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RESUMO

Carneiro, Fabiana Pereira. POLITICAS TRIBUTARIAS INDUTORAS DO
DESENVOLVIMENTO SOCIOECONOMICO: estudo de eficacia a luz do projeto de
criacdo da Zona Franca do Semiérido nordestino. 2022. 145 f. Dissertagdo (Mestrado em
Direito Econémico) — Programa de Pés-Graduacdo em Ciéncias Juridicas, Universidade

Federal da Paraiba, Jodo Pessoa, 2022.

O estudo da inducdo tributéaria vinculada a criagdo de uma Zona Franca no semiarido se insere
no contexto do objetivo de reducgéo das desigualdades regionais e sociais do Brasil, previsto no
artigo 3°, inciso 11, da Constituicdo Federal, utilizando o Direito Tributario como mecanismo
de efetivacdo desse desiderato. A presente dissertacdo analisa tal realidade, no objetivo de
ponderar as caracteristicas que devem revestir as politicas tributérias indutoras do
desenvolvimento socioecondmico regional. Para tanto, o texto consiste em pesquisa
exploratédria, utilizando como base levantamento bibliogréfico, através de estudo e revisdo de
leis, atos normativos, jurisprudéncia e literatura especifica sobre o tema, no propdsito de avaliar
criticamente as realidades existentes, utilizando como marco tedrico autores ligados as areas
tematicas da tributacdo e do desenvolvimento, como Gilberto Bercovici, Celso Furtado, Luis
Eduardo Schoueri, Rosa Oliveira Pontes Braga e Maria Luiza Pereira de Alencar Mayer Feitosa.
O tema € abordado em cinco capitulos, que retratam, inicialmente, 0s objetivos especificos,
partindo da delimitacdo de conceitos inerentes ao enfoque, passando pelo sentido e
aplicabilidade das politicas publicas decorrentes de normas tributérias indutoras. Na sequéncia,
é trazido ao texto o conceito de extrafiscalidade no ordenamento juridico brasileiro, seus
requisitos e papel frente a busca pelo desenvolvimento socioecondmico nacional, ponderando-
se a necessidade de renuncia de receitas; depois, tomando como base o caso da proposta
legislativa de criacdo da Zona Franca do Semiérido, o problema é configurado no contexto da
regido escolhida, com abordagem dos seus possiveis impactos socioecondmicos; ao final, é
produzida analise de eficécia juridica, considerado o pacto federativo, para concluir, em face
dos questionamentos propostos, pela pertinéncia da PEC n° 19/2011 para os fins de promogao

do desenvolvimento sociorregional do semiarido nordestino.

Palavras-chave: Politicas tributarias indutoras; desenvolvimento sociorregional; Zona Franca

do Semiérido.



ABSTRACT

Carneiro, Fabiana Pereira. TAX POLICIES INDUCTING SOCIOECONOMIC
DEVELOPMENT: a due diligence study in light of the project to create the Free Zone of
the Northeastern Semi-Arid Region. 2022. 145 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Programa de Pds-Graduacdo em Ciéncias Juridicas, Universidade Federal da Paraiba, Jodo
Pessoa, 2022.

The study of tax induction linked to the creation of a Free Zone in the semi-arid is part of the
context of the objective of reducing regional and social inequalities in Brazil, provided for in
Article 3, item I, of the Federal Constitution, using tax law as a mechanism for the
effectiveness of this desiderate. This dissertation analyzes this reality, in order to consider the
characteristics that should be the tax policies that induce regional socioeconomic development.
Therefore, the text consists of exploratory research, using as a bibliographic basis, through
study and review of laws, normative acts, jurisprudence and specific literature on the subject,
in order to critically evaluate the existing realities, using as theoretical framework authors
related to the thematic areas of taxation and development, such as Gilberto Bercovici, Celso
Furtado, Luis Eduardo Schoueri, Rosa Oliveira Pontes Braga and Maria Luiza Pereira de
Alencar Mayer Feitosa. The theme is addressed in five chapters, which initially portray the
specific objectives, starting from the delimitation of concepts inherent to the approach, through
the meaning and applicability of public policies resulting from inducing tax norms. Next, the
concept of extrafiscality in the Brazilian legal system, its requirements and role in the search
for national socioeconomic development, is brought to the text, considering the need for
revenue waiver; then, based on the legislative proposal for the creation of the Semi-arid Free
Zone, the problem is configured in the context of the chosen region, with an approach to its
possible socioeconomic impacts; at the end, an analysis of legal efficacy is produced,
considered the federative pact, to conclude, in view of the proposed questions, by the relevance
of pec no. 19/2011 for the purposes of promoting the socio-regional development of the semi-

arid northeast.

KEY-WORDS: Inductive tax policies; regional social development; Semi-arid Free Zone.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal (CF) brasileira de 1988 exsurge no momento historico de
redemocratizacédo do pais, acompanhado do reestabelecimento de perspectivas de consolidacéo
pratica de direitos fundamentais, individuais e sociais, mediante a constitucionalizacdo de
garantias. O texto de carater dirigente, expresso em normas programaticas unidas a finalidades
especificas, interfere na atuacéo legislativa ordinaria, na medida em que indica ao legislador
infraconstitucional arquétipos a serem adotados no intuito de imprimir e estabilizar o designio
previsto pelo constituinte.

Por meio de normas juridicas que carregam valores alinhados aos objetivos
constitucionais, as politicas publicas intervém no campo econdmico e social para cumprirem
postulados legais. A feicdo de agente normativo e executor de politicas publicas é incluida na
conceituacdo do Estado, que deixa de ser mero vigilante da economia ou facilitador de preceitos
autorregulatérios, para agir ativamente na concretizagdo dos objetivos constitucionais, de cunho
intervencionista ou reparador.

O Estado tem como finalidade, entre outras, a busca pelo bem comum. Para concretiza-
la, utiliza sua atividade financeira de modo a atender as necessidades publicas, tendo como
principal fonte de custeio a receita derivada, advinda da tributacdo. Desse modo, o tributo é
instrumento estatal de cobranca de prestacdo pecuniéria ao contribuinte, que, por ser dotado de
cidadania e praticar no mundo fenoménico condutas abstratamente previstas em lei de hipdteses
de incidéncia tributaria, obriga-se a contribuir com o poder publico para a subsisténcia da
estrutura do Estado.

Todavia, embora o tributo tenha como regra, ou principal finalidade, a atividade
arrecadatoria, ndo detém apenas essa funcdo, atuando também como meio para redistribuir
riquezas, diminuir as diferencas sociais e econdmicas e promover a igualdade, fundando-se,
pois, no principio da solidariedade social. Para dar vida ao modelo constitucional de
desenvolvimento pautado na superacdo das desigualdades regionais e sociais, ainda em ambito
tributario, ¢ permitido ao poder publico valer-se da tributacdo indutora, por meio da
extrafiscalidade, de modo a incentivar ou desmotivar condutas dos contribuintes, seja na
escolha do sujeito que deve suportar os 6nus devidos por determinado programa de despesas,
seja na escolha dos fatos que concretizam o nascimento da obrigacéo tributaria.

Um exemplo dessa medida s&o os incentivos fiscais, usados para desonerar determinada
regido, no intuito de estimular o desenvolvimento socioecondmico daquela localidade. Na

perspectiva de insuficiéncia da funcdo meramente arrecadatoria do tributo, é permitido ao poder
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publico valer-se da tributacdo para outros fins, sobressaindo-se, nesse caso, sua funcéo
extrafiscal; assim, essa tributacdo que se exercita como instrumento para direcionar condutas é
tratada como tributacdo indutora, e a extrafiscalidade representa medida comumente utilizada
para proporcionar interferéncias na economia, por meio dos chamados tributos regulatérios de
mercado, ou emprego deliberado do instrumento tributério para concretizar as finalidades
regulatorias e indutoras de comportamentos, conforme a exigéncia constitucional.

A CF/1988 adotou postura de intervencionismo, permitindo, inclusive, a concentracao
de riquezas em regides estratégicas, na finalidade de materializar o principio da isonomia. Nesse
contexto, as normas tributarias indutoras podem surgir como instrumentos da atuacdo positiva
do Estado, estimulando o desenvolvimento de determinadas regies, de modo a fomentar a
reducdo das desigualdades sociais e regionais. Por sua vez, dentre os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) apoiados pelas Na¢des Unidas para atingir a agenda 2030,
0 de n® 10 menciona a reducao das desigualdades no interior dos paises e, entre 0s seus objetivos
especificos, aspectos que abrangem a ampliacdo da renda dos 40% da populacdo mais pobre;
politicas, especialmente fiscal, salarial e de protecdo social, para alcancarem mais igualdade;
melhoria da regulamentacdo e monitoramento dos mercados e institui¢ces financeiras globais
— acdes interconectadas que visam minimizar os efeitos dos principais desafios em ambito
global.

No mesmo sentido, surge a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 19, de 3 de
junho de 2011. De autoria do Deputado Wilson Filho, a medida visa alterar o artigo 40 do Ato
das Disposic¢des Constitucionais Transitérias (ADCT) para, ao lado da Zona Franca de Manaus,
estabelecer a criacdo da Zona Franca do Semiérido Nordestino, e, consequentemente, estimular
o desenvolvimento socioecondmico na regido do Semiérido do Nordeste do Brasil, para garantir
a geracdo de emprego e renda aos cidadaos que habitam nessa regiao.

A vista da realidade e com base em estudos anteriores, esta pesquisa, parte de
pressupostos tedricos, normativos e principioldgicos, proprios ao Direito Constitucional e ao
Direito Tributario, no contexto da promocdo do objetivo constitucional de desenvolvimento
nacional, relacionado as metas da reducao da desigualdade social e inter-regional, para tratar o
objeto de estudo, a saber, a formulagdo, caracteristicas, avaliagdo e efetividade das politicas
publicas tributarias indutoras, a luz da PEC n°® 19/2011, sob o entendimento que, é permitido ao
poder publico valer-se da tributacdo indutora, por meio da extrafiscalidade, para incentivar ou
desmotivar condutas dos contribuintes, assim, a PEC n° 19/2011 tem a possibilidade de alcancar
0 mencionado proposito por meio da concessdo de incentivos fiscais, como medida tributaria

excepcional que busca a isonomia ideal prevista pela CF/1988.
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No entanto, impera a necessidade de observar como s&o formadas as politicas publicas
tributérias de fomento, os principios que as embasam, sua forma de aplicacdo e efetividade, de
modo a possibilitar autonomia do local favorecido. Indica-se, a priori, a necessidade de a
politica publica tributaria de inducédo levar em consideracao a realidade existente no local e ser
a ela ajustada. Como toda politica publica, mesmo que especifica e setorial, precisara ponderar
0 projeto de desenvolvimento nacional e adequar-se a ele, de modo a concretizar sua efetivacgéo,
bem como estudar a necessidade de implementagdo de uma reforma tributaria que agregue os
elementos de inducgéo para concretizacdo dos objetivos constitucionais.

Diante desse quadro, a opgdo de elaborar programas e incentivos governamentais no
ambito tributario, com autorizacdo constitucional e de acordo com as balizas delimitadas pelo
ordenamento juridico, apresenta-se como tentativa valida de melhorar a distribuicdo da renda e
promover a estabilizacdo econdmica de regides vulnerdveis. Considerando que o Estado
disciplinado pela CF/1988 ndo é meramente regulador, mas fomentador das normas e politicas
que se pretendem dirigentes, é importante acionar o Direito Econdmico, mediante estudos que
tratam da intervencdo no dominio econdmico por politicas publicas, como coroléario da
necessidade de planejamento para que as medidas intervencionistas sejam efetivas.

A concretizagcdo de tais modelos exige delineamentos, objetivos e programas de
desenvolvimento especificos, que envolvam a populacdo do local no processo, agregando
melhorias na sua qualidade de vida e efetivando o Direito Humano ao Desenvolvimento. Dessa
forma, é necessario que o Estado, o mercado e todos 0s sujeitos sociais, de maneira organizada,
unam forcas econdmicas, politicas e sociais, de maneira a postularem o desenvolvimento
efetivo da regido e a garantirem, consequentemente, os valores de justica social e igualdade.
Vem dai a relevancia da PEC n° 19/2011, por mostrar a preocupacdo de parlamentares
nordestinos com as condi¢des de vida da populacdo alocada no semiarido, que, como agentes
sociais, ap6s a afericdo da realidade de desigualdade existente e possibilidade de promocéo e
fomento da economia local, poderdo ser envolvidos no processo de desenvolvimento
socioeconémico da regido onde habitam, ao mesmo passo que dele se beneficiaréo.

Apesar da dificuldade de tramitacdo e aprovacdo dessa Proposta de Emenda a
Constituicdo, tanto que esta em processo legislativo ha dez anos, ainda que tenha recebido
parecer favoravel da comissao especial em 2015, com pedidos de inclusdo do tema em pauta
nos anos de 2017 e 2019, pelos parlamentares Wilson Filho, Jodo Daniel e Gonzaga Patriota,
sua proposicdo ndo foi levada a plenario. Revela-se, diante da conjuntura politica atual, sua
importancia enquanto objeto de estudo da ciéncia juridica, que se empenha na criacdo de bases

teoricas habeis a lastrear uma melhor distribuicdo de renda e das atividades econdémicas no pais.
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Doutro norte, € funcdo da sociedade cientifica, interpretar as balizas constitucionais e
empenhar-se na aprovagdo de medidas que se vinculem aos objetivos da constituigdo, dentre
eles, a promocéo social do desenvolvimento.

Com base nisso, questiona-se: quais as caracteristicas exigidas de uma norma tributaria
indutora direcionada a proporcionar o desenvolvimento de uma regido? Em desdobramento a
essa pergunta geral, indaga-se, de forma especifica: como possibilitar que as referidas medidas,
implementadas por meio de politicas publicas, tenham eficacia no propdésito estabelecido de
concretizar os objetivos constitucionais? E no que a PEC n° 19/2011 interessa como exemplo
de efetivacdo desses desideratos constitucionais?

Com base nesses questionamentos, compreende-se que normas tributarias bem
delineadas, por meio de politicas publicas estruturadas a alcancarem determinado fim, podem
impetrar eficdcia no propdsito estabelecido de concretizar 0s objetivos constitucionais,
inclusive o primado de desenvolvimento regional. Esta é a hipotese basilar da pesquisa, que
gravita em torno do desenvolvimento socioeconémico, a ser fomentado pela implantagédo de
politicas puablicas, nos moldes de realizacdo de um minimo de direitos, para além dos
meramente tributarios ou econdmicos, que proporcionem desenvolvimento real a regido, com
melhoria de vida para a populacdo residente no local e para os objetivos de integracéo
desenvolvimentista nacional.

Sobressai-se, pois, a urgéncia de um instrumento normativo especifico no ambito
tributario, voltado para o desenvolvimento regional, em particular, do Nordeste. O tema
justifica-se, assim, pela necessidade de que 0s objetivos expressos na CF/1988 sejam efetivados
na realidade social, de modo a permitir que se concretize o preceito de reducdo das
desigualdades regionais existentes no pais. Encontra relevancia na atualidade, posto que,
mesmo apos 33 (trinta e trés) anos da promulgacdo da Constituicdo brasileira, nenhum dos
programas do Governo Federal foi efetivo a ponto de erradicar a pobreza e reduzir
expressivamente as desigualdades regionais, sobretudo quanto a regido do semiarido
nordestino.

Ressalta-se, ainda, o fato de esta pesquisa alinhar-se aos estudos desenvolvidos na Area
de Concentragdo: Direito Econdmico e Linha de Pesquisa: Estado, Mercado e Sujeitos Sociais:
economicidade e juridicidade, do Programa de PoOs-Graduacdo em Ciéncias Juridicas da
Universidade Federal da Paraiba (PPGCJ/UFPB).

A fim de responder o problema, tem-se como objetivo geral analisar as caracteristicas
gue devem revestir as politicas tributarias indutoras do desenvolvimento socioecondmico, nos

termos previstos pela Constituicdo Federal de 1988. Sera usada como parametro a Proposta de
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Emenda a Constituicdo n° 19/2011, que objetiva a criagdo de uma Zona Franca no Semiéarido
Nordestino brasileiro, mediante a justificativa de possibilitar estimulos ao desenvolvimento
econdmico e social da regido, por meio da geracdo de empregos e renda.

O objetivo geral da dissertagdo desdobra-se nos seguintes objetivos especificos: i.
estudar o objetivo constitucional de reducdo das desigualdades sociais e regionais, bem como
os demais principios constitucionais que embasam a busca pela igualdade e justica social, e sua
compatibilidade com a tributacdo indutora; ii. investigar as balizas que lastreiam as normas
tributarias indutoras, seu sentido, delineamentos e formas de aplicacdo, bem como o
funcionamento da extrafiscalidade e seu emprego no ordenamento juridico brasileiro; iii.
verificar o sentido e aplicabilidade da expressdo politica publica, delimitando sua conceituaco,
requisitos, aplicacdo, limitacdes, além da investigacdo de meios praticos para sua concretizacao.

No que diz respeito a metodologia, para alcancar esses objetivos, o presente estudo
consiste em pesquisa exploratéria, se valendo da abordagem qualitativa e da técnica de
levantamento bibliografico, a partir de reviséo, analise e estudo da literatura especifica sobre o
tema, buscando, avaliar criticamente as realidades, ou concepgdes tedricas, existentes
relacionadas ao objeto de estudo. Os dados bibliograficos obtidos serdo registrados e
organizados, por meio de leitura e fichamentos, enquanto os objetivos especificos serdo
organizados em capitulos e explicitados em subdivisdes. Adota-se, ainda, a técnica de
procedimento histérico-comparativa, sobretudo ao analisar os fomentos existentes em Manaus,
e finalmente, no que diz respeito ao mecanismo de abordagem, utiliza-se o raciocinio dedutivo,
alocando respostas aos questionamentos apresentados, com base na hipdtese de estudo
proposta.

A pesquisa sera construida com base na legislacdo constitucional e infraconstitucional
e em bibliografia especifica sobre o assunto analisado, fontes essenciais relativas a
problematica. Sobre a tematica do desenvolvimento, da ordem econdmica constitucional e das
politicas publicas correlatas, toma-se como base as consideracdes de Bercovici, que, ao escrever
a obra Constituicdo econémica e desenvolvimento: uma leitura a partir da Constituicdo de
1988, de 2005, entrega ao leitor importante visdo do tema a partir do texto constitucional. De
igual modo, Souza, em sua obra Primeiras Linhas do Direito Econdmico, de 2005, escreve
sobre esse ramo das ciéncias juridicas, interligando-o ao desenvolvimento. Feitosa et al., por
sua vez, em Direitos humanos de solidariedade: avangos e impasses, de 2013, abordam com
seguranga o chamado Direito Econémico do Desenvolvimento no cotejo com o Direito Humano

ao Desenvolvimento.
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De outra banda, sobre a tematica da tributacdo indutora, toma-se como base os preceitos
de Schoueri, que escreveu Normas Tributarias Indutoras e Intervengdo Econbémica, de 2005, e
Braga, que, em sua pesquisa de doutorado intitulada o Direito ao Desenvolvimento, o Papel do
Estado e os Meios Constitucionais de Efetividade: a experiéncia do Estado do Amazonas,
desenvolvida em 2020, pela UNIFOR, e também em pesquisa de mestrado realizada pela UFPB,
em 2011, refletiu sobre o modelo de desenvolvimento do Polo Industrial de Manaus (P1M),
vinculado a discussdo quanto a garantia de seguranca juridica e efetividade.

Convem ressaltar que sera utilizada bibliografia complementar, no que diz respeito ao
Direito Tributario e Constitucional, com o fito de analisar a viabilidade da promocdo do
desenvolvimento por meio de normas tributarias indutoras e sua real efetivacao pratica através
de politicas publicas tributarias, estudando, especificamente, a Proposta de Emenda a
Constituicdo (PEC), que visa a criacdo de uma Zona Franca no Semiarido Nordestino. A titulo
de exemplo, pode-se mencionar Tributa¢éo e Desenvolvimento sob a Perspectiva da Criacao
da Zona Franca do Semiarido Nordestino, de Oliveira, Germinari e Oliveira, 2021, e Politicas
Sociais e Desenvolvimento: impactos da atuacéo estatal no desenvolvimento socioeconémico
da populacéo carente brasileira, de Aradjo, 2011.

O tema sera abordado em cinco capitulos, sendo o primeiro esta introducao, e o Ultimo
as considerac0es finais. No segundo capitulo, traz-se a delimitacdo de conceitos basicos para 0
estudo do tema, iniciando com o tratamento dos objetivos previstos pela CF/1988, para, entéo,
abordar o conceito de desenvolvimento econdmico e suas especificidades, tendo em vista
compreender como este pode influenciar na modificacdo das estruturas de determinada regido,
diferenciando-o ainda de crescimento econdmico. Além disso, serdo apresentadas distingdes
entre o mero fato social e o desenvolvimento como direito fundamental. No mesmo capitulo,
pretende-se analisar a eficacia das normas constitucionais norteadoras da tomada de decisao de
desenvolvimento, especificando-se os conceitos de justica social e fiscal, além de delimitar a
igualdade e capacidade contributiva, e sua aplicabilidade em conjunto com as normas tributarias
indutoras, nos moldes da CF/1988.

Em seguida, no capitulo trés, investiga-se o sentido e a aplicabilidade das politicas
publicas, unidas as normas tributarias indutoras, seus requisitos e seu papel frente a busca pelo
desenvolvimento socioeconémico, com enfoque no estudo da proposta de criacdo de uma Zona
Franca no Semiarido Nordestino, elencando-se as rendncias de receitas necessarias,
dificuldades, beneficios para a regido, concorréncia etc. De forma mais pontual, estuda-se a

renuncia de receitas necessarias para concessdo dos referidos beneficios, delimitando-se
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aqueles que serdo responsaveis pelo encargo, visto que o Estado se remunera
predominantemente por receitas derivadas de tributos.

Ainda nesse capitulo, descrevem-se as normas tributarias indutoras, suas espécies e
formas de aplicacdo como fomentadoras do desenvolvimento econdmico. E trazido a colago
de ideias o conceito de extrafiscalidade no ordenamento juridico brasileiro, especificando essa
funcéo do tributo, em comparacdo com a fungdo meramente fiscal, ou seja, a arrecadatoria. As
normas tributérias indutoras buscam direcionar a conduta do contribuinte, de acordo com o
preceito estatal desejado, e, geralmente, tal direcionamento € concretizado por meio de politicas
publicas, realidade que exige ponderacdo quanto ao sentido e a aplicabilidade desta expressao,
bem como dos requisitos, formas e o papel que tais politicas ocupam na busca pelo
desenvolvimento socioeconémico.

No quarto capitulo, por sua vez, é abordada a inducdo tributaria, sob o enfoque da
criacdo da Zona Franca do Semiarido, estabelecendo a comparacédo entre ela e a area de livre
comeércio existente no Brasil, situada em Manaus. Além da delimitacdo e caracterizacdo da
regido sob intervencdo, a analise envolve a discussdo sobre os impactos socioecondmicos e,
sobretudo, a eficacia da referida medida para a regido a medio e longo prazo, além da
necessidade de um amplo planejamento na busca do desenvolvimento, apontando, alternativas
de efetivacdo préatica para politicas tributarias indutoras do desenvolvimento econdmico e social

no Semiarido Nordestino.
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2 FINALIDADE DO IMPOSTO EMBASADA EM OBJETIVOS CONSTITUCIONAIS

O estudo de um tema juridico parte da compreensdo dos elementos tedricos que o
rodeiam. Com o movimento constitucionalizador e a evolucdo do ordenamento juridico, a
Constituicdo passou a ser tida como norma suprema do Estado e a vinculagdo entre Constituigcéo
e justica tornou-se inerente ao Estado Democratico de Direito, sobretudo pelo fato de a lei maior
alocar-se como apta a limitar o poder politico em beneficio de direitos fundamentais.*

Na concepcdo classica, a finalidade do imposto bastava-se e resumia-se a obtencao de
receitas, para consecucao de tarefas listadas em rol taxativo, quais sejam, a defesa, a justica e
0s servicos publicos insusceptiveis de gerar lucro. Postulava-se, uma neutralidade completa,
sendo o imposto minimo, geral, proporcional e exclusivamente fiscal, defendendo-se que essa
era a ordem natural das coisas, qual seja, a garantia da “neutralidade face ao se, a0 como ¢ ao
quando da producdo e do consumo ou, vistas as coisas de outro angulo, neutralidade face a
reparti¢io do rendimento e do patriménio.”?

