconhecimento de que as normas tributarias poderiam ter uma funcio além da
fiscal foi influenciada pelo aumento das responsabilidades estatais, em especial na
concretizacdo de direitos fundamentais, sendo potencialmente também um importante
mecanismo de intervencdo econémica, promovendo a desconcentragdo de renda, redistribuicao
de riquezas e controle da balanca comercial®.

Se é atribuido ao ente federativo a competéncia ndo para instituir tributos, mas
também, observando os requisitos legais, elevar a carga tributaria, seja mediante aumento da
aliquota ou da base de célculo, é igualmente permitido usar o processo inverso, reduzindo ou
até suprimindo a tributacdo®, desde que respeitado o interesse publico e, acima de tudo, os
limites e parametros constitucionais.

Relevante ressaltar que a funcédo extrafiscal ndo é exercida pelo tributo em si, mas sim
pela norma tributéria, pois essa, mesmo ndo instituindo propriamente um tributo, pode fazer
com o que a tributacdo atinja uma finalidade diversa da arrecadatdria. Na dindmica tributaria
brasileira atual é dificultoso definir quais tributos tem finalidade fiscal e extrafiscal, uma vez
gue ambas as finalidades se mostram imprescindiveis dentro do contexto pratico, como duas
faces de uma mesma moeda®’.

Inicialmente, tentou-se superar tal problematica classificatdria, estabelecendo que
alguns tributos tiveram funcdo preponderante fiscal, enquanto outros, extrafiscal.®? Ocorre que

a finalidade ndo é algo estatico, mas sim dinamico, pois em determinada situacdo pode ser

8  ADAMS, Charles. For good and evil: the impacts of taxes in the course of civilization. 2. ed. Lanham,
Maryland: Madison Books, 2001, p. 21.

8 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducao a ciéncia das financas. 16. ed. atual. por Dejalma de Campos. Rio
de Janeiro: Forense, 2008, p. 149.

8 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 34. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2013, p. 64.

8 BONFIM, Diego. Extrafiscalidade: identificacdo, fundamentagdo, limitacdo e controle. Sdo Paulo: Noeses,
2015, p. 08.

% MOSQUERA, Roberto Quiroga. Tributacéo e politica fiscal. In: IBET — Instituto Brasileiro de Estudos
Tributérios (org.). Seguranca Juridica na Tributacgéo e Estado de Direito. Sdo Paulo: Noeses, 2005, p.
567.

%1 OLLERO, Gabriel Casado. Los fines no fiscales de los tributos. Revista de derecho financeiro y de
hacienda publica, Madrid, v. 41, n. 213, p. 456, 1991.

%2 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito constitucional tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p.
64-67.
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viavel que certo tributo tenha uma funcédo extrafiscal em raz&o de um fator, como uma crise
econdmica, e depois de superado o entrave, retorne a um status eminente fiscal®®. Em razio
disso, para fins desta obra, a extrafiscalidade sera um atributo interligado majoritariamente a
norma tributaria e ndo ao tributo em si.

A extrafiscalidade é género do uso da tributacdo com a finalidade ndo arrecadatoria,
que por sua vez tem como espécie a tributacdo indutora dentro da perspectiva da relagdo de
pertinéncia proposta por Luis Eduardo Schoueri®®. Enquanto, genericamente, a extrafiscalidade
pode possuir qualquer finalidade que néo a de auferir recursos monetarios, a tributacéo indutora
tem especificamente como principal objetivo a intervencdo sobre dominio econémico. As
razdes que justificam a acdo interventiva podem ser a correcao de falhas de mercado, a exemplo
das assimetrias de informacao, das falhas de concorréncia e das externalidades negativas, mas
também a persecucdo de objetivos constitucionais, tais como a garantia do desenvolvimento
nacional e a reducdo das desigualdades sociais e regionais, previstos no art. 3, incisos Il e 11l da
Constituigdo vigente ou ainda os principios norteadores da Ordem Econdmica constantes no
art. 170 em diante do texto constitucional®. Dessa maneira, a extrafiscalidade nada mais é do
que o emprego de normas tributarias pelo Estado com o intuito de alcancar metas ndo
arrecadatorias®. O tributo no Estado Democratico Direito assume cada vez mais o papel de
distribuir riquezas entre as mais diferentes camadas sociais®’.

A extrafiscalidade contempla um conjunto normativo que formalmente integra o
direito fiscal, mas sua finalidade precipua é a consecucéo de objetivos econdmicos ou sociais
por meio da utilizacdo do instrumento tributario e da ndo da obtencédo de receitas para adimplir
com as despesas publicas®. Segundo Paulo Caliendo, a definigdo “remete as normas juridicas
de competéncia tributaria que visam a ordenacdo publica, a intervencdo econémica ou
redistribuicdo de renda, como o proposito especifico de promover os direitos fundamentais

previstos no texto constitucional”®®.

% BONFIM, Diego. Extrafiscalidade: identificacdo, fundamentacéo, limitacdo e controle. Sdo Paulo: Noeses,
2015, p. 10.

% SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencéo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 115.

% SEIXAS, Luiz Felipe Monteiro. Tributacao, financas publicas e politica fiscal: uma analise sob a dptica do
direito e da economia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 29.

% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 146.

97 BEREINJO, Alvaro. Derecho financiero, gasto publico y tutela de los intereses comunitarios em la
Constitucion. In: CENTRO DE ESTUDOS CONSTITUCIONALES. Estudios sobre el proyecto de
constitucién. Madrid: [Centro de Estudios Constitucionales], 1978, p. 350.

% NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 1998, p. 629.

% CALIENDO, Paulo. A extrafiscalidade como instrumento de implementacdo dos direitos fundamentais
sociais no Brasil. Revista Juridica do Cesuca, Cachoeirinha, v. 2, n. 4, p. 64, jul./dez. 2014.
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Importante destacar que o emprego extrafiscal do tributo tem sido utilizado para atingir
diversas finalidades. Cite-se o uso da tributacdo na forma da extrafiscalidade como forma de
incentivar a preservacao do meio ambiente e aplicagdo dos principios tributarios ambientais.
Uma correta politica tributaria ambiental leva em consideracéo que nem sempre os particulares
por si sos sdo capazes de vislumbrar solucGes. Além disso, vislumbra-se o incentivo em vez da
penalizacgéo e incentivar a distributividade projetando a eficiéncia da medidal®.

Outro exemplo é de que o PROEDI (Programa de Estimulo ao Desenvolvimento
Industrial), o qual prevé, no art. 4° da Lei Estadual do Rio Grande do Norte n° 10.640, de 26 de
dezembro 2019, que o beneficiario do programa de incentivo fiscal fara uma contribui¢do a um
Fundo Estadual de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FUNDET). Trata-se do uso da

extrafiscalidade com o intuito de apoio e desenvolvimento da ciéncia:

Art. 4° O beneficiario do PROEDI devera contribuir, como contrapartida do beneficio,
com:

I - 0,5% (cinco décimos por cento) do valor dos beneficios utilizados em cada periodo
de apuragdo para a conta do Fundo Estadual de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (FUNDET), gerido e administrado pela Fundagdo de Apoio a Pesquisa
do Rio Grande do Norte (FAPERN), criado pelo art. 148 da Constitui¢do Estadual e
regulamentado pela Lei Complementar Estadual n® 118, de 30 de dezembro de 1993;
Il - 2,5% (dois inteiros e cinco décimos por cento) do valor dos beneficios utilizados
em cada periodo de apuracdo, a serem destinados ao Fundo de Desenvolvimento
Comercial e Industrial do Rio Grande do Norte (FDCI), administrado pela Agéncia
de Fomento do Rio Grande do Norte S.A. (AGN), nos termos da Lei Estadual n° 8.792,
de 10 de janeiro de 2006.%

A inducdo extrafiscal também pode ser usada como instrumento de efetivacdo do
direito social fundamental a educagdo. Dessa maneira, revela-se interessante analisar
brevemente um exemplo, o Programa Universidade Para Todos (Prouni), que foi criado durante
0 governo Lula pela Medida Provisoria n® 213/2004, posteriormente convertida na Lei n°
11.096/20052, regulamentada pelo Decreto n° 5.493/051%2,

100 ALTAMIRO, Alejando. El derecho constitucional a un ambiente sano, derechos humanos y su vinculacion
con el derecho tributario. In: Tributacdo e meio ambiente. Curitiba, 2002 apud MODE, Fernando Magalhes.
Tributacdo ambiental: fungdo do tributo na protecdo do meio ambiente. Curitiba: Jurua, 2004. p. 99.

101 RIO GRANDE DO NORTE. Lei n° 10.640, de 26 de dezembro de 2019. Institui o Programa de Estimulo ao
Desenvolvimento Industrial do Rio Grande do Norte (PROEDI) e da outras providéncias. Natal, Rio Grande
do Norte, [2019]. Disponivel em:
http://www.al.rn.gov.br/storage/legislacao/2021/8w9rvokvwpm63hw9rspnlgedh5cxsl.pdf. Acesso em: 04
jun. 2022.

102 BRASIL. Lei n°11.096, de 13 de janeiro de 2005. Institui o Programa Universidade para Todos - PROUNI,
regula a atuacdo de entidades beneficentes de assisténcia social no ensino superior; altera a Lei n® 10.891, de
9 de julho de 2004, e d& outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2005. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/Lei/L11096.htm. Acesso em: 04 jun. 2022.

103 BRASIL. Decreto n° 5.493, de 18 de julho de 2005. Regulamenta o disposto na Lei n° 11.096, de 13 de
janeiro de 2005. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2005. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/decreto/d5493.htm. Acesso em: 04 jun 2022.
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Conforme o art. 1° da referida lei, o Prouni foi criado com o objetivo de conceder
bolsas de estudo integrais e parciais para estudantes de baixa renda em cursos de graduagéo e
sequenciais de formagcéo especifica na rede privada de ensino superior®. A Lei n° 11.096/2005
prevé isencdo de tributos federais como modo de incentivar a participacdo das instituicGes de
ensino superior ao programa.

Nesse sentido, o presente estudo se dedicara a abordagem da extrafiscalidade com fins
de inducdo econdmica, ou seja, quando o tributo € utilizado como ferramenta de intervencao do
comportamento dos agentes econdmicos. Mas, desde j, ressalva-se que, conforme apresentado
anteriormente, a economia € apenas uma das areas em que seu uso pode ser aplicado.

Um ponto relevante da intervencdo por inducéo é que a economia de mercado € um
pressuposto para sua existéncia. Outrossim, a facultatividade é uma caracteristica presente, uma
vez que, veiculada a norma extrafiscal indutora, cabera ao destinatario decidir pela sua
conveniéncia ou ndo. Por exemplo, se uma norma tributaria indutora elevar a aliquota de
determinado tributo incidente sobre um produto com o intuito de reduzir o consumo, cabera aos
consumidores manter a compra no mesmo patamar, mesmo com o aumento do preco final, ou
aderir ao proposito legal. Em sentido oposto, isen¢es fiscais também podem induzir a producgéo
e 0 consumo de algum artigo, na medida em que a reducdo da carga tributaria tende a reduzir o
preco final e aumentar o consumo. Ou seja, em ambas as situacoes, ao final, cabera aos agentes
econdmicos decidirem ser influenciados ou ndo pela norma extrafiscal indutoral®®.

Apbs a definicdo conceitual adotada de tributacdo extrafiscal e indutora, faz-se
relevante investigar os critérios de afericdo desta em relacdo a uma norma, o que ndo é uma
tarefa facil, pois ndo ha consenso na doutrina especializada'®. Contudo, essa tematica possui
importancia porque a legislacdo extrafiscal indutora recebe tratamento tributéario diferenciado,
de modo que a auséncia de identificacdo pode gerar violacdo a direito e garantias do

contribuinte.

104 BRASIL. Lei n°11.096, de 13 de janeiro de 2005. Institui o Programa Universidade para Todos - PROUNI,
regula a atuacéo de entidades beneficentes de assisténcia social no ensino superior; altera a Lei n® 10.891, de
9 de julho de 2004, e d& outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2005. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/Lei/L11096.htm. Acesso em: 04 jun. 2022.

105 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencéo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 44.

106 CORREA, Walter Barbosa. Contribuicao ao estudo da extrafiscalidade. S&o Paulo: Universidade de Sdo
Paulo, 1964, p. 60.
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2.3.2 Norma tributaria indutora: critérios identificadores

O critério finalistico enquanto método de identificacdo das normas tributarias
indutoras parte da premissa de que s6 ha tributacdo indutora quando o tributo € deliberadamente
usado com o objetivo de implementar politicas econdmicas?”. A persecugdo do critério
finalistico pode ser composta de pardmetros subjetivos e objetivos. A verificacdo indicios
subjetivos tem como base a investigacdo da intencdo do legislador conhecida como mens legis.
Portanto, uma norma é extrafiscal quando o legislador, ao criar a norma, tinha uma intencao de
atingir um fim diverso além da arrecadaci0'®®, uma vez que toda norma tributaria é apta a gerar
efeitos econdmicos, mas apenas algumas teriam o legislador com a intencdo de provocar efeitos
extrafiscais indutores®.

A dificuldade de empregar apenas elementos subjetivos reside na inviabilidade de
investigacdo da intengdo do corpo legislativo brasileiro, em érbita federal composto por 513
deputados e 81 senadores, os quais podem modificar ou aprovar um texto por razdes diversas,
até mesmo da exposicdo de motivos de quem realizou a propositura'®. Dessa maneira, nio
sendo possivel afirmar com seguranca qual era a intencdo do legislador, o critério se torna
falivel.

Por outro lado, sinais objetivos podem ser elencados como forma de identificagéo
conforme o0 método mencionado acima: a) quando o texto legal indica a finalidade indutora; b)
no caso em que a norma é formulada em um contexto politico em que varias outras também séo
escritas com a mesma finalidade; c) quando a salde financeira Estatal indica a desnecessidade
de recursos financeiros extras ou a possibilidade de rendncia fiscal; d) quando o tributo incide
preferencialmente sobre determinado objeto em detrimento de outro, estando ambos
disponiveis para o legislador 2,

A exposicdo de motivos ndo tem carater vinculante e tampouco se mostra suficiente
para afirmar a existéncia de extrafiscalidade indutora se os dispositivos do texto legal ndo assim

revelarem!2, Ndo é possivel afirmar que é uma norma indutora se embora exista indicagdo

107 MARTUL-ORTEGA, Perfecto Yebra. Comentarios sobre un precepto olvidado: el articulo cuarto de la ley
general tributaria. Hacienda Pablica Espafiola, Madrid, n. 32, p. 157, 1975.

108 \VELLOSO, Andrei Pitten. O principio da isonomia tributaria: da teoria da igualdade ao controle das
desigualdades impositivas. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 306.

109 BOHM, Lucie. Bai Zwekproblem in der Bcsteuenmg. Breslau: Anton Schreiber, 1932, p. 32.

110 BONFIM, Diego. Extrafiscalidade: identificacdo, fundamentagdo, limitacéo e controle. Sdo Paulo: Noeses,
2015, p. 26.

111 SCHMIDT, Dora. Nichtfiskalische Zweck der Besteuerung. Ein Beilrag zur Steuertheorie und
Sleuetpolilik, Tiibingen, J.CB. Mohr (Paul Sicbcck), 1926. p. 16-19.

2.0 Supremo Tribunal Federal (STF), ao julgar matéria de natureza tributdria na Acdo direta de
inconstitucionalidade n® 5.053/DF, firma entendimento de que a exposicdo de motivos ndo vincula a lei que ira
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legal, se no corpo do seu texto legal ndo for possivel identificar a indicagdo de comportamento
capaz de influir do ponto de vista econdémico.

O contexto politico, embora possa ser um indicativo, por si s6 também néo ¢ apto para
caracterizar uma norma como indutora ou ndo. Explico: é possivel que, dentro de uma mesma
legislacdo, ocorra a tratativa de temas que sdo genuinamente relacionados a tributacdo indutora
e, a0 mesmo tempo, de outras matérias. Esse fendbmeno também ocorre em outros &mbitos do
Direito™?; por tal razdo, dada a relevincia de alguns assuntos legislativos, ha obrigatoriedade
de lei especifica, tais como a concessao de incentivo fiscal nos termos do 8§ 6°, no art. 150, da
Constituicdo Federal. Embora o presente estudo se proponha a analisar um incentivo fiscal
estadual, existem outras formas de intervencéo indireta na economia por meio de indugéo, como
as doac0es, concessdo de crédito, assuncdo de garantia e outras formas de subvencdo além do
incentivo fiscal, razdo pela qual os contextos politicos e legais ndo sdo suficientes a
caracterizagé&o.

No mesmo sentido, em tempos de crise financeira do Estado, a tributacdo indutora ja
foi utilizada como forma de estimular o consumo e fazer com que a economia voltasse a ter
movimentac&o. E certo que, no Brasil, para fazer uso de tributacdo indutora, em especial na
modalidade de incentivo fiscal, a renincia deve respeitar parametros legais, principalmente o
art. 14 da Lei Complementar n® 101/2000*'* (Lei de Responsabilidade Fiscal ou LRF) e o art.
113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT), incluido na Constituicdo
Federal de 1988 (CF/1988) pela Emenda n° 35/2016, que instituiu o denominado “Novo Regime
Fiscal”!!®. Em breve anélise, a legislagdo mencionada determina que incentivos fiscais s6

podem ser concedidos mediante estudo prévio de impacto orcamentério e financeiro, desde que

ser criada a partir dela. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (plenario). Acéao direta de inconstitucionalidade
n° 5.053/DF. Direito tributério. Direito constitucional. Contribui¢do social devida pelos empregadores sobre
0s depositos do FGTS em caso de despedida sem justa causa. lei federal. Agravo regimental em agdo direta de
inconstitucionalidade. superveniéncia de nova lei extinguindo a contribuicdo referida. perda de objeto.
desprovimento do agravo regimental. Requerentes: Confederacdo Nacional da IndUstria. Interessados:
Presidente da Republica e Congresso Nacional. Relator: Min. Roberto Barroso, Diario Oficial da Unido.
Brasilia, DF, 21 jul. 2014. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur437520/false.
Acesso em: 27 abr. 2021.

113 O Art. 1.240-A do Cadigo Civil que versa sobre a possibilidade de usucapido por abandono do lar foi incluido
pela Lei n® 12.424, de 2011, que trata majoritariamente do programa habitacional federal denominado Minha
Casa, Minha Vida, sendo um exemplo da diversidade temética que pode ter uma lei.

114 BRASIL. Lei complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, [2000]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm. Acesso em: 04
jun. 2022.

115 BRASIL. Emenda Constitucional n° 35, de 20 de dezembro de 2001. D4 nova redagéo ao art. 53 de
Constituicao Federal. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2001]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc35.htm. Acesso em: 04 jun. 2022.
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indique a fonte de recursos que suprira o valor a ser renunciado, como elevacao de aliquota ou
criagdo de um tributo.

Em 2019, em razdo da crise econémica vivenciada por efeito da COVID-19 e diante
da necessidade de retomada da economia, tais critérios foram relativizados pela jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal (STF)!!®. Posteriormente, foi aprovada a Emenda Constitucional
no 106/2020, que, em seu art. 3°*7, flexibilizou as limitagBes contidas na LRF e no artigo 113
do ADCT, enquanto permanecer o estado de emergéncia sanitaria vivenciado pelo Brasil em
razdo da pandemia de COVID-19 para facilitar o uso da tributacdo extrafiscal indutora. O
exemplo acima apontado revela que o critério objetivo quanto a disponibilidade financeira é
falho, ao menos no tocante ao contexto fiscal brasileiro.

O tributo pode incidir com maior veeméncia em determinado objeto em detrimento de
outro pela simples aplicacéo do principio da seletividade tributaria prevé gue a tributacao deve
ser mais suavemente tributada quando se tratar de produtos essenciais a dignidade humana e
com maiores aliquotas os produtos de consumo restrito, ou seja, o supérfluo das classes mais
abastadas!®. Assim, a escolha do legislador de incidir preferencialmente sobre determinado
objeto em detrimento de outro ndo necessariamente tem ligacdo com a extrafiscalidade
indutora.