Ao tratar a teoria da Constituicdo na modernidade, Canotilho afirmou expressamente
que tal norma deve ser entendida como uma “ordenacdo sistematica e racional da comunidade
politica através de um documento escrito no qual se declaram as liberdades e os direitos e se
fixam os limites do poder politico™. Em ambito tributario, desde os primérdios, o Sistema
Constitucional Brasileiro veiculou normas tributarias, assim em maior ou menor intensidade, a
constituicdo imperial afirmava expressamente que a populacdo ndo poderia se isentar da
obrigatoriedade de entregar uma contribuigdo para arcar com as despesas do Estado.*

Foi dado ao Estado o poder de tolher do contribuinte uma parcela do seu patriménio,
propriedade ou renda, oferecendo-lhe, em troca, materialidades expressas em servicos publicos,
bem como colaborando com a propria manutencdo e operacionalizacdo da administracao
publica, de modo a atender as necessidades comunitarias. Em cada uma das operacoes,
envolvendo o poder de tributar e o dever de tributo do contribuinte, s&o impostos limites e
ditames previstos na legislacdo e na Constituicdo Federal, em respeito as balizas do Estado

Democratico de Direito, op¢do exposta no artigo 1° da CF/1988.

1 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdicdo constitucional. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019.

2NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensdo constitucional
do Estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Edi¢gBes Almedina, 2015. (Colecdo Teses). p. 227-228.

3 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed. Coimbra: Edicdes
Almedina, 2003, p. 52.

4 ATALIBA, Geraldo. Evolugdo do Sistema Constitucional Tributario brasileiro. Revista de Informagéo
Legislativa, Brasilia, V. 5, n. 18, p. 63-74, abr.-jun. 1968. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/1807 77. Acesso em: 17 jul. 2021.
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Com a evolugdo do Estado de Direito, concretizagéo, fortalecimento e acolhimento do
ideal de justica, inclusive justica fiscal, a Constituicdo passou a fomentar o seguimento e 0
respeito a capacidade contributiva em ambito tributario, bem como constitucionalizaram-se
diversos principios, configurados como direitos fundamentais que regulamentam a atuacédo do
poder publico como um todo, funcionando como cénones interpretativos das normas
complementares e pressupostos de aplicacdo de outros direitos. Tais preceitos, configuram-se
como clausulas pétreas no sistema constitucional, posto serem alocadas como garantias
fundamentais no ordenamento juridico brasileiro, nesse contexto, “de agente defensor dos
interesses patrimoniais, o Estado nacional evoluiu para assumir o papel de intérprete dos
interesses coletivos e assegurador da efetivacdo dos frutos de suas vitorias”.>

O Estado, que se conceitua como de Direito, reline a defesa de garantias fundamentais
como liberdade, propriedade e outras. De outra banda, o Estado conceituado como
Democratico, dito também social, carrega o intuito de modificar a realidade em funcéo da
isonomia, por meio de normas.® Ademais, a Constituicdo vigente no Brasil detém normas
programaticas e dirigentes que, interligadas aos mais diversos setores de ambito econémico e
social da vida cotidiana, vinculam juridicamente a proposicao legislativa, denotando como deve
ocorrer a implementacdo das medidas expostas, de modo a permitir que o texto supremo se
concretize, mediante um esquema aceitavel de racionalizacdo institucional das sociedades
modernas que garanta o equilibrio social.’

No Estado de Direito, as imposi¢des sociais decorrem das leis, variaveis de acordo com
a conjuntura da sociedade, reclamando interacdo continua entre o executivo, por meio da
administragdo publica, e o legislativo.® A Constituicdo, em sua expressdo de normas dirigentes,
funciona como entrega de fundamento juridico para que o legislador infraconstitucional
implemente politicas e projetos, de modo a efetivar, no contexto social, seus designios, de modo

que “a pretensdo de eficicia da materialidade axiologica constitucional deve ser a forca

> FURTADO, Celso. O capitalismo global. Sdo Paulo: Ed. Paz e Terra, 1998, p. 23.

® CARVALHO, Cristiano. A “Solidariedade Social” na Tributagdo: Realizagdo da Justica ou Ineficiéncia
Econdmica? Revista de Finangas Publicas e Direito Fiscal, Coimbra, Ano 3, n. 2, p. 79-103, 2010, p. 82-83.
"PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. As normas constitucionais programaticas e a reserva do possivel. Revista
de Informacéo Legislativa, Brasilia, Ano 49, n. 193, p. 7-20, jan.-mar., 2012. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/496554/000940642.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso
em: 17 jul. 2021.

8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Constituicdo e governabilidade. Revista de informac&o legislativa,
Brasilia, Ano 31, n. 123, p. 219-227, jul.-set. 1994, p. 225. Disponivel em:
http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/176248. Acesso em: 29 dez. 2021.
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determinante para condicionar a realidade e a normatividade em torno dos principais valores
abrigados no sistema juridico”.®

Tais preceitos e garantias, embora ndo estejam integralizados em igualdade de
condic¢des no contexto social, sdo ponto de partida para o alcance dos objetivos fundamentais
da lei maior, a exemplo do que Oliveira afirma, ao ditar que“[...] as garantias constitucionais
como legalidade, vedacdo ao confisco, observancia da capacidade contributiva, entre outras,
‘ndo devem ser vistas como ponto de chegada, mas ponto de partida rumo ao alcance de tais
objetivos fundamentais®”’.1°

Entre as normas fundamentais, encontra-se o objetivo constitucional de reducdo das
desigualdades sociais e regionais. De acordo com o artigo 3° da CF/1988, erguem-se como
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, construir uma sociedade livre, justa
e solidaria; garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a marginalizacdo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais; e promover o bem de todos, sem preconceitos de
origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagéo.!! Sendo uno o
sistema juridico, é necessario que a interpretacdo dos dispositivos ocorra de maneira
sistematica, desse modo, a concretizacdo dos objetivos da Republica podera ocorrer imbricada
em normas de varios &mbitos do ordenamento, inclusive tributarias.

No contexto exposto, o tributo passou a relevar novos contornos. Deixou de ser
percebido apenas como instrumento de arrecadacdo, como subsidio a manutencdo da maquina
estatal, passando a ser utilizado — inclusive por meio de fomento constitucional —em suas outras
facetas, vocacionado a realizacdo dos direitos (prestacionais) tdo solenemente prometidos pela
Constituicdo Cidad4, desvelando, portanto, sua genuina funcio social.'?

O permissivo constitucional indutor revela-se no artigo 151, inciso | da lei maior,
quando, ao tratar o principio da uniformidade geogréfica, determina ser vedado a Unido instituir

tributo que ndo seja uniforme em todo o territério nacional ou que implique em

9 ARAUJO, Jailton Macena de. Constituicdo, cidadania e trabalho: premissas para o reconhecimento de uma
racionalidade estatal pautada na solidariedade. Direito, Estado e Sociedade, Rio de Janeiro, n. 52, p. 134-158,
jan.-jun. 2018, p. 139. Disponivel em: http://direitoestadosociedade.jur.puc-
rio.br/cgi/cgilua.exe/sys/start.ntm?infoid=371&sid=35. Acesso em: 26 fev. 2021.

10 BASTOS, Elisio Augusto Velloso, 2006 apud OLIVEIRA, Adeilson Luz de. A funcéo social do tributo e o (ndo)
cumprimento dos objetivos da republica: génese da insuficiente concretizagdo dos direitos sociais. In: FEITOSA,
Raymundo Juliano Rego; VALADAO, Marcos Aurélio Pereira; RIBEIRO, Maria de Fatima. ENCONTRO
NACIONAL DO CONSELHO NACIONAL DE PESQUISA E POS-GRADUACAO EM DIREITO, 26., 19-21
jul. 2017, Brasilia. Anais [...]. Tema: Desigualdade e Desenvolvimento: o papel do Direito nas politicas publicas.
GT: Direito Tributario e Financeiro |. Florianopolis: CONPEDI, 2017. p. 171-191, p. 174. Disponivel em:
http://site.conpedi.org.br/publicacoes/rojoxn13/v68dkh8w/R1Yt8MrjaTKufaKL.pdf. Acesso em: 26 fev. 2021.

11 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da
Unido, Brasilia, DF, 5 out. 1988. art. 3°, inc. I-1V.

12 OLIVEIRA, op. cit.
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distingdo/preferéncia em relagdo a Estado, Distrito Federal ou Municipio, a0 mesmo passo em
que prevé expressamente importante excegdo a regra, na medida em que autoriza a concessao
de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento socioeconémico
entre as diferentes regides do Pais, interligando e fomentando a concretizacdo do objetivo da
Republica de redugdo das desigualdades sociais e regionais. Exemplo de utilizagcdo dessa
medida sdo as denominadas zonas de incentivos fiscais, expressas em areas definidas na lei, nas
quais fica constitucionalmente autorizada a outorga de vantagens tributarias, visando fomentar
0 desenvolvimento regional.

Nesse ambito, o presente estudo utiliza como exemplo de pesquisa a sugestéo de cria¢do
de uma Zona de Livre Comércio, de exportacdo e importacdo, bem como de incentivos fiscais,
pelo prazo de 30 (trinta) anos, no Semiarido Nordestino, tendo como polo a cidade de
Cajazeiras, estendendo-se para o leste, até Patos, na Paraiba, ao norte, Pau dos Ferros, no Rio
Grande do Norte, ao sul, Serra Pelada, em Pernambuco, como também a oeste, em Juazeiro do
Norte, Ceard. Tal medida expressa na proposta de Emenda a Constitui¢do n® 19/2011 parte do
pressuposto de que a tributacdo pode ser utilizada com o viés indutor para elevar o
desenvolvimento em tais regides.

Nos termos da justificacdo da Proposta, ndo se impera que os investidores abdiquem das
vantagens locacionais oferecidas pelas areas mais desenvolvidas do pais sem que haja um
incentivo fiscal que Ihes faga ponderar tal situagdo.'® A partir disso cabe ao &mbito observatorio
0 questionamento das caracteristicas exigidas de uma norma tributaria indutora direcionada a
proporcionar o desenvolvimento de uma regido e dos novos contornos do tributo, destacando o
permissivo constitucional para sua utilizagdo, de modo a fomentar o desenvolvimento
socioecondmico. Sendo assim, faz-se necessario delimitar as balizas conceituais, que lhe
fundamentam, para fins do presente estudo, partindo-se do conceito de desenvolvimento e

especificando-se suas distingdes da concepcdo de crescimento econdémico.

13 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda & Constituicdo n° 19, de 2011. Altera o art. 40 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitérias para estabelecer a criacdo da Zona Franca do Semiarido Nordestino.
Autor: Dep. Wilson Filho (PMDB/PB). Camara dos Deputados, Brasilia, 3 maio 2011 (Data de apresentacao).
Situagdo:  Pronta para Pauta no Plendrio (PLEN), 26 jun. 2019. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=500312. Acesso em: 22 out. 2021.
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2.1 DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E CRESCIMENTO ECONOMICO:
delineamentos e especificidades

Considerando o objeto do presente texto, a saber, formulagéo, caracteristicas, avaliacao
e efetividade das politicas publicas tributarias indutoras, a luz da PEC n° 19/2011, é necessario
estabelecer os conceitos e especificidades dos fendmenos de desenvolvimento e de crescimento
econémico, posto se configurarem como elementos tedricos que embasam o estudo do tema.
De acordo com o Dicionario de Lingua Portuguesa, em ambito econémico, a palavra
desenvolvimento significa “crescimento que, sendo social, politico e econémico, pode ser
observado num pais, numa regido, numa comunidade”!*, ja de acordo com as definicdes de
Oxford Languages, o significado da palavra seria “crescimento, progresso, adiantamento”.®

Essa definicdo genérica e linguistica, embora relevante, ndo considera questdes
especificas do conceito postas pela academia e pelos estudiosos das ciéncias sociais, que
passaram a entender tal fendmeno como “[...] um processo continuo de transformacgdo da
sociedade, com o fim de assegurar a melhoria lato sensu da qualidade de vida do homem no
presente, garantindo o mesmo direito as futuras geracdes.”'® Assim, as defini¢es alocadas
acima sucumbem por embaracar a concepg¢éo de desenvolvimento com a de crescimento, seja
social, politico ou econémico. O efetivo processo de desenvolvimento exige a concretizacdo de
outros elementos materiais, que englobam a vertente constitutiva de tal fendmeno econdmico,
significando dizer que sua ocorréncia precisa ser somada as garantias dos direitos universais
dos cidaddos, avalizando as liberdades sociais, politicas e econdmicas como seu fim
primordial .t/

Ao abordar o desenvolvimento, Furtado afirma que “[...] quando a capacidade criativa
do homem se volta para a descoberta de suas potencialidades, e ele se empenha em enriquecer

0 universo que o gerou, produz-se o que chamamos de desenvolvimento”.*® Para o autor, a

14 DICIONARIO online de portugués. Significado de desenvolvimento. Disponivel —em:
https://www.dicio.com.br/desenvolvimento/. Acesso em: 18 jul. 2021.

15 OXFORD Languages. Oxford University press. Disponivel em: https://languages. oup.com/google-dictionary-
pt/. Acesso em: 28 mar. 2021.

16 PONTES, Rosa Oliveira de. O Modelo de desenvolvimento do polo industrial de Manaus e a discussdo
sobre a seguranca juridica. 2011. 326 p. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias Juridicas) — Universidade Federal
da Paraiba, Jodo Pessoa, PB, 2011, 326 p., p. 14, Disponivel em:
https://repositorio.ufpb.br/jspui/handle/tede/4361?locale=pt_BR. Acesso em: 28 mar. 2021.

7 OLIVEIRA, Bruno Bastos de; GERMINARI, Jefferson Patrick; OLIVEIRA, Maria das Gragas Macena Dias
de. Tributagdo e desenvolvimento sob a perspectiva da criagcdo da zona franca do semiarido nordestino. Revista
Juridica Luso-Brasileira (RJLB), Centro de Investigacdo de Direito Privado (CIDP) da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, Dire¢do de Fernando Araljo Lisboa, Ano 7, n. 1, p. 267-293, 2021, p. 272. Disponivel
em: https://www.cidp.pt/publicacao/revista-juridica-lusobrasileira-ano-7-2021-n-1/213. Acesso em: 28 mar. 2021.
18 FURTADO, op. cit., p. 47.
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efetivacdo do desenvolvimento ocorre quando a acumulacéo conduz a criagdo de valores com
capacidade de alastrar-se para toda a coletividade. Quanto a promocao das necessidades
publicas, expressas no bem-estar social da populagéo, seria o desenvolvimento sua condi¢éo
necessaria e 0 Estado seu principal promotor, em razao de ter os papeis de coordenacéo, direcao
e regulacdo, estabelecidos constitucionalmente. A fungdo estatal de coordenacdo da a
consciéncia da dimensdo politica da superagdo do subdesenvolvimento, dimensdo esta
explicitada pelos objetivos nacionais e prioritarios.*°

Nas palavras de Albuquerque, o desenvolvimento, contemporaneamente, deve ser
compreendido como processo global, por envolver interpelagdes entre o0 econdmico, o social e
o politico.?’ Essa nova dimens&o do desenvolvimento é considerada como um direito essencial
do homem, portanto, direito fundamental do ser humano.?* A declaracio sobre o direito ao
desenvolvimento da Organizacdo das Na¢des Unidas (ONU), editada em 1986, disciplina em
seu artigo 10 que é responsabilidade dos Estados “tomar medidas para assegurar o pleno
exercicio e fortalecimento progressivo do direito ao desenvolvimento, incluindo a formulagéo,
adocdo e implementacdo de politicas, medidas legislativas e outras, a niveis nacional e

internacional”??, e 0 artigo 1 da mesma declaragdo proclama:

1. O direito ao desenvolvimento é um direito humano inalienavel em virtude
do qual toda pessoa humana e todos os povos estdo habilitados a participar do
desenvolvimento econémico, social, cultural e politico, a ele contribuir e dele
desfrutar, no qual todos os direitos humanos e liberdades fundamentais
possam ser plenamente realizados.?®

Nessa linha de pensamento, tratando o desenvolvimento aplicado a economia,
Rodriguez e Melo o conceituam como o termo “utilizado para significar um crescimento
organico, harmonizado e, portanto, um progresso da economia que se inscreve num progresso

geral da sociedade. Implica no crescimento, aliado a mudancas mentais e sociais da populacédo

19 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econdmica e desenvolvimento: uma leitura a partir da Constituicéo de
1988. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 51.

20 ALBUQUERQUE, Roberto Cavalcanti de. Estratégia de desenvolvimento e combate a pobreza. Estudos
Avancados, Sdo Paulo, v. 9, n. 24, p. 75-116, ago. 1995 p. 115. Disponivel em:
https://www.revistas.usp.br/eav/article/view/8869. Acesso em: 7 jan. 2022.

2L PONTES, op. cit., p. 63.

22 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaracéo sobre o direito ao desenvolvimento. Aprovada pela
Resolucdo 41/128, da Assembleia Geral das Nac¢des Unidas, em Paris, em 4 de dezembro de 1986. ONU, Nova
lorque, Nova York, EUA, 1986. art. 10. Disponivel em:
http://www.pge.sp.gov.br/centrodeestudos/bibliotecavirtual/instrumentos/desenvolv.htm. Acesso em: 7 jan. 2022.
23 |bid., art. 1.
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de uma determinada 4drea”?*, evidenciando que as balizas do desenvolvimento socioeconémico,
pelos critérios materiais que Ihe agregam e pelos objetivos que Ihe s&o inerentes, ndo podem
ser confundidas com o mero crescimento econémico.

Além da exigéncia de processo amplo e integrado, para se considerar ocorrido efetivo
desenvolvimento socioecondmico, concretamente, exigem-se desequilibrios positivos nas
estruturas da sociedade, que impliquem melhoria de sua condicdo de vida, como elevacédo da
renda, qualidade de salde, prosperidade. Na auséncia de transformacdes sociais ou econdmicas,
esse fendmeno estara inexistente, restando a ocorréncia da simples modernizacdo. Em termos
legislativos, pode-se afirmar que o desenvolvimento figura como contetdo da norma, e isso
acontece porque suas ideias sdo inseridas no campo de formacdo da ordem juridica e seus
reflexos acabam por se materializar nos termos da legislagdo criada.?

Considerando-se tais aspectos como contetdo da ordem juridica, evidencia-se 0
desenvolvimento como a ocorréncia de uma transformacéo de bases sociais intencionalmente
dirigida para o cumprimento de intuitos estabelecidos previamente, tornando-o fato juridico
despido de espontaneidade. E nesse sentido que surge o conceito de desenvolvimento criado
pelos economistas da Comissdo Econdmica para a América Latina e Caribe (CEPAL).?
Somado a isso, anuncia-se que o efetivo desenvolvimento precisa, necessariamente, unir trés
objetivos: eficiéncia, equidade e liberdade. O grau de alcance da eficiéncia, sobretudo a
econdmica, pode ser aferido pelos indicadores do Produto Interno Bruto (PIB); ja a equidade é
mensurada pelos indicadores de desigualdade relativa a disparidade interpessoal da renda;
enquanto a liberdade é avaliada por indicadores de participacdo politica, seguranca pessoal,
liberdade de expresséo, eficacia na lei e exercicios de direitos e deveres de Cidadania.?’

O enfoque do desenvolvimento, pressupondo-se a existéncia de liberdade, contrasta com
visdes restritivas do conceito, que confundem desenvolvimento com mero crescimento. Nesse
contexto, na introducdo de Desenvolvimento como liberdade, Sen chamou a atencdo para a

seguinte ideia:

O crescimento do Produto Nacional Bruto (PNB), ou das rendas individuais
obviamente pode ser muito importante como um meio de expandir as
liberdades desfrutadas pelos membros da sociedade. Mas as liberdades

24 MELO, Antbnio Sérgio Tavares de; RODRIGUEZ, Janete Lins. Paraiba: desenvolvimento econémico e a
questdo ambiental. Jodo Pessoa: Editora Grafset, 2004, p. 149.

%5 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Primeiras linhas de Direito Econémico. 6. ed. Sdo Paulo: LTr, 2005,
p. 399-400.

% FEITOSA, Maria Luiza Pereira de Alencar Mayer et al. Direitos Humanos de Solidariedade: avancos e
impasses. Curitiba: Appris, 2013, p. 178.

2 ALBUQUERQUIE, op. cit., p. 115.
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dependem também de outros determinantes, como as disposi¢des sociais e
econbmicas (por exemplo, os servicos de educacao e saude) e os direitos civis
(por exemplo, a liberdade de participar de discuss@es e averiguacdes publicas).
De forma andloga, a industrializacdo, o progresso tecnoldgico ou a
modernizacdo social podem contribuir substancialmente para expandir a
liberdade humana, mas ela depende também de outras influéncias. Se a
liberdade é o que o desenvolvimento promove, entdo existe um argumento
fundamental em favor da concentracdo nesse objetivo abrangente, e ndo em
algum meio especifico ou em alguma lista de instrumentos especialmente
escolhida. Ver o desenvolvimento como expansédo de liberdades substantivas
dirige a atencdo para os fins que o tornam importante, em vez de restringi-la
a alguns dos meios que, inter alia, desempenham um papel relevante no
processo.?

O desafio, na prética, € conseguir conciliar os trés objetivos citados. Por vezes, a
combinacéo de eficiéncia, equidade e liberdade da-se em graus diferenciados, como em casos
nos quais a equidade acaba sendo preterida pela liberdade e eficiéncia, ou a liberdade vé-se
sacrificada para dar lugar a equidade e eficiéncia. E por meio das normas juridicas, com valores
alinhados aos objetivos constitucionais, que o Estado busca intervir no campo econémico e
social, de modo a alcancar, da forma mais completa possivel e equanime, objetivos do
desenvolvimento, requerendo “[...] que se removam as principais fontes de privagdao de
liberdade: pobreza, tirania, caréncia de oportunidades econdmicas e destituicdo social
sistematica, negligéncia dos servigos publicos e intolerancia ou interferéncia excessiva de
Estados repressivos”.?° Essa feicdo se encontra incluida na conceituagio do Estado, que, na
busca pelo desenvolvimento, deixa de ser apenas um mero vigilante da economia e passa a agir
ativamente.

Os objetivos de eficiéncia, equidade e liberdade ndo séo aplicados em total equilibrio,
guardando particularidades relacionadas a cada localidade. Os paises desenvolvidos tendem a
melhorar a eficiéncia e, consequentemente, encontram-se razoavelmente equiparados para
equacionarem problemas sociais e politicos, no outro extremo, os paises subdesenvolvidos, com
reduzida eficiéncia, tém dificuldade de enfrentar seus problemas sociais e politicos. E, embora
nesse Ultimo caso a desigualdade ndo seja elevada, os indices de pobreza sdo criticos e ndo se
pode ignoré-los, suas implicagbes econdémicas e politicas precisam ser levadas em
consideracdo, posto que a incapacidade de contingentes significativos da populacdo para
promover, por seus proprios meios, suas necessidades basicas, é a propria negacéo da liberdade

e equidade, pois a pobreza furta da populagéo a capacidade de prover meios para saciar a fome,

28 SEN, Amartya K. Desenvolvimento como liberdade. Traducéo. Laura Teixeira Mota. Sdo Paulo: Companhia
das Letras, 2005, p. 16.
2 SEN, op. cit., p. 16-17.
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obter nutricdo satisfatoria e remédios para doencas trataveis, somada ainda a caréncia de
servicos publicos e assisténcia social, retardando e desestabilizando o processo de
desenvolvimento socioecondmico.*

Entre os dois extremos, ficam os paises em desenvolvimento, nos quais embora se tenha
atingido, por um lado, relativo grau de desenvolvimento econémico, por outro, esse processo é
comumente desigual, setorial e espacialmente diferenciado, refletindo em profundas
disparidades sociais. Contudo, mesmo diante de tais dificuldades e diversidades, € necessario
considerar que a busca pelo desenvolvimento carece objetiva-las, porquanto sdo de natureza
indissociavel.3

Para além disso, considerando o conceito acima aplicado, o alcance dos objetivos do
desenvolvimento exige atuacdo especifica do Estado na busca pela modificacdo das estruturas
socioeconémicas existentes. Nesse aspecto, o desenvolvimento socioecondmico também se
revela como condicao necesséria para a realizacdo do bem-estar social, por meio dos preceitos
de solidariedade e cidadania, valores sobre os quais repousa a ideia de desenvolvimento focado
nas pessoas. Contexto no qual se pretende o beneficio de toda a sociedade com vistas a atingir
um padrao de bem-estar e justica social abrangente.*?

O desenvolvimento socioecondémico, com a efetivagdo da justica social, eficiéncia,
equidade e liberdade, pode ser entendido como sintese dos objetivos nacionais, inclusive do
objetivo constitucional de desenvolvimento nacional. A vista disso, considerando estar o
processo de desenvolvimento, fundado em decisdes politicas,®® Furtado, por sua vez, afirmou
que, para definir a melhor forma de promover o desenvolvimento, é necessario saber quais
forgas sociais comandam as decisdes estratégicas no ambito econémico, motivo pelo qual
afirma ter balizado sua caminhada na confian¢a na lideranca de forcas sociais cujos interesses
se confundem com os da coletividade universal.>*

Com a criacdo do Estado Social, a evolugdo da atividade estatal interventiva e ascensao
do corpo constitucional programatico, o ato de governar passou a envolver a atividade de
gerenciar e planejar propostas de desenvolvimento, embasadas no projeto nacional desenhado
na Constituicdo, estancando a estagnacéo e formulando politicas pablicas para concretizacdo
de fins especificos. Nesse sentido, propfe-se um “rompimento com a logica econométrica do

mercado, naturalmente concentradora, pugnando pela projecdo da ldgica politica do Estado,

0 SEN, op. cit., p. 17.

31 ALBUQUERQUE, op. cit., p. 76-79.
32 ARAUJO, op. cit., p. 139.

33 BERCOVICI, op. cit., p. 51.

% FURTADO, op. cit., p. 11.
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reguladora e desconcentradora, capaz de reequilibrar o processo”.® Nesse compasso, o direito
ao desenvolvimento, mesmo diante de base econémica desfavoravel, objetiva medidas de
melhorar os Indices de Desenvolvimento Humano (IDH) ajustados & desigualdade.®

Frisa-se que, com a evolucdo da tutela ambiental, novas reflexdes e percepcdes sobre o
desenvolvimento surgiram no cenario juridico-doutrinario brasileiro, onde a tutela de direitos
sociais e econdmicos é acompanhada pela dos direitos ambientais e preocupa¢do com seu
desenvolvimento sustentavel e seguranca ambiental, contexto em que “a dimensao ecoldgica
da dignidade humana ndo se restringe a algo puramente biologico ou fisico, mas contempla a
qualidade de vida como um todo, inclusive do ambiente”.®” Tal percepcdo decorre da
constitucionalizagdo e reconhecimento da fundamentalidade do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
como indicado expressamente no artigo 225 da CF/1988.38

Outrossim, ndo existem fases genéricas do desenvolvimento pelas quais,
necessariamente, todas as sociedades tenham passado. Justamente por decorrer de
transformacfes das estruturas estatais, o desenvolvimento € um fendémeno de dimensdo
especifica, interligado a cada economia, de acordo com as condicdes particulares da
localidade.® De outra banda, tendo o desenvolvimento todas essas conformacdes, evidencia-se
sua distingdo com a mera modernizacdo. A distingdo dos fenbmenos ndo ocorre apenas em
razdo da nomenclatura, nos termos do dicionéario de Lingua Portuguesa, o ato de modernizar
significa “rejuvenescer, dar um aspecto, uma aparéncia mais moderna”,*° a propria estrutura da
modernizacéo € distinta do desenvolvimento.

O fato modernizante permitiu a assimilacdo do progresso técnico das sociedades, sendo,
aparentemente, similar ao desenvolvimento, contudo, esse acontecimento é limitado ao estilo
de vida e aos padrdes de consumo existentes, sem influéncia nas estruturas sociais. Embora
possa haver taxas elevadas de crescimento econémico e aumentos de produtividade, o

acontecimento ndo contribui, necessariamente, para melhorar as condig¢Ges de vida da maioria

3 FEITOSA, op. cit., p. 178.

% FEITOSA, op. cit., p. 175.

37 CALIENDO, Paulo; RAMME, Rogério; MUNIZ, Veyzon. Tributagdo e sustentabilidade ambiental: a
extrafiscalidade como instrumento de protecdo do meio ambiente. Revista de Direito Ambiental, [S.1.], v. 76,
2014. p. 471.

3 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da
Unido, Brasilia, DF, 5 out. 1988.

3% BERCOVICI, op. cit., p. 31-33.

4 DICIONARIO online de portugués. Significado de desenvolvimento. Disponivel —em:
https://www.dicio.com.br/modernizar/. Acesso em: 18 jul. 2021.
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da populagdo, assim, o crescimento sem desenvolvimento é aquele que ocorre com a mera
modernizac&o, por ndo ocasionar qualquer transformagéo estrutural na sociedade.*

Ao conceituarem crescimento como acdo aplicada a economia, Rodriguez e Melo
delimitam seu significado como “uma produ¢do nacional, num dado periodo. Este aumento
traduz-se por um crescimento de receita nacional. O crescimento é possivel sem
desenvolvimento”.*? Por sua vez, o direito ao desenvolvimento exige a aplicacdo plena dos
direitos na vivéncia da populacdo, culminando na melhora de sua qualidade de vida. Sua
necessidade é reafirmada pelo imperativo de que a desigualdade, a miséria, além dos demais
problemas sociais por que passa a populagdo brasileira, sdo incompativeis com os valores de
solidariedade e de justica social albergados pelo Estado brasileiro e pelo projeto politico, social
e econdmico formulado pela CF/1988. Para isso, é necessaria a realizacdo de um planejamento
estruturado e global, o que ndo ocorre na modernizacgdo.*®

A vista do exposto, revela-se que o Estado, na busca pelo desenvolvimento efetivo, atua
na tentativa de modificar as proprias estruturas da ordem juridica, nos ambitos sociais e
econémicos, unindo, da maneira mais proporcional possivel, os objetivos de eficiéncia,
equidade e liberdade, de modo a fomentar normas juridicas que transportem valores equanimes
e alinhados aos objetivos constitucionais, para a busca do bem-estar, desequilibrando
positivamente as estruturas dos grupos atingidos, proporcionando-lhes prosperidade e elevacao
dos niveis de vida. Para alem disso, tratando de politicas de desenvolvimento, a busca pela
eficiéncia, equidade e liberdade aproximar-se-a da mera modernizacdo, quando sua satisfacdo
for perseguida sem atencdo a sustentabilidade, no entanto, ha a necessidade de se pensar a acéo,
“preocupando-se em satisfazer as necessidades econdmicas, sociais e estéticas, e a0 mesmo
tempo buscando manter a integridade cultural e ecoldgica do lugar”.**

Em sintese, Pontes define a distin¢do entre os fenémenos ora elencados, afirmando que
0 desenvolvimento “proporciona uma mudanga estrutural da economia através de alteragdes da
forma de producéo ou ainda na satisfagdo das necessidades humanas, com a riqueza produzida
colocada a servico do homem™*®; de outra banda, ao tratar do crescimento, a autora define o

acontecimento como “melhoria quantitativa identificada em alguns indices pré-determinados,

4 BERCOVICI, op. cit., p. 52-55.

42 MELO; RODRIGUEZ, op. cit., p. 149.

4 ARAUJO, Jailton Macena de. Politicas Sociais e Desenvolvimento: impactos da atuacdo estatal no
desenvolvimento socioecondmico da populacdo carente brasileira — analise do Programa Bolsa Familia. 2011.
Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias Juridicas) — Universidade Federal da Paraiba, Jodo Pessoa, 2011, p. 28.

4 MELO; RODRIGUEZ, op. cit., p. 124.

4 PONTES, op. cit., p. 61.
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em especial, relativos a acumulagdo de capital e de bens”*®, sendo, portanto, apenas uma parcela
da nocdo de desenvolvimento. Assim, a busca por desenvolvimento precisa ser realizada nas
balizas das normas constitucionais que regulam a matéria, em alinhamento com a aplicabilidade

e eficacia de tais preceitos.

2.2 MAPEAMENTO E EFICACIA DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS NA BUSCA DO
DESENVOLVIMENTO

A eficécia revela-se como caracteristica da norma juridica que detém todos os requisitos
para sua concreta aplicacdo, gerando efeitos no mundo fenoménico, aquele que o direito se
presta a normatizar. Ao tratar de Direito e Garantias Fundamentais, a Constitui¢do expressa, no
paragrafo primeiro do artigo 5°, que tais normas tém aplicacdo imediata.*” Sem embargo das
teorias existentes quanto a aplicabilidade das normas constitucionais, é forcoso reconhecer a
inexisténcia de normas sem a producéo de efeitos. Os preceitos da Carta Maior revelam-se, em
suas raizes, além da sua aplicacdo pratica em cada caso concreto, como pilares da interpretacédo
sistémica do ordenamento juridico e normas direcionais, embasando e influenciando a conduta
do Legislativo.

Nessa definicdo, ante a eficacia de norma fundamental de aplicabilidade imediata,
encontram-se 0s preceitos de garantia do desenvolvimento nacional e de reducdo das
desigualdades sociais e regionais. Considerando-se a forma federativa de Estado e a exigéncia
de uma unido coerente e razoavelmente isondmica de todas as partes do territorio, cada uma
com suas peculiaridades culturais, econdémicas e sociais, a concretizacdo de tais preceitos
exsurge-se como um desafio, inclusive quando da utilizacdo de instrumentos fiscais no
repertorio de politicas de desenvolvimento regional.*® Diante disso, considerando-se as normas
fundamentais como de aplicacdo imediata, a disciplina constitucional como pilar interpretativo
e direcionador da atuagdo do legislador e o desenvolvimento como fendmeno instrumentalizado
pela mudanca das estruturas sociais, desponta-se a necessidade de ponderar o fato de a norma
juridica configurar-se como concretamente aplicavel ao contexto social, sobretudo na

concretizacdo de direitos sociais.

4 PONTES, loc. cit., p. 61.

47 Cf. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da
Unido, Brasilia, DF, 5 out. 1988. art 5°, § 1°.

4 DULCI, Otavio Soares. Guerra Fiscal, Desenvolvimento Desigual e RelagGes Federativas no Brasil. Revista de
Sociologia e  Politica, Curitiba, n. 18, p. 95-107, jun. 2002.  Disponivel em:
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Direitos sociais usualmente precisam ser materializados por meio de politicas publicas,
considerando, inclusive, as limitacGes estatais orcamentérias e a necessidade de delimitar
prioridades, em razdo da escassez dos recursos. Nesse sentido, Carvalho apresenta a seguinte

afirmacéo:

Ndo h& davida que a nossa Constituicdo pretendeu erigir um Estado
Democratico e Social de Direito. Ainda assim, é inegavel que os chamados
direitos sociais, basicamente os inseridos no artigo 6° da Constituicdo, ndo tém
a mesma natureza que os direitos individuais do artigo anterior. E que os
direitos sociais sdo o0 que a doutrina denomina de normas programaticas, que
instituem programas de politicas publicas a serem cumpridas pelo Estado, ao
passo que os direitos individuais sdo de natureza negativa [...]. Ndo ha como
postular o cumprimento de um direito individual da mesma forma que o
cumprimento de um direito social, pois enquanto o primeiro requer a
abstencdo da conduta do Estado (no sentido de ndo ferir o direito do
individuo), o dltimo requer a prestacdo efetiva de um servigo publico
(educacdo, saude, trabalho, moradia, seguranca, previdéncia social, protecao
a maternidade e a infancia, assisténcia aos desamparados), 0 que nem sempre
é possivel, haja vista a escassez de recursos necessarios para tanto. Por isso
sdo, conforme dito, normas programaticas, sem eficacia plena.*®

A existéncia de limitac6es na aplicacdo e concretizacdo de tais normas, sobretudo em
razdo da conjuntura social, ndo retira a eficacia dos preceitos previstos pela Constituicao.
Mesmo normas inaplicaveis plenamente exercem forca de preceito impositivo, detendo forca
normativa e negativa, de modo a impedir que medidas capazes de suprimir ou reduzir seus
efeitos sejam afastadas, por padecerem de inconstitucionalidade. Os direitos consistem em fatos
institucionais, gerados por intencionalidades individuais e coletivas, aplicados na conjuntura de
uma sociedade, para a qual se deu sua existéncia, projetando no individuo os status de direitos
e deveres. A figura do Estado, como detentor do poder regulatério, trabalha para garantir que
tais arranjos sejam respeitados, garantindo a manutencéo desses direitos quando necessario.>°

De fato, o sistema juridico € criado para regulamentar, por meio de normas expressas
no direito posto, a conduta da sociedade, evolui e se adequa em conjunto com a referida
sociedade, de modo que ele ndo apresenta apenas essa feicdo, representando, de outra banda, a
necessidade de evolucdo, de maneira a desenhar — sobretudo nos objetivos constitucionais e
normas programaticas — um esboco dos projetos para o futuro, fundado na ideia de
concretizacdo da justica, tendo a pessoa humana como fonte de todos os valores, aplicando-se

a sociedade e induzindo a mudanca e implementacdo de comportamento com ela condizentes,

49 CARVALHO, op. cit., p. 98.
50 CARVALHO, op. cit., p. 82-83.
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inclusive por meio de politicas publicas. Frisa-se, para além do exposto, que a mera defini¢do
legal ndo tem o conddo de modificar a realidade existente. Mesmo que a lei seja juridicamente
valida, apenas a realizacdo concreta de cada um dos preceitos consagrados no ordenamento
juridico fard com que as caréncias sociais e econdmicas sejam eliminadas e alcangados de
maneira plena os preceitos de solidariedade, justica social e igualdade, que se revelam como
consagradores do desenvolvimento.>*

Nesse contexto, ndo se demove a importancia do corpo legislativo formal, contudo,
denota-se da eficacia das normas constitucionais na busca pelo desenvolvimento a exigéncia de
um comprometimento dos agentes estatais, com a atuagdo direcionada e responsabilidade em
torno da solidificacdo da nova mentalidade, relacionada ao conceito de desenvolvimento

atrelado & mudanca das estruturas sociais.>

2.3 CONCEITOS DE JUSTICA SOCIAL E FISCAL APLICADOS AS POLITICAS
TRIBUTARIAS NOS MOLDES DA CONSTITUICAO FEDERAL

A justica social, nos moldes constitucionais, baseia a atividade estatal fundamentada na
equidade e solidariedade; reflete a justica distributiva por meio de preceitos positivos,
indeclindveis®, “[...] ligados a superacdo das falhas e deficiéncias do mercado, a protegdo
contra a pobreza e a promogdo de justica social.”®* A solidariedade é intrinseca a ideia do
sistema tributario brasileiro, porquanto os cidaddos participam da manutencdo da estrutura
estatal, por intermédio do pagamento de tributos, na medida da sua capacidade contributiva.

Entre os escopos tragcados pelo texto constitucional, em seu artigo 3°, constam como
objetivos da Republica Federativa do Brasil a constru¢cdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria; a busca pelo desenvolvimento nacional; a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo; a reducdo das desigualdades sociais e regionais e a promoc¢ao do bem de todos,
sem discriminac¢des. No mesmo passo, o artigo 170 do texto constitucional, ao estabelecer as
diretrizes da ordem econémica, assegura a todos, uma existéncia digna, conforme os ditames

da justica social.®®

51 ARAUJO, op. cit.

52 FEITOSA, op. cit., p. 176.

58 ARAUJO, op. cit., p. 24.

% BARROSO, Lufs Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais e a
construcdo do novo modelo. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagéo, 2020. 576 p., p. 518.

% BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da
Unido, Brasilia, DF, 5 out. 1988. art. 3% 170.
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O objetivo republicano expresso na busca pela “redugao das desigualdades sociais e
regionais”, além de propdsito a ser alcangado, constitui e desdobra-se no principio
constitucional da dignidade da pessoa humana, sobretudo, na isonomia e na perspectiva de
promocdo de justica social. Esse parametro reflete um preceito de justica distributiva, fundada
na equidade e solidariedade que norteiam, como imperativos de justica, a atuagao estatal.

Pensado sistematicamente, o constituinte inseriu, de igual modo, o objetivo de reducéo
das desigualdades sociais e regionais entre os principios da Ordem Econdmica, indicando que
a valorizacéo do trabalho humano e a livre iniciativa tém potencial para caminharem juntas,
respeitando o0s preceitos de justica e liberdade. Com tal intento, o constituinte denota a
imprescindibilidade do respeito a liberdade, tendo como corolério a garantia da propriedade,
enquanto orienta o legislador infraconstitucional a revelar ciéncia dos mandamentos e
irresignacdo diante do contexto de desigualdade existente entre as diversas regides do pais,
alvitrando sua reducdo, como forma de alcancar os preceitos da dignidade humana e justica
social.

Quanto ao preceito de justica social, ele constou expressamente ainda na Declaragao
sobre Progresso e Desenvolvimento, de 1969, da ONU, que, em seu predmbulo, afirmou “a sua
fé nos direitos humanos e liberdades fundamentais e nos principios da paz, da dignidade e do
valor da pessoa humana e da justica social, proclamados na Carta”.%

No Estado Moderno, a atividade interventiva aplica-se na perquiricdo pela modificacéo
das estruturas sociais, de modo a proporcionar a geracdo de desenvolvimento. Na busca pelo
bem-estar social, almeja-se a maximizacdo dos bens para satisfacdo das necessidades sociais.
Nesse contexto, as finangas publicas podem ser aplicadas como meio estruturante de alcance
da justica social e justica fiscal. Nos termos do que se estabelece na Constituicdo Federal, a
existéncia digna, conforme os ditames da justica social, é garantida a partir da conjugacéo de
dois elementos: valorizagdo do trabalho humano e livre-iniciativa.>” Soma-se a isso a seguinte
ideia:

O desenvolvimento como proposta de Estado em que o exercicio dos direitos
sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, a igualdade e a

justica sdo valores supremos de uma sociedade fraterna (poder-se-ia dizer
solidaria) e pluralista é elemento essencial para se compreender as escolhas

% ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaragido sobre Progresso e Desenvolvimento Social.
Proclamada pela Resolugdo 2542 (XXIV) da Assembleia Geral das Nagdes Unidas, de 11 de dezembro de 1969.
ONU, Nova lorque, Nova York, EUA, 19609. Disponivel em:
https://gddc.ministeriopublico.pt/sites/default/files/decl-progressodesenvsocial.pdf. Acesso em: 26 mar. 2022.

5 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributarias indutoras e Intervencdo Econémica. 1. ed. Rio de Janeiro:
Editora Forense, 2005, p. 84.
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feitas pelo Estado brasileiro no sentido de propostas e a¢fes desenvolvidas
para a concretizacdo dos preceitos constitucionais.*®

Ao menos idealmente, portanto, espera-se que, além de se abster de interferir na esfera
individual das pessoas, o Estado, por meio da promocao da justica social, torne-se instrumento
de combate a injustica, pela atuacéo legislativa e regulamentar, bem como pelo planejamento e
fomento a segmentos estratégicos.>® Nesse sentido, ao tratar de efetividade de politicas pablicas,
mesmo que tributarias, pautadas basicamente em incentivos ficais de fomento a expansao
econdmica, associa-se “o tema da efetividade dos direitos sociais as questdes relativas a justica
social e a protecdo de direitos humanos, com o objetivo de exigir outro tratamento da
responsabilidade jurisdicional na tutela de direitos”, tendo em vista o acesso a justica.®

E nesses termos e na perquirico pela garantia da dignidade da pessoa humana, tendo
o0 desenvolvimento e a justica social como objetivos do sistema constitucional, que se delimitam
as balizas justificadoras da discriminacdo licita por parte do Estado, dentre elas eventuais
politicas de desoneracéo tributaria, beneficiando uma regido em detrimento de outras. Denote-
se que toda modificacdo de parametros precisa respeitar o binémio valorizacdo do trabalho
humano e livre iniciativa, como estabelecido pelo texto constitucional ao tratar da ordem
econémica. Ademais, a discriminacao precisa embasar-se proporcionalmente em outros valores
sociais; isengdes, incentivos regionais ou setoriais somente sdo admitidos pela Constituicdo
guando existem razdes de justica social e superior interesse publico, de modo a possibilitarem
a sua reversdo em favor de toda a sociedade, do contréario, configurar-se-iam apenas em
privilégios intoleraveis. Atendidos tais pressupostos, cabera a analise se os principios da Ordem
Econdmica e 0s pressupostos constitucionais sdo atendidos com a desigualdade proposta.®!

Tais razdes de justica social sdo embasadoras da ideia de justica fiscal, bem como dos
preceitos de igualdade, a priori, reconhecida como delimitacdo de igualdade horizontal,
impondo exacOes tributarias igualitarias para todos aqueles que se encontrem nas mesmas
condicdes, e, de outra banda, igualdade vertical, na qual agueles que se encontrem em situacoes
diferentes paguem montantes diversos de tributos, de forma que a carga tributaria recaia mais

intensamente sobre os alocados em melhores condiges financeiras.®?

%8 ARAUJO, op. cit., p. 24.

% BARROSO, op. cit., p. 82.

80 FRANZOLI, Julia Avila; LUFT, Rosangela M. Onde mora o direito & moradia? In: CLEVE, Clémerson Merlin
(coord.). Direito Constitucional Brasileiro: teoria da constituicdo e direitos fundamentais. Prefacio de Luis
Roberto Barroso. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais Ltda, 2014. v. 1, p. 967-988, p. 967.

61 SCHOUERI, op. cit., p. 288-290.

82 PALMA, Clotilde Celorico. Da Evolugédo do Conceito de Capacidade Contributiva. Revista Ciéncia e Técnica
Fiscal, Centro de Estudos e Apoio as Politicas Tributarias, Lisboa, n. 402, p. 109-145, abr.-jun. 2001, p. 117.



38

Ademais, a tributacdo intervém na justica social, por ser modalidade de financiamento
dos direitos fundamentais e por auxiliar na busca pelos recursos imprescindiveis a efetivacao
de necessidades puablicas, em respeito aos valores de liberdade e igualdade, “trata-se de um
instrumento para alcancar a justica e ndo de um mecanismo a ser utilizado para opressao e
manutencdo da desigualdade social. Verificar o modo como a tributagéo pode auxiliar na busca
de uma sociedade livre e justa é uma tarefa fundamental [...]”.%

Nesse contexto, a tributacdo ndo se resume a ser um objetivo em si mesmo, posto que
instrumentaliza a realizacdo de objetivos fundamentais, fornecendo os pressupostos para a
afericdo da justica ou injustica de uma matriz tributaria historicamente determinada, para além
dos critérios arrecadatérios, e, embora “[...] existam opinides tedricas que orientem a busca da
justica fiscal por critérios meramente tributarios, o valor mais geral que orienta a justica ou
injustica de um sistema fiscal ¢ a efetivagdo da justica social”.®* A realizagio da justica social
como tarefa delegada ao Estado “[...] apenas pode ser aferida com base no parametro do grau
de garantia das liberdades fundamentais, razéo pela qual direitos subjetivos a prestacdes apenas
podem ser reconhecidos a medida que indispensaveis a manutencdo das liberdades
fundamentais”.®°

A tributacdo utilizada para induzir determinados comportamentos e realizar
modificagdes no mercado tende a afastar-se dos pardmetros de igualdade em sua vertente
horizontal, porquanto voltada a determinado objeto interventivo. Nesse ambito, pelo relativo
afastamento da igualdade como tradicionalmente conhecida, ganha relevo a ponderacdo das
medidas aplicadas, exsurgindo-se a necessidade de respeito a proporcionalidade, analisada

individualmente, considerando-se o proveito de cada uma das medidas interventivas.