Dada as criticas aos critérios acima apresentados, esta obra adotara como parametro
de distingdo e andlise do objeto a partir de sua eficacia. Nesse sentido, uma norma serd uma
tributacdo indutora quando for capaz de induzir um comportamento econémico. Além disso

para caracterizar a norma indutora, ndo € uma mera inducdo de comportamental, mas sim uma

116 Nos primeiros meses da pandemia da Covid-19, em face da situacdo de calamidade publica e de desaceleracdo
da economia, 0 atual presidente da Republica impetrou a Acdo Direta de Inconstitucionalidade no 6.357,
requerendo, em sintese, a relativizacdo dos arts. 14, 16, 17 e 24, todos da Lei de Responsabilidade Fiscal, do
art. 114, caput, parte final, e do § 14, da Lei de Diretrizes Orgamentarias do ano de 2020 (LD0O/2020), no que
tange as despesas realizadas em decorréncia do estado de pandemia, afastando a necessidade de demonstracao
da adequacéo e da compensacdo orcamentarias exigidas pela legislagdo (BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Decisdo Cautelar em Acdo Direta de Inconstitucionalidade no 6.357. Diario Oficial da Unido. Brasilia, DF,
29 mar. 2020. Disponivel em: https://www.conjur. com.br/dl/adi-6357-alexandre-lei-responsabilidade.pdf.
Acesso em: 30 out. 2020).

17 «Art. 3° Desde que ndo impliquem despesa permanente, as proposicdes legislativas e os atos do Poder
Executivo com propésito exclusivo de enfrentar a calamidade e suas consequéncias sociais e econdémicas, com
vigéncia e efeitos restritos a sua duracdo, ficam dispensados da observancia das limitacGes legais quanto a
criacdo, a expansdo ou ao aperfeicoamento de agdo governamental que acarrete aumento de despesa e a
concessdo ou a ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria da qual decorra rentincia de receita.
Paragrafo unico. Durante a vigéncia da calamidade publica nacional de que trata o art. 1° desta Emenda
Constitucional, ndo se aplica o disposto no § 3° do art. 195 da Constituicdo Federal” (BRASIL. Emenda
Constitucional n° 106, de 7 de maio de 2020. Institui regime extraordinario fiscal, financeiro e de contrata¢es
para enfrentamento de calamidade publica nacional decorrente de pandemia. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, [2020]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc106.htm. Acesso em: 04 jun. 2020).

118 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1977, p. 90.
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imposicdo baseada em uma razdo juridica para tal influéncia®'®, que deve estar sempre
consonancia com os preceitos constitucionais e com a supremacia do interesse publico.

Embora a extrafiscalidade também possa ser utilizada como ferramenta de desestimulo
de comportamento econémico, para fins do presente ela sera explorada sob o ponto de vista do
estimulo a economia, em especial, ao desenvolvimento econémico.

A escolha por uma anélise mais pragmatica se da em razéo de que a extrafiscalidade
se propde, em ultimo fim, ser um meio de alteracdo da realidade econdmica pela via
comportamental entdo uma busca de utilidade de um mecanismo extrafiscal perpassa pela

analise dos seus efeitos.

2.3.3 Incentivos fiscais: conceito e caracteristicas

Entre outras finalidades, tais como fomentar inovacao tecnoldgica, fomentar a cultura
e estimular préticas de preservacdo ambiental, os incentivos fiscais podem possuir estreita
relacdo com o dever estatal de reduzir desigualdades econémicas e promover condigdes
necessarias para que cidaddos e empresas se desenvolvam. Cumpre ao estado fomentar a
economia, a criagdo oportunidades de emprego e renda, e que esse desenvolvimento e seus
efeitos positivos sejam duradouros. O Estado, nos moldes previstos na Constituicéo Brasileira,
assume um papel de coordenador econdémico ao atuar na distribuicdo de renda, tributar,
subsidiar ou incentivar'?°,

Os beneficios que o Estado concede com a finalidade de intervir na ordem econdmica,
seja para corrigir distor¢des estruturais da tributacdo, para estimular o crescimento da economia
do pais ou reduzir as desigualdades sociorregionais e de renda entre as pessoas, denominam-se
incentivos fiscais'?!. A outorga de incentivos fiscais aos particulares, quando possui a finalidade
de reducdo de desigualdades regionais, baseia-se principalmente no argumento de que sua
concessao implica ampliacéo do polo industrial de determinada regido, na criacdo de empregos
diretos e indiretos, movimentacdo do comércio local e modernizacéo da economia.

Embora exista farta experiéncia do uso de incentivos fiscais como forma de incentivo

econbmico, inclusive a atividade industrial, algumas vezes, na pratica, foram utilizados com

119 MENDES, Guilherme Adolfo dos Santos. Extrafiscalidade: analise semidtica. 2009. 319 f. Tese (Doutorado
em Direito Econdmico e Financeiro) — Universidade de Sao Paulo, 2009. Disponivel em:
https://teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2133/tde-18112009-090938/pt-br.php. Acesso em: 04 jun. 2022, p. 63.

120 CATAO, Marcos André Vinhas. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004. p.
07.

121 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 6. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p.
207.
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fins diversos, como manter uma politica de clientelismo, o nepotismo, até mesmo a corrupcéo,
desnaturando o instituto de forma a criar um privilégio fiscal subjetivo e inconstitucional??,
Dessa forma, faz-se importante investigar os incentivos fiscais ndo s6 do ponto de vista
conceitual, mas também da eficiéncia pratica.

Incentivos fiscais, para os fins deste trabalho, sdo um mecanismo de desoneragao
tributéria criado e aprovado pelo ente que detém competéncia tributaria sobre determinado
tributo por meio de legislacdo especifica e com a finalidade de estimular relacdes juridicas de
natureza econémica. Ao falar de incentivo fiscal, essa desoneracdo tem natureza temporaria,
diferenciando das imunidades tributéria que, além de terem previsdo no texto constitucional,
ndo sdo marcadas pela transitoriedade!?. Ou seja, incentivos fiscais sdo instituidos para
desenvolver determinada atividade considerada relevante pelo legislador'?*.

O incentivo fiscal tem duas caracteristicas importantes. A primeira é que sua concessao
depende sempre de ato legal concessorio especifico por parte do Poder Publico, aspecto que
integra o seu proprio conceito. Ou seja, de modo individualizado, o contribuinte se habilita para
uma fase de verificacdo de preenchimento de requisitos pré-estabelecidos para fazer jus ao
gozo. A segunda é a exigéncia de contrapartida. Ndo obstante ndo seja obrigatdria a presenca
de uma contraprestacdo, em consideravel parte dos casos quem deseja e se submete ao processo
de concessdo de incentivo fiscal tem ciéncia de que deverd adotar uma série de condutas e
requisitos, como contraprestacdo ao tratamento tributario diferenciado, por exemplo,
quantidade de empregos a ser gerada, producdo de determinado produto, permanecer instalado
em uma area especifica e por um lapso temporal minimo, atingir um faturamento de certo
patamar, entre outros. Em sintese, o contribuinte que usufrui de incentivo fiscal tera de adotar
conduta para tanto ou, se passa a gozar desse, tera obrigagdes com a Administracio Publical?®.

As razbes que levam o estabelecimento de um incentivo fiscal pressupdem que a
motivacao tenha 0 mesmo grau de importancia da igualdade, isonomia tributaria e capacidade

contributiva da arrecadacdo do tributo em si considerado?®. Os incentivos fiscais podem ser

122. CATAO, Marcos André Vinhas. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004. p.
123 é(f'.lﬁo, Marcos André Vinhas. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p.
124 ésE.IXAS FILHO, Aurélio Pitanga. Teoria e pratica das isencdes tributarias. Rio de Janeiro: Forense, 1989,
125 pC-C:)LllJé'll'.lNHO, Jodo Hélio de Farias Moares. A legitimidade dos incentivos fiscais num contexto de guerra

fiscal. 2011. 223 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2011, p.
126 '1I'?I§KE Klaus. Moral tributaria del estado y de los contribuyentes. Madri: Marcial Pons, 2002, p. 77.
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concedidos sob as mais diversas espécies, mas 0 que tém em comum € a exclusdo parcial ou
total do crédito tributario®?’,

Considerando que a arrecadacéo € a principal fonte de receita do Estado, quando o ente
publico por meio extrafiscalidade, em especial por meio de incentivo fiscal, faz a op¢éo de
deixar de arrecadar determinado tributo como forma de incentivar um determinado
comportamento econémico, € preciso ter cautela, porque caso tal politica ndo atinja o fim
esperado ou seja empregada com interesse diverso do publico, toda a sociedade pagara
duplamente pela escolha errada, uma vez que o tributo que deixou de ser arrecadado poderia
ser utilizado para custear servigos publicos essenciais, bem como porque a coletividade pagara
mais determinado tributo para cobrir o que deixara de ser arrecadado.

Para além dos pontos acima explanados, o controle de politicas de fomento em paises
subdesenvolvidos também envolve outros elementos a serem considerados. Nos paises
desenvolvidos, as politicas de fiscalizagdo de incentivos fiscais sdo voltadas para combater
aprioristicamente distor¢des concorrenciais e manter o equilibrio das contas publicas. Ja nos
paises periféricos, além do que ja foi citado é preciso verificar a ameaca da associacdo de uso
de incentivos fiscais ao de praticas de corrupgio'?,

Em 2014, foi editado o Decreto estadual n® 44.568/2014, contendo previséo de isen¢ao
de 50% no pagamento de Imposto Sobre a Propriedade de Veiculos Automotores terrestres —
IPVA para 6nibus e microdnibus destinados a prestacdo de transporte de passageiros por
concessionarias ou permissionarias do servigo publico. A justificativa legal seria a necessidade
de contribuicdo para reducdo da tarifa dada a essencialidade do servigo de transporte publico
urbano. Contudo, ap6s a edi¢cdo do ato normativo mencionado, ndo houve reducdo da tarifa de
transporte publico ao usuario. Além disso, durante investigacdes de desdobramentos da
Operacdo Lava Jato no Rio de Janeiro constataram indicios de que a isen¢do em comento fazia
parte de um esquema de corrupcdo que tinha como objetivo favorecer o setor de transporte
coletivo em troca de vantagens indevidas ao grupo politico do ex-governador Sérgio Cabral.
Ademais, salienta-se que o Decreto n® 44.568/2014 nem sequer chegou a ter eficacia, ante a

inconstitucionalidade constatada pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro no

127 BATALHA, Ricardo Soneghet. Incentivos fiscais e financeiros-fiscais: uma analise juridica sob a dtica do
desenvolvimento regional o caso FUNDAP (Brasil 1988-2005). 139 fl. 2005. Dissertacdo (Mestrado em
Direito) — Faculdade de Direito de Campos, Rio de Janeiro, 2005, p. 60.

128 RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert; GOMES CUESTA, Karine Susan. Governanca regulatoria para
incentivos fiscais: prevencdo a corrupgdo. Direito Publico, [S. 1], v. 18, n. 98, p. 867, jul. 2021. Disponivel
em: https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/view/3970. Acesso em: 04 out. 2021.
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Processo n° 003504- 24.2014.8.19.0000, porque ndo se pode haver isencdo tributaria sem lei
especifica, conforme o art. 198 da Constituicdo Estadual do Rio de Janeiro.

A preocupacdo com a utilizacdo de incentivos fiscais para finalidades ilicitas tem se
revelado até mesmo do ponto de vista normativo, uma vez que ja existe a edicdo de lei, por
exemplo, a Lei n° 11.643/2020, do Estado da Paraiba'?®, a qual veda que o ente federativo
estadual conceda incentivos fiscais para empresas envolvidas em casos de corrupgéo ou ato de
improbidade administrativa por agente pablico'®.

A necessidade de andlise critica e controle do uso de incentivos fiscais se ddo também
em razdo de sua ampliacéo, aumentando consequentemente a renincia de receitas publicas e o
gasto tributario como um todo. O gréafico abaixo ilustra o crescimento do gasto tributario

brasileiro conforme dados extraidos da Receita Federalt3:

Gréfico 2

Evolucao dos gastos tributarios federais entre 2006 a 2018 (em milhdes)
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Fonte: Receita Federal do Brasil (2021).

129 pARAIBA. Lei n° 11.643, de 11 de fevereiro de 2020. Dispde sobre a proibicéo de incentivos fiscais a
empresas que tenham envolvimento em corrupcdo de qualquer espécie ou ato de improbidade administrativa
por agente publico, no Estado da Paraiba. Jodo Pessoa, Paraiba, [2020]. Disponivel em:
http://sapl.al.pb.leg.br/sapl/sapl_documentos/norma_juridica/13580 texto_integral. Acesso em: 04 jun. 2022.

130 RAGAZZ0, Carlos Emmanuel Joppert; GOMES CUESTA, Karine Susan. Governanca regulatoria para
incentivos fiscais: prevencdo a corrupgdo. Direito Publico, [S. 1], v. 18, n. 98, p. 862, jul. 2021. Disponivel
em: https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/view/3970. Acesso em: 04 out. 2021.

181 BRASIL. Ministério da Economia. Conceito de gasto tributario. [S. I.], [c2022]. Disponivel em:
https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/receitadata/renuncia-
fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/conceito-de-gasto-tributario. Acesso em: 01 out. 2021.
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A andlise do incentivo fiscal e do gasto tributario, principalmente dentro do contexto
de um pais periférico como o Brasil, que ainda ndo atingiu um IDH compativel com o de paises
centro, deve se levar em consideragdo a necessidade de concretizacao do principio da eficiéncia
que obrigatoriamente deve nortear toda a Administragdo Pablica por disposicdo do art. 37 da
CF/88. Em sintese, o incentivo fiscal precisa ser eficiente porque o recurso publico dentro de
um contexto de escassez financeira e de necessidade constante de investimento em area sociais
sensiveis como saude, educacéo e seguranca publica ndo pode ser desperdicado ou utilizado
com finalidade diversa do interesse publico. No mesmo sentido, o controle do incentivo fiscal
é primordial para que os agentes publicos ndo sejam capturados por grupos econémicos e se
crie um sistema de praticas antagbnicas ao interesse publico que criem distorcbes
concorrenciais de tal maneira que a viabilidade econdmica empresarial fique condicionada a
concessao do incentivo fiscal e esse ndo tenha parametros concessivos baseados em critérios
legais, mas sim na troca de favores politicos.

Outrossim, € preciso destacar que a concessdo de incentivos fiscais ndo esta
necessariamente atrelada a rendncia fiscal enquanto reducdo direta de carga tributaria. Em
sintese, sdo institutos juridicos distintos e com regulamentacéo legal diferenciada. Cite-se por
exemplo o art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal que se aplica aos incentivos fiscais que
geram rendncia fiscal, mas ndo a aqueles que ndo geram impacto orcamentario direto e ndo
fazem uso do mecanismo de renuncia fiscal. A complexidade do sistema tributario brasileiro
atual é tdo demasiada que, por vezes, a simples reducdo de obrigacdes tributarias acessorias €
capaz de induzir comportamento econdmico*?,

As espécies dos incentivos fiscais podem ser classificadas em: a) subvencgoes; b)
crédito presumido; ¢) subsidio; d) isencdes; €) ndo incidéncia e da aliquota zero; f) diferimento;
g) remissdo e a anistia; h) reducdo da base de célculo e da aliquota de tributos'®.

A subvencdo é uma doagdo modal destinada a uma finalidade especifica escolhida pelo
ente publico concedente. Destaca-se que, por se tratar de uma despesa publica, deve conter
previsdo orcamentaria nos termos do art. 165, § 6° da CF/88'%. O art. 12, § 3° da Lei n° 4.320
de 17 marc¢o de 1964, contempla o conceito legal de subvencdo como transferéncias destinadas

a cobrir despesas de determinadas entidades, publicas ou privadas, dividindo-as em subvencoes

132 CORREIA NETO, Celso de Barros. O avesso do tributo: incentivos e rentncias fiscais no direito brasileiro.
S8o Paulo: Almedina, 2016, p. 133-134.

133 SEIXAS, Luiz Felipe Monteiro. Tributagdo Indutora e Analise Econémica do Direito: uma investigacéo
critica. 2017. 215 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2017, p.
47-56.

134 CATAO, Marcos André Vinhas. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p.
60.
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sociais, que sdo aquelas sem fins lucrativos e um carater assistencialista e/ ou cultural, e as
subvengdes econdémicas que tém como destinatarias empresas com finalidade lucrativa que
atuam na area agropecudria, industrial ou comercial.*3® Para alguns autores, entre os quais Luis
Eduardo Schoueri, a subvencao possui pertencimento normativo ao Direito Financeiro em razéo
de estreita relacdo com as leis orcamentarias, pela Lei n° 4.320/64 ser uma legislacdo que trata
majoritariamente de conteddo do Direito Financeiro e por se concretizaram por meio da
concessdo de crédito e auxilio pecuniario®®.

Por sua vez, crédito presumido € uma técnica legislativa financeira que promove a
adequacao do valor a ser tributado. O contribuinte tem a possibilidade de abater parte do tributo
que viria a ser cobrado. As vezes, confunde-se com o subsidio, a reducio da base de calculos
ou até mesmo a subvencao, que ja foi objeto de conceituacio'®’. Essa modalidade de incentivo
fiscal € comumente aplicada no Brasil no tocante aos ICMS e IPI*%,

Em ambito internacional, os créditos presumidos sao utilizados como forma de evitar
bitributacdo sobre a renda por meio de acordo que contém clausulas denominadas tax sparing
e matching credit, como forma de atrair investidores para paises subdesenvolvidos. Na tax
sparing temos que, para incentivar que investidores estrangeiros facam investimentos em paises
em desenvolvimento, ambos paises fazem um acordo bilateral de modo que o pais destinatéario
do investimento concede um crédito ficticio ao investidor no valor que seria o tributo sobre os
rendimentos auferidos a ser abatido no pais de residéncia do investidor; também néo é feita a
cobranca de tributo sobre a renda no pais onde é realizado o aporte de capital. Ja na clausula
matching credit, o Estado destinatario dos investimentos estabelece um limite de tributacéo
para o investido e o Estado de origem dos recursos concede um crédito presumido ao investidor,
abatendo o tributo a ser pago, considerando que ele jA fez um recolhimento no Estado

destinatario®®®,

135 SEIXAS, Luiz Felipe Monteiro. Tributaco Indutora e Analise Econémica do Direito: uma investigagio
critica. 2017. 215 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2017, p.
48.

13 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencéo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 58.

137 CATAO, Marcos André Vinhas. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p.
71.

138 A Lei ne 11. 675, de 11 de outubro de 1999 do Estado de Pernambuco que regulamenta o Programa de
Desenvolvimento do Estado de Pernambuco (PRODEPE) é um exemplo de aplicagdo de incentivos fiscais em
um contexto regional de busca pelo desenvolvimento econémico utilizando-se do crédito presumido de ICMS.
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critica. 2017. 215 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2017, p.
49.
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Subsidios sdo ajudas governamentais com o objetivo de estimular a producdo da
indUstria nacional. Esse auxilio pode ter natureza comercial, financeira, cambial ou fiscal. Em
especial nos paises subdesenvolvidos, os subsidios servem para corrigir distorcoes
mercadologicas equalizando precos, reduzindo desigualdade sociorregionais e como estimulo
a exportacdo®°. O subsidio serd matéria de ordem do estudo tributario quando essa ajuda for
por meio de desoneracéo tributaria e dentro das finalidades propostas mencionadas.

A isencdo pode ser compreendida como uma rendincia ao poder de tributar4!

e um
instrumento fiscal que visa objetivos concretos, como atingir a justica fiscal, melhor atender o
principio da capacidade contributiva ou como instrumento de concretizacdo de politicas
extrafiscais!?. Ha quem defenda que é uma forma de exclusdo do crédito tributario, com base
na interpretacdo literal do art. 175 do Cddigo Tributario Nacional (CTN). Outra parte da
doutrina enxerga a isen¢do como uma hipétese de ndo incidéncia normativa.

A concessdo de isencdo pode ser gratuita ou onerosa. No primeiro caso, ndo ha
exigéncia de contraprestacdo por parte do contribuinte; no segundo, sim. Na hipdtese de isen¢éo
onerosa, nos termos do art. 179 do CTN, ha obrigacdes a serem cumpridas para fazer jus ao
incentivo fiscal e devem estar previstas em lei ou em contrato com o ente publico concedente.
Essa distincdo tem relevancia na medida em que isengdes gratuitas podem ser revogadas a
qualquer tempo, porém as onerosas ndo. Outra diferenciacdo é que a isencdo gratuita opera a
partir da eficicia legal, ou seja, independe de provocacdo administrativa por parte do
contribuinte. Por outro lado, para o recebimento de isen¢do onerosa é necessario requerimento
administrativo prévio, comprovacdo do preenchimento dos requisitos legais e despacho de
autoridade administrativa competente.

Um contraponto quanto a concessao de isengdes fiscais € se a lei prevé uma obrigacdo
tributéria; a isencdo € uma norma que prevé um privilégio negativo, o de nio pagar o tributo*,
A percepcdo de incentivo fiscal enquanto privilégio fiscal é uma conformacdo entre os
principios da isonomia e capacidade contributiva com a norma isentiva, uma vez que 0s
incentivos fiscais como um todo devem sempre atender a uma finalidade publica e sem violar

0 texto constitucional. Nesse sentido, a isencao deve atender a trés orienta¢fes basicas: a) nunca

140 PIRES, Adilson Rodrigues. Ligeiras reflexdes sobre a questdo dos incentivos fiscais no Brasil. In:
MARTINS, lves Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhaes (coords.). Incentivos
fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. S&o Paulo: MP, 2007, p. 22.