2.4 PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA IGUALDADE E CAPACIDADE
CONTRIBUTIVA: delineamentos e compatibilidades com a tributacéo indutora

O principio da igualdade, em sua vertente material, indicada como equidade, surge com

Aristoteles, assim como, 0 escopo comumente associado a ideia de tratar igualmente os iguais

83 SILVEIRA, Paulo Antdnio Caliendo Velloso da. Direito Tributario e Analise Econémica do Direito: uma
visdo critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, p. 131.

64 CASTRO, Matheus Felipe de; GASSEN, Valcir. A crise fiscal do Estado brasileiro: uma economia politica
dos direitos fundamentais. Joagaba: Editora Unoesc, 2019. 236 p., il. Disponivel em:
https://www.unoesc.edu.br/editora/livros-single/e-book-gratuito-a-crise-fiscal-do-estado-brasileiro-uma-
economia-politica. Acesso em: 26 mar. 2022.

8 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais
na perspectiva constitucional. 13. ed. rev. e atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2018. p. 360.
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e desigualmente os desiguais. A afirmacdo foi expandida e atingiu largo alcance no direito
romano, bem como no direito ocidental, contudo, ndo superou os aspectos de injustica social
que pautavam a sociedade — a exemplo da continuacdo da aceitacdo da escraviddo, que
diferenciava os individuos por conotacdes meramente pessoais. Com Rui Barbosa, por volta
dos seéculos XIX e XX, as discussdes sobre a igualdade material foram requintadas,
aprimoradas, acrescendo-se a maxima que o tratamento desigual deveria ocorrer “na medida de
suas desigualdades”, fomentando ainda a valoriza¢do do Estado do bem-estar social.®®

Junto ao fomento do bem-estar social, emergem direitos fundamentais sociais de
natureza prestacional, funcionando como uma compensacéao da desigualdade social existente e
proporcionando a efetivagdo da igualdade real, o que na visdo de Sarlet “[...] pressupde um
comportamento ativo do Estado, ja que a igualdade material ndo se oferece simplesmente por
si mesma, devendo ser devidamente implementada.”®” Considerando a nogdo de justica com
fundamentos vinculados a distribuicdo de recursos e encargos como principio estruturante das
normas tributérias e como base hermenéutica, exsurge a perspectiva de adaptabilidade, de modo
a admitir que tais preceitos sejam utilizados para alcangar um valor ou um fim.%

O artigo 5° da Carta Constitucional elenca inimeros direitos fundamentais, que se
aplicam e funcionam como pilares interpretativos, dos quais irradiam disposicOes
interpretativas para todo o sistema juridico brasileiro. O caput do dispositivo inicia suas
demarcagcdes, afirmando serem todos iguais perante a lei.%® A norma elementar da igualdade
aplica-se ao ambito da tributacdo, de modo que contribuintes em situacdo de equivaléncia,
aferida por pardmetros e critérios de comparacdo eleitos pelo legislador, sejam tributados de
maneira analoga. Ante a evolucdo do conceito de igualdade, percebeu-se que a diferenca de
tratamento estabelecida entre certas categorias de pessoas, com critérios de distin¢do suscetiveis
de justificacdo objetiva e razoavel, ndo se constitui como afronta a tal preceito, revelando-se
como elemento da isonomia.

De fato, o principio da igualdade é violado quando ndo ha relacdo razoavel de
proporcionalidade entre os meios empregados e o objetivo visado. Categorias de pessoas que

se encontrem em situagdes nas quais, a vista da medida em consideracédo, sejam essencialmente

% FONSECA, Ricardo Tadeu Marques da. A reforma constitucional empreendida pela ratificacio da Convencio
sobre os Direitos da Pessoa com Deficiéncia aprovada pela Organizagio das Nagdes Unidas. In: CLEVE,
Clemerson Merlin (coord.). Direito Constitucional Brasileiro: teoria da constituicdo e direitos fundamentais.
Prefécio de Luis Roberto Barroso. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais Ltda, 2014. v. 1, p. 695-713, p. 701-
702.

8 SARLET, op. cit., p. 206.

8 SILVEIRA, op. cit., p. 133.

9 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da
Unido, Brasilia, DF, 5 out. 1988. art. 5°, caput.
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diferentes, invocam a necessidade de tratamento diferenciado, sendo seu corolério o principio
da capacidade contributiva, exposto no artigo 145, pardgrafo 1° da Constitui¢do, pelo qual,
sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade
econémica do contribuinte, facultado a administracao tributaria, especialmente para conferir
efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei,
0 patrimonio, os rendimentos e as atividades econdmicas do sujeito passivo.”

O principio da capacidade contributiva em sentido material € conceituado como sendo
“o postulado prévio da vida real, de cuja verificacao factica depende o desencadear da relagao
pablica do imposto, mormente como resultante de uma actividade ou evento gerador de riqueza
individualmente imputada.”’* O preceito é usualmente aplicado em duas vertentes: em um
primeiro plano, revela-se que a tributacdo deve ser mantida em niveis razoaveis, ndo assumindo
monta de confisco ao patrimonio do contribuinte. De outra banda, em termos garantisticos,
ninguém deve pagar impostos abaixo de um determinado limite minimo revelador da auséncia
de aptidao para contribuir. Nesse contexto, todos aqueles que demonstram capacidade sao
instados a contribuir para as despesas do Estado social.”

A nocdo conceitual de capacidade contributiva, se estruturou em funcdo da ideia de
justica social, cuja origem remonta a propria criacdo do tributo, modificando-se ao longo do
tempo sua visdo, perspectiva e aplicagdo. No antigo Egito, por exemplo, os tributos
estabeleciam-se por relagdo com a riqueza gerada por aqueles sobre quem recaiam; ja na Grécia,
defendia-se o ideal de justica distributiva apoiada num padrdo de desigualdade segundo os
méritos, e Tulio defendeu a divisdo dos romanos em classes de acordo com a propriedade
possuida’®, concepgao esta presente em textos mais recentes, tais como os descritos no trecho

a sequir:

Em 1776 Adam Smith referiu-se a necessidade de contribui¢io “na razdo de
seus haveres” e, logo depois, a Declaragdo dos Direitos de 1789, reforcada
pela Declaracdo do Homem e dos Cidaddos, de 1791, estabelecia-se que “os
impostos deveriam ser suportados em propor¢do das possibilidades
econdmicas de cada um”. O idedrio resultante veio a integrar a generalidade
dos textos constitucionais desde entdo até os nossos dias.

0 1bid., art. 145, § 1°.

L CATARINO, Jodo Ricardo. Redistribuicdo Tributaria: Estado social e escolha individual. Coimbra: Edicdes
Almedina, 2008. (Colecdo Teses). p. 46.

2ZPALMA, op. cit.

8 CATARINO, op. cit., p. 44.
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Ao vincular tal principio ao preceito da extrafiscalidade, a capacidade contributiva cede
espaco, uma vez que deixa de ser seu fundamento precipuo, que serd “[...] a adequagdo ou
adaptabilidade — do tributo — ao programa econémico ou social, em relacdo ao qual foi
instrumentalizado [...]”."* Por sua vez, carvalho, ao falar de solidariedade social na tributagao,
elenca alguns argumentos favoraveis a sua aplicacdo, concluindo a analise com a afirmagéo de
que “a capacidade contributiva ndo ¢ apenas uma limitagdo ao poder de tributar, mas também
o fundamento sobre o qual deve ser instituida a tributagdo, de modo a alcancar a dignidade da
pessoa humana”.”

Respeitados esses parametros, seria possivel o afastamento do critério de igualdade, sob
pena de incorrer na criagdo de privilégios inconstitucionais. Nos termos do que explica
Schoueri, as discriminacfes e os privilégios na concessdo das isencOes, restituicdes de
impostos, subvencdes e subsidios, ou seja, normas tributarias indutoras de comportamento, em
nome do desenvolvimento econémico, revelam-se como um dos mais importantes e dificeis
problemas do intervencionismo estatal, pela inevitabilidade das desigualdades. Contudo, €
possivel aplicar igualdade e capacidade contributiva, buscando-se compatibilizar as normas
tributarias indutoras, sobretudo quando se fala em desenvolvimento econdmico, desde que, em
lugar de simplesmente igualar aquilo que é desigual, destinem-se esforgcos para remover 0s
obstaculos que determinam as situacdes de desigualdade. A igualdade, nesse caso, exigiria uma
feicdo estatal de atuagédo positiva na implementacdo dos objetivos da ordem econdmica, com
individualizacdo dos vinculos substanciais para o exercicio do poder de tributar, se
fundamentando nos demais preceitos do ordenamento juridico, por sua vez, ponderados pela
proporcionalidade, prevalecendo, assim, os principios da ordem econdmica e seus objetivos, a
fim de se determinar a constitucionalidade da intervencéo.®

Para aportar esforcos de modo a remover obstaculos que determinem e/ou inviabilizem
o0 desenvolvimento de uma regido, é necessario conhecer suas caracteristicas, bem como 0s
fundamentos determinantes da norma, garantindo interligagdo da medida criada com a
realidade, de maneira efetiva, indicando os resultados pretendidos. Tratando especificamente
da PEC n° 19/2011, a justificacdo do texto revela algumas caracteristicas da regido habeis a
validar a necessidade de tal intervencédo, dentre elas o fato de que o Semiarido, embora ocupe

vasto territdrio, com area de mais de 981 (novecentos e oitenta e um) mil quilémetros quadrados

" NABAIS, José¢ Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensio
constitucional do Estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Edi¢cbes Almedina, 2015. (Colegdo Teses). p. 246.

> CARVALHO, op. cit., p. 85.

6 SCHOUERI, op. cit., p. 277-279.
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(&rea correspondente ao ano de 2011, com modificacdes posteriores que culminaram na
elevacdo da extensdo) e uma populagéo superior a 22 (vinte e dois) milhdes de habitantes, trata-
se de uma regido que vive em situacdo de atraso econémico, posto que a renda média de um
cidad3o brasileiro que habita o Semiarido é de apenas 34% da nacional.”’

Destaca-se, ainda, que o Semiarido perde populacdo para as cidades de maior porte na
propria regido nordeste, ou seja, ha o fenébmeno da migrag&o intrarregional. Isso ocorre em
razao da busca por empregos, pois naquela localidade, o desemprego é, em média, mais elevado
que o de outros pontos do Brasil. A referida justificativa denota, ainda, que a regido apresenta
baixos indices de desenvolvimento humano e, ao se combinarem indicadores relativos a renda,
a educacdo e a expectativa de vida ao nascer, seu resultado fica aquém das demais localidades
do Estado.”® Fato é que, embora a justificacio da proposta tenha sido escrita no ano de 2011,
0s pontos de atencdo acima elencados tiveram poucos avangos no tocante ao desenvolvimento
socioeconémico da regido, que continua em desvantagem quando comparado com as demais

localidades do pais. Em 2018, Cavalcanti Junior e Lima escreveram:

A Regido Nordeste do Brasil continua sendo um espago de relativo atraso
socioecondmico. Essa evidéncia se torna ainda mais profunda em sua éarea
semiarida, que pode ser considerada uma das regifes mais pobres do pais. O
semiarido evoca a ideia de um lugar predominantemente rural, com economia
de baixa produtividade, escassa presenca de infraestrutura e onde as relagdes
econdmicas ainda se mostram deficientes. Essas caracteristicas tornam a
regido um interessante objeto de estudo nos mais variados temas.’

Considerando-se as atuais delimitagdes, divulgadas em 2017, por meio da Resolugédo n°
115, de 23 de novembro de 2017, da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE), o Semiéarido abrange 1.262 municipios brasileiros, distribuidos entre os Estados do
Maranhdo, Piaui, Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia

e Minas Gerais, conforme demonstrado na Tabela 1 a seguir.

" BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 19, de 2011. Altera o art. 40 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias para estabelecer a criacdo da Zona Franca do Semiarido Nordestino.
Autor: Dep. Wilson Filho (PMDB/PB). Camara dos Deputados, Brasilia, 3 maio 2011 (Data de apresentagdo).
Situagdo: Pronta para Pauta no Plenario (PLEN), 26 jun. 2019. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=500312. Acesso em: 22 out. 2021.
8 bid.

 CAVALCANTI JUNIOR, Carlos Antdnio A.; LIMA, Jodo Policarpo R. O Semiarido Nordestino: evolugdo
recente da economia e do setor industrial. Revista Econémica do Nordeste (REN), Fortaleza, v. 50, n. 3, p. 69-
88, jul.-set. 2019, p. 70. Disponivel em: https://g20mais20.bnb.gov.br/revista/index.php/ren/article/view/863.
Acesso em: 23 out. 2021.
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Tabela 1 — Quantidade de municipios do semiarido por Estado

Estados Quantidade de Municipios
Maranhdo 2
Piaui 185
Ceara 175
Rio G. do Norte 147
Paraiba 194
Pernambuco 123
Alagoas 38
Sergipe 29
Bahia 278
Minas Gerais 91

TOTAL 1.262

Fonte: Elaboragéo prépria a partir de dados da Resolucéo n° 115/2017.8

De acordo com a Articulacdo do Semiarido Brasileiro (ASA), ap6s a edicdo da
Resolucdo n°® 115/2017, que causou a inclusdo de novos municipios, a regido passou a ter
extensdo de 1 128 697 km?2, com populacdo de aproximadamente 27 milhdes de pessoas,
correspondendo a 12% da populacdo brasileira.8! A maior parte do Semiarido — excetuando-se
apenas o Estado de Minas Gerais — se situa na regido Nordeste do pais, localidade abarcada
pelos beneficios fiscais previstos na PEC n° 19/2011.

A Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF), realizada pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), com dados referentes aos anos de 2017-2018, € a sexta pesquisa
realizada pelo instituto, com a verificacdo da evolucdo do perfil do orcamento familiar em
ambito nacional. Um dos valores aferidos em tal pesquisa refere-se a média do rendimento
familiar em todas as regides do Brasil. Além do rendimento tradicional, tido como resultado do
trabalho formal ou informal, faz parte do orcamento das familias as variagdes no patriménio,
como saques da poupanca, recebimento de heranca, vendas de imdveis etc., que também entram

no or¢amento.®

8 BRASIL. Ministério da Integracdo Nacional. Resolucdo n° 115, de 23 de novembro de 2017. Conselho
Deliberativo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste. Diario Oficial da Unido: se¢do: 1, Brasilia,
DF, n. 232, p. 26-27; 34, 5 dez. 2017. Disponivel em: https://www.in.gov.br/materia/-
fasset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/739568/do1-2017-12-05-resolucao-n-115-de-23-de-novembro-de-
2017-739564. Acesso em: 23 out. 2021.

81 ARTICULACAO SEMIARIDO BRASILEIRO. Semiarido: é no semiérido que a vida o pulsal ASA, Recife,
c2021. Disponivel em: https://www.asabrasil.org.br/semiarido#caracteristicas-semiarido. Acesso em: 23 out.
2021.

82 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Pesquisa de Orgamentos Familiares: 2017-
2018: primeiros resultados. Rio de Janeiro: IBGE, Coordenagdo de Trabalho e Rendimento, 2019. 69 p., p. 55.
Disponivel em: https://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=2101670. Acesso
em: 24 out. 2021.



44

De acordo com os resultados apresentados, o rendimento total médio mensal auferido
pelas familias foi de R$ 5.088,70 (cinco mil, oitenta e oito reais e setenta centavos) na zona
urbana, enquanto em areas rurais 0 montante foi de R$ 3.050,49 (trés mil, cinquenta reais e
quarenta e nove centavos). Também foram apresentados resultados regionais, indicando que 0s
maiores valores de rendimentos totais e variagdes patrimoniais médias foram observados na
regido Centro-Oeste e, em seguida, no Sudeste, correspondendo a 124,8% e 117,8% da média
nacional, respectivamente. De outra banda, os menores valores médios foram observados no
Nordeste, cujo valor total é de R$ 3.557,98 (trés mil, quinhentos e cinquenta e sete reais e
noventa e oito centavos), e no Norte, cujo resultado é de R$ 3.647,70 (trés mil, seiscentos e
quarenta e sete reais e setenta centavos), correspondendo a 65,6% e 67,2% da média nacional,
respectivamente. Nesse contexto, 0 cdmputo apurado no Nordeste é o menor do pais.

O levantamento estatistico em termos percentuais, evidencia que a regido Nordeste
concentra um valor proporcional 47,9% mais pobre que o restante do Brasil.3* Tais fatos
denotam que, mesmo anos apos a propositura da PEC n°® 19/2011, com dados coletados no ano
em gue a Constituicdo completou seus 30 (trinta) anos, o Nordeste ainda continuava em situacédo
de renda minima abaixo da nacional. Para reverter essa situacdo, € necessario garantir estimulos
aempresas e investidores de modo que, eles decidam se adaptar nessa area menos desenvolvida,
funcionando a Zona Franca como importante incentivo.

Estima-se que a ZFS seja capaz de gerar altivo nimeros de empregos, melhora na
qualidade de vida e elevacdao nos padrfes de rendimento dos cidaddos — para que estes ndo
sejam obrigados a abandonar sua terra, no escopo migratorio de buscar oportunidades em outras
regides. Tomando como exemplo o Estado da Paraiba, em estudo realizado no ano de 2013,
demostrou-se que, desde a década de quarenta, a populagdo cresce em taxas inferiores as das
demais localidades, os “[...] fluxos migratorios para outras regides do Brasil sdo a principal
causa para a explicacio deste fendmeno.”8®

Outro apontador relevante se refere ao IDH dos Estados componentes do Nordeste que
sofreu evolucédo nos ultimos anos, demostrando uma melhora em termos percentuais, conforme

informado comparativamente na Tabela 2 a seguir.

8 |bid., p. 56-58.

8 CESAR, Davi. Regifo Nordeste possui quase metade de toda a pobreza no Brasil, segundo IBGE. FECOP,
Fortaleza, 25 nov. 2020. Disponivel em: https://www.fecop.seplag.ce.gov.br/2020/11/20/regiao-nordeste-possui-
quase-metade-de-toda-a-pobreza-no-brasil-segundo-ibge/. Acesso em: 24 out. 2021.

8 MELO, Ademir Alves. Paraiba em nimeros 2013: indicadores socioeconémicos da Paraiba. Jodo Pessoa:
Editora da UFPB, 2013, p. 39.
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Tabela 2 — Paraiba em nimeros 2013: evolucdo do IDH nos Estados nordestinos entre os anos de 1991

e 2017
Estados 1991 2000 2010 2017
Alagoas 0,474 0,471 0,631 0.683
Bahia 0,530 0,512 0,660 0.714
Ceara 0,517 0,541 0,682 0.735
Maranh&o 0,456 0,476 0,639 0.687
Paraiba 0,485 0,506 0,658 0.722
Pernambuco 0,572 0,544 0,673 0.727
Piaui 0,468 0,484 0,646 0.697
Rio G. do Norte 0,539 0,552 0,684 0.731
Sergipe 0,539 0,518 0,665 0.702

Fonte: Adaptacdo a partir de Melo.¢

O IDH corresponde ao resultado da andlise dos indicadores de renda per capita,

educacdo e saude, é indice varidvel, sendo seu menor percentual exposto em 0 (zero), podendo

chegar até 1 (um), o maior da localidade. Contudo, mesmo com a melhora em termos

percentuais, da analise dos dados expostos no Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, é

perceptivel que, no ranking nacional publicado em 2017, os trés Gltimos Estados na lista fazem

parte do Nordeste, sdo eles: Piaui, Maranhio e Alagoas®’, com os piores indices do pais. No

topo da lista, constam Distrito Federal, Sdo Paulo e Santa Catarina. Nenhum dos Estados

nordestinos ocupa posicdo entre os 10 (dez) primeiros mais bem ranqueados. O Estado mais

bem colocado em toda a regido é o Ceara, na décima quarta posi¢cdo no ranking nacional,

seguido pelo Rio Grande do Norte com a décima sexta®®, conforme demonstrado na Tabela 3 a

sequir.

8 |bid., p. 53.

87 A despeito de existirem 27 (vinte e sete) Estados, incluindo-se o distrito federal, a Gltima posicdo do ranking
nacional é a 26°, posto que se encontram empatados na sexta posi¢do dois Estados, quais sejam, Rio Grande do

Sul e Minas Gerais.

8 ATLAS DO DESENVOLVIMENTO HUMANO NO BRASIL. Ranking. Brasilia/Belo Horizonte: Pnud Brasil,

Ipea, FJP, 2020. Disponivel em: http://www.atlasbrasil.org.br/ranking. Acesso em: 25 out. 2021.
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Tabela 3 — Posicdo dos Estados nordestinos no ranking nacional do IDH de 2017

Estados Posicdo no ranking nacional do IDH 2017
Ceara 140
Rio G. do Norte 162
Pernambuco 17°
Paraiba 19°
Bahia 21°
Sergipe 22°
Piaui 24°
Maranhdo 25°
Alagoas 26°

Fonte: Adaptacdo nossa a partir de dados do Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil &

Como o referido indicador leva em consideracdo renda, educacdo e saude, sendo o
computo final uma média de tais resultados individuais, é imperativo se atentar para essas
necessidades publicas na localidade estudada, de modo a melhorar o percentual dos indices em
comparagao com o restante do pais.

Para além disso, de acordo com a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD), no primeiro trimestre de 2021, a regido Nordeste alcancou taxa recorde de
desocupacédo, com percentual de 18,6%, a maior taxa registrada desde 2012. A elevacdo da
procura por trabalho era esperada, em virtude da sazonalidade do local, posto que, no inicio do
ano, aqueles que haviam sido recrutados para dar vazdo a alta temporada, acabaram sendo
afastados, contudo, os niveis resultaram acima do previsto. Além do elevado desemprego, 0
Nordeste — e 0 Norte — sdo caracterizados pela alta taxa de informalidade. No primeiro trimestre
de 2021, o percentual de empregados no setor privado com carteira de trabalho assinada no
Nordeste era de apenas 59,0%, percentual menor do que a média nacional, que se alocava em
75,3%.%

O Brasil é um pais imenso e, historicamente, desigual. Pela analise do mapa da
distribuicdo politica brasileira, disponibilizado pelo IBGE em 2014, parcela consideravel da
economia encontra-se concentrada nas regides Sul e Sudeste. Esse fato indica desigualdade
regional patente, uma vez que o Sudeste ocupa cerca de 11% do territério nacional,

respondendo, contudo, por 55,4% do PIB do pais®, estando 32,1% concentrados em S&o

8 bid.

% CABRAL, Umberlandia. PNAD Continua: Norte e Nordeste puxam desocupag&o recorde no primeiro trimestre
no pais. Agéncia IBGE Noticias, Rio de Janeiro, 27 maio 2021. Estatisticas Sociais. Disponivel em:
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/30785-norte-e-nordeste-
puxam-desocupacao-recorde-no-primeiro-trimestre-no-pais. Acesso em: 25 out. 2021.

%1 DUARTE, Benjamin Salles. Sudeste lidera a economia brasileira. CNA Brasil, Brasilia, c2022. PublicagGes.
Disponivel em: https://www.cnabrasil.org.br/artigos/sudeste-lidera-a-economia-
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Paulo®, enquanto o Sul, a menor das cinco regides, com trés Estados apenas, ocupa cerca de
6% do territorio nacional, respondendo por 16,5% do PIB, sendo a regido do pais que apresenta
melhores indicadores sociais.”

Ja o Nordeste, regido com maior numero de Estados do pais, ocupa em termos de
extensdo cerca de 18% do territdrio nacional®, respondendo, contudo, por apenas 14,2% do seu
PIB.% Para além disso, as consequéncias de aspectos geograficos, climaticos, sociais, culturais,
econémicos e politicos fazem com que o local permanega em cenario de pobreza relativa e
pobreza extrema. Considerando que a economia do local ainda se baseia em produtos primarios
ligados a agricultura, dependente de agua para seu cultivo, a falta de chuvas afeta diretamente
a sua realidade. A dependéncia dos ciclos hidroldgicos e climaticos obriga os habitantes do
semiarido a organizarem sua atuacao e, principalmente, sua economia, em funcdo da agua ou
da falta dela.®®

O semiarido brasileiro € a regido definida na Lei n® 7.827, de 27 de setembro de 1989,
que substitui o chamado “poligono das secas”. Abrange os Estados da regido Nordeste —
Alagoas, Bahia, Ceara, Maranhao, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte e Sergipe
— e parte setentrional de Minas Gerais (cerca de 18% do territorio do Estado), ocupando area
total de 1 128 697 kmz2.%" A partir da Lei n° 13.568, de 21 de dezembro de 2017, a capital do
semiarido passou a ser a cidade de Mossoro, localizada no Estado do Rio Grande do Norte.®® O

clima semiarido vem, em geral, associado ao bioma caatinga, rico em biodiversidade e

brasileira#:~:text=0%20Sudeste%200cupa%20apenas%2011,6%2C26%20trilh%C3%B5e5%20d0%20Brasil.
Acesso em: 26 mar. 2022.

92 REIS, Ana Leticia. Economia da Regido Sudeste. Educa Mais Brasil, [S.l.], 5 ago. 2019. Disponivel em:
https://www.educamaisbrasil.com.br/enem/matematica/economia-da-regiao-sudeste. Acesso em: 26 mar. 2022.
%  SOUSA, Rafaela. Regides do Brasil. Brasil Escola, [S..], ¢2022. Disponivel em:
https://brasilescola.uol.com.br/brasil/ regioes -brasileiras.htm. Acesso em: 26 mar. 2022.

% SOUSA, Rafaela. Geografia humana do Brasil: Regides do Brasil. Mundo Educacéo, [S.1.], c2022. Disponivel
em: https://mundoeducacao.uol.com.br/geografia/as-regioes-
brasil.htm#:~:text=A%20Regi%C3%A30%20Nordeste%20%C3%A9%20a,maior%20n%C3%BAmero%20de%
20unidades%?20federativas. Acesso em: 26 mar. 2022.

% SUDENE. Produto Interno Bruto Regional (2005 - 2015). Observatério de Desenvolvimento do Nordeste,
ODNE. Disponivel em: https://www.gov.br/sudene/pt-br/centrais-de-conteudo/boletim-sudene-pib.pdf. Acesso
em: 26 mar. 2022.

% CHACON, Suely Salgueiro; BURSZTYN, Marcel. Anélise das politicas plblicas para o sertdo Semi-arido:
promocdo do desenvolvimento sustentavel ou fortalecimento da pobreza? In. ENCONTRO DA SOCIEDADE
BRASILEIRA DE ECONOMIA ECOLOGICA, 6., 2005, Brasilia-DF. Anais [...]. [S.l.]: ECOECO, 2005. 25 p.
(Mesa-redonda 5). Disponivel em:
http://www.ecoeco.org.br/conteudo/publicacoes/encontros/vi_en/artigos/mesa5/analise_das_politicas_publicas.p
df. p, 18. Acesso em: 1 maio 2020.

% BRASIL. Lei n° 7.827, de 27 de setembro de 1989. Regulamenta o art. 159, inciso I, alinea ¢, da Constituicio
Federal, institui o Fundo Constitucional de Financiamento do Norte - FNO, o Fundo Constitucional de
Financiamento do Nordeste - FNE e o Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste - FCO, e da outras
providéncias. Diario Oficial da Unido: secdo 1, Brasilia, DF, p. 17361, 28 set. 1989.

% BRASIL. Lei n° 13.568, de 21 de dezembro de 2017. Confere o titulo de Capital do Semiarido & cidade de
Mossordé, no Estado do Rio Grande do Norte. Didrio Oficial da Unido: se¢do 1, Brasilia, DF, p. 2, 22 dez. 2017.
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heterogeneidade, mas castigado pelas secas — precipitagéo inferior a 1000 mm por ano, sendo
em média, em torno de 300 mm por ano, com estiagens que duram quase 0 ano inteiro.
Cabaceiras, na Paraiba, por exemplo, é considerado o municipio mais seco do pais.*®

No cenério do nordeste circunscrito ao semiarido, os indicadores climaticos e sociais
sdo preocupantes. Na verdade, o problema da distribuicdo e do acesso a agua é mais relevante
no nordeste brasileiro do que propriamente a sua escassez, visto que na maior parte do semiarido
a precipitacdo média pluvial anual equivale a de cidades como Paris e Barcelona. A falta de
gestdo e de orientacdes politicas especificas levam a dificuldades no acesso a agua, pela
deficitaria distribuicdo. Para além disso, a regido conta com indicadores como o de menor nivel
de renda mensal média, quando comparado ao das demais regides do pais, e maiores taxas de
analfabetismo, que, de acordo com o IBGE, listados na PNAD e relacionados ao Plano Nacional
de Educacio (PNE), estabelecido na Lei n° 13.005, de 25 de junho de 2014%, era de 13,9% em
2019; quanto a populacdo adulta que declara ndo ter concluido o ensino de nivel fundamental,
o percentual sobe para 56,2%, o que corresponde a 6,2 milhdes de pessoas; ja no Sudeste, 0
percentual é de 21,7%.%

No caso da criacdo da Zona Franca do Semiérido, a concessdo de beneficios fiscais
pretende funcionar como redutor das desigualdades regionais, vetor expresso, por exemplo, no
proposito de diminuicdo do indice elevado de analfabetismo na regido do Semiarido, além de
amenizar as consequéncias da seca. O texto da proposta pretende alcancar esse objetivo por
meio da concessao de incentivos fiscais, almejando que a medida de desoneracao seja sentida
pela populacdo local sob a forma de novas oportunidades de emprego, elevacdo da renda,
melhorias na educacdo e na prestacdo do servi¢o de salde.

Pelos dados acima expostos, pode-se dizer que, no mundo fenoménico, existe, ainda,
uma distincdo entre as diversas regides do pais, justificando o afastamento da aplicacdo da
igualdade em sua vertente tradicional, de modo a permitir normas que tragam distin¢des
anteriormente néo delimitadas pela legislagéo, tendo em vista a modificacdo de tais estruturas
econémicas. Furlan, ao tratar das Zonas de Livre comércio, sob o enfoque tributario, define-as

como sendo “uma area legalmente delimitada com o fito de receber um tratamento especial, ou

% MEDEIROS, Raimundo Mainar de; MEDEIROS, Biancca Correia de. Aspectos do clima para o municipio de
cabaceiras. In: CONGRESSO INTERNACIONAL DA DIVERSIDADE DO SEMIARIDO, 1., 10-12 nov. 20186,
Campina Grande-PB. Anais [...]. Campina Grande-PB: CEMEP; CONIDIS, 2016. 12 p. Disponivel em:
https://editorarealize.com.br/artigo/visualizar/23506. Acesso em: 26 mar. 2022.

100 Cf. BRASIL. Lei n° 13.005, de 25 de junho de 2014. Aprova o Plano Nacional de Educacéo - PNE e da outras
providéncias. Diario Oficial da Unido: secéo 1, Brasilia, DF, Edicéo Extra, p. 1, 26 jun. 2014.

o1 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios  Continua. Educagdo 2019. Rio de Janeiro: IBGE, 2020. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv1i01736_informativo.pdf. Acesso em: 7 mar. 2022.
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melhor, um tratamento tributario que se supde propositalmente diferenciado para que se possa
dar efetividade ao principio maior da isonomia.”%2

Se, no mundo fatico, a medida concreta atende ao fim a que se propés, ou seja, a
intervencdo guarda nexo de causalidade razodvel com os resultados pretendidos, se justifica o
tratamento desigual, na busca pelas mudangas estruturais daquela realidade. Nesse parametro,
o Direito funciona como um aparelho modular de eficiéncia e equidade de determinado sistema
social, ou seja, ndo é apenas um instrumento de eficiéncia, mas € o proprio aparato de realizagdo
da eficiéncia e de sua ponderacdo com as exigéncias da igualdade e de equidade. Os criticos
dessa posicdo defendem que a retirada de recursos de um contribuinte para destinacdo a
prestacdo de servicos ou redistribuicdo de renda, isto €, consequente direcionamento para outro
sujeito, constituiria, portanto, uma apropriacao indevida, que afronta o direito a propriedade.
Para os defensores de tal colocacdo, a tributacdo traria, por consequéncia, a supressdo de
direitos.1®

Nos termos do que se defende nesta pesquisa, em ambito tributério, sopesa-se o
principio da igualdade, a exigéncia de uniformidade de tributacdo, a busca pelo
desenvolvimento e eficiéncia, em observancia a normativa exteriorizada no artigo 151 da
CF/1988, que admite a concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do
desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes regides do pais.!® Nesse contexto,

Pemthaler'® apresentou a seguinte afirmagAo:

Se partirmos da consideracgdo de que o principio da igualdade — desmembravel
juridicamente numa série de pretensbes — encerra em si as nocgdes
fundamentais da justica social, entdo o principio da igualdade e os direitos
sociais basicos devem tomar-se o critério da distribui¢do da prestagdo estatal
bem como do quantum dessa distribuig&o.

A uniformidade ndo deixa de ser relevante, contudo, deve ser sopesada, tendo em vista

os ditames de justica social e reducdo das desigualdades. Assim, normas tributarias indutoras

192 FURLAN, Valéria. Fundamentos constitucionais da Zona Franca de Manaus. In: MARTINS, Ives Gandra da
Silva et al. (coord.) Tributacdo na Zona Franca de Manaus. Sdo Paulo: MP, 2008 apud BISPO, Jorge de Souza.
Criacao e distribuicdo de riqueza pela Zona Franca de Manaus. 2009. Tese (Doutorado em Controladoria e
Contabilidade) — Faculdade de Economia, Administracdo e Contabilidade da Universidade de S&o Paulo, Séo
Paulo, 2009, p. 49. Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/12/12136/tde-04122009-
161933/publico/Versao_ Definitiva.pdf. Acesso em: 28 fev. 2022.

108 SILVEIRA, op. cit., p. 77.

104 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da
Unido, Brasilia, DF, 5 out. 1988. art. 151.

105 peter Pernthaler, 1965, p. 71 apud BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo:
Malheiros Editores Ltda., 2011, p. 379.
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que promovem regides menos favorecidas mostram-se como compativeis com 0s principios
referidos, pois a Constituicdo deve ser interpretada sistematicamente, possibilitando a
integracdo das normas postas, dentre elas, as normas tributarias. Sem embargo das normas
tributarias indutoras alocarem-se em um ramo especifico do Direito, sua referéncia

interpretativa deve ser embasada nos principios basicos que perpassam todo o sistema juridico.
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3 SENTIDO E APLICABILIDADE DAS POLITICAS PUBLICAS CONJUGADAS A
NORMAS TRIBUTARIAS INDUTORAS

O Estado tem como uma de suas finalidades a busca pelo bem comum. Para efetiva-la,
utiliza como principal fonte de custeio a tributagdo. A concretizacdo de necessidades publicas
requer o aporte de valores, receita que, em maior medida, decorre das exagdes tributarias. Na
auséncia da atividade arrecadatoria, ndo seria possivel a realizacdo de prestacbes materiais por
parte da Administracdo Publica, sobressaindo-se a essencialidade do papel arrecadatorio na
realizacdo dos objetivos da Republica.1%

Para os defensores do principio da neutralidade fiscal, em seu sentido restrito, a
tributacdo tem por finalidade estabelecer a correta contribui¢cdo, em montante econémico-
financeiro, @ manutencdo da esfera publica, afastando-se da funcéo de intervencdo econdmica.
A tributacdo neutra ndo se constitui como elemento fundamental de decisdo do agente
econdmico em suas escolhas. De outra banda, ressabe-se que o preceito de justica tributaria ndo
decorre somente do aspecto fiscal, meramente arrecadatério e ndo interventivo, posto que
existem principios na tributacdo além do seu resultado, além da carga arrecadatoria que detém.
Mesmo que a regulacdo seja excepcional, poderad ocorrer desde que devidamente justificada,
em razdo de demandas sociais ou econdmicas.’

Em principio, nenhuma tributacdo é integralmente neutra, posto que seu sentido decorre
da extracdo de valores gerados por um particular para transferéncia ao Estado, configurando-se
como receita derivada, ou seja, ndo se origina da atuacdo do Estado como agente econdémico,
consequentemente, mesmo na sua feicdo eminentemente fiscal, ela causa impactos na esfera do
particular contribuinte, afetando o seu direito de propriedade, em obediéncia ao chamado dever
fundamental de pagar tributos. Na proporcdo de politicas pablicas, mesmo que setoriais,
interligadas a determinada populacdo, produto, nicho de mercado ou localidade, a intervencédo
ocorre de maneira mais aguda, causando visiveis modificacbes no mercado e na economia, em
razdo das normas de estimulo e fomento voltadas para determinadas atividades. Situacdo que,
embora ndo seja delimitada como regra, é fomentada pela Constituicdo brasileira.

Verifica-se, ainda, por todas as balizas delimitadas, que uma politica publica que

pretende a concretizacdo da justica social/fiscal deve promover a assuncéo de trés objetivos,

106 OLIVEIRA, op. cit., p. 6.
07 SILVEIRA, op. cit., p. 109; 117-118.



52

quais sejam: financiar as despesas publicas, controlar a economia e organizar o comportamento

dos agentes econémicos.1%

3.1 TRIBUTACAO INDUTORA E REGULACAO INTERVENTIVA ESTATAL

A economia do bem-estar social é definida como decorrente do pensamento econémico
que delimita a criacdo de leis voltadas a melhoria das condi¢Ges materiais de vida da sociedade,
com base em um conjunto de satisfacbes e insatisfaches existentes e capazes de serem
mensuradas. Conforme delimitado, os principios da neutralidade fiscal, da capacidade
contributiva e da justica fiscal podem ser aplicados de maneira coerente, desde que se respeitem
as demarcacOes estabelecidas pela proporcionalidade. Nesse aspecto, considerando as
finalidades de sua criacdo, a tributacdo indutora deve ser classificada como fenémeno
intersistémico que envolve a Politica, a Economia e o Direito, posto ndo estar limitado ao
ambito de apreciacdo meramente fiscal da controvérsia.’® Inexistindo tal teoria, ao afastar-se
do aspecto de atencdo e da participacao publica, seria inviavel a aplicacdo especifica das causas
da desigualdade.

A regulacdo estatal por meio da atuacdo interventiva no dominio econdmico na
contextualizacdo politica e econdmica do Brasil, embora atualmente balizada na Constituicao
Federal vigente que dedicou um titulo especifico a Ordem Econbmica, ndo surgiu com ela. O
crescimento do intervencionismo, data de antes de 1988, com o ressurgimento do Estado
Empresarial,'° e sobretudo na norma constitucional de 1934, dispositivos com tal natureza
passaram a integrar sistematicamente tais textos.!!

A ordem econdmica constitucional regula o dominio econémico, conceituado como a
parcela do setor privado sujeita a normas do setor publico, com fun¢des primordiais de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento. A intervencdo econbémica implica, necessariamente, 0
imperativo de o poder publico ingressar em area que originalmente ndo Ihe foi concedida, de
modo direto ou indireto. A intervengdo direta, dita como “intervenc¢do do Estado no dominio
econdmico”, ¢ aquela que faz do Estado agente econdmico principal, comprometido com a

atividade produtiva, atuando em paridade aos agentes privados no regime concorrencial ou em
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monopdlio. Ja a “intervengdo sobre o dominio econdmico” se realiza por meio da legislacéo
regulamentadora/reguladora; trata-se de uma atuacéo externa, de enquadramento e orientacao,
que se manifesta por meio de estimulos, orientacdes etc.'?

A intervencdo no dominio econdmico ocorre por absorcdo ou por participacdo. Na
primeira hipotese, o Estado absorve e assume o controle de um setor do mercado sob o regime
de monopolio. Na segunda hipotese, o Estado participa da atividade, mantendo empresas que
disputam o mercado com o setor privado, atuantes na administracdo puablica indireta,
constituindo-se como Sociedades de Economia Mista ou Empresas Publicas.

Na intervencdo sobre o dominio econdmico, a interferéncia ocorre, ainda, por direcao
ou por indugdo. No primeiro caso, se estabelecem normas de conduta, comandos imperativos
para serem cumpridos por todos os agentes que exploram o setor privado, inclusive as proprias
estatais. A titulo de exemplo, seria o0 caso da instrumentalizacdo do controle de precos para
tabela-los ou congela-los. Ja na indugéo, o Estado estabelece politicas de beneficios fiscais para
0s agentes, por meio de normas dispositivas, mediante as quais 0s agentes recebem estimulos e
desestimulos, que, atuando no campo da formacéo da vontade, levam-no a decidir pelo caminho
proposto pelo legislador.'?

Considerando que a tributacdo indutora utiliza normas do direito tributério, uma vez que
0s incentivos sdo instrumento para intervir na economia, a matéria-prima que permite tais
beneficios, intervencdes, incentivos e desoneracfes € a norma juridica, devendo respeitar 0s
marcos legislativos de tal ramo do direito, motivo pelo qual se torna imprescindivel para o
estudo a demonstracdo do conceito das desoneracgdes tributarias. Catdo conceitua incentivos
fiscais como “instrumentos de desoneracdo tributaria, aprovados pelo proprio ente politico
autorizado a instituicdo do tributo, através de veiculo legislativo especifico, com o propdsito de
estimular o surgimento de relagdes juridicas de cunho econdmico.”*** De acordo com Nelson,
os incentivos fiscais podem ocorrer sobre as despesas ou sobre as receitas, sendo incentivos que
se vinculam a receita, a isencdo, a remissao, a anistia e os diferimentos, enquanto, os incentivos
que se relacionam com as despesas, s&0 os créditos presumidos, os subsidios e as subvengdes.!*®
Quanto aos incentivos vinculados a receita, a isencdo conceitualmente consiste na

dispensa do pagamento do tributo, determinada pela legislacéo. Nas palavras de Carvalho, sua
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dindmica “pressupde um encontro normativo, em que ela, regra de isen¢do, opera como
expediente redutor do campo de abrangéncia dos critérios da hipotese ou da consequéncia da
regra-matriz do tributo.”*'® Comumente, a doutrina levanta que, nos casos de isencéo tributaria,
ocorre o fato gerador, nascendo a obrigacdo, estando o contribuinte, contudo, desobrigado do
seu pagamento. Carraza discorda desse entendimento, afirmando que “a ideia de ‘dispensa legal
do pagamento do tributo devido’ ndo se aplica a isengao tributaria, mas a remissao tributéria”,
posto que, para o0 autor, € um contrassenso analisar o fato isento sob o prisma do surgimento do
fato imponivel, visto que a lei isentiva é anterior & sua ocorréncia.'’ Reconhecendo a relevancia
dos conceitos construidos, para fins de desoneragdo tributaria, importa considerar que o
principal efeito da isencdo é exonerar o contribuinte do pagamento do tributo.

A remissdo, tida como perddo do débito, constitui modalidade de extincdo do credito
tributério, ocorrido apos a realizagdo do fato gerador e constituicdo da obrigacio tributéria.
Nos termos prescritos pela legislagdo, mais precisamente no artigo 172 do Codigo Tributario
Nacional (CTN), ela podera ocorrer total ou parcialmente e ter como fundamento (i) a situacdo
econémica do sujeito passivo; (ii) o erro ou ignorancia excusaveis do sujeito passivo, quanto a
matéria de fato; (iii) a diminuta importancia do crédito tributario; (iv) consideracfes de
equidade, em relacdo com as caracteristicas pessoais ou materiais do caso; e (v) condi¢Bes
peculiares a determinada regido do territorio da entidade tributante.

Em paralelo a remissdo, tem-se a anistia, em que também se observa o afastamento de
um credito tributario j& constituido, contudo, o primeiro instituto “[...] se processa no contexto
de um vinculo de indole obrigacional tributéria, enquanto a anistia diz respeito a liame de
natureza sancionatoria, podendo desconstituir a antijuridicidade da prépria infragdo.”*? A
anistia, pois, incide sobre a sancao, afastando as multas decorrentes da pratica de infracfes, ou
de ilicitos tributarios, desconstituindo sua antijuridicidade.'?* Desse modo, percebe-se que a
remissdo — incidindo sobre o tributo — e a anistia — afastando a multa por infracdo — sdo
beneficios ocasionais e decorrem de peculiaridades agregadas ao fato tributario a que se

aplicam, ndo sendo comum, por este motivo, que sejam utilizadas em projetos de
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desenvolvimento regional, posto se tratar de operagdes abrangentes, de modificacdo da
estrutura das normas aplicéveis a localidade.

Quanto aos diferimentos, estes sdo “usualmente descritos como simples deslocamentos
do momento do lancamento do imposto!??, ou aqueles que se caracterizam como “o instituto
segundo o qual se alonga o prazo para cumprimento da obrigagio”!?, postergando o prazo ou
diferindo-se o pagamento — como se depreende da nomenclatura do instituto. Contudo, tal
sistematica ndo tem apenas esse significado, podendo ser interpretada como técnica por meio
da qual se cumula o imposto devido na etapa subsequente da circulacdo, aplicando-se a
substituicdo tributaria progressiva. Em ambos o0s casos, ndo ha desoneragdo direta: no primeiro
caso, o beneficio do contribuinte revela-se no elastecimento do prazo e, no segundo caso, “ao
invés de ser exigido de centenas ou milhares de produtores, é recolhido por um so contribuinte,
possibilitando uma fiscalizacdo bem mais simples, barata e eficaz, no intuito de evitar a
sonegacio”2* Em geral, o substituido, mesmo que indiretamente, sofre o encargo econdmico e
financeiro da medida, podendo o beneficio estar configurado apenas pelo afastamento da
obrigacao.

De outra banda, quanto aos incentivos que se relacionam com as despesas, mais
precisamente aos créditos tributarios, tem-se nestes uma forma de desoneragdo da cadeia
produtiva ou de consumo. Em respeito a ndo cumulatividade dos tributos, como regra, 0
contribuinte podera se creditar daquilo que foi pago pelo seu precursor na cadeia. Por meio do
mecanismo de créditos presumidos, é permitido ao contribuinte aproveita-los em decorréncia
de hipoteses previstas na legislacdo, mesmo que ndo tenha havido efetivo pagamento — o que,
em vias comuns, evitaria o creditamento — motivo pelo qual se denominam presumidos; trata-
se, portanto, de “regra especifica que confere ao contribuinte a opc¢ao de se creditar de um valor
presumido [...]. Normalmente o valor do crédito presumido é calculado pela aplica¢do de uma
determinada aliquota sobre o valor do imposto devido na operagio.”?°

Quanto aos subsidios, Pires os conceitua como a ajuda oficial do governo, que “ tém
efeito equalizador de precos, de forma a corrigir distorcbes no mercado ou reduzir
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desigualdades sociais e regionais, além de servir como instrumento de incentivo a exportagdes,
sobretudo em paises em desenvolvimento”.!?® Nesse contexto, os subsidios englobam
estimulos, auxilios governamentais para que os projetos se desenvolvam, podendo caracterizar-
se como de natureza comercial ou industrial, e podendo até mesmo ser incluidos no conceito
mais abrangente de subvenc&o.!?’

Como visto, na intervencdo estatal por inducdo, relacionada a estimulos, o Estado
apresenta vantagens, a exemplo das subvencges, aqueles que incorrem nos atos contemplados
pela norma. Sua finalidade é conceituada como sendo “a concessdo de meios para sustentar
uma finalidade publica por meio de um comportamento do beneficiario”?®, desse modo, o
instituto caracteriza-se como prestacdes a produtores, consumidores, que, em contrapartida, faz
surgir para o destinatario a obrigacdo de ado¢do de determinado comportamento que vai ao
encontro do interesse publico.