141 CANTO, Gilberto de Ulhoa. Temas de direito tributario. Rio de Janeiro: Alba, 1964, p. 190.

142 MORAES, Bernardo Ribeiro. Imunidades e isengdes como instrumento de extrafiscalidade. In: ATALIBA,
Geraldo (coord.). Elementos de direito tributario. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1978, p. 326.

143 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 8. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p.
271.
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deve ser concedida sem um fundamento juridico razoével para diferenciar os contribuintes; b)
néo deve conter condigdes inconstitucionais para excluir certos cidaddos do seu gozo; c) devem
ser conferidas observando o equilibrio econémico entre as regides do pais, bem como a
capacidade contributiva enquanto principio norteador do Direito Tributario*4.

N&o obstante o0 objeto de estudo deste trabalho sejam os incentivos fiscais, em
particular isencOes atreladas ao ICMS, faz-se importante delinear alguns aspectos sobre a
SUDENE, considerando que, embora ndo tenha sido a unica, foi uma das maiores experiéncias
brasileiras do uso da extrafiscalidade para o combate de desigualdade regional, bem como por
ter como um de seus idealizadores Celso Furtado, que compde o referencial teérico de
desenvolvimento. A SUDENE foi criada por meio da Lei n° 3.6922* aprovada pelo Congresso
Nacional em 15 de dezembro de 1959. A época, o cenario politico e econdmico do Brasil e
mundial era delicado. O mundo tinha acabado de sair da Segunda Grande Guerra e ja vivia a
tensdo da Guerra Fria. No Brasil, Juscelino Kubitscheck, Presidente da Republica, prometia,
em seu governo, uma agenda governamental capaz de desenvolver o Brasil e superar os entraves
socioecondmicos historicamente instados4®,

Na época em que foi criada a SUDENE, apenas 11% do Produto Interno Bruto (PIB)
do Brasil era proveniente de riquezas produzidas no Nordeste. As raizes das desigualdades eram
tdo profundas que se acreditava que uma vez institucionalizadas, uma reversao espontanea ou
mediante politicas de intervencgdo estatual seria praticamente impossivel. A SUDENE tinha
como pretensdo ser um Orgao capaz de criar uma politica econémica para o Nordeste brasileiro
e alterar a estrutura organizacional administrativa. Uma das justificativas para sua criacdo era
também a reunido de politicas que j& existiam, como as do Departamento Nacional de Obras
Contra as Secas (DNOCS), Comissdo do Vale do Sao Francisco, Departamento Nacional de
Estradas de Rodagem (DNER) e Departamento Nacional de Estradas de Ferro (DNEF)*7.

Especificamente no tocante ao uso das normais tributarias indutoras, a mesma lei que
criou a SUDENE estabeleceu dois importantes mecanismos de extrafiscalidade: a) a isencéo de
impostos e taxas no tocante a importacdo de maquinario novo destinado a regido Nordeste, em

especial de uso da industria de base, desde que ndo houvesse um similar no mercado que fosse

144 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 8. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p.
278.

145 BRASIL. Lei n°3.692, de 15 de dezembro de 1959. Institui a Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste e da outras providéncias. Rio de Janeiro, RJ: Presidéncia da Republica, [1959]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1950-1969/13692.htm. Acesso em: 04 jun 2022.

146 AQUINO, Laura Christina Mello de. Sudene: a utopia de Celso Furtado. 186 f. 2004. Tese (Doutorado em
Historia) — Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2004, p. 106.

147 FURTADO, Celso. A Operagdo Nordeste. In: D’AGUIAR, Rosa Freire (org.). Essencial Celso Furtado. Séo
Paulo: Companhia das Letras, 2013, p. 34.
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produzido no Brasil; b) isencdo de Imposto de Renda (IR) para novas industrias com capital
totalmente nacional que se instalassem no Nordeste mediante utilizagdo de matéria-prima
regional. Posteriormente, a referida exigéncia foi suprimida para ampliar o beneficio fiscal para
empresas de capital estrangeiro; c) isencdo do imposto sobre produtos industrializados (IP1)48,

Até 1980, considerando as informacdes contidas nos projetos aprovados pela
SUDENE, houve um investimento de 915 bilhdes de cruzeiros, moeda adotada pelo Brasil a
época, 0 que correspondia a aproximadamente 17,4 bilhdes de délares. Outro dado interessante
é o de que 90,6 % dos projetos eram voltados a atividade industrial e o restante para
agropecuaria. No mesmo lapso temporal, foram liberados 4,6 bilhGes de délares'*®. Sob a ética
do desenvolvimento industrial do Nordeste, os incentivos fiscais da SUDENE impulsionaram
0 crescimento industrial com uma taxa média de crescimento do setor secundéario de 8,6% ao
ano entre 1960 e 1976. Um percentual muito acima dos outros setores, considerando 0 mesmo
lapso temporal, uma vez que o setor primario cresceu 3,7% e o terciario 8,2%. A taxa média
anual do Produto Interno Bruto (PIB) do Nordeste teve uma elevacdo de 5,4% entre 1960 e
1965 para 9,7% ao ano entre 1965 e 1980%°°,

Do ponto de vista do emprego e renda, os dados revelam que a politica tributaria da
SUDENE nédo foi uma experiéncia tdo bem-sucedida. Em 1978, foram criados 165.000
empregos formais em raz&o do programa em andlise. Por outro lado, em 1972, 1,3 milh&o de
pessoas estavam alocadas em subempregos nas areas urbanas do Nordeste. Desse modo, 0s
incentivos fiscais ndo surtiram efeito tdo impactante quanto ao combate da subutilizacdo de
méo de obra. Além disso, o custo médio para cada emprego gerado por meio dos projetos
aprovados pela SUDENE até o final de 1980 foi de 43,60 dolares. Por fim, a maior parte dos
empregos formais gerados ficou concentrada nas regides metropolitanas de Recife e Salvador
de modo que, se houve uma reducao da desigualdade econémica em termos regionais, ela ndo
foi distribuida igualmente do ponto de vista inter-regional, sendo um estimulo ao éxodo rural e

a0 aumento da disparidade de renda entre as cidades interioranas e as capitais®®.

148 ALMEIDA, J. E; ARAUJO, J. B. Um modelo exaurido: a experiéncia da SUDENE. Teoria e Evidéncia
Econdmica, Passo Fundo, v. 12, n. 23, p. 104, nov. 2004.

149 BRASIL. Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE). Grupo de Programagéo e Controle
(PCON). Posicao dos projetos aprovados — industriais: situacdo até 1980. Recife, 1981. BRASIL.
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE). Grupo de Programacéo e Controle (PCON).
Posicéo dos projetos aprovados — agropecuarios: situacdo em 1980. Recife, 1981.

150 REDWOOD, Jonh I11. Incentivos fiscais, empresas extra-regionais, e a industrializagdo recente do nordeste
brasileiro. Estudos econémicos, S&o Paulo, v. 14 n. 1, p. 123, abr. 1984.
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A ndo incidéncia e a aliquota zero, para fins da presente pesquisa, sdo sindbnimos de
isencdo, porque em todos os casos ocorre um impedimento do nascimento da obrigagédo
tributaria, sendo que, no caso da aliquota zero, o critério impeditivo € de natureza

quantitativa®

. Insta mencionar que o entendimento aqui perfilhado ndo é unanime; alguns
tributaristas entendem que a aliquota zero difere da ndo incidéncia, porque naquela ha
ocorréncia do fato gerador, mas o tributo ndo é pago por causa da aliquotal®,

O diferimento enquanto incentivo fiscal € uma modificacdo do critério temporal para
adimplemento da obrigacao tributaria. Algumas vezes, na pratica, o diferimento revela-se mais
eficaz que a reniincia parcial do crédito*. Além disso, 0 uso é comum dentro da realidade
tributaria brasileira, em especial em momentos de crise econdmica como forma de tentar evitar
o fechamento de empresas e reaquecer a economia.

A remissdo e a anistia ndo sdo precisamente incentivos fiscais. O art. 172 do CTN
prevé a remissao como uma hipotese de extin¢do do crédito tributario. Por sua vez, o art. 180
a 182 do CTN enquadra a anistia como uma forma de exclusé&o do crédito tributario. Em ambos
0s casos a obrigacdo tributaria ja existe, mas o lancamento tributario ainda ndo ocorreu no
momento da concessdo da remisséo ou anistia®®.

No primeiro caso (remisséo), o ente publico que detém a competéncia tributaria perdoa
o contribuinte da divida tributaria, conforme os motivos expostos nos incisos do art. 172 do
CTN, quais sejam a situacdo econdmica do sujeito passivo, 0 erro ou ignorancia escusaveis do
sujeito passivo quanto a matéria de fato, a diminuta importancia do crédito tributario,
consideracBes de equidade em relacdo as caracteristicas pessoais ou materiais do caso; ou a
condic@es peculiares de determinada regido do territério da entidade tributante.

A anistia é o perdao de infragdes legais impedindo o seu lancamento como penalidades
pecuniarias, ou seja, multas. Conforme previsdo legal do art. 180 do CTN, a anistia apenas
abrange infracbes cometidas antes da vigéncia da lei que a concede®®®.

Para que a remissdo e anistia sejam consideradas como incentivo fiscal é necessario

que elas tenham a finalidade de induzir algum comportamento e ndo apenas a mera renuncia
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MARTINS, lves Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (coords.). Incentivos
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fiscal. E comum que alguns programas de parcelamento especial também contenham previsio
de anistia de multas. Na esfera da Unido, a partir da criagdo da Lei n® 9.964, de 10 de abril de
20007, que instituiu o primeiro Programa de Recuperagao Fiscal (REFIS), além de facilitar o
pagamento de tributos por meio do parcelamento, concedeu anistia de multas tributarias. O
REFIS é uma norma indutora na medida em que, além de recuperar créditos tributarios em que
ha uma tendéncia de inadimpléncia, incentiva o contribuinte a adotar um comportamento de
retorno a situagao de regularidade fiscal®®.

A reducdo da base de célculo e aliquota é o estabelecimento de uma obrigacéo
tributéria, mas com critérios de mensuracgdo diversos da regra matriz de primeira ordem. Dessa
maneira, ndo se prevé uma negacdo externa ao dever de tributar, tal como é na isencdo estudada
acima®®®. Em termos préticos, sio modificados elementos que compdem o célculo do tributo e
se for feito com objetivo indutor sera considerada com uma forma de incentivo fiscal.

O uso dos incentivos fiscais no Brasil com a finalidade de reducdo da desigualdade
regional se da, majoritariamente, por meio do uso dos seguintes incentivos tributarios: a)
Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (SUFRAMA), atrelado a Zona Franca de Manaus;
b) isencbes e reducbes de Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRPJ) para empresas instaladas
no Norte e Nordeste; c) fundos de investimentos fiscais, a saber, Fundo de Investimentos do
Nordeste (FINOR) e o Fundo de Investimentos da Amazonia (FINAM); d) fundos
constitucionais de financiamento, a saber, Fundo Constitucional do Nordeste (FNE), Fundo
Constitucional do Centro-Oeste (FCO), Fundo Constitucional do Norte (FNO), coordenados
pelo Banco do Nordeste, do Brasil e da Amazdnia, respectivamente; €) incentivos fiscais
concedidos por meio da SUDENE, recriada pela Lei Complementar n® 125 de 2007; f) a
concessdo de isencdo, reducdes de base de célculo, bem como créditos presumidos e
diferimento de recolhimento no tocante ao Imposto de Circulacdo de Mercadorias e Servi¢os
(ICMS) e do Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS), de competéncia tributaria

dos estados e dos municipios, respectivamente®,
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3 INCENTIVOS FISCAIS DO ICMS COM PROPOSITOS INDUTORES

O ICMS (Imposto sobre Operacgdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre
Prestacdes de Servicos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacao) € um
tributo de competéncia dos estados e do Distrito Federal previsto na Constituicdo em seu art.
155, 1l. Nesse sentido, o texto constitucional autoriza os entes federativos mencionados, por
meio de lei ordinaria, a instituir o ICMS!!, No Rio Grande do Norte, a Lei n° 6.968, de 30 de
dezembro de 19962, cria e regulamenta a cobranca do ICMS dentro do seu territdrio.

O ICMS néo foi propriamente uma inovagao da Constituicdo de 1988, uma vez que,
em 1922, a Lei n° 4.625 institui 0 Imposto sobre Vendas Mercantis (IVM), um tributo de
competéncia tributaria da Unido que incidia sobre operac@es de vendas a época. Com o advento
da Constituicdo de 1934, surgiu o Imposto para as Vendas e Consignacbes (IVC), de
competéncia tributaria dos estados, de carater plurifasico e cumulativo, sendo que tais
caracteristicas foram mantidas nos textos constitucionais posteriores.

A reforma tributaria promovida pela Emenda Constitucional n° 18/65%° transformou
0 IVC em ICM (Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias), bem como tornou o tributo em
analise ndo cumulativo. Quanto a ndo cumulatividade, pela primeira vez prevista com a referida
emenda, o texto legal menciona que haverd um abatimento do tributo em cada operacdo em
relagdo a0 montante cobrado nas anteriores, pelo mesmo ou outro estado. Tal redacéo, que foi
repetida pela legislacdo anterior, é de confuso entendimento. Na pratica, o contribuinte registra
como débito o total de imposto incidente sobre as vendas no periodo legal considerado (més
anterior ou vencido), em seguida, registra como crédito o imposto incidente sobre as compras

no mesmo lapso temporal, e recolhe aos cofres publicos a diferenca entre débito e crédito!®4,

161 Em carater excepcional a Unido também possui competéncia tributaria para instituicdo do ICMS, uma vez que
0 artigo 147 da Constitui¢do Federal prevé que se criados territdrios federais ndo divididos em Municipios a
Unido teria competéncia para criar impostos estaduais, entre eles o ICMS. No mesmo sentido, o art. e 154, 11
da CF/88 contempla a possiblidade da Unido instituir impostos extraordinarios em caso de guerra externa ou
sua iminéncia. Embora sejam hipGteses excepcionais ndo retira a competéncia tributaria da Unido, razdo pela
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc35.htm. Acesso em: 04 jun. 2022.
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Por sua vez, com a Constituicdo de 1988, conforme serad detalhado mais a frente, o
ICM tornou-se ICMS e passou a ter, entre suas hipoteses de incidéncia dois servicos, a saber, 0
transporte interestadual e intermunicipal, bem como o de comunicagdo. Também foi mantido o
carater ndo cumulativo®®®,

Do ponto de vista arrecadatdrio, em comparagdo aos outros impostos de competéncia
dos estados e do Distrito Federal, a saber, o IPVA (Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores) e ITCMD (Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doacgéo), a arrecadagédo
do ICMS é significativamente superior, sendo, portanto, a principal fonte de renda do Estado
do Rio Grande do Norte. O gréfico a seguir € um comparativo entre a arrecadagdo total e a do

ICMS durante o periodo de novembro de 2020 a novembro de 202166

Grafico 3

Comparativo de Arrecadacdo do RN de novembro de 2020 a novembro de 2021
em milhdes de reais.
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Fonte: Secretaria de Tributacdo do Rio Grande do Norte (2021).

Os impostos sdo a principal fonte de receita do pais; o ICMS, dos estados. Nesse
sentido, quando a Administracdo Publica realiza qualquer mecanismo de intervencao
econbmica indireta ou, mais especificamente, faz uso incentivo fiscal com efeitos relativos ao
imposto em questdo, o impacto econdémico é potencialmente alto, seja ele positivo ou negativo,

dada a sua relevancia aos cofres publicos.

185 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributéario. 38. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2017, p.
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O segundo capitulo deste estudo abordard o ICMS inicialmente sobre seus aspectos
tedricos e regimes juridicos para entdo tratar dos incentivos fiscais do ICMS e sua relagdo com
0 desenvolvimento regional. A andlise do ICMS e seus incentivos fiscais sdo essenciais na
medida em que, em ultima analise, este estudo busca examinar o PROADI (Programa de Apoio
ao Desenvolvimento Industrial do Rio Grande do Norte) que é, ao menos em potencial, um

incentivo fiscal do ICMS dentro de um contexto de desenvolvimento econdmico.

3.1 ICMS: ASPECTOS TEORICOS E REGIME JURIDICO

N&o obstante o ICMS ser um imposto de competéncia tributaria estadual, ele possui
carater nacional e por isso os Estados devem seguir as normas e limites estabelecidos pela
Constituicao Brasileira de 1988 e pela Lei Complementar n® 87/1996, a qual regulamentou a
cobranga de ICMS em todo pais!®’. A Lei Complementar n° 87 entrou em vigor em 13 de
setembro de 1996 e passou a regulamentar o ICMS conforme previséo do art. 146, Ill, da
Constituicdo Federal. Do ponto de vista econémico, o referido diploma legal introduziu
importantes modificacdes, quais sejam: a) todos os insumos produtivos passaram a gerar um
crédito do imposto pago antecipadamente pelo adquirente; b) permitiu que os contribuintes
creditassem do imposto quantias pagas referentes a bens que incorporaram ativos permanentes;
c) desonerou exportacGes de produtos primarios e industrializados semielaborados, concedendo
ainda a possibilidade de compensacdo tributaria de eventuais créditos que o exportador venha
a possuir, incorporando o principio de destino no comércio exterior. No entanto, cumpre
ressaltar que, apds a sua publicacdo, ja existiram alteracfes na lei dispondo sobre a restricao da
utilizagdo de créditos fiscais quanto aos bens de capital e insumos?®,

A Constituicdo Federal também determinou que as aliquotas minimas e maximas de
ICMS em operacdes e prestaces internas devem ser estabelecidas pelo Senado Federal nos
termos do art. 135, § 2°, V, “a”. Tanto a existéncia de uma regulagdo de carater nacional como
o fato da delegacdo ao Senado Federal, que é o 6rgao legislativo integrante da Unido, tém como
motivos (dentre outros), evitar conflitos de natureza tributéria entre os demais entes federativos,

uma vez que, caso viessem a existir, a depender de sua proporcdo poderia afetar o pacto

167 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. Sdo Paulo: Noeses, 2008, p. 680.
1688 COUTINHO, Jodo Hélio de Farias Moares. A legitimidade dos incentivos fiscais num contexto de guerra
fiscal. 2011. 223 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2011, p.

174.
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federativo. Ou seja, existe uma clara limitac&o legal ao exercicio da competéncia tributaria dos
estados quanto ao ICMS.

169 o hase de célculo, o ICMS

Do ponto de vista da hipotese de incidéncia de calculo
pode ser dividido em trés nucleos distintos: a) o imposto sobre operacdes relativas a circulacéo
de mercadoria, o que contempla o que nasce com a entrada de bens ou mercadorias importadas
do exterior; b) o imposto sobre a prestacdo de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal; ¢) imposto sobre prestacdes de servico de comunicacdo’®. Este capitulo ird se
debrucar acerca da primeira hipotese de incidéncia de ICMS. A escolha se da em razédo de que
0 PROADI (Programa de Apoio ao Desenvolvimento Industrial do Rio Grande do N) e
PROEDI (Programa de Estimulo ao Desenvolvimento Industrial) sdo incentivos fiscais
relativos a circulacdo de mercadorias.

O ICMS incide sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias, mas nédo
significa dizer que incidira sobre simples mercadorias ou qualquer forma de circulagdo’:.
OperacBes sdo negdcios juridicos habeis a gerar a circulacdo de mercadorias. Sera, portanto,
uma operacao toda e qualquer atividade assim definida pelo Direito e que tenha a capacidade
de realizar a movimentacdo 1’2, A operacio enquanto fato gerador do imposto nio é
necessariamente uma compra e venda, uma vez que o legislador estendeu a troca e a empreitada;
contudo, para existir a “operagao” havera um ato ou negécio juridico, qualquer que seja, desde
que transfira o dominio juridico da mercadorial’®.

Por sua vez, “circulagdo”, no tocante ao ICMS, é quando a mercadoria muda de
patriménio’. Ou seja, circular, para fins juridicos, significa alterar a titularidade, o que ndo
necessariamente precisa ser feito por seu proprietéario, mas por quem detenha poderes juridicos
de disposicdo sobre a coisal’®.

169 E uma situacdo contida em lei, que se ocorre no mundo dos fatos, gera uma obrigacdo tributaria com
consequente normativo. MARQUES, Klaus Eduardo Rodrigues. A guerra fiscal do ICMS: uma andlise critica
sobre as glosas de crédito. Sdo Paulo: MP, 2010, 65.