Juridicamente, ressalta-se que a subvencdo pressupde uma prestacdo pecuniaria por
meio do Estado, conceituada como “ajudas pecuniarias, concedidas pelo Estado em favor de
institui¢des que prestam servigos e/ou realizam obras do interesse ptiblico”?°, 0 que n&o ocorre
no caso de incentivos fiscais, por adotarem a forma de renlincia. No entanto, ao analisarem-se
as consequéncias dos beneficios do ponto de vista do direito financeiro, a inclusdo da subvencao
assume revelo, posto que o principio da gestdo orcamentéria responsavel delimita que qualquer
renlncia de receitas deverd ser considerada e acompanhada de estimativa de impacto
financeiro-orcamentario, ou seja, estimado no &mbito orcamentario como gasto publico.**

Considerando o objeto do presente estudo, importa delimitar que, em se tratando da
Zona Franca de Manaus, exemplo de maior politica de desenvolvimento regional existente no
Brasil, as desoneragdes tributarias existentes sdo implementadas por meio de isen¢des, aliquota
zero e créditos presumidos. Conhecendo 0s incentivos existentes e possiveis, torna-se viavel a
escolha adequada de cada um, a depender da necessidade locacional de cada politica pablica.

A escolha dos incentivos alocados em Manaus e sua forma de aplicacdo tém sido

aplaudidas como uns dos fatores que determinam o sucesso do modelo, posto que os incentivos
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fiscais s@o “[...] direcionados a produ¢do, somente sendo usufruidos a partir do langamento dos
produtos no mercado, ndo havendo subsidios ao empresario que arca com o Onus do
investimento e com os riscos da implantagdo [...].”*3! Tratando especificamente do semiarido
nordestino, e utilizando como exemplo o Estado da Paraiba, se verificam algumas normas
tributérias indutoras alocadas na categoria de beneficios fiscais que tém como objetivo
promoverem o desenvolvimento sustentavel, por meio da articulacdo e fomento dos arranjos
produtivos locais, ou seja, a aglomeracdo de empresas localizadas no seu territério.

Visando fomentar a industria de calcados paraibana, o Decreto n® 25.390, de 13 de
outubro de 2004, promoveu a criacdo de um regime especial de tributacdo as inddstrias de
calgados, de artigos de couro e similares, fortalecendo o segmento calgadista estabelecido no
Estado, determinando que nas saidas efetuadas por tais contribuintes, relativamente aos
produtos por eles fabricados, fosse concedido crédito presumido do Imposto sobre Circulacéo
de Mercadorias e Servigos (ICMS), de forma que a exacdo mensal a recolher, devidamente
apurada, corresponderia a uma carga tributaria de 3,5% (trés inteiros e cinco décimos por
cento), calculada sobre o valor das saidas.*?

O setor de confeccBes de fios e tecidos também conta com beneficios fiscais, tanto no
Estado da Paraiba, como em Pernambuco, que, visando ao fortalecimento das empresas que
realizam tais operaces estimulando o investimento, a producdo e 0 emprego nas areas
favorecidas, concedem beneficios fiscais de isencdo, reducdo de base de célculo e de crédito
presumido nas operacdes com fios, tecidos e confecgbes instituidos nos termos da Lei
Complementar Federal n° 160, de 7 de agosto de 2017, e do Convénio 190, de 15 de dezembro
de 2017, instituido pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ)!33, que permite
a concessdo aos novos empreendimentos, com autorizagdo expressa do governador, dos
mesmos beneficios que estejam sendo oferecidos por outros Estados da federacdo, em respeito
a equiparacdo entre os entes. Na paraiba, 0s incentivos se expressam como reducédo de base de
calculo e concessdo de crédito presumido, regulados pelo Decreto n® 40.697, de 3 de dezembro
de 2020.1%* Relacionado aos fios, a industria de redes alocada principalmente na cidade de S&o
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Bento conta com beneficios especificos, regulados pelo Decreto n° 24.432, de 29 de setembro
de 2003, de forma que o imposto sobre operagdes relativas a circulacdo de mercadorias mensal
a recolher, devidamente apurado, corresponda a 1% do valor das saidas.**®

Cite-se ainda como exemplo o beneficio criado no Estado da Paraiba pelo Decreto n°
25.515, de 29 de novembro de 2004, que dispbe sobre o diferimento do imposto relativo a
importacdo do exterior do pais de insumos da industria de informatica e automacéo, destinados
aos estabelecimentos industriais fabricantes de maquinas e aparelhos elétricos, eletro-
eletronicos, eletronicos e de telecomunicacfes e equipamentos de informatica, cabos e fios de
aluminio e fibra 6tica, além de outros produtos especificados na normativa e da concessao de
créditos presumidos nas operagdes relacionadas com tais operagdes.t*

E notoria a relevancia das medidas exemplificativamente citadas acima, contudo, trata-
se de intervencgdes especificas, setoriais, concedidas pelo proprio ente federativo, que, como
consequéncia, exigem prévia permissdo do CONFAZ, permitindo, inclusive, distin¢do entre os
proprios Estados do semiarido, a depender da politica local. A vista da realidade exposta, a
Zona Franca do Semiarido do Nordeste do Brasil € opcdo que possibilitara a interferéncia estatal
no mercado, de maneira mais ampla e abrangendo toda a regido abalizada na proposta, cujo
centro seré a sede do Municipio de Cajazeiras, no Estado da Paraiba.'®’

Tal atuacdo ndo se contrapde a liberdade, pois pressupde a existéncia do mercado e de
agentes econdmicos com liberdade e poder de decisdo.!*® Considerando o desenvolvimento
como fendmeno multifacetado ou multidimensional, o qual, conforme especificado, nédo
consiste somente e nem se confunde com o mero crescimento econdmico, industrializacdo ou
expansdo industrial, podendo estes serem integrantes e ocorrerem de maneira linear, por meio

de politicas econdmicas que ndo deixem de estar alinhadas, nem se mantenham inertes frente a
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necessidade social e aos objetivos constitucionais!®. Desse modo, a tributacéo indutora a partir
da criacdo da Zona Franca do Semiarido Nordestino se justifica constitucionalmente, pelos

objetivos da Republica, e socialmente, em razdo da distingéo entre as regides.

3.2 BENEFICIOS FISCAIS E RENUNCIA DE RECEITAS: minimo existencial versus reserva
do possivel

A interpretacdo constitucional precisa ser realizada de maneira sistematica, posto o
sistema juridico ser Gnico, convergindo, pois, para 0 mesmo resultado. Esse entendimento é
corroborado pelo texto da Lei Fundamental, no capitulo referente as financas publicas e ao
orcamento publico, quando prevé, em seu artigo 165, a criacdo das leis orcamentarias,
chamadas de Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei
Orcamentéria Anual (LOA).

E sabido que o PPA tem o objetivo de estabelecer as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo pablica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duracdo continuada. A referida norma detém um papel de
planejamento das agbes governamentais de longo prazo, visto sua vigéncia ser de quatro anos.
Jaa LDO tem por funcdo precipua estabelecer as metas e prioridades da administracdo publica
para o exercicio financeiro seguinte, servindo de base para a LOA — pe¢a mais concreta do
orcamento publico, da qual devem constar todas as receitas e despesas previstas para o exercicio
financeiro posterior, acompanhada de sua aplicacéo.

E a LOA que concretiza e baliza o orcamento publico do ano seguinte, prevendo,
inclusive, os eventuais beneficios fiscais, isen¢Bes e renincias de receitas. A Constituicdo
afirma, de maneira expressa, no paragrafo 7° do artigo 165, que as fixacOes dessa legislacédo
devem encontrar conformidade com o PPA e tém como uma de suas funcdes a de reduzir
desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional.'*® Ou seja, a Constituicio
fomenta a analise regionalizada, incluindo, de maneira expressa, a necessidade de o orgamento
federal direcionar um olhar para as diferencas existentes entre as regifes do pais, de modo a
ajustar suas medidas. O ordenamento juridico ndo se furta a ideia de o Brasil ser um pais de
dimens@es continentais, indicando que o objetivo constitucional de reducéo das desigualdades

socais e regionais néo é vazio, desprovido de concretude.

139 OLIVEIRA; GERMINARI; OLIVEIRA, op. cit., p. 272.
140 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da
Unido, Brasilia, DF, 5 out. 1988.
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Contudo, € necessario considerar que o PPA conta com horizontes temporais
razoavelmente curtos, visto que sua vigéncia é de apenas 4 (quatro) anos, de modo que nem
sempre coincide com o periodo necessario para solidificacdo de um planejamento estratégico
de desenvolvimento regional. Nesse ambito, sendo necessario projeto com perspectiva de
elevada duragdo, seria imperativa a criacdo de documentos de planejamento de longo prazo,
com previsdo de analises periodicas de médio prazo, verificando suas fases de aplicacdo e
conciliando cada uma delas com as leis orgamentarias.'4!

Evidentemente, as discussdes a respeito da efetivacdo de direitos sociais sempre
resvalam sobre o questionamento quanto a aplicagdo dos recursos publicos, considerando-se a
necessidade de projecdo em orcamento e o respeito a reserva do possivel.}*? Tal afirmacéo
decorre da concretizacdo de objetivos constitucionais, partindo de normas tributarias indutoras,
geralmente feita por intermédio de politicas pablicas que geram renuncias de receitas
tributarias.

A renudncia de receita, embora ndo se confunda propriamente com uma despesa e ndo
seja assim elencada no orcamento, por nao haver efetivo dispéndio, implica a diminuicéo de
valores arrecadados. Em razéo disso, a Lei n°® 101, de 4 de maio de 2000, conhecida como Lei
de Responsabilidade Fiscal, estabelece medidas regulatérias para sua concessao, exigindo
prévio impacto orcamentario no ano em que deva ser aplicada a medida e nos dois anos
subsequentes, prevendo, ainda, a necessidade de criagdo de medidas compensatdrias que
garantam a majoracdo de receita em outro ambito, de modo a assegurar o equilibrio

orcamentario. Nos termos da referida lei:

Art. 14. A concessdao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra renlincia de receita deverd estar acompanhada de
estimativa do impacto or¢camentério-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentarias e a pelo menos uma das seguintes condicoes:

I - Demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentéria, na forma do art. 12, e de que néo
afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de
diretrizes orcamentarias;

Il - Estar acompanhada de medidas de compensagao, no periodo mencionado
no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de

141 HERINGER, Flavio Roberto de Almeida. Quantas politicas plblicas ha no Brasil? O problema da imprecisdo
conceitual para a avaliacdo de politicas publicas. 2018. 73 p. TCC (Especializagdo em Avaliagao de Politicas
Publicas) — Instituto Legislativo Brasileiro-ILB, Senado Federal, Brasilia, 2018, 73 p., il., p. 51. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/555174/1LB2018
HERINGER.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso em: 12 set. 2021.

142 OLIVEIRA, op. cit., p. 9.
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aliquotas, ampliacdo da base de célculo, majoracdo ou criagdo de tributo ou
contribuicéo.!*®

A previsao é necessaria, posto que o Direito Tributario, quando utiliza normas indutoras,
refletidas em politicas publicas para efetivar direitos sociais, exerce influéncia direta nas contas
publicas e precisa ser interpretado com base nessa realidade. Os criticos a tal sistematica
adotada pela constituicdo dirigente alocam-na como impeditivo a governabilidade. Para
Gongcalves Filho, as normas constitucionais sobrecarregam o Estado de tarefas, sem
providenciar 0S recursos necessarios para supri-las, preocupando-se unicamente com a
distribuicédo de riquezas e se esquecendo da necessidade de produgéo delas, ndo sendo o Estado
brasileiro suficientemente rico para arcar com as obrigacoes que Ihe foram impostas.t#

Carvalho, ao tratar da matéria, dita que beneficios fiscais, em suas varias facetas,
produzem efeitos na tributacdo, em razdo da diminuicdo da arrecadacdo. Contudo, nédo reduz,
por outra banda, a necessidade de dispéndio de valores para manutencdo do or¢camento, sendo
preciso angariar outros recursos que cubram o custo da renuncia. Desse modo, “se o Estado
concede algum desses beneficios, é porque, em rigor, o resto dos contribuintes é gque arcou com
o custo necessario para tal”.}4

Para além disso, a concessao de incentivos em ambito tributario precisa respeitar a
reparticdo de competéncias constitucionalmente estabelecida, bem como os limites impostos
pelo federalismo, para que nenhum ente afronte a competéncia de outro. Por esse motivo,
inclusive, a Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975, ciente da possibilidade de conflito
entre os entes da federacdo, prevé que os incentivos fiscais concedidos pelos Estados ndo podem
ser outorgados de forma unilateral, exigindo aprovacgéo deles pelo CONFAZ por deliberagéo
unanime, materializada em convénios. A excecao de tal delimitacdo fica por conta das empresas
instaladas ou que vierem a se instalar na Zona Franca de Manaus, sendo vedado as demais
unidades da federacao determinar a exclusdo de incentivo fiscal, prémio ou estimulo concedido

pelo Estado do Amazonas, por expressa disposi¢ao do artigo 15 da referida legislacdo.'*® Caso

143 BRASIL. Congresso Nacional. Lei complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Lei de Responsabilidade Fiscal.
Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias.
Brasilia, 2000. Diario Oficial da Unido: sec¢do 1, Brasilia, DF, p. 1, 5 maio 2000.

144 FERREIRA FILHO, op. cit., p. 225.

145 CARVALHO, Cristiano. A “Solidariedade Social” na Tributacdo: Realizacdo da Justica ou Ineficiéncia
Econdmica? Revista de Finangas Publicas e Direito Fiscal, Coimbra, Ano 3, n. 2, p. 79-103, 2010, p. 101.

146 BRASIL. Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975. Dispde sobre os convénios para a concessdo de
isencbes do imposto sobre operagdes relativas a circulacdo de mercadorias, e d& outras providéncias. Diario
Oficial da Unido: secdo 1, Brasilia, DF, p. 345, 9 jan. 1975, art. 15.
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beneficio semelhante ao existente nesse Estado seja criado no semiarido, caberd, ainda, ao
legislativo, regular situagfes como essa.

No mesmo passo, a Lei n° 101/2000 também dispde, em seu artigo 4°, que anualmente
a LDO disponha sobre equilibrio entre receitas e despesas.**’ Considerando a politica plblica
tributdria como uma desoneracdo, sua consequéncia primeira é a diminuicdo de receita
orcamentaria. Dessa forma, mesmo néo sendo definida como um dispéndio direto de valores,
indiretamente se configura como demanda, por reduzir a disponibilidade financeira.

Previsdo semelhante é a constante do artigo 165, paragrafo 6° da Constituicdo Federal,
ao dispor que a LOA contera demonstrativo regionalizado do efeito sobre as receitas e despesas
decorrentes de isenc@es, anistias, remissfes, subsidios e beneficios de natureza financeira,
tributéria e crediticia.'*® Ademais, tais normas implicam investimento em determina &rea ou
localidade, conforme estudado, ndo podendo passar ao largo do respeito a reserva do possivel.
Ressalta-se que o orcamento publico tem como finalidade atender as necessidades sociais
previstas na Constituicdo. Assim, o Estado, por meio da sua atividade financeira, precisa
fornecer o minimo que garanta uma existéncia digna para todos.

Necessidades basicas, interligadas a garantia de dignidade humana, devem ser providas
pelo Estado para que o individuo possa conseguir ter uma existéncia digna. Tais necessidades
englobam o substrato econémico necessario para que uma pessoa tenha uma vida justa e sdo
incorporadas constitucionalmente como direitos prestacionais; seu nucleo € o chamado minimo
existencial. A prioridade na satisfacdo de um conjunto de necessidades basicas — alocado como
minimo existencial — € levantada por Furtado, como uma forma de superacdo do
subdesenvolvimento.4°

Dentre as necessidades publicas, o ndcleo de necessidades basicas, minimas, precisa ser
atendido. A defini¢do de minimo existencial indica a prote¢do em patamar inderrogavel “de um
nucleo essencial de um direito fundamental, ou seja, um conjunto minimo de significacdes
semanticas e normativas para a afirmacdo de determinado direito”.*>® Nesse contexto, é
evidente que nem toda necessidade publica é uma necessidade basica. Uma politica publica que
concede um beneficio fiscal, para fomento do desenvolvimento e concretiza¢do dos objetivos

constitucionais, e que atende a uma necessidade publica de determinado grupo de pessoas,

147 BRASIL. Congresso Nacional. Lei complementar n® 101, de 4 de maio de 2000. Lei de Responsabilidade Fiscal.
Estabelece normas de financgas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e d& outras providéncias.
Brasilia, 2000. Diario Oficial da Uni&o: se¢éo 1, Brasilia, DF, p. 1, 5 maio 2000, art. 4°.

148 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da
Unido, Brasilia, DF, 5 out. 1988, art. 165.

149 FURTADO, op. cit., p. 51.

150 SILVEIRA, op. cit., p. 200.



63

embora possa fomentar a efetivagdo de outras necessidades basicas, ndo é propriamente uma
delas, tendo carater secundario.

Exemplo de medida por meio da qual se buscou, no Brasil, promover o minimo
existencial foi o programa Bolsa Familia, determinando que o Estado agenciasse
alimento/renda para que familias carentes pudessem, de imediato, obter alimentacdo digna —
vertente emergencial — e, em paralelo, redistribuir renda, capacitando e orientando o0s
beneficiarios, na intencdo de reverter o quadro de miséria com 0 acesso aos bens sociais
minimos, além de promover um acompanhamento basico de salde. Primordialmente, na
vertente de longo prazo, a ideia era alicercar e promover a educagéo infanto-juvenil, dimenséo
estabelecida e exigida para usufruto do programa, inclusive com observancia e fiscalizacéo da
frequéncia escolar, 0 que garantiria a integracdo social e a participacdo na educacédo, enquanto
direito.®!

Para além disso, a garantia teve reconhecimento normativo expresso, por meio da sua
inclusdo no artigo 1° da Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993, que, dispondo sobre a
organizacdo da assisténcia social, delimita expressamente que ela é direito do cidad&o e dever
do Estado, além de politica de seguridade social ndo contributiva, que prové os minimos sociais,
realizada por meio de um conjunto integrado de a¢des de iniciativa publica e da sociedade, para
garantir o atendimento as necessidades basicas.'®? Tal delimitagdo se interliga com a garantia
de liberdade, visto que sua aplicacdo € inviavel nos casos de inexisténcia de condigbes materiais
minimas para sobrevivéncia digna, funcionando ainda como “[...] uma clausula de barreira
contra qualquer acdo ou omissao estatal ou induzida pelo Estado que impeca a adequacéo,
concretizacgdo ou efetivagio dos direitos fundamentais e de seu conteado minimo.”*>®

Em contrapartida a tal entendimento, exsurge o conceito de reserva do possivel,
entendida como “limite do poder do Estado de concretizar efetivamente direitos fundamentais
a prestacdes”>*, significando que o Estado s6 pode prover politicas plblicas condizentes com
a limitacdo condicional do orcamento. Sendo a disponibilidade de recursos or¢camentarios
limitada, as politicas que deles dependam também serdo impostas tais limitacdes. Ambas as
delimitaces, embora ndo sejam contraditorias, sdo conceitos juridicos abertos, que precisam

encontrar proporcionalidade na sua aplicagdo para convivio harménico.

151 ARAUJO, op. cit., p. 137.

152 BRASIL. Lei n° 8.742, de 7 dezembro de 1993. Dispde sobre a organizacio da Assisténcia Social e déa outras
providéncias. Diario Oficial da Unido: secdo 1, Brasilia, DF, p. 18769, 8 dez. 1993.

18 SILVEIRA, op. cit., p. 201.

154 SILVEIRA, op. cit., p. 203.
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A justificacdo do voto do relator da PEC n° 19/2011 néo passou ao largo de tal realidade,
denotando expressamente a estimativa de rendncia fiscal, para os anos de 2014, 2015, 2016 e
2017, “de acordo com calculos realizados pelo Ministério da Fazenda”, sendo “da ordem de R$
98,59 milhdes, relativa ao ano de 2014, cerca de R$ 459,98 milhdes para o ano de 2015, de
aproximadamente R$ 979,71 milhdes para o ano de 2016 e perto de R$2.532,7 bilhGes para o
ano de 2017”.1%

Ressalte-se que as politicas publicas envolvem preferéncias, escolhas e decisdes
vinculadas a determinada finalidade, o que fortalece a necessidade de verificacdo dos
mecanismos envolvidos em sua formacdo desde a fase de planejamento, passando por sua
execucao e, posteriormente, pela fase de avaliagdo de seus resultados, verificando entéo se o
fim desejado foi alcancado, conceituando-se como estrutural sempre que visa a interferir nas
relagbes de mercado, como emprego e renda.’®® Nesse sentido, Monteiro afirma que uma
politica pablica é “[...] um curso de acdo (ou inagdo) conscientemente escolhido e orientado
para um determinado fim”.2*" Para além disso, considerando o valor humano da dignidade, “o
minimo para a existéncia digna do cidaddo € a garantia de desenvolvimento, ante a reproducao
das medidas econdmicas que tencionam tdo somente o crescimento [...]”*°, e 0 afastamento de
acoes, por intermédio da alegacdo da reserva do possivel, seja fatica ou juridicamente, depende
que a insuficiéncia de recurso seja provada e ndo apenas alegada.*®®

Os conceitos precisam ser analisados com base na situagdo concreta, considerando que,
mesmo com fundamentabilidades distintas, ndo ha relacdo excludente entre eles, cabendo a
aplicacdo da ponderacdo de valores, entre custos intrinsecos da atuacéo e beneficios sociais de

acordo com o contexto da realidade onde a eventual politica publica tributéria esteja inserida.

155 BRASIL. Comisséo Especial. Proposta de Emenda a Constituigdo n° 19-A, de 2011. Altera o art. 40 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias para estabelecer a criagdo da Zona Franca do Semiarido Nordestino.
Autor: Dep. Wilson Filho. Relator: Dep. Gonzaga Patriota (PSB-PE). Camara dos Deputados, Brasilia, 2015, 11
p., p. [3]. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_maostrarintegra?codteor=1320251&filename=Parecer-
PEC01911-14-04-2015. Acesso em: 29 dez. 2021.

1% MELAZZO, Everaldo Santos. Problematizando o Conceito de Politicas Publicas: desafios a analise e a pratica
do planejamento e da gestdo. Revista Topos, Presidente Prudente, SP, v. 4, n. 2, p. 9-32, 2010, p. 12. Disponivel
em: https://revista.fct.unesp.br/index.php/topos/article/view/2253. Acesso em: 10 abr. 2022.

15 MONTEIRO, Jorge Viana. Fundamentos da politica publica. Rio de janeiro: IPEA/INPES, 1982, p. 12.

158 ARAUJO, Jailton Macena de. Constituicdo, cidadania e trabalho: premissas para o reconhecimento de uma
racionalidade estatal pautada na solidariedade. Direito, Estado e Sociedade, Rio de Janeiro, n. 52, p. 134-158,
jan.-jun. 2018, p. 136. Disponivel em: http://direitoestadosociedade.jur.puc-
rio.br/cgi/cgilua.exe/sys/start.htm?infoid=371&sid=35. Acesso em: 26 fev. 2021.
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3.3 REQUISITOS E APLICACAO DE POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL

Politicas publicas correspondem a um conjunto de acgdes estatais, articuladas,
coordenadas e planejadas, carregando intencionalidade de efetivacdo do fim a que se propdem.
Contudo, mesmo existindo um propoésito precipuo, seus resultados ndo estdo adstritos
unicamente ao campo para o qual foram criadas. Uma politica, mesmo que eminentemente
econdmica, pode gerar resultados no campo social, e o efeito reverso também € verificado.
Como serd visto no topico seguinte, a politica econdmica pode vir acompanhada de uma
concepcao de bem-estar social como concretizacdo das liberdades reais.