10 CARRAZZA. Roque Antonio. ICMS. 18. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2020, p. 43.

11 MELDO, José Eduardo Soares de. ICMS: teoria e pratica. 15. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora,
2020.

12 CARVALHO, Paulo de Barros. A regra matriz do ICM. 1981. 437 f. Tese (Livre docéncia em Direito) —
Pontificia Universidade Catdlica de S&o Paulo, S&o Paulo, 1981, p. 170.

173 BORGES, José Souto Maior. O fato gerador do ICM e os estabelecimentos autbnomos. Revista de Direito
Administrativo, Sdo Paulo, v. 103, p. 33, 1971. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/35281. Acesso em: 04 jun. 2022.

174 CARVALHO, Paulo de Barros. A regra matriz do ICM. 1981. 437 f. Tese (Livre docéncia em Direito) —
Pontificia Universidade Cat6lica de Sao Paulo, Sao Paulo, 1981, p. 74.

175 GIARDINO, Cleber; ATALIBA, Geraldo. Ntcleo de Definicdo Constitucional do ICM. Revista de Direito
Tributario, Séo Paulo, v. 25-26, p. 109, jul./dez. 1983.
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Quanto ao objeto de incidéncia, as mercadorias, € possivel mencionar que, quando a
coisa estda no momento de producdo é produto; mas, ao se tornar objeto de comércio ou
negociacdo, passa a ser considerada mercadorial’®, incidindo o ICMS. Portanto, para que um
bem seja considerado como mercadoria é necessario avaliar dois fatores: a natureza de quem
realiza a operagdo e a destinagio do bem?’’. Nesse sentido, uma das principais caracteristicas
do ICMS é o principio da ndo cumulatividade, outrora mencionado neste capitulo, previsto no
art. 155, § 2°, I, da CF/88:

§ 2.2 0 imposto previsto no inciso |1 atendera ao seguinte: (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 3, de 1993) | - sera ndo-cumulativo, compensando-se o que for
devido em cada operacdo relativa a circulagdo de mercadorias ou prestacao de servigos
com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito
Federal; [...].1"

O recorte do texto constitucional acima permite que o sujeito passivo faca jus ao
creditamento de valores adimplidos a titulo de ICMS nas etapas anteriores. A cada etapa de
producdo e circulagdo, haverd uma compensacdo de crédito relativa & anterior, desde que
apresente documentacdo idénea habil a constatar os termos da operacao conforme art. 23 da Lei

Complementar n°® 87/96:

Art. 23. O direito de crédito, para efeito de compensacdo com débito do imposto,
reconhecido ao estabelecimento que tenha recebido as mercadorias ou para o qual
tenham sido prestados o0s servicos, esta condicionado a idoneidade da documentacéo
e, se for o0 caso, a escrituracdo nos prazos e condicBes estabelecidos na legislacéo.
Paragrafo unico. O direito de utilizar o crédito extingue-se depois de decorridos cinco
anos contados da data de emissdo do documento.*™®

Outro ponto que merece ser ressaltado ¢ que o célculo do ICMS ¢ feito “por dentro”
do preco do produto final. Esse aspecto existe desde quando existia o tributo percussor do

ICMS, o ICM, e é um meio de tentar compatibilizar com o IPI (Imposto sobre Produtos

176 MENDONCGA, Carvalho de. Tratado de direito comercial brasileiro. 32 ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos,
1960, p. 14.

7 ATALIBA, Geraldo. ICMS. Incorporagdo ao ativo — empresa que loca, oferece em “leasing” seus produtos —
descabimento do ICMS. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo, v. 52, p. 78, abr./jun. 1990.

178 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Senado Federal, [1988]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 02 jun. 2022.

179 BRASIL. Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996. Dispde sobre o imposto dos Estados e do
Distrito Federal sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagfes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo, e da outras providéncias. (Lei Kandir). Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, [1996]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp87.htm. Acesso em: 04 jun 2022.
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Industrializados) 8. Explica-se: conforme disposicdo contida no art. 13, § 1° I, da Lei
Complementar n° 87/1996, o valor final do produto integra a base de célculo. A titulo
exemplificativo, um produto com preco final de R$ 1.000,00 (mil reais) sobre o qual incide
uma aliquota de 10%, nédo custara R$ 1.100,00 (mil e cem reais), mas sim R$ 1.000,00 (mil
reais), uma vez que o valor pago a titulo de tributo j& € considerado no momento do calculo do
valor final.

Ainda no tocante ao principio da ndo cumulatividade, a ndo incidéncia e a isen¢do séo
0s dois meios para excepciona-lo. Ressalte-se que ambas sdo meios de incentivo fiscal
detalhados no capitulo anterior. Ocorre que, no tocante a concessao de beneficios fiscais, 0
ICMS contém uma particularidade. O art. 150, 8 6° e o0 art. 155, em seu 8 2°, inciso XlI, alinea
“g”, ambos da CF/88, dispdem que a concessdo de incentivos fiscais devera ser regulamentada

por lei complementar:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

[-]

8§ 6° Qualquer subsidio ou isencdo, reducdo de base de calculo, concessdo de crédito
presumido, anistia ou remissao, relativos a impostos, taxas ou contribuicdes, s6 podera
ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule
exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou
contribui¢do, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°, XIlI, g.

[.]

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

[...] XII - cabe & lei complementar:

[...] g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal,
isencoes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados. 8!

Apos a Constituicdo de 1988, a lei complementar acima mencionada nunca foi editada
para regular especificamente a concessdo de incentivos fiscais. Por outro lado, a Lei
Complementar n° 87/96 (Lei Kandir) '8 também n3o tratou da matéria, restando a Lei

Complementar n® 24/758, que foi recepcionada pela Constituicio de 1988 e que, embora tenha

180 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, v. IV: Os tributos na
Constituicdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 261.

181 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Senado Federal, [1988]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 29 ago. 2021.

182 BRASIL. Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996. Dispe sobre o imposto dos Estados e do
Distrito Federal sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo, e da outras providéncias. (Lei Kandir). Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, [1996]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp87.htm. Acesso em: 04 jun. 2022.

183 BRASIL. Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975. Dispde sobre os convénios para a concessao
de isen¢Bes do imposto sobre operaces relativas a circulagdo de mercadorias, e da outras providéncias.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [1975]. Disponivel em:
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sido elaborada voltada ao ICM, é o que o sistema juridico dispde sobre incentivos fiscais de
ICMS em ambito nacional além do proprio texto constitucional até que se edite outra nos termos
do art. 155, em seu 8 2° inciso XII, alinea “g” da Constituicdo Federal naquilo que for
compativel com essa.

Por sua vez, o art. 1° da Lei Complementar n°® 24/75 afirma a necessidade de que 0s
estados celebrem convénios prévios a concessdo de incentivo fiscal com participagdo do
Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ)*84:

Art. 1° - As isengdes do imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias
serdo concedidas ou revogadas nos termos de convénios celebrados e ratificados pelos
Estados e pelo Distrito Federal, segundo esta Lei.

Paragrafo Unico - O disposto neste artigo também se aplica:

| - & reducdo da base de calculo;

Il - & devolucéo total ou parcial, direta ou indireta, condicionada ou ndo, do tributo,
ao contribuinte, a responsavel ou a terceiros;

111 - & concessdo de créditos presumidos;

IV - & quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiro-fiscais, concedidos
com base no Imposto de Circulacdo de Mercadorias, dos quais resulte reducéo ou
eliminacdo, direta ou indireta, do respectivo énus;

V - as prorrogacdes e as extensdes das isencdes vigentes nesta data.'®

Ja o art. 2° da Lei Complementar n® 24/75 contém previsdo de que 0s acordos devem
ser celebrados com a presenca de representantes das unidades da federacao que, regra geral, séo
o0s secretarios de tributacdo. A aprovacdo dos convénios de concessdo de incentivos fiscais €
condicionada a aprovacdo unanime dos presentes e a revogacao ao quérum de quatro quintos.
Por sua vez, o art. 4° do referido diploma legal prevé que a ratificacdo do convénio se dara por
meio de decreto emanado do poder executivo. Igualmente, o art. 8° elenca as penalidades a

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp24.htm#:~:text=Art.,Distrito%20Federal%2C%20segundo%
20esta%?20Lei. Acesso em: 04 jun 2022.

184 O Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ) é um 6rgéo colegiado vinculado ao Ministério da
Fazenda, composto por Secretéarios de Fazenda, Financas ou Tributacdo dos Estados e do Distrito Federal.
Entre suas principais atribuigdes, esta de celebrar convénios para efeito de concessao ou revogacdo de isencoes,
incentivos e beneficios fiscais e financeiros do Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagio de Mercadorias
e sobre Prestagdes de Servicos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacdo (Constituigéo,
art. 155, inciso 1l e § 2°, inciso XII, alinea g (BRASIL. [Constitui¢do (1988)]. Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado Federal, [1988]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 29 ago. 2021; BRASIL. Lei
Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975. Dispde sobre 0s convénios para a concessdo de isencdes do
imposto sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias, e da outras providéncias. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, [1975]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp24.htm#:~:text=Art.,Distrito%20Federal%2C%20segundo%
20esta%20Lei. Acesso em: 04 jun 2022).

185 BRASIL. Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975. Dispde sobre 0s convénios para a concessao
de isen¢Bes do imposto sobre operages relativas a circulagdo de mercadorias, e da outras providéncias.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [1975]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp24.htm#:~:text=Art.,Distrito%20Federal%2C%20segundo%
20esta%20Lei. Acesso em: 04 jun 2022.
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serem aplicadas ante a inobservancia da Lei Complementar n°® 24/75, a saber: a) a nulidade do
ato e a ineficacia do crédito fiscal atribuido ao estabelecimento recebedor da mercadoria; b) a
exigibilidade do imposto ndo pago ou devolvido e a ineficicia da lei ou ato que conceda
remissdo do débito correspondente; c) presuncdo de irregularidade das contas perante o
Tribunal de Contas da Unido e suspensdo do pagamento das cotas referentes ao Fundo de
Participagéo e ao Fundo Especial.

Conforme mencionado anteriormente, a Lei n°® 24/75, recepcionada pela Constitui¢éo
vigente por meio do art. 34, § 8° do ADCT (Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias)
em seu art. 1°, determina a necessidade de convénios firmados no ambito do CONFAZ para a
concessao de beneficios fiscais; o artigo estabelece a necessidade de deliberacdo unanime entre
os estados e 0s municipios. A disposicao contida no artigo supracitado tem a pretensédo de evitar
gue os estados concedam beneficios fiscais sem considerar que, embora seja um imposto de
competéncia tributéria estadual, é capaz de provocar efeitos de carater nacional. O legislador,
ao criar o ICMS, fé-lo com bastante cautela e com um desenho juridico delimitado pela Uni&o.
Acaso venha a ser permitido que os estados da federacdo se utilizem do mecanismo de incentivo
fiscal sob 0 argumento de finalidades desenvolvimentistas, de modo desenfreado, pode ampliar
a guerra fiscal entre os estados e causar um desequilibrio do pacto federativo, criar-se-ia uma
espécie de leildo no qual atrairia investimento quem concedesse a maior margem de
desoneracao fiscal. As normas gerais sobre o ICMS e a delimitacdo da competéncia dos estados
se ddo em razéo da prevaléncia do interesse da Federagdo como um todo*®®.

Mesmo apos a edicdo da Lei n° 24/75, persistia a problematica da concessdo de
incentivos fiscais fora dos parametros previstos na legislacdo acima apontada, em especial no
tocante a necessidade de que fossem firmados convénios no &mbito do CONFAZ. No intuito
de regularizar diversos beneficios fiscais que ao longo do curso da historia foram concedidos a
revelia dos critérios legais e davam azo a discussdes judiciais'®’, a Lei Complementar n°
160/2017 passou a prever a possibilidade de que, no prazo de 180 dias a contar da publicacdo

da propria lei, fossem editados convénios prevendo a remissao de créditos tributérios instituidos

18 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Convénios, ICMS e legalidade estrita em matéria tributaria. In:
MARTINS, lves Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhaes (orgs.). Incentivos fiscais:
questBes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo: MP, 2007, p. 352.

187 A jurisprudéncia dos tribunais superiores preconizava a necessidade de que os convénios fossem firmados para
concessdo de beneficios fiscais de ICMS, como no julgamento de norma do Estado do Parand que previa a
possibilidade de concessdo sem cumprir a referida normativa em caso de que fossem necessarias medidas para
protegdo a economia paranaense e que, segundo o STF: “(...) referida lei estadual traduz, em verdade, permissao
para que o Estado do Parang, por meio do Poder Executivo, desencadeie a denominada ‘guerra fiscal’, restando,
portanto, caracterizada, em principio, a ofensa ao disposto no art. 155, § 2°, XII, g, da CF.” (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. ADI n° 3.936-MC/PR. Relator: Min. Gilmar Mendes, Brasilia, DF, 19 jul. 2007. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=493838. Acesso em: 04 jun. 2022).
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em desacordo com a Constituicdo, bem como a reinstituicdo de beneficios fiscais, dessa vez de

acordo com a lei:

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:

I —a remissdo dos créditos tributarios, constituidos ou ndo, decorrentes das isencdes,
dos incentivos e dos beneficios fiscais ou financeiro-fiscais instituidos em desacordo
com o disposto na alinea “g” do inciso XII do § 2° do art. 155 da Constituicdo Federal
por legislacdo estadual publicada até a data de inicio de producéo de efeitos desta Lei
Complementar;

Il — 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.1%

Com afinalidade de disciplinar e regulamentar os ditames legais da Lei Complementar

n°® 160/2017, o CONFAZ editou, em 15 de novembro de 2017, o Convénio n° 190/2017. Na

prética, a legislacdo em comento buscou encerrar a guerra fiscal'® travada entre os estados

brasileiros ou a0 menos atenua-la de modo significativo.

Em seguida, a Lei Complementar n°® 160/2017, em seu art. 6°, estabeleceu que 0s

incentivos fiscais que fossem concedidos sem a devida observancia a Lei Complementar n®

24/75 seriam passiveis de penalidades. Vejamos:

Art. 6° Ressalvado o disposto nesta Lei Complementar, a concessdo ou a manutencao
de isengdes, incentivos e beneficios fiscais ou financeiro-fiscais em desacordo com a
Lei Complementar n°® 24, de 7 de janeiro de 1975, implica a sujei¢do da unidade
federada responsavel aos impedimentos previstos nos incisos I, I1 e 111 do § 3° do art.
23 da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, pelo prazo em que perdurar a
concessdo ou a manutencdo das isenc¢des, dos incentivos e dos beneficios fiscais ou
financeiro-fiscais.190

188

189

190

BRASIL. Lei Complementar n° 160, de 7 de agosto de 2017. Dispde sobre convénio que permite aos
Estados e ao Distrito Federal deliberar sobre a remisséo dos créditos tributérios, constituidos ou néo,
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 § 2° do art. 155 da Constituicdo Federal e a
reinstituicdo das respectivas isencdes, incentivos e beneficios fiscais ou financeiro-fiscais; e altera a Lei no
12.973, de 13 de maio de 2014. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2017]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp160.htm. Acesso em: 04 jun. 2022.

Em termos conceituais a guerra fiscal consiste em um processo pelo qual os entes federativos buscam interferir
no processo de alocacdo de investimentos privados. A interferéncia cria uma situacdo de disputa econdmica
entre os entes federados e os incentivos fiscais nesse contexto sdo utilizados como moeda de troca na luta para
atrair investimentos. FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. A extrafiscalidade e a concretizagdo do principio da
reducéo das desigualdades regionais. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 129.

Embora no contexto do presente estudo o termo faca referéncia a disputa entre os entes federativos brasileiros,
ainda é possivel fazer uso desse considerando uma escala internacional. Quando o Brasil busca atrair
investimento de empresas estrangeiras dos mais diversos setores, tais como o automobilistico, de informatica,
de autopecas etc., participa de uma guerra fiscal internacional, pois outros paises atuam de forma semelhante
no comercial internacional. SCAFF, Fernando Facury. Guerra fiscal, neoliberalismo e democracia. Revista de
Direito, Santa Cruz do Sul, n. 11, p. 135, jan./jul. 1999.

BRASIL. Lei Complementar n° 160, de 7 de agosto de 2017. Dispde sobre convénio que permite aos
Estados e ao Distrito Federal deliberar sobre a remissao dos créditos tributarios, constituidos ou nao,
decorrentes das isencdes, dos incentivos e dos beneficios fiscais ou financeiro-fiscais instituidos em
desacordo com o disposto na alinea “g” do inciso XII do § 2° do art. 155 da Constituicdo Federal e a
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As proibigfes acima elencadas séo as previstas no art. 23 da Lei Complementar n°
101/2000, também conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal, que consiste basicamente:
a) na vedacdo ao recebimento de transferéncias voluntarias; b) obtencdo de garantia; c)

contratacdo de operacOes de crédito. Nesses termos:

[-]

§ 3° N&o alcancada a redugdo no prazo estabelecido e enquanto perdurar o excesso, 0
Poder ou 6rgéo referido no art. 20 ndo podera:

| - receber transferéncias voluntarias;

Il - obter garantia, direta ou indireta, de outro ente;

I11 - contratar operagdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao refinanciamento da
divida mobiliaria e as que visem & reducdo das despesas com pessoal.

I11 - contratar operacdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao pagamento da divida
mobiliaria e as que visem a reducéo das despesas com pessoal.'®!

Além disso, em regra, para fazer uso de incentivos fiscais, entre os quais inclui-se 0s
de ICMS em consondncia ao art. 14 da Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal ou LRF) é necessario: a) estudo prévio de impacto or¢camentario e
financeiro; b) indicacdo de fonte de recursos para suprir 0 que vai deixar de ser arrecadado
quando da concesséo de incentivo fiscal. Ademais, a quantidade de regulamentacéo legal acerca
dos incentivos fiscais e do ICMS denota uma preocupacgdo quanto a questdo da eficiéncia da
utilizacdo de recursos publicos alinhada as boas praticas de gestao fiscal. A LRF exige do setor
publico uma politica fiscal de melhor qualidade®®?.

Além disso, é necessario mencionar o fendbmeno da reparticdo de receita tributaria
dentro da dindmica da concessdo de beneficios fiscais de ICMS. A partir da Emenda
Constitucional de n® 17, de 1980, uma parcela do que é arrecadado pelos estados a titulo de
ICMS deve ser repassada aos municipios, e a destinacdo de recursos € de acordo com as
operacdes realizadas dentro do territdrio de cada um. A reparticao de receitas tributarias como
um todo tem como objetivo concretizar a autonomia dos entes federativos e criar um mecanismo

de cooperacéo.

reinstituicdo das respectivas isencdes, incentivos e beneficios fiscais ou financeiro-fiscais; e altera a Lei no
12.973, de 13 de maio de 2014. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2017]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp160.htm. Acesso em: 04 jun. 2022.

191 BRASIL. Lei complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, [2000]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm. Acesso em: 04
jun. 2022.

192 RIBEIRO, Marcio Bruno. Desempenho e eficiéncia do gasto publico: uma anélise comparativa entre o
Brasil e um conjunto de paises da América Latina. Rio de Janeiro: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA), 2008, p. 07.
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Para ilustrar a importancia das referidas transferéncias tributarias aos municipios, o
grafico abaixo compara a arrecadacéo total de Mossor6'®® e Natal'**, dois maiores municipios
em termos de desenvolvimento econémico do Rio Grande do Norte, e 0 quantitativo de repasse

realizado do Estado do Rio Grande do Norte'® a aqueles:

Graéfico 4
Comparativo de repasse de ICMS e Receita efetiva do
Municipio de Mossoré no periodo entre 2018 a 2020
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Fonte: Secretaria de Tributacdo do Rio Grande do Norte e Secretaria de
Tributacdo de Mossoré (2021).

193 MOSSORO. Prefeitura Municipal de Mossor6. Portal da Transparéncia. Mossor6, [2022]. Disponivel em:
https://transparencia.e-publica.net/epublica-portal/#/mossoro/portal/receita/avancado/categoriaTable. Acesso
em: 01 out. 2021

19 NATAL. Prefeitura Municipal de Natal. Receitas. Natal, [2022]. Disponivel em:
https://www2.natal.rn.gov.br/transparencia/#/receitas. Acesso em: 01 jun. 2022.

1% RIO GRANDE DO NORTE. Secretaria de Estado do Planejamento e das Finangas — SEPLAN. Contas
Publicas. Natal, Rio Grande do Norte, [2022]. Disponivel em:
http://www.seplan.rn.gov.br/Conteudo.asp? TRAN=PASTAC&TARG=2474& ACT=&PAGE=0&PARM=&
LBL=Transpar%EAncia. Acesso em: 01 out. 2021.
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Grafico 5
Comparativo de repasse de ICMS e Receita efetiva do
Municipio de Natal no periodo entre 2018 e 2019.
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Fonte: Secretaria de Tributacdo do Rio Grande do Norte e Secretaria de
Tributacdo de Natal (2021).

Dentro do ambito do estudo dos incentivos fiscais de ICMS relativos ao
desenvolvimento econdmico, quando a politica fiscal é efetiva e consegue ampliar a atividade
econdmica 0s municipios sdo diretamente beneficiados com a geracdo de emprego e renda;
contudo, por outro lado, a receita publica pode ser afetada, uma vez que, a depender da margem
de desoneracdo fiscal aplicada, pode englobar a parcela destinada aos repasses de receita
obrigatoria. Ressalta-se que 0s municipios ndo podem dispor da parcela de ICMS que lhes é
destinada por meio de reparticao de receita conforme o art. 9° da Lei n® 24/75, mas a reciproca
ndo é verdadeira.

Nesse sentido, o ICMS € um imposto de notoria importancia do ponto de vista
arrecadatorio para os estados que possui ampla regulamentacdo legal tanto a nivel
constitucional quanto em matéria legal infraconstitucional. Além disso, incentivos fiscais, na
medida em que alteram o processo do arrecadatério tributario, bem como a destinacdo de
recursos, ndo podem ser feitos a revelia dos ditames constitucionais, que sdo parametros para
instituicdo, mas também para o controle e fiscalizagéo.

Além do viés publico da tributacdo indutora do ICMS, também ha de se falar na
questdo da livre concorréncia, que € um principio da ordem econémica esculpido no art. 170 da
CF/88 que visa ndo so resguardar a igualdade de condi¢des, mas também a manutencéo das
condigdes de competitividade do mercado. Nesse sentido, a concesséo de incentivos fiscais sem

que seja guardada a devida compatibilidade com as normas e critérios constitucionais podem
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sim vir a causar efeitos adversos para a livre concorréncia. A notoriedade do impacto tributéario
fez com o que o Poder Constituinte inserisse o art. 146-A, prevendo a possibilidade de fixagéo
de critérios diferenciados de tributacéo, por meio de lei complementar, com o intuito de prevenir
desequilibrios concorrenciais®®.

O estudo tedrico e os dados levantados até o presente ponto buscam embasar a anélise
do PROADI enquanto programa de incentivo fiscal do estado do Rio Grande do Norte, bem
como seus mecanismos de atuacdo quanto a efetividade da politica para promocdo do

desenvolvimento do Rio Grande do Norte.

1% REGO, Elisa Albuquerque Maranhéo. Federalismo fiscal: controle e limites aos incentivos fiscais e suas
repercussdes nos fundos de participacdo. 2009. 210 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade
Federal de Pernambuco, Recife, 2019, p. 117.
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4 PROGRAMA DE APOIO AO DESENVOLVIMENTO INDUSTRIAL DO ESTADO
DO RIO GRANDE DO NORTE (PROADI)

Até o inicio do século XX, a atividade econdmica do RN era essencialmente rural, com
desenvolvimento do cultivo da cana-de-agucar na regido denominada de Zona da Mata e parte
do Agreste e o cultivo de algod&o e géneros alimenticios de subsisténcia, tais como o feijao,
milho e mandioca nas demais regides. Outrossim, no sertdo, destacava-se a pecuaria e, no
espaco litoraneo, centro-norte e oeste a producao salineira. A dindmica da atividade produtiva
representava uma influéncia importante, ndo somente no campo estritamente econdmico, mas
também no &mbito sociocultural e politico. A producdo industrial era restrita ao beneficiamento
de produtos agricolas, tais como os engenhos de acUcar, das algodoeiras, as fabricas de 6leos
de oiticica e algod&o, oficiais de carne de sol e as casas de farinha®®’.

Cumpre ressaltar que a Proclamacdo da Republica, ocorrida em 1889, no final do
século XIX, formou um movimento de reivindicacdo de autonomia regional, no qual novos
governos estaduais dos primeiros 20 anos do sistema republicano tiveram um papel importante
no campo da politica econdmico-financeira'®®. Nesse sentido, exceto pela atividade salineira,
mineradora e téxtil, a economia do Rio Grande do Norte, entre os anos de 1970 e 1980, passou
por forte crise econdmica intensificada pela crise hidrica no Nordeste como um todo. As
intervengdes da SUDENE e as frentes de emergéncia foram adotadas com o intuito de amenizar
os efeitos da problematica econdmica que perdurou até o inicio da década de 80. A partir dos
anos 80, houve uma mudanca significativa na estrutura produtiva do RN, impulsionado pela
concessao de incentivos fiscais e processo de fomento do capital privado para restruturacéo das
atividades econdmicas'®®.

Conforme tratado com maior detalhamento no item 1.2.3, a SUDENE adotou a
implementacdo de politicas de incentivos fiscais na Regido Nordeste no final dos anos de 1950
com o intuito de promover desenvolvimento regional e reduzir as disparidades econdmicas e
sociais existentes com a demais regides do pais. A Unido, nesse primeiro momento, foi
protagonista em fazer uso de tributagdo indutora para incentivar o desenvolvimento industrial

do Nordeste. Posteriormente, os estados do Nordeste passaram a ter seus proprios mecanismos

197 AZEVEDO, Francisco Fransualdo. Reestruturagdo produtiva no Rio Grande do Norte. Mercator - Revista
de Geografia da UFC, Fortaleza, v. 12, n. 2, p. 117, set. 2013.

1% FURTADO, Celso. Formagédo econémica do Brasil. 32. ed. Sdo Paulo: Companhia Editora Nacional, 2003.

19 AZEVEDO, Francisco Fransualdo. Reestruturagdo produtiva no Rio Grande do Norte. Mercator - Revista
de Geografia da UFC, Fortaleza, v. 12, n. 2, p. 118, set. 2013.
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de incentivo fiscal para promogéo do desenvolvimento, com predominancia nas isencgdes e
reducdes nas aliquotas de ICMS.

Nesse contexto, 0 PROADI foi criado pela Lei n° 5.379, de 11 de outubro de 1985, e
alterado pela Lei n° 7.075, de 17 de novembro de 1997. O programa, nos termos do art. 2 da
Lei n° 7.075/1997, tem por objetivo apoiar e ampliar o desenvolvimento industrial do Rio
Grande do Norte, assegurando a concessdo de financiamento a empresas industriais, quando da
instalacdo ou ampliacdo de estabelecimento industrial, sob a forma de contrato de mutuo, de
execucao periodica, por meio da Agéncia de Fomento?®. Outros estados nordestinos, entre os
anos 80 e 90, também criaram programas de desenvolvimento industrial com base em
incentivos fiscais do ICMS. Vejamos o quadro comparativo entre os programas, estados e a lei

de criacéo:

Quadro 1 — Programas de desenvolvimento por estados da Regido Nordeste
ESTADO PROGRAMA LEGISLAGAO

Programa de Desenvolvimento Integrado  Lei Estadual de n° 5.671/1995;
do Estado de Alagoas (PRODESIN);
Programa de Desenvolvimento Industrial Lei Estadual da Bahia n°. 7.980/2001;

AL

BA e de Integracdo Econdmica
(DESENVOLVE):

CE Fundo de Desenvolvimento Industrial Lei Estadual n° 10.367/1979.
do Ceara (FDI);
Sistema de Apoio a IndUstria e ao Lei Estadual n° 6.429/1995;

MA Comércio Exterior do Estado do
Maranh&o (SINCOEX);

PB Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Lei Estadual n® 4.856/1986;
Industrial da Paraiba (FAIN);

PE Programa de Desenvolvimento do Estado  Lei Estadual n° 11.675/1999;
de Pernambuco (PRODEPE);

P Fundo de Desenvolvimento Industrial do ~ Lei Estadual n® 6146/2011;

Estado do Piaui (FUNDIPI);

Programa de Apoio ao Desenvolvimento Lei Estadual n° 5.379/1985 e Lei n°
Industrial do Estado do Rio Grande do 10.640/2019;

RN Norte (PROADI) substituido pelo
Programa de Estimulo ao
Desenvolvimento Industrial do Rio
Grande do Norte (PROEDI);

SE Programa Sergipano de Desenvolvimento  Lei Estadual n® 3.140/1991
Industrial (PSDI).

Fonte: elaborado pela autora com base nos sites das secretarias de tributacdo dos estados mencionados (2022).

200 Fundada em 2 de maio de 1999, a Agéncia de Fomento do Rio Grande do Norte é uma instituicdo bancéria
publica nos termos da Lei n® 7.462/1999. Em ambito federal, a AGN é regulamentada pela Resolugdo n°
2828/2011 do Conselho Monetario Nacional. Entre outros objetivos, a AGN tem como fungdo: a) prestar
garantias; b) ofertar servicos de consultoria; c¢) atuar com agente financeiro; d) administrar fundos de
desenvolvimento; e) realizar operag¢des financiamento, seja de capital fixo ou de giro.



63

Os programas acima elencados tém objetivos analogos: induzir o processo de alocacao
de investimentos privados atraindo indUstrias para os seus territorios por meio do crédito
presumido, diferimento e/ ou financiamento de ICMS. Além disso, esses beneficios fiscais
partem do principio de que a reducédo de arrecadacao de ICMS, em um primeiro momento, sera
compensada pelo aumento da arrecadacdo futura com a maior atracdo de industria que
acarretaria também a diversificacdo da cadeira produtiva e a geragdo de emprego e renda®:.
Assim, o PROADI, portanto, ndo é uma experiéncia Unica do uso da tributacdo indutora na
Regido Nordeste como mecanismo de desenvolvimento da industria.

Essa constatacdo conduz a uma primeira reflexdo, qual seja: a inexisténcia de um
programa com o referido intuito tornaria a competi¢édo pela atragdo de investimentos entre 0s
estados da Regido Nordeste desbalanceada ou necessitaria de um ambiente econdmico que
tivesse diversas outras condigcdes favoraveis a compensar o incentivo fiscal concedido por
estados vizinhos. H& também um segundo ponto de reflexdo: a existéncia de diversos programas
faz com que se em determinado momento o Rio Grande do Norte ou qualquer outro estado
resolver encerrar tal politica fiscal poderia vir a ocorrer uma fuga de investimentos e
desmobilizacdo da industria local para estados vizinhos que se mostrem mais atrativos do ponto
de vista tributario. Ressalta-se que, embora a relacdo tributaria ndo seja o Unico elemento a ser
considerado para instalar ou manter uma industria em determinado local, € um fator relevante.

No ano da criacdo do PROADI, o Brasil vivia um alto processo inflacionario. Nesse
sentido, a dindmica do programa era lastreada pela inflacdo a época. O estado financiava até
75% do valor do ICM, e as industrias beneficiarias tinham o prazo de 36 para pagar o valor
original acrescido de juros de 3% ao ano sobre o valor financiado. No formato original, 0 ganho
fiscal dos contribuintes beneficiarios com 0o PROADI estava relacionado a diminuicao do poder
de compra ou da valorizacdo da moeda, uma vez que o valor pago ao final do periodo era o
montante inicial desconsiderando a varia¢io monetaria ocasionada pela inflagdo no periodo®®?.

Lancado em 1994, o Plano Real foi implantado com o objetivo de reduzir a
hiperinflagdo que existia no Brasil & época e alterou um pouco a 6tica do PROADI compensar

de certo modo as perdas inflacionarias uma vez que, com o passar do tempo, o Plano Real

201 | IMA, Ana Carolina da Cruz; LIMA, Jodo Policarpo Rodrigues. Programas de desenvolvimento local na
regido Nordeste do Brasil: uma avaliagdo preliminar da “guerra fiscal”. Eco. Soc., Campinas, v. 19, n. 3, p.
568, dez. 2010.

202 SILVA, Josué Lins. Avaliacdo econdmica dos incentivos fiscais e financeiros: uma analise das empresas
industriais téxteis localizadas no Rio Grande do Norte, no periodo de 1999 a 2003. 105 f. Dissertacao
(Mestrado em Ciéncias Contabeis) — Programa Multi-institucional e Inter-Regional de Pds-Graduacdo em
Ciéncias Contéabeis da Universidade de Brasilia (UnB), Universidade Federal da Paraiba (UFPB),
Universidade Federal de Pernambuco (UFPE) e Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN),
Natal, 2005, p. 38.
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consolidou-se como uma experiéncia bem-sucedida quanto a estabilizacdo econdmica e 0
controle inflacionario. Porém, em 1995, existia certa desconfianca de que ap6s alguns meses a
inflacdo voltasse a subir, além do que a economia estava superaquecida e existia uma rapida
deterioracdo do balanco de pagamentos. Dois fatores foram essenciais para que o Plano Real
tenha se firmado: a) a politica monetéaria com juros altos; b) o cenario do mercado financeiro
internacional, que retornou a ampla liquidez e ampliou a busca pelos mercados emergentes,
entre os quais se enquadra o Brasil?®,

Embora do ponto de vista inflacionario a economia brasileira tenha demonstrado sinais
de recuperacdo, no periodo a industria nacional como um todo ainda tentava engatar um
crescimento e estabilizagdo. Nesse sentido, abordar um incentivo fiscal voltado ao
desenvolvimento econdmico de um estado exige um olhar interno, mas também externo. O
processo industrializacdo do Rio Grande do Norte guarda relacdo com questdes historico-
culturais do que cultiva nessa terra ao longo dos anos, além do contexto das relagdes de trabalho
e dos recursos naturais que aqui se dispdem. Nesse ponto reside a analise de elementos internos.
Mas, por outro lado, 0 RN ndo € uma ilha e insere-se em outros processos econdmicos em nivel
regional, nacional e até mesmo internacional que influenciam na dinamica econémica. O
desafio de um desenvolvimento econdmico que prestigie o bem-estar social ndo é uma tarefa
simples, pois a busca por concretizar tal objetivo ndo se finda com a solu¢do de um Unico
entrave?®,

Ultrapassada a contextualizacdo de criacdo do PROADI, passa-se a analise de seus
aspectos formais e materiais a fim de investigar ndo s6 se o programa acima é de fato uma
experiéncia de tributacdo indutora com o objetivo de promocdo do desenvolvimento

econdmico, mas também os seus mecanismos e critérios legais e operacionais.

4.1 ASPECTOS FORMAIS E MATERIAIS DO PROADI

Conforme mencionado anteriormente, o artigo 1° da Lei n° 7.075/1997 explicita o
objetivo do PROADI como apoio e incremento do desenvolvimento industrial do Estado do
Rio Grande do Norte. O Decreto n°® 13.7231997 (Regulamento PROADI) igualmente ressalta o

mesmo objetivo; contudo, especificando que o meio utilizado para tanto sera por incentivo

203 BACHA, Edmar I. Plano Real: uma segunda avaliagdo. In: INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA
APLICADA. O Plano Real e outras experiéncias internacionais de estabilizacao. Brasilia: IPEA/CEPAL,
1997, p. 183-184.

204 | IMONAD, Ester. Utopias urbanas, sonhos ou pesadelos? Cortando as cabecas da hidra de Lerna. Rio de
Janeiro: Mimeo, 2016, p. 02.
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fiscal sob a forma de contrato de mutuo, de execucéo periddica, através da Agéncia de Fomento
do Rio Grande do Norte S.A, conforme alteracdo do Decreto n © 16.332/2002.

De modo didatico, o formato de mutuo era operacionalizado do seguinte modo: 0s
beneficiarios informavam ao estado o valor a ser pago de ICMS. Tal quantia, de modo
antecipado, era repassada pelo estado para as empresas por meio de um “empréstimo” no
patamar do percentual de cada uma a depender do seu enquadramento. Com o faturamento e
apuracdo, o ICMS era adimplido junto ao ente concedente. Com a finalidade de tornar mais
didatica a informacédo acima exposta, suponha-se a seguinte situacdo: a empresa X, beneficiaria
do PROADI, possui incentivo fiscal no patamar méximo, a saber, 75%. No més Y, a industria
calcula que pagara R$ 100.000,00 a titulo de ICMS ao Estado do RN. O Estado do RN, por
meio de um “empréstimo”, repassarad a industria R$ 75.000,00. Entdo, com o faturamento e
apuracéo, a beneficiaria pagard R$ 100.000,00 a titulo de ICMS ao ente concedente, sendo que
75% desse valor foi repassado do estado a industria em razéo da participacdo no PROADI.

O PROADI teve sua vigéncia de 11 de outubro de 1985 a 31 de julho de 2019, quando
foi substituido pelo Programa de Estimulo ao Desenvolvimento Industrial (PROEDI), que sera
abordado posteriormente. Portanto, foi um programa de tributacdo que vigorou durante
aproximadamente 34 anos. Durante a sua existéncia, 0 PROADI sofreu diversas modificagoes;
ao total foram oitenta e oito decretos. As modificacdes significativas serdo tratadas ao longo
deste trabalho.

Inicialmente, cumpre delimitar quem poderia ser beneficiaria do PROADI. As
destinatarias do programa eram as empresas industriais e agroindustriais. A lei estadual n°
8.148/2002 equiparou as unidades industriais de sociedade cooperativas a industrias. Além
disso, também introduziu modificacbes para 0 programa passar a abranger: a) atividades
microempreendedoras; b) os programas e projetos de apoio ao microempreendedor; c)
capacitacdo profissional e gerencial do microempreendedor 2% . Essa ampliacdo dos

beneficiarios é uma importante modificacdo em relagdo a formatacdo original da lei, porque

205 As Micro e Pequenas Empresas (MPEs) ao longo dos anos estdo aumentando a participagdo na economia
brasileira. Segundo dados coletados pelo Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(SEBRAE), em 2018, no Brasil existiam 6,4 milhdes de estabelecimentos. Desse total, 99% eram de MPEs.
Além disso, tais empresas empregavam a época 52% dos empregos formais do setor privado, o que totalizava
16,1 milhdes de pessoas. Outro dado digno de nota, embora ndo diga respeito ao Estado do RN, é que no Estado
de S&o Paulo ano de 2018, a média da taxa de sobrevivéncia da MPEs era de 76,3% enquanto das indUstrias
era 81,4%. Nesse sentido, se a MPE industrial tem maiores chances de se manter em funcionamento, tende
também, via regra, a preservar o seu potencial de a preservar o seu potencial de empregabilidade. (SERVICO
BRASILEIRO DE APOIO AS MICRO E PEQUENAS EMPRESAS (SEBRAE). Panorama dos pequenos
negocios 2018. Disponivel em:
https://www.sebrae.com.br/Sebrae/Portal%20Sebrae/UFs/SP/Pesquisas/Panorama_dos_Pequenos_Negocios_
2018_AF.pdf. Acesso em: 20 mar. 2022).
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ndo s6 ampliou, mas também passou a incorporar modelos de negocio de menor poder
econdmico, como o microempreendedor, e colaborativos, como no caso das cooperativas.

O gréfico abaixo apresenta a proporcao do porte das industrias do Rio Grande do Norte
conforme dados do Portal da Industria de 2020. Ressalta-se que microempresa, dentro do
critério de classificacdo do IBGE, adotado pela fonte priméaria dos dados, é aquela que possui
até 09 empregados; a pequena emprega de 10 a 49 pessoas; a média conta com 50 a 249

empregados e a grande empresa com 250 ou mais empregados.

Graéfico 6

Porte das Industrias do Rio Grande do Norte no ano de 2020
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Fonte: Portal da Industria (2020).

J& do ponto de vista da empregabilidade, a participacdo de cada porte de industria,
utilizando do mesmo critério do grafico anterior, no emprego industrial do RN, ocorre da

seguinte forma:
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Gréfico 7

Participacdo de cada porte de indUstrias no emprego industrial
do Estado do Rio Grande do Norte no ano de 2020
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Fonte: Portal da Industria (2020).

Em andlise conjunta dos gréaficos 6 e 7, podemos perceber que a maior parte das
indUstrias do RN s&o micro ou de pequeno porte, o que indica que a inclusdo no PROADI revela
um incentivo para que tais industrias crescam e aumentem de porte, empregando cada vez mais
pessoas e para sobrevivéncia de tais negdcios. Outrossim, embora as empresas de grande porte
sejam poucas, elas representam a maior parte da empregabilidade do RN, de modo que manter
e atrair grandes indUstrias para o estado tém importancia quanto ao aspecto da oferta de
emprego.