Monteiro conceitua politicas publicas como “uma ocorréncia organizacional ou, mais
precisamente, interorganizacional”, por promover a interagdo entre varias instituicoes,
destinadas ao alcance do objetivo estabelecido, e envolver um conjunto de acGes interligadas e
desempenhadas por formadores de politicas.’®® Ja para Caldas, “as Politicas Ptblicas sdo a
totalidade de acGes, metas e planos que 0s governos (nacionais, estaduais ou municipais) tragam
para alcancar o bem-estar da sociedade e o interesse publico”, este reflete as necessidades ¢
demandas da sociedade, de acordo com as reinvindicagdes realizadas.6*

Em estudo desenvolvido por Heringer, pelo Senado Federal, foram elencadas algumas
caracteristicas como essenciais para a constru¢do de uma politica publica, dentre elas se incluem
objetivos e metas, temporariedade, delimitacdo de alcance, fundamentacdo normativa,
intencionalidade expressa. Destaca-se, ainda, que todos os atributos listados envolvem a
indispensavel atuacdo governamental e exigem aplicacdo de recursos publicos, aléem do
equilibrio orcamentario, como acima exposto. O autor chama a aten¢do ainda para a seguinte

ideia:

[...] ainda que haja correntes tedricas que consideram a caracteristica essencial
da politica publica, observando a finalidade de resolugcdo de um problema
publico independente do agente, € inevitavel, para o escopo deste trabalho,
adotarmos uma visdo mais restritiva. Tendo em vista que o que se busca é, em
altima instancia, verificarmos como os diversos agentes governamentais estao
atuando e quais 0s impactos de sua atuacdo na qualidade de vida,
desenvolvimento e progresso na sociedade, é a atuacdo dos governantes e

180 MONTEIRO, Jorge Viana. Os niveis de analise das politicas pUblicas. In: SARAVIA, Enrique; FERRAREZI,
Elisabete  (org.). Politicas pudblicas. Brasilia: ENAP, 2006. (Coletanea). Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/1257/1/cppvl_0401_ monteiro.pdf. Acesso em: 27 fev. 2022, p. 251.
161 CALDAS, Ricardo Wahrendorff. Politicas Publicas: conceitos e praticas. Supervisio de Brenner Lopes e
Jefferson Ney Amaral. Belo Horizonte: Sebrae/MG, 2008. 48 p. (Série Politicas Publicas, v. 7), p. 5. Disponivel
em:
http://www.mp.ce.gov.br/nespeciais/promulher/manuais/manual%20de%20politicas%20p%C3%9Ablicas.pdf.
Acesso em: 27 fev. 2022.
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administradores publicos que estad em foco no processo avaliativo, seja para
aperfeicoar esse processo, seja para restringir o desperdicio de dinheiro
pUblico nas maos de maus governantes ou administradores.!6?

E ressabido que a atuacéo estatal para concretizagdo das politicas plblicas é fruto de
uma decisdo intencionalmente expressa, claramente definida e que apontara, certamente, para
o problema que se pretende resolver. Tal intencionalidade, via de regra, é apresentada no texto
da legislacdo que cria a medida, ou na justificacdo da proposicao legislativa que Ihe acompanha
e nos relatdrios que fundamentam a sua cria¢do ou modificacdo. J& a fundamentacdo normativa
é a delimitacéo do permissivo legal para a criacdo de tal medida, seja ela especifica, decorrente
de uma norma constitutiva, ou genérica, consequente das atribuicdes dadas a cada agente ou
6rgdo publico. Cabe ressaltar que, caso esse requisito seja desconsiderado, a politica acaba por
ferir o preceito basilar da legalidade. Quanto a temporalidade, como regra, medidas criadas para
resolucdo de um problema em especifico precisam ser temporarias, a fim de atenderem a
necessidade a que se propdem. A definicdo temporal é necessaria, bem como o planejamento
de metas e cronogramas. Por fim, é imprescindivel que se delimite o alcance da politica publica,
com seus objetivos e metas. Se a medida visa a beneficiar um grupo social, tal grupo precisa
ser delimitado, especifico, demarcado por localizacdo geogréfica, caracteristicas sociais ou
segmentacdo econémica.

A interligacdo do grupo, com a busca do consenso da populacéo envolvida na politica
publica reverbera como vontade politica coletiva, que aspira 0s atos estatais, posto que a
“definicdo de um projeto nacional de desenvolvimento em um pais submetido ao regime
democratico sera sempre o resultado de um grande acordo ou pacto que exprima os valores e
principios, as visdes e os interesses comuns & maioria dos atores sociais”. 63

Os criticos a tal aplicacdo afirmam que, ndo é apenas o mercado que cria desigualdades,
a interligacéo do grupo e as escolhas publicas por meio da implementacdo de politicas, também
gera distlrbios, posto que “0s que vao bem na economia vdo bem no governo favorecendo
justamente quem n&o precisa”'®*, elevando a relutancia da sociedade em suportar, por meio do

encargo da tributacdo o peso da acdo estatal, nesse contexto Catarino afirma que “nem a

162 HERINGER, op. cit., p. 57.

163 GARCIA, Ronaldo Coutinho. Alguns Desafios ao Desenvolvimento do BRASIL. Planejamento e avaliagdo
de politicas publicas. Organizadores: José Celso Cardoso Jr., Alexandre dos Santos Cunha. — Brasilia: Ipea, 2015.
475 p. Disponivel em:
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/3521/1/Planejamento%20e%20avalia%C3%A7%C3%A30%20de
%20pol%C3%ADticas%20p%C3%BAblicas.pdf. p, 206.

164 CATARINO, op. cit., p. 132, italico do original.
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economia privada é o chdo de todo egoismo nem a acdo politica e estatal € o dominio de
abnegacio de todo o desprendimento.”%

Evidencia-se que uma estratégia de promog¢do do desenvolvimento socioeconémico,
combate ao desemprego, elevacao da renda, seja por meio de incentivos tributarios, como aqui
elencados, ou por outros instrumentos deverd ser assumida com ampla participacdo da
sociedade organizada, numa acdo integrada, para superar e elevar sua qualidade quanto a

experiéncias pretéritas, ndo se limitando a atender seguimentos restritos'%®

, OU apenas um grupo
social, que da relevo a sua fala, em detrimento do interesse geral, por ser mais eficiente e
organizado.*®’

A comunicacgdo com a populacdo diretamente interessada permite a criacdo de politicas
publicas democréaticas, com medidas a elas interligadas. O Estado da Paraiba tem em sua
historia, registro de éxitos na comunicacdo com a populacdo por meio do orcamento
democrético participativo, entendido como politica publica de governanca compartilhada, que
foi até os lugares mais longinquos, em variadas localidades do Estado, instalando-se nas
escolas, espacos centrais, facilitando e fomentando a oitiva da populacédo, oportunizando ainda
a articulacéo dos interesses e das demandas locais de modo regional e intersetorial com ac6es
integradas de diferentes atores, no contexto democratico “a participagdo cidada no campo das
praticas politicas € um direito e um fator de legitimacdo, controle e aperfeicoamento da
governanga publica”. 1%

O ODE na Paraiba configurava-se como um processo de reformatacéo institucional da
gestdo publica, oportunizando aos cidaddos, espaco para apresentar suas demandas e ainda
fortalecendo o controle social sobre o orcamento. O ciclo do Orgamento Democratico Estadual,
previa diversas etapas, iniciando-se com audiéncias regionais, realizadas em todas as regioes
orcamentarias do Estado, seguidas das assembleias microrregionais, em edi¢cdes bienais,
findando-se com a terceira fase, as assembleias regionais. Apds aplicado e alocado no
orcamento o objeto discutido em OD, havia monitoramento da execucdo das obras e servicos
na regido, por meio dos conselhos estaduais.'®®
Ao propor uma tipologia das politicas publicas, expressando a necessidade do conceito

articular diferentes seguimentos de decisdes, Monteiro indica que na organizagdo

185 1bid., p. 134.

166 MELO; RODRIGUEZ, op. cit., p. 112.

167 CATARINO, op. cit., p. 133.

168 FUNDACAO JOAO MANGABEIRA. Governos do PSB na Paraiba: Gestées de Ricardo Coutinho 2011-
2018. Coordenacdo de Fabio Maia. Brasilia: Editora FIM, 2020. (Colecdo Eduardo Campos), p. 64-65.

169 |bid., p. 69-70.
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governamental, exista uma delimitacdo de bases, estabelecendo hierarquicamente as (i)
missdes, (ii) os objetivos, (iii) as politicas, (iv) as estratégias e por fim, (v) os programas,
or¢amentos e planos de aplicagdo. As missdes sdo conceituadas como o “conjunto de regras
maiores”, € tem na constituicdo federal o seu primeiro tipo, posto que a norma constitucional
reverbera regras de acdo. J& 0s objetivos da organizacdo, constituem-se como enunciado de
propdsitos qualitativos, que denotam os resultados e metas concretamente desejadas. As
politicas conceituam-se como as grandes linhas de acdo propriamente ditas. As estratégias sao
linhas de acdo especifica, viabilizando a efetivacao da politica e os programas, sdo o fomento
aos estimulos requeridos, que se interligam ao desempenho global e/ou individual da politica,
unidos aos orgamentos e planos de aplicag&o."

A decomposicdo da proposta ora estudada, nas bases propostas por Monteiro, seria

resumidamente:

Quadro 1 - Tipologia proposta por Monteiro aplicada a Zona Franca do Semiarido
Misséo:
- Criar uma Zona Franca no Semiérido Nordestino.
Objetivo:
- Reduzir as desigualdades sociais e regionais.
Politicas:
- Definicdo da regido que seré objeto de intervencao; e
- Definicdo e operagdo de critérios para aplicacdo dos beneficios fiscais na regido sob intervencao.
Estratégias:
- Autorizagdo para concessdo dos incentivos fiscais;
- Criacdo de polos de desenvolvimento;
- Fixacdo de percentual de retorno para a sociedade; e
- Desburocratizacao.
Programas, orgamentos e planos de aplicagao:
- Vinculados a proposta aprovada.
Fonte: Elaboracéo prépria a partir de Monteiro.*™

De acordo com Melazzo, todas as politicas publicas apresentam trés fases comuns de
gradacédo, sdo elas: formulacéo, implementacéo e avaliagcdo. Na fase de formulacéo, definem-
se 0s problemas e as possibilidade de modificacdo da situacdo junto ao grupo de interesse,
formando percepcOes sobre as possibilidades de implementacdo da medida. A implementagéo
leva em consideragdo as informagdes levantadas, transformando-as em agfes publicas e

especificas, que posteriormente podem ser avaliadas.'’2

10 MONTEIRO, op. cit., p. 259-261.
"1 MONTEIRO, op. cit., p. 259-261.
172 MELAZZO, op. cit.
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No manual de politicas publicas organizado pelo SEBRAE, definiu-se também os ciclos,
entendidos como imprescindiveis para formulacdo de politicas publicas, apresentando como
fase inicial a formacdo da agenda com selecdo de prioridades, reconhecendo a definicdo dos
problemas que serdo tratados pela medida, seguida pela formacao de politicas, momento em
que sdo definidas as linhas de acdo para solucionarem os problemas postos, semelhante ao que
Monteiro aloca como fase de politicas. A terceira fase é definida como processo de tomada de
decisbes, quando ocorre a apresentacdo das solucdes e alternativas de acdo em resposta aos
problemas definidos na primeira fase. E nesse momento em que também se definem os recursos
utilizados, por exemplo, norma tributaria indutora expressa em beneficios fiscais e o tempo de
duracédo da medida, como, 30 (trinta) anos, cujas escolhas serdo expressas nos atos normativos
que irdo regular a medida. A quarta fase trata da implementacao do projeto, seguida da quinta
e tltima quando se realizara a avaliacio da medida.'”

A avaliacdo, por ser elemento categérico e decisivo da implementagéo e/ou permanéncia
da politica, “pode ser feita em todos os momentos do ciclo de Politicas Publicas, contribuindo
para o0 sucesso da acdo governamental e a maximizacéo dos resultados obtidos com os recursos
destinados”, permitindo ao gestor optar pelas praticas que indicam melhores resultados e
justificar suas decisdes.*’

Independentemente das fases adotadas, o escopo comum é perpassado pelo
planejamento, formulagdo, organizacdo, implementacdo e, posteriormente, avaliacdo periddica
da sua efetividade para o fim ao qual foi criada. Para além disso, politicas publicas tributarias,
guando se valem da tributacdo para modificacdo de comportamentos com vistas ao
desenvolvimento, devem vincular-se a “[...] objetivos extrafiscais, que legitimos, isto é, ndo
contrariem 0s principios constitucionais, sejam os relativos diretamente a matéria tributaria,
sejam os relativos as varias finalidades econdmicas, sociais e politicas que vao cair na mira do
instrumento fiscal.”*"

Imprescindivel, ainda, é direcionar os recursos de forma responsével, visando a
satisfazer primeiro as necessidades basicas dos mais vulneraveis, ademais, em uma das fases
de definicdo das medidas concretas a ser adotada, pode ser realizada consulta publica,

permitindo a oitiva da populagéo diretamente interessada e indiretamente afetada com a medida.

13 CALDAS, op. cit., p. 10-17.

174 1bid., p. 18.

15 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensdo
constitucional do Estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2015. (Colegéo Teses). p. 241.
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E, posteriormente, sem se eximir dos objetivos buscados pela Constituigdo, adotar medidas de

promocao ao desenvolvimento socioecondmico.

3.4 PAPEL DAS POLITICAS PUBLICAS TRIBUTARIAS REGIONAIS NA BUSCA PELO
DESENVOLVIMENTO SOCIOECONOMICO

As politicas publicas sdo conceituadas como “programas de acdo governamental
visando a coordenar os meios a disposicao do Estado e as atividades privadas, para a realizacédo
de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados”.1’

Uma politica de incentivo ao desenvolvimento pode ser setorial, comumente chamada
de intervencdo vertical, ou ser configurada como geral, tida como intervencédo horizontal. Os
incentivos setoriais estratégicos podem interligar-se a nichos de mercado também estratégicos
— como biotecnologia — ou ser aplicados a localidades especificas. Ja as politicas horizontais
podem ser traduzidas como promocao da educacdo, infraestrutura, controle da inflagdo etc. A
medida setorial é incentivada unicamente quando existe a possibilidade de mensurar as falhas
de mercado; ndo sendo possivel determinar as medidas e definicdes da localidade ou campo
mercadoldgico, exsurge o risco de sua apresentacdo se configurar como manipulacdo
econdmica ou politica, por meio de grupos de presso.’’

A politica setorial, configurada como seletiva, particular, exige, para sua criacao,
justificativas da distincdo entre as necessidades que serdo por ela abarcadas e do problema
social que sera solucionado. Em razéo disso, ela ndo pode ser confundida com a mera prestacédo
de um servico publico. A fundamentacdo para tais politicas decorre das balizas
constitucionalmente estabelecidas e do objetivo expresso no artigo 3°, inciso I, da propria
Constituicao, donde se depreende, ao lado da erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo, a
presenca do escopo de reducdo das desigualdades sociais e regionais.'’® Nas palavras de
Bercovici, a norma constitucional “[...] ndo é neutra, é politica, e vincula o intérprete. Os
principios constitucionais fundamentais, como o art. 3° da CF, sdo a expressdo das opgoes
ideoldgicas essenciais sobre as finalidades sociais e econdmicas do Estado, cuja realizacdo é

obrigatéria [...]”.1"°

176 BERCOVICI, op. cit., p. 61.

7 SILVEIRA, op. cit., p. 138.

178 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da
Unido, Brasilia, DF, 5 out. 1988.

179 BERCOVICI, op. cit., p. 110.
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O escopo de reducdo das desigualdades sociais e regionais, embora tenha ganhado forga
com a Constituicdo cidada de 1988, é anterior ao seu texto, a Constituicdo de 1934 ja denotava
preocupacdo com o fendmeno, denominando-o de “questao regional”. No debate politico, tal
questdo s6 ganhou repercussdo em 1950, na vigéncia da constituicdo de 1946, motivada pela
concepgao de que “[...] a atuagdo estatal e 0 planejamento eram elementos essenciais para o
desenvolvimento, de acordo, com as diretrizes elaboradas pela CEPAL (Comissdao Econémica
para América Latina). Posteriormente, tal concepc¢do foi alocada em todas as constituicdes
brasileiras”. Contudo, ap6s 1964, a politica de fomento local, com a criagdo de entes regionais
destinados a diminuirem os desequilibrios, ndo teve uma conducdo saudosa, contribuindo para
que os Estados fossem cada vez mais dependentes da Uni&o.°

Para aplicacdo de tal preceito, nas balizas delimitadas pela Constituicao atual, ter ciéncia
do efetivo problema social que se pretende resolver € necessario, porquanto o processo de
conversdo de decisdes privadas em ac¢Bes publicas e, por corolario, coletivas, sofre influéncias
de grupos de interesses com foco nas discussdes das politicas na arena publica. Dentre as
vontades divergentes, tem que se levar em conta o efetivo problema existente, a
proporcionalidade dos entendimentos e 0s preceitos constitucionais sobre a matéria.8!

Como visto, é a Constituicdo Federal que entrega substrato juridico ao legislador
infraconstitucional para efetivar determinadas mudancas sociais especificas e programadas.
Nesse ambito, € a norma constitucional que delimita e inaugura na ordem juridica a reducédo
das desigualdades sociais e regionais. Nos termos do conceito de desenvolvimento delimitado
pela doutrina do direito econémico, busca-lo seria o papel das politicas publicas tributéarias
regionais, impondo a observagao dos preceitos e objetivos constitucionalmente delineados.

Para tanto, Grau afirma que o preceito de reducdo das desigualdades sociais e regionais
sera cumprido quando se assegurar a populacédo direito ao trabalho e condi¢cdes de dignidade.
O acesso a oportunidades de trabalho revela-se como chave para que a populagédo construa e
usufrua do desenvolvimento. Nas palavras do autor, “o programa que propde nao € sendo o de
instalagio de uma sociedade estruturada segundo o modelo do Welfare State”.182

O mesmo autor reitera ainda que o “dever ser” da economia, projetado pelo texto
constitucional “[...] reclama o amplo fornecimento de servigos publicos a sociedade, exigindo

também, por outro lado, [que] sejam providas a garantia do desenvolvimento nacional, a

180 BERCOVICI, op. cit., p. 89; 96.

181 MELAZZO, op. cit., p. 18.

182 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na constituigdo de 1988: (Interpretagdo e critica). 14. ed., rev. e
atual. S8o Paulo: Editora Malheiros, 2010, p. 220.
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soberania nacional, a defesa do meio ambiente, a reducgéo das desigualdades regionais e sociais
[...].”8% No mesmo sentido, Garcia Pelayo destaca que é papel do Estado social promover a
integracdo social, inclusive por meio da reducdo das desigualdades sociais ¢ regionais, “el
proceso constantemente renovado de conversion de una pluralidad en una unidad sin perjuicio
de la capacidad de autodeterminacion de las partes”!84, essa integracdo, quando vinculada a
ideia de desenvolvimento, dar-se-& por intermédio das transformac6es nas bases estruturais da
sociedade.

O reconhecimento da existéncia de desigualdades sociais e a ado¢do de medidas com
vistas a promocdo de direitos e a protecdo de sujeitos e suas coletividades, por meio de acBes
que envolvem a ordem econdmica e social, alocam-se no campo do direito humano ao
desenvolvimento.'® Braga, ao tratar do tema, delimita que agbes promotoras do
desenvolvimento e combate a miséria, a despeito de terem este como seu objetivo principal,
ndo podem prescindir de considerar o significado e o alcance do objetivo de correcdo das
desigualdades sociais e regionais, “[...] ao utilizar-se de politicas publicas que visem a minorar
as diferencas internas e entre as regides, com vistas ao alcance de melhorias sociais, 0 que
demanda, assim, atuacdo direta e concreta do Poder Publico em todas as esferas.”%

Bercovici acredita que o problema do desenvolvimento regional desigual no Brasil ndo
deve ser resolvido por meio de politicas fiscais, ao criticar a ndo implementacéo da distribuicao
regionalizada de recursos constitucionalmente prevista e o contetdo do artigo 43, paragrafos 2°
e 3° da Constituicdo Federal, que prevé possibilidade da Unido articular sua agdo em um mesmo
complexo geoeconémico e social, visando a seu desenvolvimento e a reducéo das desigualdades
regionais. O autor afirma que a Ginica preocupacdo alocada em tal contexto sdo incentivos fiscais
e, ao citar Comparato, diz que ‘“confunde-se desenvolvimento com assistencialismo
empresarial”, de modo que, para este autor, as regides deveriam ser institucionalizadas, por
meio de um federalismo regional .8’

Nesse contexto, a busca pelo desenvolvimento impde a necessidade de se repensar um
planejamento abrangente, inclusive percebendo-se que uma politica publica pode ser

predominantemente econémica ou predominantemente social. Sera econdmica quando as

183 GRAU, op. cit., p. 291.

18 GARCIA-PELAYO, Manuel. Las Transformaciones del Estado Contemporaneo. 2. ed. Alianza Editorial:
Madrid, 1995, p. 45 apud BERCOVICI, op. cit., p. 106.

185 FEITOSA, op. cit., p. 228.

186 BRAGA, Rosa Oliveira de Pontes. O Direito ao Desenvolvimento, o Papel do Estado e os Meios
Constitucionais de Efetividade: a experiéncia do Estado do Amazonas. 2020. Tese (Doutorado em Direito) —
Universidade de Fortaleza, Dinter Ciesa, Unifor, Fortaleza, 2020.

187 Cf. BERCOVICI, op. cit., p. 100.
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medidas aplicadas tém essa natureza e destinam-se a determinado objetivo de desenvolvimento
em ambito econdmico. O seu agente promotor é o Estado — chamado para atuar diretamente ou
criar condicGes, como espécies de fomento, para que a iniciativa privada realize as condutas
por ele desejadas.'® A referida pratica geralmente é posta em efetividade por meio de indugéo,
de modo que o Estado oferece estimulos e desestimulos para que 0 mercado entdo se comporte
e implemente os fins desejados pelo seu projeto de desenvolvimento econémico e social.

Existem medidas com aspecto primario social que atingem o campo econémico e suas
varidveis apenas de forma subsidiaria e outras de aspecto primario econdmico desenhadas
primariamente com vistas a impactos nesse setor e, por consequéncia, viabilizam também um
impacto social. O referido impacto pode ser natural ou deliberadamente buscado.'®® Na
tentativa de buscar eficiéncia em ambos os campos econémico e social, possibilitando
redistribuicdo e crescimento, o ideal é que o impacto secundario das politicas pablicas seja
deliberadamente buscado, para que uma medida no campo econdmico, seguindo as regras da
ordem econdmica postas na Constituicdo, seja efetivada, tendo em vista, propositadamente, o
efeito social consequente, e direcionada a efetivacdo dos principios e objetivos constitucionais.

Exemplo disso, seria uma politica de elevacdo dos postos de emprego, fomentando o
campo econdmico e impulsionando o crescimento financeiro. Como consequéncia, mais
pessoas trabalhando proporcionariam a elevacdo da renda de suas familias e, em paralelo, a
reducdo das desigualdades sociais, fato que poderia influenciar, inclusive, as chances de vida
das criancas e suas oportunidades futuras no mercado de trabalho, se existirem, no campo
social, possibilidades em termos educacionais.

A tese de que politicas econdmicas podem ter efeitos sociais e que politicas sociais nao
podem ter efeitos econdmicos negligenciados criou uma teoria chamada desenvolvimento
social. Os dois principios centrais dessa doutrina sdo: as politicas econdmicas devem perseguir
0 bem-estar de toda a populacdo; o bem-estar social deve se orientar para os chamados
investimentos sociais — politicas sociais que tém efeitos produtivistas.!®® “Um programa social
é produtivista se focaliza nas necessidades materiais, investe no que Sen chama de capacitacoes
humanas, promove participacdo efetiva na economia e contribui positivamente para o

desenvolvimento econdmico”.1%

188 SOUZA, op. Cit., p. 326-327.

189 KERTENETZKY, Celia Lessa. O Estado de Bem-Estar Social na idade da razio: a reinvencio do Estado
Social no mundo contemporéaneo. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012, p. 44.

1% KERTENETZKY, op. cit., p. 52.