Em sentido oposto, nos termos do art. 62 da Lei n® 7.075/1997, algumas empresas nao
sdo abrangidas pelo PROADI, quais sejam: a) construcao civil; b) industria de preparacao fumo;
c) extracdo e beneficiamento do sal marinho; d) execucdo de servigos gréaficos diversos; e)
fabricacdo de esquadrias de madeira ou metal; f) extracdo de substancia mineral, sem
beneficiamento; g) conserto, restauracdo ou recondicionamento de veiculos, maquinas,
aparelhos e objetos usados, ou reparo de partes ou pecas empregadas exclusiva e
especificamente nessas operacdes; h) preparo de alimentos em restaurantes, bares, sorveterias,
padarias e similares.

No tocante a extracdo e beneficiamento de sal marinho, € importante problematizar a
sua exclusio?®® do PROADI. O Rio Grande do Norte (RN) é o produtor de 95% do sal marinho

206 E necessario considerar também a potencialidade dos danos ambientais da atividade salineira no RN, que talvez
se justifique sua exclusdo do PROADI e PROEDI na medida em que as programas de incentivo fiscais
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do Brasil, sendo o maior produtor. Com condig¢des climaticas favoraveis, a maior parte da
producdo do sal marinho do RN se concentra nos municipios de Areia Branca, Galinhos,
Grossos, Guamaré, Macau, Mossord e Porto do Mangue?®’. Tais municipios se localizam no
interior do Estado do RN, o que, do ponto de vista da desconcentracdo desenvolvimento
socioecondmico da capital e de sua regido metropolitana, a atividade tem um importante papel.
A exclusdo da industria salineira desprivilegia um notério ramo da economia potiguar. Embora
exista outros incentivos fiscais para o Sal Marinho no RN previstos no art. 154-B do
regulamento do ICMS (aprovado pelo Decreto n°® 13.640/1997 e prorrogado pelo Dec.
31.101/2021) o patamar maximo de desoneragdo fiscal é 50%, ou seja, menos do que o
PROADI e até mesmo PROEDI oferecem.

Ainda sobre as industrias excluidas do PROADI, a redacdo da lei original excluia ndo
apenas as empresas de construcdo civil, mas também as correlatas a atividade, o que foi
modicado pelo art. 6° inciso | da Lei Estadual n® 9.995/2015. A modificagdo passou a
possibilitar que algumas industrias que tém atuacdo no estado pudessem ingressar no PROADI
como ceramicas e industrias de pré-moldados.

O PROADI é financiado por recursos publicos, mais precisamente créditos
consignados no Orgcamento Geral do Estado. O teto maximo de quantia destinadas ao PROADI
é de 10% (dez por cento) da receita tributéria liquida do Estado do RN, que naturalmente deve
estar previsto na lei orcamentaria. Cabe ao Conselho de Desenvolvimento Econémico do
Estado (CDE) determinar qual porcentagem sera destinada ao PROADI. Em seguida, o
Governo do Estado do Rio Grande do Norte escolherd uma instituicdo bancéaria oficial para
depdsito dos recursos que ficara sob a gestdo da Secretaria do Estado do Desenvolvimento
Econdmico (SEDEC), nos termos do art. 7°, § 1°e 8 2° da Lei n° 7.075/1997.

No tocante a gestdo do PROADI, nos termos da Lei n° 7.075/1997 e do Decreto n °

13.723/1997, ela se da de modo compartilhado entre secretarias e agéncias: a) Secretaria do

apontados podem ser utilizados para atrair ramos industriais menos danosos ao meio ambiente. De modo
conciso, a producéo de sal no RN ocorre em salinas localizadas em estuarios. Em 1970 a atividade salineira foi
introduzida no RN por Osmundo Faria e seu filho Robinson Faria com salina Amarra Negra localizada no
municipio de Galinhos que, na época, era a maior do Brasil. Nos final dos anos 60 houve um crescimento e a
modernizacdo do setor. Esse avango provoca até hoje impactos ambientais. Os principais fatores sdo:
comprometimento do ar, alteragdes em cursos d’agua, modificacdes dos solos e comprometimento da flora.
(OLIVEIRA, H. A. de. Andlise dimensional dos impactos ambientais da instalacdo de uma salinha em
Galinhos-RN. Revista do CERES, Rio Grande do Norte, v. 1, n. 1, p. 20, 2015. Disponivel em:
https://periodicos.ufrn.br/Revistadoceres/article/view/15078. Acesso em: 04 jun. 2022).

207 pAULA JUNIOR, Antonio Felipe de; LIMA, Kellen Carla; SPYRIDES, Maria Helena Constantino.
Economic impact of climate change on the sea salt industry in Brazil's highest producing region. Revista
Brasileira de Geografia Fisica, [S. I.], v. 10, n. 2, p. 584-596, 2017. Disponivel em:
https://pdfs.semanticscholar.org/bad5/6f379066f34393715e67d41046ff81d7b558.pdf. Acesso em: 10 ago.
2020.
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Estado de Desenvolvimento Econdmico; b) Secretaria de Tributacdo (SET); ¢) Secretaria de
Estado da Industria, do Comeércio, da Ciéncia e da Tecnologia (SINTEC); d) Secretaria de
Planejamento e Financas (SEPLAN); ) Agéncia de Fomento do Estado do Rio Grande do Norte
S.A.

A SINTEC eé responsavel por propor o plano anual de aplicacdo dos recursos do
PROADI. Outrossim, tem o dever de executar e supervisionar as providéncias necessarias a
instrucdo e ao julgamento dos pedidos de incentivo, cumprir diligéncias determinadas pelo CDE
em processos que tenham como objeto o PROADI, além de, apos o deferimento do incentivo
pelo Governador do Estado, autorizar a Agéncia de Fomento do Rio Grande do Norte S.A. a
celebrar o contrato de mutuo.

Por sua vez, a SET possui atuacdo na qualidade de auditora das obrigacdes tributarias
relativas a0 PROADI. O art. 19 do Decreto n © 13.723/1997 atribui a SET o dever de fiscalizar
a regularidade tributaria das empresas ndo s6 no processo de atuacdo, mas também durante a
participacdo destas no programa. Em caso de inadimpléncia a SET deverd comunicar a
SINTEC, que ira avaliar a permanéncia da empresa ou ndo aprovar o seu ingresso na fase de
habilitacéo.

A SEPLAN cabe: estabelecer, junto com a AGN, os procedimentos de liberagdo do
crédito de ICMS, acompanhar a execucao or¢camentéria e fiscalizar as operacgdes financeiras
referentes aos contratos de financiamento, suas liberacGes e respectivas amortizagdes. E por
ultimo, mas ndo menos importante, a AGN estabelece as normas operacdes de crédito e realiza
0s procedimentos necessarios a concessdo e recuperacao de créditos de ICMS, além de
fiscalizar, acompanhar as aplicagdes dos recursos do programa e firmar o contrato com as
empresas integrantes do PROADI.

O prazo de financiamento do PROADI ¢ de até 10 anos, dos quais 3 anos sdo de
caréncia nos termos do art. 3° da Lei n°® 7.075/1997. A empresa podera apresentar pedidos
sucessivos de prorrogacdo por igual periodo desde que se comprometa a ampliar em 20% a cada
periodo aquisitivo, ficando a critério do Chefe do Poder Executivo Estadual, ap6s parecer do
CDE, prorrogar ou ndo o prazo de participacdo da empresa. O montante do financiamento do
PROADI nédo pode ultrapassar 10% do faturamento da industria beneficiaria. Cumpre ressaltar
que ndo precisa ser uma nova empresa para poder ser beneficiaria do PROADI, desde que exista
a ampliacdo produtiva no patamar mencionado de 20%.

O tempo de fruicdo do PROADI influencia em uma importante contrapartida do
programa, pois a empresa, apos o término do periodo de concessdo do incentivo fiscal, devera

permanecer em funcionamento no Estado do Rio Grande do Norte por um periodo minimo de



70

20% do prazo total em que gozou do beneficio. Por exemplo, uma empresa beneficiaria do
PROADI por 10 anos devera permanecer pelo menos 2 anos sob pena de ter de restituir aos
cofres publicos o que recebeu a titulo de incentivo fiscal.

O dever de permanéncia no Rio Grande do Norte é importante na medida em que tenta
garantir um ciclo de continuidade dos comportamentos socioeconémicos que o programa se
propde a induzir. No mesmo sentido, também busca-se minimizar os efeitos da guerra fiscal,
da qual tratamos anteriormente, pois se ndo existisse tal obrigacdo tais empresas poderiam
facilmente migrar para estados vizinhos para se manter na qualidade de beneficiario de algum
programa de incentivo fiscal sobre o ICMS. Por tudo exposto, sugere-se a ampliagdo do prazo
minimo de permanéncia 20% para 50%.

A concessao do incentivo fiscal do PROADI dependeréa de decisdo do Chefe do Poder
Executivo, apds da emissdo de parecer técnico opinativo do CDE, que levard em consideracéao
0s seguintes fatores: a) volume de absorcdo de mao de obra; b) aproveitamento de matéria-
prima, material secundario e outros insumos produzidos no Rio Grande do Norte; ¢) ampliacdo
da capacidade de arrecadacdo tributaria; d) modernizacdo dos processos industriais; e) o
montante de investimento a ser empregado.

Da analise dos critérios elencados no art. 8°, 8 2° da Lei n° 7.075/1997 mencionados
no paragrafo anterior, é possivel denotar que ha o intuito de incentivar o desenvolvimento
econémico do Estado do RN, de implemento de tecnologia no estado e de favorecimento do
consumo de matéria-prima e ampliacdo do emprego e renda. Outros critérios também poderiam
ser adotados de modo a concretizar a perspectiva constitucional do desenvolvimento tratadas
ao longo do capitulo segundo deste estudo, por exemplo, que a matéria-prima nédo s6 fosse de
origem do Rio Grande do Norte, mas também respeitasse processo de desenvolvimento de
manejo sustentavel de recursos. A implementacdo tecnoldgica também poderia incentivar
parcerias entre a industria norte-rio-grandense com as Universidades®®.

Apos a concessdo do Governador, as empresas contribuintes devem firmar contrato de
matuo junto a AGN e apresentar: a) atos constitutivos; b) projeto de viabilidade técnico-
econdmica; c) certiddes negativas e debitos tributarios; d) licenca ambiental (quando pertinente

a atividade econémica desenvolvida); €) outras documentagdes que se mostrarem necessarias

208 A UFERSA (Universidade Federal Rural do Semiarido), a Universidade a qual essa pesquisa é vinculada,
possui diversas engenharias com potencial de desenvolvimento cientifico industrial, mas o estado ainda conta
com a UFRN (Universidade Federal do Rio Grande do Norte) e a UERN (Universidade do Estado do Rio
Grande do Norte) e diversas outras universidades e faculdades da rede privada de ensino que seriam potenciais
parceiras.
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diante do caso concreto. Em seguida, a SET-RN ira certificar a regularidade tributaria das
beneficiarias e, estando tudo em perfeita ordem, a AGN liberara os devidos recursos.

Outro aspecto importante do PROADI é gque a porcentagem do incentivo fiscal leva
em consideracéo a localizacdo da inddstria. Aquelas localizadas em Natal, capital do Estado do
Rio Grande do Norte, e sua zona metropolitana, terdo 15% a menos, exceto para investimento
superior a R$ 20.000.000,00 e considerado pela CDE como de fundamental importancia ao
desenvolvimento do estado, se comparada com as localizadas nas demais cidades da unidade
federativa, nos termos do art. 6° Decreto n° 13.723/19972%,

Outro ponto digno de consideracdo é que, conforme informado anteriormente,
considerando o dever de repasse 25% da arrecadacdo de ICMS para os municipios, qualquer
modificacdo no PROADI quanto a margem de desoneracdo fiscal afeta diretamente os entes
municipais. Um exemplo préatico de discussdo enquanto o repasse obrigatério de ICMS para
municipios é o caso da mudanga do PROADI para o0 PROEDI. O PROADI tinha como limite
de beneficio fiscal 75% do ICMS e previa, nos termos do art. 12 Decreto Estadual n® 16.33229,
0 depdsito correspondente a 25% do ICMS devido equivalente a participacdo dos municipios
na arrecadacdo desse imposto.

A Lei Estadual n° 10.640/2019 instituiu o j& mencionado Programa de Estimulo ao
Desenvolvimento Industrial do Rio Grande do Norte, que substituiu o PROADI?!, A margem

209 «“Art. 6° O montante do financiamento com recursos do PROADI deve tomar por base o valor do ICMS
incidente a partir do inicio das opera¢des do empreendimento, observados os percentuais de 60% (sessenta por
cento) e 75% (setenta e cinco por cento) do ICMS devido, dependendo da localizagdo da inddstria, sendo: I -
60% do ICMS devido, para as empresas localizadas na area metropolitana de Natal (Natal, Sdo Gongalo do
Amarante, Parnamirim, Macaiba e Extremoz); 11 - 75% do ICMS devido, para as empresas localizadas nos
demais Municipios do Estado e nas &reas industriais criadas por Lei. § 1° O valor do financiamento ndo pode
ultrapassar 10% do faturamento da empresa beneficidria. § 2° Para os efeitos deste artigo ndo pode ser
computado o ICMS retido pela empresa na condigdo de contribuinte substituto tributario. § 3° O beneficio
previsto no inciso Il do caput pode também ser concedido a empresa cujo investimento seja superior a
R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais) que venha a instalar-se na area metropolitana de Natal e seja
considerada pelo CDE como de fundamental importancia para o desenvolvimento industrial do Estado.” RIO
GRANDE DO NORTE. 13.723 Decreto de 24 de dezembro de 1997. Aprova o regulamento do Programa de
Apoio ao Desenvolvimento Industrial (PROADI). Natal: Governo do Rio Grande do Norte, [1997]. Disponivel
em: https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=152479. Acesso em 06 jun. 2022.

210 «Art. 12. A empresa beneficiaria, no prazo estabelecido no calendario de execugdo do PROADI, depositara o
valor correspondente a 25% (vinte e cinco por cento) do ICMS devido, equivalente a participacdo dos
Municipios na arrecadacdo desse imposto, na Agéncia de Fomento do Rio Grande do Norte S.A., em conta
especial, mantida exclusivamente para os fins do incentivo financeiro de que trata este Regulamento”. RIO
GRANDE DO NORTE. Decreto 13.723 de 24 de dezembro de 1997. Aprova o regulamento do Programa de
Apoio ao Desenvolvimento Industrial (PROADI). Natal: Governo do Rio Grande do Norte, [1997]. Disponivel
em: https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=152479. Acesso em 06 jun. 2022.

211 A alteracdo gerou imediata insatisfacdo dos Municipios. Em noticia veiculada no site da Prefeitura de Mossoré
0 Secretario da Fazenda em 24 de agosto de 2019, o Secretario de Planejamento da época aponta uma estimativa
de perda de arrecadagdo de R$ 7.330.000,00 (sete milhdes trezentos e trinta mil reais) em razdo da alteracdo
legal acima apontada. BARBALHO, Ana Claudia. Em Natal, prefeitura de Mossord apresenta estimativa de
gueda de até 25% no repasse com mudangas no PROEDI. Prefeitura de Mossord. Mossoro, 24 set. 2019.
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de incentivo fiscal, por meio da utilizacdo da espécie de crédito presumido, com a substituicdo
do PROADI pelo PROEDI passou a ser de 95%, conforme art. 2° inciso IV do Decreto Estadual
Regulamentador n° 29.4202'2, de 27 de dezembro 2019.

Para que o PROEDI ndo causasse tanto impacto financeiro orcamentario aos
municipios do Rio Grande do Norte, foi editada a Lei Estadual n° 10.641/2019, que alterou o
art. 32 Lei Estadual n° 8.2792/2006%!2 que dispde sobre o Fundo de Desenvolvimento Comercial
e Industrial do Rio Grande do Norte (FDCI) para prever que parte dos recursos do FDCI seriam
utilizados para compensacéo financeira dos municipios referente as perdas do PROEDI durante
0 exercicio de 2020.

Contudo, a modificacdo prevé uma compensacdo temporéaria, ou seja, encerrado o
pagamento das referidas rubricas € possivel que 0s municipios voltem a sofrer com a perda de
recursos. Para além da questdo da dinamica do PROADI e do PROEDI, o exemplo ilustrou que,
do ponto de vista préatico, os beneficios fiscais de ICMS podem impactar substancialmente a
vida financeira e orcamentaria dos municipios, o que evidencia a necessidade de que 0 gasto

tributario seja realizado respeitando os limites constitucionais acimas expostos.

Disponivel em: https://www.prefeiturademossoro.com.br/index.php/noticia/lem-natal-prefeitura-de-mossoro-
apresenta estimativa-de-queda-de-ate-25-no-repasse-com-mudancas-no-proedi. Acesso em: 22 out. 2021.
“Art. 2° Sera concedido crédito presumido do ICMS ao estabelecimento industrial localizado no Rio Grande
do Norte que atenda as condigBes e aos requisitos estabelecidos neste Decreto, nos seguintes percentuais,
aplicados sobre o saldo devedor, apurado em cada periodo fiscal, como redutor do imposto de responsabilidade
direta: | - 75% (setenta e cinco por cento) a 80% (oitenta por cento) do ICMS devido, para as empresas
localizadas nos Municipios de Natal, Parnamirim, Macaiba, S0 Gongalo do Amarante e Extremoz; 11 - 80%
(oitenta por cento) a 85% (oitenta e cinco por cento) do ICMS devido, para as empresas localizadas no
Municipio de Mossoro; Il - 85% (oitenta e cinco por cento) a 90% (noventa por cento) do ICMS devido, para
as empresas localizadas nos demais municipios; 1V - 90% (noventa por cento) a 95% (noventa e cinco por
cento) para as empresas: (...)”. RIO GRANDE DO NORTE. Decreto n° 29.420 de 27 de dezembro de 2019.
regulamenta a Lei n° 10.640, de 26 de dezembro de 2019, que institui o Programa de Estimulo ao
Desenvolvimento Industrial do Rio Grande do Norte (PROEDI) e da outras providéncias. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, [2019]. Disponivel em:
https://www.set.rn.gov.br/contentProducao/aplicacao/set_v2/legislacao/enviados/normas_recentes_detalhe.as
p?sTipoNoticia=&nCodigoNoticia=4443. Acesso em: 04 jun. 2022,

213 «Art. 3° (...) V — realizar a suplementagdo financeira aos municipios deste Estado em virtude dos impactos
econdmicos e financeiros nos valores repassados a titulo de participacdo nas receitas do ICMS decorrentes da
implementacdo do Programa Estadual de Estimulo ao Desenvolvimento Industrial (PROEDI). (...) § 4° A
suplementacdo financeira de que trata o inciso V deste artigo seréa de natureza transitoria e distribuida de acordo
com os indices Percentuais relativos a distribuicdo da parcela do produto da arrecadacio do ICMS aos
municipios, que correspondera a 50% (cinquenta por cento) do montante do imposto recolhido a titulo de ICMS
de obrigacdo propria pelas empresas beneficiarias do PROEDI relativos aos periodos de apuracdo de 1° de
agosto de 2019 a 31 de dezembro de 2020. § 5° A suplementacdo de que trata o § 4° deste artigo ocorrera sem
prejuizo do repasse da parcela de 25% (vinte e cinco por cento) do produto da arrecadacdo do ICMS,
pertencente aos municipios, consoante estabelecido no art. 158, 1V, da Constituicdo Federal. § 6° O repasse da
suplementagéio de que trata o § 4° ocorrera até o dia 20 de cada més” (RIO GRANDE DO NORTE. Lei n°
10.641 de 26 de dezembro de 2019. Altera a Lei Estadual n® 8.792, de 10 de janeiro de 2006, que dispde sobre
0 Fundo de Desenvolvimento Comercial e Industrial do Rio Grande do Norte (FDCI) e da outras providéncias.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2019]. Disponivel em:
http://www.set.rn.gov.br/contentProducao/aplicacao/set_v2/legislacao/enviados/normas_recentes_detalhe.asp
?sTipoNoticia=&nCodigoNoticia=4440. Acesso em: 04 jun. 2022).

212
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Seja no PROADI ou do seu substituto, o PROEDI, o critério espacial & um fator de
elevada importancia conforme apresentado anteriormente. Questdes locacionais séo aqueles
que influenciam na alocacdo de uma empresa em determinado local, que podem ter natureza
econémica ou ndo. A questdo da localizacéo é especifica para cada tipo de empreendimento,
néo obstante as atividades industriais tendem a se orientar de acordo com a disponibilidade de
recursos, tais como matérias-primas, dgua, energia e mao de obra. H&4 também fatores sociais,
se por um lado algumas comunidades incentivam a instalacdo de empresas por meio de
incentivos fiscais, cessdo gratuita de terreno para instalagédo, entre outros, por outro lado existem
comunidades que apresentam certa oposi¢cdo as novas empresas, principalmente quando o
desenvolvimento da atividade causa impacto ambiental de maior escala?*4,

No caso do PROADI e do PROEDI, o fato de existir um maior incentivo as cidades
localizadas no interior do estado cria um cenario em que, potencialmente, o incentivo tributario
possa compensar a falta de outros elementos considerados na escolha da alocacdo de uma
industria. Como exemplo, pode-se mencionar a facilidade no escoamento da producdo, que
tende a ser mais facilitada nos grandes centros e suas regides metropolitanas, dada a malha
viaria e a proximidade com os portos, uma vez que 0 RN dispde apenas do Porto de Natal e 0
terminal salineiro de Areia Branca, e o Porto do Pecém, localizado no Ceard, estado que faz
fronteira com o Rio Grande do Norte.

A diferenciacdo existente no PROADI (que restou ainda mais especifica no PROEDI)
guanto ao critério da localizacdo, ao menos do ponto de vista tedrico, mostra-se relevante da
perspectiva da reducdo da desigualdade socioecondmica existente dentro do Estado do RN. O
grafico abaixo é um comparativo do PIB da industria do RN no ano de 2019 conforme dados
extraidos do IBGE:

214 FREITAS, Luiz Alberto Alencar de. Localizacdo das industrias do polo industrial de Manaus: uma analise
dos fatores determinantes. 2012. 110 f. Dissertacdo (Mestrado em Engenharia de Produgdo) — Universidade
Federal de Pernambuco, Recife, 2012, p. 11-12.
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Grafico 8

Comparativo do PIB da atividade industrial de Municipios do Estado do
Rio Grande do Norte no ano de 2019.
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Fonte: IBGE (2019).

Enquanto Natal ocupa o primeiro lugar, com um PIB da industria de R$ 2.840.308,52,
Mossor0, que possui o terceiro maior PIB industrial, com R$ 1.114.697,09, ja apresenta uma
diferenca de mais de 50% em relacdo ao primeiro lugar. A disparidade apontada também existe,
ndo na mesma propor¢do, entre o Municipio de Mossor6 e Jodo Cémara. Ademais, se
avaliarmos as cidades com os quatro melhores IDH do Rio Grande do Norte, de acordo com o0
ultimo Atlas do Desenvolvimento Humano, elaborado em 2010, e o penultimo, dos anos 2000,
é possivel perceber certa semelhanca, uma vez que Natal, Mossoro6 e Parnamirim figuram entre

eles, vejamos no Gréfico 9, a seguir:
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Grafico 9

Municipios com melhores IDH do Rio Grande do Norte nos anos de 2000 e

2010.
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Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humanos (2020).

Por outro lado, também se faz mister pontuar que o municipio de Jodo Dias, que
possuia o pior IDH em 20107, também apresentou o pior desempenho em atividade industrial
em 2019, conforme dados coletados pelo IBGE?'®. Nesse sentido, se 0 PROADI se revela como
um incentivo tributario que tem como objetivo promover o desenvolvimento econémico do
estado, € salutar a existéncia de um critério que considere as disparidades entre regiGes com
diferentes patamares de atividade econdmica e industrial dentro do proprio RN.

Ultrapassados os aspectos formais e legais do PROADI passa-se a analise dos critérios

de controle dos incentivos fiscais como um todo e do programa tema central do presente estudo.

4.2 SOBRE A NECESSIDADE DE CONTROLE DOS INCENTIVOS FISCAIS NO
AMBITO DO PROADI

Os capitulos anteriores trataram dos conceitos basicos relativos a tributacdo indutora

e como tais mecanismos interagem como ferramenta de promogdo do desenvolvimento

215 ATLAS DO DESENVOLVIMENTO HUMANO NO BRASIL. Ranking. Rio de Janeiro, 2020. Disponivel
em: http://www.atlasbrasil.org.br/ranking. Acesso em: 18 abr. 2022.

216 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Produto Interno Bruto dos
Municipios 2019. Rio de Janeiro: IBGE. Disponivel em:
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rn/natal/pesquisa/38/47001?indicador=47007 &tipo=ranking. Acesso em: 18
abr. 2022.
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econdmico além dos seus respectivos contornos constitucionais. Também foi abordado o que é
0 PROADI e seu modus operandi, tendo como ponto de partida a legislacdo especifica que trata
sobre a matéria, bem como dados econémicos, estatisticos e revisao bibliogréafica.

Foi igualmente abordado que a utilizacdo da tributacdo com intuito de induzir
comportamentos ndo € uma novidade no Brasil. O proprio PROADI é um incentivo que teve
inicio no final da década de 90, ou seja, vigorou por mais de 10 anos. Os demais programas de
desenvolvimento nos estados da Regido Nordeste constantes do Quadro 1 também se coadunam
com o raciocinio de que a desoneracéo fiscal vem sendo utilizada com certa constancia. O uso
de beneficios ficais como politica de desenvolvimento socioeconémico € recorrente nas esferas
municipais, estaduais e federal, restando a davida e necessidade de verificar a idoneidade de
tais estimulos fiscais e o respeito aos limites constitucionais da extrafiscalidade. O discurso
politico que justifica a implementacdo é comumente pautado no impulsionamento do
crescimento econdmico, beneficiando grupos especificos de contribuintes 27 . Contudo,
permanece o questionamento: se, na préatica, a premissa do desenvolvimento econémico revela-
se verdadeira.

Passa-se a analise de instrumentos de investigacdo e controle da tributacdo indutora.
Mas, primeiramente, faz-se necessario explicar a importancia de tal abordagem. O regime
juridico dos tributos, em geral, também ¢é aplicavel aos incentivos fiscais; contudo, 0s
guestionamentos levantados quanto ao controle daqueles ndo coincide com os tratados na
discussdo da incidéncia tributaria comum. Em regra, na seara tributaria, debate-se o respeito
aos direitos individuais do contribuinte, tais como a proporcionalidade, justica fiscal, forma ou
momento da introducgdo da exacdo no ordenamento juridico. Em sentido oposto, no tocante aos
incentivos fiscais, outros pontos merecem ser debatidos como a concessdo de privilégios sem
fundamento ou um dispéndio de recursos publicos sem se coadunar com a Constituicdo e a Lei
de Responsabilidade Fiscal?®.

Um dos maiores gargalos que existe em relagdo ao emprego de mecanismos de
tributacdo indutora versa sobre o controle e a fiscalizagdo. Antes entrar na conceituagdo de
controle e de qual forma sera abordado neste trabalho € valido mencionar que este estudo teve

restri¢ces quanto ao acesso de dados e que, conforme citado anteriormente, ndo é uma realidade

217 TIPKE, Klaus; YAMASHITA, Douglas. Justica fiscal e principio da capacidade contributiva. Séo Paulo:
Malheiros, 2002, p. 39-40.

218 GUERRERA, Gabriel Ubrick. Governanga em incentivos fiscais: uma proposta para o Programa de
Desenvolvimento do Estado de Pernambuco. 2021. 173 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade
Federal de Pernambuco, Recife, 2021, p. 71.
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exclusiva desta pesquisa, ou seja, dados de natureza publica ndo sdo fornecidos para pesquisa
académica, o que por si sé € um indicativo alarmante.

Em uma perspectiva moderna, o controle em paises latinos, como € o caso do Brasil,
tem como pilares a prevencao, orientacdo e correcdo. Desse modo, o controle aproxima-se de
uma visdo gerencial em que além da formalidade h4 uma legitima preocupacdo com a
eficiéncia. Se a transparéncia ndo é um pilar fundamental, os problemas e falhas se tornam de
dificil deteccdo, prejudicando o desenvolvimento da prevencao, orientacéo e correcdo. Insiste-
se em dizer que cada um real gasto com uma politica publica ineficiente, seja ela tributaria ou
ndo, € um real que deixou de ser gasto em consonancia com a Constitui¢do e um recurso escasso
que ndo foi utilizado de modo a promover ganhos de bem-estar para a sociedade.

A Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) define
controle como mecanismos que possibilitam assegurar eficacia e eficiéncia das atividades, a
confianca das informagdes elaboradas e ainda a conformidade da atuagdo com as leis e
regulamentos?*®. No mesmo sentido, Bento José¢ Bugarin conceitua controle como “a faculdade
de vigilancia, orientacdo e correcdo que um poder, érgdo ou autoridade exerce sobre os atos
praticados por outro, de forma a verificar-lhes a legalidade e 0 mérito e assegurar a consecucao
dos interesses coletivos”?%°,

O controle da Administracdo Pablica e dos incentivos fiscais enquanto recursos
publicos envolve uma variagdo de classificacdo, conforme os critérios adotados. Segundo o
critério do Poder gque o exerce, o controle divide-se em: a) controle administrativo ou executivo,
exercido pelo Poder Executivo em relacdo aos seus proprios atos; b) controle legislativo,
exercido pelo Poder Legislativo e seus 6rgdos; c) controle judicial, exercido pelo Poder
Judiciério??. Outra classificagio digna de nota tem como critério o momento em que é exercido
o0 controle, podendo ser: a) prévio; b) concomitante; ¢) subsequente. Ou seja, antes, durante ou
apos a consumacdo do ato. Ha ainda a classificacdo que tem como elemento norteador o 6rgédo
controlador e sua posi¢do em relacdo a quem sofre o controle. Nesse sentido, a classificagdo
adotada distingue o controle em: a) controle interno, quando é exercido pela propria

219 ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO (OCDE). La
modernization du secteur public: modernizer la responsabilité et le contr6le. L’Observateur: Synthéses
OCDE. p. 01-08. jul. 2005.

220 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Controle das finangas publicas — uma visdo geral. Revista do
Tribunal de Contas da Uniéo, n. 59, p. 12, 1994.

221 para saber mais sobre o controle juridicos dos incentivos fiscais recomenda-se a leitura do capitulo IV da
Obra “O Avesso do Tributo” (CORREIA NETO, Celso de Barros. O avesso do tributo: incentivos e
rendncias fiscais no direito brasileiro. Sdo Paulo: Almedina, 2016.).
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Administracdo Publica; b) controle externo, exercido pelo Poder Legislativo sobre os demais
poderes e 6rgdo, com o auxilio do Tribunal de Contas??2,

O presente trabalho reconheca a relevancia e importancia do estudo do controle dos
incentivos fiscais sob diversas oticas, classificagdes e modelos. Nao obstante, em razdo de uma
escolha de recorte metodoldgico, abordard o controle interno, por entender que, no caso do
PROADI, a existéncia ou ndo de tal forma de fiscalizacdo € um ponto de relevancia para
responder ao questionamento de eficiéncia desse na promocéo do desenvolvimento econdmico,
uma vez que nao € possivel afirmar que um incentivo fiscal é eficiente sem que ele possua um
sistema de autocontencdo como parametros definidos que permita que a Administragdo Publica
e a sociedade como um todo possam verificar o seu funcionamento.

Busca-se, entdo, analisar aspectos formais relacionados ao controle dos incentivos
fiscais e a constatacdo da sua presenca ou nao em relacdo ao PROADI, bem como levantar
debates de parametros de investigacdo e propositura de mecanismos de aprimoramento das
ferramentas de controle que ja existem no tocante ao PROADI. Em sintese, propbe-se 0s
seguintes questionamentos: é possivel avaliar se um tributo regulatério é apto a gerar os
objetivos a que se propde? Quais seriam os meios para realizar tal avalia¢io??%

A relevancia dessa discussdo reside no fato de que é esperado que os incentivos fiscais
atinjam os objetivos para os quais foram criados. A receita publica potencial, que deixou de ser
auferida, poderia ser utilizada com os mais diversos fins, inclusive com outras formas de
politicas publicas voltadas para 0 mesmo objetivo. Também, é imprescindivel considerar que é
0 controle que permite que a sociedade faca suas escolhas. Se ndo ha parametros para saber
como o recurso publico € aplicado e quais resultados ele da, o estado esta dando um “cheque
em branco” para particulares ¢ violando a isonomia, que € um principio basilar do Direito
Tributario. A concepc¢do de um Estado Democratico de Direito ndo legitima um cenario no qual
0 uso de dinheiro publico ndo possa ser passivel de controle.

No aspecto formal, o art. 150, § 6° da Constituicdo de 1988 prevé a necessidade de lei
especifica para concessao de incentivos fiscais. A exigéncia mencionada tenta evitar que o gasto

tributério passe despercebido na discusséo legislativa. Essa condicdo de legalidade e pertinéncia

222 CONTI, J. M.; CARVALHO, A. C. O Controle Interno na Administracdo PUblica Brasileira: Qualidade do
Gasto Publico e Responsabilidade Fiscal. Direito Publico, [S. I.], v. 8, n. 37, p. 203, 2012. Disponivel em:
https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/view/1845. Acesso em: 07 maio 2022.

223 SEIXAS, Luiz Felipe Monteiro. Tributagdo Indutora e Andlise Econémica do Direito: uma investigacéo
critica. 2017. 215 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2017, p.
161.
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tematica é preenchida pelo PROADI, uma vez que sua lei de criagdo, a Lei n® 7.075/97, trata
apenas do programa de incentivo fiscal em quest&o.

Além disso, uma segunda limitacdo formal é a previsdo do art. 165, § 6° e 47, da CF/88
e do art. 4°, que determina que o projeto da LOA e as Metas Fiscais da LDO devem conter um
demonstrativo regionalizado dos efeitos das renlncias de receitas. O art. 113 do ADCT
determina a necessidade de que proposic¢Ges de lei que impliquem rendncia de receita devem
acompanhar estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro. Fala-se ainda que o art. 14
da LRF estipula que deve haver a comprovacdo de que a rendncia da receita ndo vai
comprometer o equilibrio fiscal.

Autores defendem que as limitagfes formais decorrentes dos comandos normativos
acima apontados sdo de baixa efetividade, pois limitam-se apenas a um monitoramento
sistémico do orgcamento relacionado aos beneficios fiscais sem a profundidade necessaria que a
tematica requer. Cita-se, por exemplo, que tal monitoramento é realizado basicamente pela
Receita Federal do Brasil (RFB) em relacéo as espécies tributarias de competéncia da Unido,
restando um vacuo de atuacio no tocante aquelas de competéncia dos estados e municipio®?.
O Decreto Federal n° 9.588 de 2018 criou o Comité de Monitoramento e Avaliacdo dos
Subsidios da Unido (CMAS) que posteriormente foi substituido pelo Comité de Monitoramento
e Avaliacdo dos Subsidios da Unido (CMAPP) nos termos do Decreto n° 9.834/19. Ambos tém
carater consultivo e o fim de avaliar politicas plblicas financiadas por subsidios federais??®,
mas representam uma tentativa valida de se exercer controle, ainda que incipiente, tanto por ser
recente quanto pelo fato de ser apenas uma consulta.

Para que se fale em controle é necessario que estejam estabelecidos: a) agentes
competentes; b) parametros; c) instrumentos. Por um lado, ndo é possivel mensurar eficiéncia
sem o0 estabelecimento de referenciais, ao mesmo tempo que é imprescindivel a atribuicdo do
poder o dever de realizar o controle, conferindo-lhe poderes para tais?2%. Cumpre ressaltar que
tais exigéncias devem ser cumulativas, pois apenas sdo capazes de atingir a sua finalidade se
desenvolvidas em conjunto.

Na tentativa de estabelecer pardmetros de controle e avaliar a estrutura de governanca
de renuncias tributarias, o Acérddo n° 1.205/2014 do Tribunal de Contas da Unido (TCU) fez

224 PACHECO, C. Os Beneficios Fiscais. Atatot - Revista Interdisciplinar de Direitos Humanos da UEG,
Goias, v. 1,n. 1, p. 176, 30 jun. 2020.

225 TAMANINI, Tarcisio Milhomem. Mecanismo legais de controle sobre incentivos fiscais. Revista Direito
Tributario Atual, Sdo Paulo, n. 45, p. 464-465, 2020.

2% GUERRERA, Gabriel Ubrick. Governanca em incentivos fiscais: uma proposta para o Programa de
Desenvolvimento do Estado de Pernambuco. 2021. 173 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade
Federal de Pernambuco, Recife, 2021, p. 72.
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as seguintes recomendacfes em relacdo aos gastos tributarios na érbita federal, mas que se

acredita ser um parametro valido para os estados e municipios, quais sejam:

[...] 9.2.1. criar mecanismos de acompanhamento e avaliacdo dos beneficios
tributarios sem 6rgdo gestor identificado na legislacdo instituidora, incluindo o
cronograma e a periodicidade das avaliagdes, com o fim de verificar se tais beneficios
alcangam os fins aos quais se propdem e a pertinéncia de atribuir o papel de supervisao
desses gastos tributarios a algum 6rgdo do Poder Executivo; 9.2.2. orientar 0s
ministérios setoriais responsaveis pela gestdo de acdes governamentais financiadas
por rendncias tributarias quanto a elaboragdo de metodologia de avaliacdo da
eficiéncia, eficacia e efetividade dos programas ou projetos que utilizam recursos
renunciados em decorréncia de beneficios tributarios, incluindo o cronograma e a
periodicidade das avaliagdes; 9.3. recomendar ao Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo que, em atendimento ao principio da transparéncia, discrimine
os itens que compdem o campo “outras fontes” nas tabelas do anexo de programas
tematicos do Plano Plurianual, quando de sua revisdo ou quando da elaboragéo do
préximo plano, e que inclua os montantes relativos as rendncias tributarias associadas
aos referidos programas tematicos; 9.4. recomendar a Secretaria da Receita Federal
do Brasil do Ministério da Fazenda que divulgue em seu sitio na internet os cadernos
metodoldgicos que explicitam a forma de calculo de cada item do Demonstrativo de
Gastos Tributérios e, também, os pressupostos utilizados para enquadramento da
desoneragéo como gasto tributario, com o fim de conferir transparéncia & metodologia
de célculo das previsbes de renuncias tributarias constantes desse demonstrativo; 9.5.
recomendar ao Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, ao
Ministério da Integragdo Nacional, ao Ministério da Salde, ao Ministério de Minas e
Energia, ao Ministério da Previdéncia Social, ao Ministério da Cultura, ao Ministério
da Educacdo, ao Ministério das Comunicagdes, ao Ministério do Trabalho e Emprego
e ao Ministério do Esporte que adotem, no prazo de 180 dias, providéncias para: 9.5.1.
verificar a pertinéncia de regulamentar a gestdo das a¢des governamentais financiadas
por rendncias tributarias sob sua responsabilidade, considerando as atividades a serem
desenvolvidas, inclusive procedimentos de controle e de avaliagdo; 9.5.2. definir
objetivos, indicadores e metas para essas a¢des, de forma a possibilitar a avaliacdo
dos resultados alcangados por tais politicas, em aten¢do ao principio da eficiéncia
insculpido no art. 37 da Constituicdo Federal; 9.6. encaminhar cépia deste acordao,
acompanhado do relatério e voto, bem como das pecas 192 a 203, a Secretaria-Geral
de Controle Externo deste Tribunal, com o objetivo de orientar as unidades técnicas
relacionadas nas referidas pecas para que, no prazo de 90 dias: 9.6.1. apresentem a
Secretaria de Apoio a Gestdo do Controle Externo estratégia de sistematizacdo da
captura e andlise das informagdes relacionadas as respectivas rendncias tributéarias no
ambito das contas ordinarias, em articulagdo com o 6rgdo de controle interno do Poder
Executivo; 9.6.2. incluam no seu planejamento fiscalizacdo das politicas publicas
baseadas em rendncias tributarias, utilizando como insumo as informagdes
relacionadas pela Semag nas pecgas acima referidas e a metodologia de analise de
riscos por macroprocessos utilizada pela SecexDesen no TC 015.436/2013-6
(Acordéo no 3.695/2013-TCU-Plenario); [...].%"

Depreende-se da anélise do TCU que o controle dos incentivos fiscais vai ou deveria
ir muito além de uma simples conformidade formal ou de previsdo de impacto orgamentario.
Em analise ao PROADI, é perceptivel que seus mecanismos de controle sdo praticamente

inexistentes.

227 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Acorddo n° 1205/2014. Relator: Min. Raimundo Carreiro.
Brasilia, DF, [2014].
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O art. 10 da Lei n° 7.075/97 prevé que o descumprimento de qualquer obrigacdo do
contrato de muatuo ou tributdria € razdo para exclusdo do PROADI. Atribui ainda a
responsabilidade da SET de notificar beneficiarias que descumpram obrigacdes tributarias e a
SEDEC de realizar o mesmo em relacdo as obrigacdes contratuais. Frustradas tais notificacdes,
0 caso é submetido ao CDE que iré deliberar sobre a exclusdo da inadimplente do programa.

Acredita-se, porém, que deveria existir um cronograma com periodicidade nao
superior a 6 meses, incluindo visita in loco com o intuito exercer um papel de fiscalizacao e que
poderia ser atribuida tal incumbéncia a SEDEC. Com os resultados das referidas verificacoes,
sugere-se a producao de um relatério anual a ser divulgado em site oficial do Estado do Rio
Grande do Norte.

Atualmente, os pardmetros de controle a permanéncia estabelecidos em lei se resumem
a adimpléncia de obrigacdes contratuais e tributarias. No tocante a esse ponto, a primeira
observacdo é que, dada a falta de transparéncia das secretarias envolvidas, ndo foi possivel
verificar sequer quais empresas estdo inseridas no PROADI, tampouco se esse controle é
realmente realizado na pratica.

Outro ponto digno de critica é que o art. 3°, § 3° da lei n® 7.075/1997 prevé a
necessidade de apresentacdo de um projeto de viabilidade econémica para concessdo e
renovacao da participacéo da beneficiaria no PROADI. Indaga-se: qual seria o pardmetro para
considerar algo como viavel economicamente ou ndo? Ressalta-se que a abordagem é de
recursos publicos, de modo que a viabilidade deveria atingir muito mais do que apenas 0
econbmico, principalmente se o objetivo do programa for promover desenvolvimento
sociorregional.

Por tal razéo, propde-se um modelo em que se definam indicadores, objetivos e metas
para se auferir o patamar de desenvolvimento sociorregional gerado ou ndo com a concessao
do incentivo fiscal compativel com o art. 37 da CF/88. Desse modo, o estabelecimento dos
parametros seria prévio e a renovacdo e permanéncia no programa estaria vinculada ao
atendimento daqueles. A titulo sugestivo, pode-se mencionar como objetivos concretos a
implementacdo de projetos e melhorias do grau de escolaridade dos trabalhadores das industrias
envolvidas, o desenvolvimento de pesquisa cientifica com a finalidade de desenvolvimento
sustentavel, utilizando-se de recursos naturais abundantes da regido e a utilizacdo de méo de
obra proveniente da regido da instalacéo, o que poderia acontecer inclusive em parceria com 0s
municipios, que poderiam assumir a responsabilidade de criar e gerir um cadastro de
trabalhadores interessados e oferecer cursos profissionalizantes. Dessa maneira, tais exigéncias

nédo poderiam ser diferentes, pois qual o sentido de o Poder Publico assumir o risco de desonerar
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uma empresa que ndo se mostre minimamente capaz de desenvolver o objetivo perquirido, uma
vez que apenas o0 montante investido n&o é por si s6 um elemento que demonstre de forma cabal
de que ird promover desenvolvimento econdémico.

Nos moldes atuais, os instrumentos de controle previstos em lei no caso de PROADI
s80 escassos, bem como nao é possivel verificar a existéncia de pardmetros e metas objetivas,
tampouco de maiores penalidades, pois, nos termos da lei n°® 7.075/1997, essas se resumem

228 Qutrossim,

(salvo raras excecdes apontadas ao longo deste estudo) a exclusdo do programa
embora exista uma atribuicdo de controle para a SET e SEDEC, essas competéncias ndo sdo
definidas de forma detalhada®?®.

Espera-se que a concessdo de tributos seja balizada por uma preocupacdo com
objetivos, consequéncias e parametros predeterminados e um controle concreto quanto a sua
eficiéncia. Conforme andlise do TCU nos autos do processo n° 018.259/2013-8, as normas
concessivas de incentivos fiscais, na esfera federal, em sua maioria ndo estabelecem
instrumentos de controle acima apontados, bem como a transparéncia que a utilizacdo de
recursos publicos necessita. O TCU chegou a conclusdo de que, apds a concessao dos incentivos
fiscais, a Unido ndo realiza qualquer controle ou avaliacdo, verificando que a rendncia fiscal
esta ou ndo alcangando os propdsitos que justificaram a sua criagio?.

No caso do PROADI, ainda ha um agravante, uma vez que nao so nao é realizada essa
investigacdo como também o programa foi substituido pelo PROEDI que, conforme dito
anteriormente, aumentou consideravelmente a margem de incentivos fiscais, afetando até
mesmo 0s repasses obrigatorios dos municipios, mas que replica um modelo de controle
praticamente idéntico ao do PROADI, sem maiores preocupacdes com o controle da
desoneracao fiscal.

Nesse sentido, 0 PROADI revela-se como um incentivo fiscal com falha critica quanto
ao controle e transparéncia, algo que ndo se coaduna com a governanca fiscal, tampouco com
a utilizacdo de recursos publicos dentro de um estado democratico de direito. O controle e a
transparéncia sdo elementos indispenséaveis para que uma sociedade possa escolher como 0s

recursos escassos serdo utilizados.

228 A titulo sugestivo, a penalidade de devolugio dos recursos aplicavel em caso de ndo cumprimento do tempo
de instalacdo também poderia ser estendida para outras formas de descumprimento de encargos e objetivos.

229 por exemplo, as obrigac@es tributarias também estdo previstas no contrato de concessdo do incentivo fiscal
entdo seu descumprimento ndo deixa de ser um inadimplemento contratual, de forma a gerar confuséo entre os
agentes competentes pelo controle.

230 SEIXAS, Luiz Felipe Monteiro. Tributagdo Indutora e Andlise Econémica do Direito: uma investigacéo
critica. 2017. 215 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2017, p.
183 a 184.
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5 CONCLUSOES

A concretizacdo da CF/88 e da sua ordem econémica dependem de uma preocupacao
constante do Estado Brasileiro em superar o subdesenvolvimento histérico e promover a
reducdo das desigualdades sociorregionais, assegurando a todos um minimo existencial de
acordo com a justica social, 0 que ndo se revela como uma tarefa facil, mas que deve ser
buscada. Ademais, ressalta-se que este estudo adotou uma abordagem teérica que ndo
reconhece o0 subdesenvolvimento como uma etapa o desenvolvimento, mas sim uma condi¢do
dos paises periféricos e pobres. Também acredita que a solugdo para superar 0
subdesenvolvimento deve partir de processos e instrumentos que considerem a formacao
historico-cultural local e ndo a reproducdo de modelos estrangeiros. Quando a sociedade tem
consciéncia sobre qual tipo de desenvolvimento busca, 0s meios para atingi-la passam a ter um
parametro pré-estabelecido de eficiéncia.

A tributacdo, além de ser a principal fonte de sustento do Estado, também vem sendo
utilizada como um meio de intervencdo econémica para promover o incentivo ou desincentivo
a determinadas condutas. Ou seja, embora a tributacdo seja uma constante, nem sempre ela é
cobrada da mesma forma em relagdo a todos os contribuintes. N&o raro, para promover
estimulos de comportamentos, que podem ser os mais diversos, entre eles a promocao do
desenvolvimento, o Estado faz uso de politicas extrafiscais que utilizam desoneracdo fiscal.
Para ndo ser um instrumento de instituicdo de privilégios fiscais, 0 que seria contrario ao
principio da isonomia, 0s incentivos ficais, além de cumprir os requisitos legais para sua
instituicdo, conforme apresentados ao longo deste trabalho, também devem promover a
transparéncia. A sociedade como um todo tem o direito de saber em quais condicfes esta se
dando um tratamento tributario diferenciado e se a razdo que justificou a sua instituicdo na
pratica esta sendo cumprida.

A pesquisa buscou identificar se 0 PROADI é um meio eficiente de tributacéo
indutora, considerando os mecanismos legais na respectiva lei de criacdo, de forma a reduzir as
desigualdades econémicas no Rio Grande do Norte. Essa preocupagdo torna-se ainda mais
relevante visto que o PROADI se utiliza de um sistema de crédito presumido em relagéo ao
ICMS, um imposto que, a principio, tem natureza arrecadatoria e € a maior fonte de arrecadacgéo
dos estados e para 0s municipios, tendo em vista o repasse obrigatdrio de receitas.

O PROADI tem previsdéo de mecanismos que consideram a diferenca da
industrializacéo e desenvolvimento entre a capital do Rio Grande do Norte e o interior. Ou seja,

existe a preocupacao com a reducdo da desigualdade intrarregional. Considera-se tal preceito
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como um aspecto positivo do programa em questéo, pois, conforme abordado no item 4.1, as
condicBes socioecondmicas entre a capital e sua zona metropolitana e demais municipios do
estado é dispare, o que justifica tratamento tributario diferenciado. Contudo, nao séo publicados
dados capazes de aferir se essa diferenca de maior desoneracéo fiscal para industrias localizadas
no interior é o suficiente para que haja a instalacéo de tais empreendimentos no interior, visto
que outros aspectos também sdo considerados quanto a instalagdo de um empreendimento em
determinado local, tais como: custo de logistica de transporte, mercado consumidor e disposi¢édo
de matéria prima.

A estipulacdo de um periodo minimo de permanéncia de 20% da beneficiaria do
PROADI no Estado do Rio Grande do Norte, a contar do término do gozo de fruicdo do
incentivo, sob pena de ter de restituir os cofres publicos o que recebeu de incentivo fiscal
também conclui-se como uma contrapartida importante tanto para garantir a continuidade do
processo de desenvolvimento do local de instalagdo quanto como um meio de minimizagéo dos
efeitos da guerra fiscal, uma vez que as empresas poderiam ficar migrando entre estados em
busca daquele que fosse capaz de oferecer uma maior desoneracdo fiscal, gerando e/ ou
ampliando a competicdo dos entes federativos. Considerando que a maior parte das inddstrias
do RN s&o micro ou de pequeno porte, conforme detalhado ao longo do capitulo 4, a alteracdo
do PROADI permitir que empreendimentos de menor porte pudessem ser beneficiarios, sob a
Gtica da presente pesquisa, foi uma modificacdo benéfica, posto que o incentivo fiscal pode ser
um elemento de sobrevivéncia e impulsionador de crescimento, possibilitando o aumento da
empregabilidade.

Foi possivel constatar que o0 PROADI esta inserido em um contexto no qual outros
estados vizinhos também possuem mecanismos de tributacdo indutora, a priori, com mesmo
objetivo, de modo que, se 0 PROADI fosse extinto, poderia ocorrer uma fuga de investimentos.
Entretanto, ndo foi possivel verificar a existéncia de previsdo de parametros e metas para avaliar
resultados praticos do PROADI. Igualmente, ndo séo divulgados dados que permitam investigar
como se da, na pratica, a evolucdo do programa. Além disso, o PROADI é um programa com
caracteristicas que consideram as peculiaridades regionais, 0 que provavelmente ndo seria
levado em consideragdo em programas dentro de uma dindmica nacional por exemplo.

A falta dos elementos mencionados acima torna-se ainda mais preocupante, porque 0

PROADI foi substituido em 2019 pelo PROEDI e passou a ser de até 95% a desoneracéo fiscal
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conforme art. 2° inciso IV do Decreto Estadual Regulamentador n° 29.4202%, de 27 de
dezembro 2019.

Nesse sentido, constata-se como digna de critica uma ampliacdo de um programa de
incentivo fiscal sem que a sociedade tenha tido a possibilidade de averiguar como o anterior se
comportou na pratica, quais beneficios sociais foram de fato proporcionados e se ha justificativa
para uma majoracdao atingindo até mesmo a parte do repasse obrigatdrio aos municipios.
Reitera-se que, se existiram estudos acerca da criacdo do PROEDI, néo foi possivel averiguar
a sua divulgacdo e tampouco seu acesso, pecando o Estado mais uma vez pela falta de
transparéncia. O sistema de controle interno relacionado ao PROADI resume-se, basicamente,
a verificar o descumprimento de obrigacdes tributarias e contratuais sem que haja uma maior
delimitacdo de competéncias e instrumentos de responsabilizacdo, ja que as punicdes sdo, em
regra, a exclusdo do programa e, no caso de nao permanéncia do tempo previsto, a devolucao
aos cofres publicos do que se recebeu a titulo de incentivo fiscal.

Cabe destacar, também, que ndo ha dados suficientes para concluir se 0 PROADI é um
incentivo fiscal eficiente e promove um desenvolvimento com reducdo de desigualdades
sociorregionais. Porém, diante das falhas apontadas ao longo do presente trabalho, sugere-se

criar competéncias, parametros e atribuicdes a um 6rgéo especializado para controle interno.

281 «Art. 2° Serd concedido crédito presumido do ICMS ao estabelecimento industrial localizado no Rio Grande
do Norte que atenda as condiges e aos requisitos estabelecidos neste Decreto, nos seguintes percentuais,
aplicados sobre o saldo devedor, apurado em cada periodo fiscal, como redutor do imposto de responsabilidade
direta: | - 75% (setenta e cinco por cento) a 80% (oitenta por cento) do ICMS devido, para as empresas
localizadas nos Municipios de Natal, Parnamirim, Macaiba, S&o Gongalo do Amarante e Extremoz; 11 - 80%
(oitenta por cento) a 85% (oitenta e cinco por cento) do ICMS devido, para as empresas localizadas no
Municipio de Mossoro; Il - 85% (oitenta e cinco por cento) a 90% (noventa por cento) do ICMS devido, para
as empresas localizadas nos demais municipios; 1V - 90% (noventa por cento) a 95% (noventa e cinco por
cento) para as empresas: (...)”. RIO GRANDE DO NORTE. Decreto n° 29.420 de 27 de dezembro de 2019.
regulamenta a Lei n° 10.640, de 26 de dezembro de 2019, que institui o Programa de Estimulo ao
Desenvolvimento Industrial do Rio Grande do Norte (PROEDI) e da outras providéncias. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, [2019]. Disponivel em:;
https://www.set.rn.gov.br/contentProducao/aplicacao/set_v2/legislacao/enviados/normas_recentes_detalhe.as
p?sTipoNoticia=&nCodigoNoticia=4443. Acesso em: 04 jun. 2022.
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ANEXO |

OFICIO n°: /

Mossoro-RN, 28 de maio de 2020.

Ao Senhor Jaime Calado Pereira dos Santos, ou a quem o represente.

Secretario de Desenvolvimento Econdémico do Estado do Rio Grande do Norte.

Centro Administrativo do Estado - Lagoa Nova - Natal/RN - CEP: 59064-901.

Assunto: processo administrativos e dados sobre 0 PROADI/PROEDI com finalidade

de pesquisa cientifica.

[lmo. Sr.,

O presente oficio tem por finalidade solicitar copia dos processos
administrativos que versem sobre a concessio dos incentivos fiscais do
PROADI/PROEDI entre os anos 2010 a 2020.

Além dos processos administrativos em si, gostaria de solicitar as
seguintes informagdes: a) Quantas industrias/empresas foram beneficiarias do
PROADI/PROEDI entre os anos 2010 a 20202 b) Quais foram essas
industrias/empresas beneficiadas pelo PROADI/PROEDI entre os anos 2010 a 2020,
informando a razio social e o CNPJ; ¢) Em quais municipios se instalaram as
industrias/empresas beneficiarias do PROADI/PROEDI entre os anos 2010 a 2020? d)
As industrias/empresas beneficiadas com o PROADI/PROEDI entre os anos de 2010 a
2020 informaram o valor que iriam investir nas suas respectivas atividades durante o
periodo do beneficio fiscal? Também foi informado se haveria o aumento de nimero de
empregados/postos de trabalho das referidas industrias/empresas durante o periodo do
beneficio fiscal? As industrias/empresas beneficiadas prestaram contas dos valores
investidos ¢ do nimero de empregados/postos de trabalho durante o periodo do
beneficio fiscal? Em caso afirmativo, solicito a apresentagdo dos nimeros das referidas

prestagdes de contas. e) Qual foi o valor total da renuncia de receita/isengdo fiscal
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concedido as empresas/industrias beneficiadas pelo PROADI/PROEDI entre os anos de
2010 a 2020?

Ressalte-se que a solicitagiio de tais dados se faz com base nos art. e
10° da Lei de Acesso a Informagdo (Lei n° 12.527/2011).

Para tanto, reiteramos o referido pedido e solicitamos que seja
providenciado o acesso a informagdo solicitada com a maior brevidade possivel nos
termos do art. 11 da Lei n® 12.527/2011:

Art. 11. O 6rgdo ou entidade publica deverd autorizar ou conceder

0 acesso imediato a informagdo disponivel.

§ 1° Nzo sendo possivel conceder o acesso imediato, na forma

disposta no caput, o 6rgdo ou entidade que receber o pedido deverd,

em prazo ndo superior a 20 (vinte) dias:

I - comunicar a data, local ¢ modo para se realizar a consulta,

efetuar a reprodugdo ou obter a certidao: (...).

Encaminhamos em anexo para vossa apreciagdo o comprovante de
matricula da solicitante no Programa de Mestrado em Direito da Universidade Federal

Rural do Semi-drido como prova da vinculagdo daquela a institui¢ao educacional.

Certa de vossa aten¢do, aguardo retorno.

Atenciosamente,

Q v kagin X5 <§> Q’h\cﬁo

Regina Coeli Soares Oliveira Veloso
Matricula n®: 2020110045

A resposta ao presente oficio deve ser enderecada a:

Regina Coeli Soares Oliveira Veloso, com enderego eletronico:

reginacsoaresoliveira@gmail.com e endereco fisica na Rua Velho Darico, n°
396. Doze Anos, apt. 605, CEP: 59.603-130 na Cidade Mossord. Rio
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Grande do Norte.

Maiores informagdes, entre em contato por meio do telefone/wpp (84) 99126-8815 ou

por e-mail: reginacsoaresoliveira@gmail.com.



ANEXO I

22/06/2020 SEI/SEARH - 5937073 - Oficio

Avenida Salgado Filho, S/N, Centro Administrativo do Estado - Bairro Lagoa Nova, Natal/RN, CEP 59064-
901
Telefone: - http://www.sedec.gov.br

Oficio n° 9/2020/SEDEC - CHEFIA DE GABINETE/SEDEC - SECRETARIO-SEDEC

Natal, 22 de junho de 2020

A sua Senhoria,

Regina Coeli Soares Oliveira Veloso

Programa de Mestrado em Direito da Universidade Federal Rural do Semi-Arido
Rua Velho Darico, n? 396, Doze Anos, Apto. 605 — Mossoro-RN

CEP.: 59.603-130

Prezada Mestranda,

Primeiramente, informamos que o momento em que estamos passando de Pandemia, apenas parte dos
servidores estao trabalhando presencialmente e os demais sob o regime de teletrabalho.

Noutro ponto, ndo temos esses arquivos solicitados digitalizados para imediato envio, haja vista a
informatizagdo dos sistemas internos do Governos do Estado ser recente, sendo adotado nesta secretaria
em apenas 2018. E os arquivos fisicos encontram-se no arquivo geral do Governo do Estado.

Dessa forma, ndo temos a estrutura fisica e de pessoal para parar os servigos essenciais atribuidos para
essa secretaria, para atender as demandas ora solicitadas. Além do mais, trata-se de beneficios
financeiros e fiscais que exigem a participacdo de outros 6rgdos como a Secretaria de Tributacdo e a
Agéncia de Fomento do RN, que devemos consulta-los quanto aos critérios de divulgacdo dos mesmos.

No entanto, privilegiando a transparéncia e em estrito cumprimento ao artigo 11, da Lei n® 12.527/2011,
e apos o fim das restricdes estabelecidas por decreto estadual e as recomendagdes de isolamento social,
poderemos reavaliar a demanda nas novas circunstancias que serdo adotadas.

Por hora, como ja estabelecemos comunicagdo via e-mail (anexo) em que o Coordenador da area prestou
informagdes iniciais e se colocou a disposigdo. Caso deseja comparecer para tratar pessoalmente do
assunto, pedimos que a solicitante informe também via e-mail a data que ird comparecer a esta
Secretaria com antecedéncia minima de 10 dias, para que possamos determinar um servidor para lhe
acompanhar.

https://sei.rn.gov.br/sei/controlador.php?acao=documento_imprimir_web&acao_origem=arvore_visualizar&id_documento=6744784&infra_sistem...
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Contamos com a sua compreensao.

Atenciosamente,

Silvio Torquato Fernandes
Secretario de Estado do Desenvolvimento Economico
(Em substituigdo legal)
seil
aulnaluv.-l @
eletrénica

Documento assinado eletronicamente por SILVIO TORQUATO FERNANDES, Secretario Adjunto, em
22/06/2020, as 11:34, conforme horério oficial de Brasilia, com fundamento no art. 42 do Decreto n2
27.685, de 30 de janeiro de 2018.

A autenticidade deste documento pode ser conferida no site
https://sei.rn.gov.br/sei/controlador_externo.php?

i acao=documento_conferir&id_orgao_acesso_externo=0, informando o cddigo verificador 5937073 e
. o c6digo CRC BBD931B4.

Referéncia: Caso responda este Oficio, indicar expressamente o Processo n2 01910033.001313/2020-50 SElne 5937073
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