191 MIDGLEY; TANG, 2001, p 247 apud KERSTENETZKY, Celia Lessa. Welfare state e desenvolvimento.
Dados, Rio de janeiro, v. 54, n. 1, p. 129-156, 2011. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0011-
52582011000100004. Acesso em: 16 out. 2021.
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A vista disso, diz-se que as politicas plblicas precisam levar em consideracdo os
objetivos estatais como um todo, econémicos e sociais, para, a partir disso, se desenvolverem
de modo ordenado e planejado, de acordo com os fins a que pretendem alcancar, havendo,
ainda, uma politica de desenvolvimento e reorientacdo do gasto publico em todos os niveis,
voltada para a melhoria das condicdes de vida da populagcdo. Em paralelo, impende néo
esquecer que o papel do Estado ndo pode ser reduzido, diminuido unicamente a existéncia de
politicas publicas, pois elas, mesmo sendo necessarias, configuram-se, a0 mesmo passo, Como
intervencdes setoriais. O desenvolvimento precisa ser estudado levando em consideracdo o
todo, ndo apenas algumas fragmentacfes, assim, a elaboracdo de politicas setoriais,
considerando a importéncia de interligacdo do ideal de desenvolvimento com a presenca ativa
e coordenadora do Estado Nacional, é necessaria para a construcao de um projeto que sirva de
substrato para o desenvolvimento material, social, politico e econdmico.?

Exemplo de politica pablica que, mesmo com viés inicial econdbmico, trabalhava para o
desenvolvimento e elevagdo da renda da populacao, foi o Programa Empreender Paraiba, plano
de concessdo de crédito para empreendedores, disciplinado por edital, aberto anualmente,
passando por etapas de inscricdo, capacitacdo, elaboracdo de plano de negdcios, analise,
aprovacdo e assinatura do contrato. Mais do que unicamente conceder crédito, o projeto
analisava a viabilidade econdémica dos empreendimentos, oferecia capacitacdo individual aos
beneficiarios, assim como instrumentos necessarios para a criagdo de planos de negdcio,
facilitando o ingresso no mercado dos empreendedores e, por consequéncia, elevacdo da renda
da populacdo, permitindo-lhes uma melhor qualidade de vida, posto que pessoas
desempregadas ou ocupantes de subempregos passaram a canalizar sua capacidade produtiva e
criativa na geréncia de seus pequenos negécios, fomentados pelo crédito recebido. Na
mensuracdo dos resultados no campo econémico, em relatorios relativos aos anos de 2011 a
2014, constatou-se que, no ano de 2013, para cada real investido, o retorno para a sociedade
seria de R$ 6,24 (seis reais e vinte e quatro centavos); ja em 2014, indicou-se que, para cada
real investido no projeto, o retorno para a sociedade seria de R$ 5,61 (cinco reais e sessenta e
um centavos); em termos percentuais, o retorno do projeto corresponderia a 461% (quatrocentos
e sessenta e um por cento) do investido inicialmente.!%

Sugere-se ainda que as politicas puablicas criadas, mesmo que setoriais, estejam
interligadas a uma politica nacional de desenvolvimento econémico e social. Ademais,

recomenda-se a andlise e estudo das medidas de forma regular e periddica, evitando inércia

192 BERCOVICI, op. cit., p. 97.
19 FUNDACAO JOAO MANGABEIRA, op. cit., p. 77-81.
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legislativa posterior a sua criacdo. Nesse ponto, cita-se a fala de Schoueri, tratando da concesséo
de beneficios fiscais, os quais, inclusive, geralmente sdo concedidos por meio de politicas

publicas especificas de estimulo a determinado campo social ou econémico:

Em geral, quando os beneficios fiscais sdo dados sem prazo, por pressdo de
grupos econdmicos interessados, posteriormente, ocorrerd uma espécie de
inércia legislativa, de tal modo que tendem a durar muitos anos e, as vezes,
dificilmente sdo cancelados. Nesse caso, € comum acontecer que tais
beneficios fiscais ou crediticios ndo funcionem mais como estimulos eficazes,
deixando de provocar novos investimentos de sustentacdo do
desenvolvimento, mas passem a atuar como cristalizacdo de privilégios
injustos.%

O cuidado apresentado precisa ser aplicado as politicas puablicas em geral, porquanto
podem igualmente ser concedidas em raz&o de uma presséo social peculiar e, posteriormente,
em razdo da inércia, perder a funcdo de estimulo e, consequentemente, os resultados e
relevancia social. Assim, dessume-se da realidade apresentada a importancia do
acompanhamento regular e periddico de cada medida aplicada, de modo a mediar sua eficacia

pratica ao longo do tempo e concluir pela continuacao de sua necessidade ou pela sua extingao.

3.5 EXTRAFISCALIDADE NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Observando-se a evolucdo do Estado, em um momento inicial, o liberalismo voltava os
olhos para “a liberdade criadora do individuo dotado de razdo”!%, em que sua atividade
financeira era diminuta e o tributo era utilizado primordialmente na sua funcdo fiscal,
arrecadatoria. Com a evolucdo do Estado e o surgimento dos preceitos sociais, exigiu-se dele
uma postura ativa, prestacional e, consequentemente, demandada por um lado maior, a
execucao da arrecadacdo tributaria (fiscalidade). Ao mesmo passo, elevou-se a intervencgéo
publica (extrafiscalidade), com a intencionalidade de alcancar objetivos de natureza social,
atualmente delineados na Constituicdo Federal como direitos e garantias fundamentais.

Segundo explanagéo apresentada por Barbosa, a extrafiscalidade indentifica-se “sempre
que a administracdo publica pretende, por meio da atividade impositiva, prestigiar um

determinado valor ou interesse, cuja relevancia estaria a demandar a intervengdo direta do

1% SCHOUERI, op. cit., p. 291.
195 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 8. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 53,
italico nosso.
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Estado com vistas a sua promogdo ou preservacio.” % No tratado sobre a ciéncia das financas,
Wagner escreveu que “o imposto, para além da sua func¢ao fiscal, deveria assumir uma fungao
politico-social dirigida & correcdo da reparticdo dos rendimentos e do patriménio [...].”*%’

No Estado moderno, as financas publicas sdo um meio de intervir na vida social, de
exercer pressao sobre os cidaddos para organizar o conjunto da nagdo. A justica tributaria deixa
de ser meramente distributiva e passa a ser estruturante.®® Desse modo, a tributacéo, nos seus
efeitos fiscais, funciona como meio arrecadatorio. Ja a indutora, na sua feicdo extrafiscal, €
aquela utilizada para modificar comportamentos sociais, surtindo efeitos intencionais, tal como
na concessdo de beneficios fiscais ou na tributagdo ecoldgical®, estando esta no mesmo plano
da tributacdo com efeito fiscal e ndo perdendo o carater de imposto, em divergéncia do que
entendia a teoria do fim extrafiscal secundario, alocando-a em plano supostamente inferior.2%°

A finalidade indutora da norma pode ser refletida de véarias formas. Propriamente, pode
transparecer na aplicagdo da norma preexistente e, nesses casos, isso ocorrera por meio de sinais

objetivos, quais sejam:

1) quando o proprio texto da lei declara a finalidade indutora, caso em que
essa finalidade se reputa formulada juridicamente;

2) contexto politico, quando a medida tributdria ndo vem isolada, mas
embutida num conjunto (pacote) com outras medidas contemporéaneas e com
igual finalidade;

3) quando o Estado ndo precisa de recursos adicionais, ou rendncia receitas
tributarias.

4) pelo objeto tributado, quando o imposto incide preferencialmente sobre
alguns objetos, em detrimento de outros que estariam igualmente a disposi¢do
do legislador;

5) pela base de célculo; ou

6) pela aliquota.?®

No primeiro caso, o proprio texto da lei declara que a finalidade indutora pode ser citada
como exemplo da contribuicéo de intervencdo de dominio econdmico destinada a financiar o
Programa de Estimulo a Interacdo Universidade-Empresa para 0 apoio a inovagdo. A lei dita

expressamente em seu artigo primeiro que o objetivo principal do Programa € o de estimular o

1% BARBOSA, Hermano Antonio do Cabo Notaroberto. Regulagdo econdmica e tributacdo: o papel dos incentivos
fiscais. In. DOMINGUES, Jose Marcos (coord.). Direito Tributario e politicas publicas. Sédo Paulo: MP
Editora, 2008, p. 262.

" WAGNER, A. Traité de la Science des Finances, vols. I e Il, Paris, 1909 apud NABAIS, José Casalta. O dever

fundamental de pagar impostos: contributo para a compreenséo constitucional do Estado fiscal contemporaneo.

Coimbra: Edi¢des Almedina, 2015. (Coleco Teses). p. 229.

198 SCHOUERYI, op. cit., p. 2-3.

19 SILVEIRA, op. cit., p. 100.

20 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensdo

constitucional do Estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Edi¢gbes Almedina, 2015. (Colegdo Teses). p. 229.

201 SCHOUERI, op. cit., p. 18.
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desenvolvimento tecnoldgico brasileiro, mediante programas de pesquisa cientifica e
tecnoldgica cooperativa entre universidades, centros de pesquisa e o setor produtivo.?%?

Em relacdo ao contexto politico, quando a medida tributaria ndo vem isolada, mas
embutida em um conjunto (pacote) com outras medidas, pode ocorrer, na pratica, uma reducao
tributéria, unida a moratdrias e/ou parcelamentos, garantindo a regularizacdo das atividades
empresariais. No terceiro caso, quando o Estado ndo precisa de recursos adicionais, 0 encargo
pode ser elevado para desestimular o consumo de produtos nocivos a satde. Tal inducdo se
interliga com aquele, estando presente em razéo do objeto tributado quando o imposto incide
preferencialmente sobre alguns objetos em detrimento de outros que estariam igualmente a
disposicdo do legislador, com base no principio da seletividade tributaria. E destacada a
aplicacdo da cobranca com maior ou menor intensidade a partir da essencialidade do bem
tributado. Nessa esteira, itens da cesta basica, por exemplo, teriam incidéncia tributaria
reduzida, posto que, de outra banda, itens luxuosos sofreriam incidéncia com maior intensidade.

Na sexta hipotese, faz-se pertinente citar um exemplo da indugdo ocorrida em razéo da
modificacdo da aliquota, por ser citada a reducdo temporaria das aliquotas do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI), sobre produtos especificos, como, por exemplo, veiculos
automotores, de modo a estimular a economia nacional e fomentar a indUstria automobilistica.
A inducdo de comportamento por meio da aliquota também pode ser utilizada em paralelo a
regra da seletividade, que se relaciona a cobranca de aliquotas menores ou maiores, a depender
da essencialidade do bem. Um exemplo comumente utilizado é o do cigarro: se o objetivo da
administracdo tributaria estivesse unicamente na arrecadacdo, encontraria um nivel de
tributacdo deste bem, interligado as trocas em ambito de mercado e, assim, estabelecendo
patamar ideal de arrecadacdo. Contudo, nesse compasso, seria possivel que o cigarro passasse
a ter menor custo, 0 que, consequentemente, faria com que mais pessoas pudessem adquirir o
bem. O Estado arrecadaria mais e teria mais recursos, possivelmente teria menos problemas
envolvendo o mercado paralelo da mercadoria. Apesar disso, de outra banda, o consumo do
fumo seria elevado, o acrescimo do numero de fumantes se configuraria como potencial
causador de doencas, consequentemente, 0s servicos publicos de saude seriam demandados
com maior intensidade, o que significaria elevacao de nivel de despesa no orcamento publico.

Diante da realidade exposta, prevendo que a proporc¢do da aquisi¢do do produto é inversa ao

202 BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n° 10.168, de 29 de dezembro de 2000. Institui contribuicdo de
intervencdo de dominio econdmico destinada a financiar o Programa de Estimulo a Interacdo Universidade-
Empresa para o Apoio & Inovacdo e dé outras providéncias. Diario Oficial da Unido [Eletrdnico]: se¢do 1,
Brasilia, DF, Edicao Extra, p. 1, 30 dez. 2000.
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preco praticado no mercado, eleva-se o preco por meio da elevacdo da aliquota do tributo, de
modo a desestimular a aquisic¢ao.

Em termos arrecadatorios, a postura acima indicada ndo se mostra como a de melhor
viabilidade, porquanto a diminui¢cdo do consumo, como consequéncia, reduz a arrecadacéo,
interligada a tributacdo indireta incidente sobre a venda da mercadoria. Contudo, na perspectiva
extrafiscal, prestigia-se a saude publica e o desestimulo a aquisi¢do de tal bem.

Dessa forma, na extrafiscalidade, a criacdo da tributacdo é alternativa para induzir, é
meio para condicionar a resposta social, orientando o comportamento da sociedade no sentido
desejado, sdo normas dispositivas e ndo impositivas, havendo a possibilidade dos
incentivos/desincentivos se mostrarem como insuficientes para tomada de deciséo, porque o
[...] agente econdmico ndo se vé sem alternativas; ao contrario, recebe ele estimulos e
desestimulos que, atuando no campo de sua formacdo de vontade, levam-no a se decidir pelo
caminho proposto pelo legislador.”?®® Por esse motivo, diz-se que normas arrecadatdrias ou
indutoras se diferenciam a partir de sua finalidade.

Nabais, ao referenciar Ficheira, afirma que, em 1973, tal autor ja indicava a necessidade
de utilizacdo dos impostos como instrumento passivel de utilizacdo estatal, na busca pela
igualdade de fato. Nesse contexto e nas palavras do autor, “os objetivos extrafiscais dos
impostos ndo sdo apenas admissiveis, mas antes exigiveis, de modo que a atividade fiscal
concorra diretamente para a prossecucao dos fins constitucionais, nos quais se inclui a prépria
modificacio da base econdmica e social.”2%

De outra banda, verifica-se que apenas a cria¢do da norma indutora ndo € garantia idénea
de sua efetividade, exigindo-se a resposta comunitéria, por intermédio da opcdo pelos
comportamentos sociais esperados. Como dito, a normativa legitima-se, conquanto esteja
vinculada a realizacdo de suas func@es sociais, quais sejam, no cumprimento desses objetivos
e na realizacdo de direitos prestacionais, mesmo que ndo diretamente arrecadatdrios.%

Evidentemente, a tributacdo, mesmo quando utilizada em seu sentido extrafiscal, na sua
vertente de modificacdo de aliquotas, concessdo de incentivos fiscais etc., precisa equalizar-se
com o orcamento publico e as normas econémicas. De fato, todo tributo incidente sobre trocas
econdmicas causa ruidos no sistema de precos, uma vez que o produtor repassa 0 custo da

tributacdo para o preco do bem, causando desequilibrio na oferta e demanda — conforme

203 SCHOUERY, op. cit., p. 44.

204 Cf. NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensio
constitucional do Estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Edi¢gbes Almedina, 2015. (Colegdo Teses). p. 240.

205 OLIVEIRA, op. cit., p. 9.
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exemplificado acima com a hipdtese do cigarro. Nesse &mbito, a tributagcdo ndo pode inibir a
atividade licita privada ou causar distirbios na garantia de livre concorréncia e livre exercicio
de qualquer oficio e profissao, funcionando também como geradora de riqueza para a sociedade.
Reconhecendo tal poder-dever estatal, justificam-se as liberdades negativas inseridas nos
principios constitucionais e as consequentes limitacdes ao poder de tributar.2%

O apelo acima elencado e sua consequente limitacdo do poder, com zelo pela liberdade,
€ necessario, de modo a deter eventual extravasamento. Como afirma Bonavides, os individuos,
agindo de maneira deliberada e consciente, instituiram o Estado, para servir ao homem e
fornecer aquilo que se convencionou chamar de necessidades publicas. Desse modo, uma
criatura, ao menos a priori, poderia ser revogado caso deixasse de atender a sua finalidade,
contudo sendo o Estado possuidor de poder e “detentor da soberania, o depositario da coagédo
incondicionada, torna-se, em determinados momentos, algo semelhante a criatura que, na
imagem biblica, se volta contra o Criador”.2%

Desse modo, em razdo da necessidade de manutencéo da estrutura estatal, a organizacéo
social cria balizas para deter o seu extravasamento, donde se denota “o zelo doutrinario da
filosofia jurisnaturalista em criar uma técnica de liberdade, traduzida em limitag&o do poder”2%,
que, ao longo da historia, foi alocada nos textos juridicos como liberdades civis e que constam
da CF/1988 como direitos fundamentais.

Pelo exposto, percebe-se que a extrafiscalidade se revela como género, o qual inclui
todos os casos em que a tributacdo se orienta para fins outros que ndo unicamente a captacédo
de dinheiro para o eréario, tais como a redistribuicdo de renda e da terra, a defesa da inddstria
nacional, a orientacdo para setores produtivos ou mais adequados ao interesse publico, a
promocdo do desenvolvimento regional ou setorial etc. Nesse contexto, a norma com funcéo

indutora aloca-se como extrafiscalidade em sentido estrito.2%

3.6 NORMAS TRIBUTARIAS INDUTORAS: Sentido e aplicagio
A busca de um sistema tributario 6timo, ou seja, que realize as suas funcgdes de

financiamento de politicas publicas e promocdo dos direitos fundamentais, garantindo o

equilibrio entre as relacdes e evitando ao maximo interferéncias nas decisées econémicas, de

206 CARVALHO, op. cit., p. 92.
207 BONAVIDES, op. cit., p. 41.
208 [bid. p, 41.

209 SCHOUERY, op. cit., p. 32-33.
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modo a conseguir suprir a necessidade de arrecadagéo estatal, sem turbar a possibilidade de
livre exercicio da atividade econémica e afastando-se do confisco da propriedade do particular,
é o grande desiderato do Direito Tributéario.

A norma tributéria padrao € entendida como normativa obrigacional, que disciplina a
imposicdo do pagamento de tributos, ou seja, cumprimento da obrigacdo principal e o
comprometimento de cumprimento de deveres instrumentais, de fiscalizagdo, que visam a
comprovacao da regularidade de escrituracdo, demonstrativo de apuracdo e recolhimento de
tributos, como, por exemplo, entrega de declaragdes. Sdo as chamadas obrigacfes acessorias,
bem como a previséo de penalidades em caso de auséncia de devido pagamento ou atraso na
entrega das declaragdes.

Além das normas tributarias comuns, ha as normas tributarias indutoras, que ocupam o
objeto principal da presente pesquisa. Tal legislacdo ndo se configura como categoria
especifica, mas aspecto das normas tributérias, a partir de uma de suas fungdes, a indutora, a
qual pode ser aplicada em maior ou menor intensidade, ocorrendo, por exemplo, quando movida
pela intencdo de elevar a producdo de determinado produto, a administracado tributaria concede
a isen¢do em seus insumos, em sua venda etc., permitindo melhoria, em termos de reducéo do
preco. As inducbes ndo se confundem com as ordenagdes, visto que pressupdem poder de
escolha do administrado, de modo que, “tendo a fungdo de modificar comportamentos do
contribuinte, ndo podem atingir situac@es sobre as quais o contribuinte ja ndo tem mais qualquer
controle ou influéncia”.?1°

Tal distincdo é cara ao Direito, sobretudo no ambito tributario, posto que a obrigacéo,
seja ela principal ou acessoria, se vincula a ocorréncia de um fato gerador — definido como a
situacdo passivel de sofrer a incidéncia tributaria eleita pelo legislador — no qual o contribuinte
ndo pode ser obrigado a incorrer. Havendo a situacdo no mundo fenoménico, incidird a norma
e, consequentemente, surgird a obrigacdo tributaria; em caso de se suprimir a escolha do
contribuinte quanto a fazer ou ndo fazer, havendo a exigéncia de préatica do fato gerador, entdo
se estaria diante de um efeito confiscatorio, atentando, ademais, contra o direito de propriedade.
De outra banda, se geradas dificuldades em seu acontecimento, tornando-se impossivel a
ocorréncia do fato gerador, sequer se poderia falar de norma tributaria, ja que, em termos
préticos, o tributo inexistiria, 0 que igualmente ndo se admite.?*

A definicdo de inducdo decorre da interpretacdo do proprio vocabulo incluso na norma,

ao passo que, de acordo com o dicionario de lingua portuguesa, trata-se da “agdo de induzir, de

210 |pid., p. 271.
211 |pid., p. 46.
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ser a razdo de algo ou de ter a capacidade de provocar alguma coisa, expresso também como
instigacdo”.?2 No mesmo sentido, o Dicionario Michaelis o conceitua como processo de
estimulo para a realizagio de algo.?™

Tributacdo indutora é utilizada para estimular ou desestimular comportamentos, como,
por exemplo, a exacdo que incide sobre a liberacdo de carbono, podendo ser utilizada em
patamares elevados para causar desestimulo a sua emissdo e, consequentemente, proteger o
meio ambiente equilibrado.?!* Desse modo, é necessério ter atencdo quanto & hipotese de
incidéncia de tais normas, pois se valer da elevacao de tributos para convencer o contribuinte a
n&do incorrer no fato gerador para proteger o meio ambiente, como no exemplo acima, pode
afetar os contribuintes economicamente mais frageis, uma vez que o grande produtor € capaz
de absorver o custo do encargo e continuar emitindo poluentes. Nesse caso, a norma teria um
efeito regressivo, pois implicaria um “prémio” aqueles de maior capacidade econdmica,
tornando-os ainda mais fortes, ao passo que os menos favorecidos poderiam ndo suportar a
elevacdo da exacdo, sendo obrigados a abandonar os investimentos ja efetuados, ocorrendo,
portanto, efeitos concorrenciais nefastos, contrarios aos preceitos de livre concorréncia, 0s
quais precisam ser considerados quando da criacio da legislacdo.?'® Nesse contexto, atividades
empresariais mais poluentes podem optar por integrar o custo em detrimento da mudanca de
comportamental desejada pela norma.

Além disso, a norma pode ter funcdo redistributiva ou estabilizadora, ndo se
confundindo com precos publicos, os quais tém natureza contratual, pagos como
contraprestacdo por um servigo prestado. Quanto as funcBes da norma, evidencia-se que a
vertente redistributiva/distributiva decorre dos objetivos fundamentais da Republica, inclusive
aquele que prevé a intencdo de desenvolvimento regional — objeto do presente estudo — posto
que essa funcdo esta relacionada a politicas de distribuicdo de renda, como, por exemplo, a
concessdo de bolsas assistenciais para a populacdo de baixa renda, no intento de perquirir a
realizacdo dos objetivos constitucionais. Ja a funcdo estabilizadora esta ligada a objetivos
estratégicos junto ao mercado, como o de garantir 0o emprego eficiente dos recursos
econdmicos, o equilibrio dos precos, o crescimento econémico, o desenvolvimento de um setor

produtivo, como, por exemplo, por meio da reducéo de IPI sobre veiculos, de modo a elevar o

212 DICIO. Dicionario online de lingua portuguesa. 2021. Disponivel em: https://www.dicio.com.br/inducao/.

Acesso em: 29 out. 2021.

23 MICHAELIS. Dicionario Brasileiro da Lingua Portuguesa. 2021. Disponivel em:
https://michaelis.uol.com.br/busca?r=0&f=0&t=0&palavra=indu%C3%A7ao. Acesso em: 29 out. 2021.

214 SILVEIRA, op. cit., p. 128.

215 SCHOUERI, op. cit., p. 53.
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consumo, estabilizando o nivel de empregos, gerando renda e circulacdo de mercadoria e,
consequentemente, galgando o desenvolvimento econdmico. Tais fun¢des da norma indutora
ndo precisam necessariamente estar separadas, ao contrario, a mesma norma pode revelar ambas
as facetas.?'6

Pelos exemplos acima expostos, ndo ha duvidas da veridicidade da premissa exposta no
presente texto, a de que medidas fiscais podem ser utilizadas para causar modificagcdes no
mercado, influenciando indiretamente outros agregados econdmicos relevantes, tais como o
emprego, a renda, a inflacdo, o crescimento, a recuperacdo econdmica de mercado etc.,
causando resultados diretos na arrecadac&o de receitas pablicas.?!” E evidente que, em razéo de
a norma indutora permitir a op¢do por parte do contribuinte de submeter-se ou ndo a realizagéo
do fato gerador, em alguns casos, € possivel que o sujeito passivo ndo vincule sua conduta na
direcdo encampada pela norma, o que pode ocorrer, por exemplo, quando o preceito juridico se
vale da elevagdo de pagamento para desestimular uma conduta, como a poluicdo, conforme
explicitado.

Tal realidade denota a importancia de ndo apenas delimitar e promulgar normas com
finalidades indutoras, mas acompanhar sua aplicacdo e desenvolvimento, estudando o0s
resultados em termos de estimulos e desestimulos, de modo a perceber a postura do mercado e
dos contribuintes ap6s sua implementacdo. Para além disso, independentemente de como seja
criada, “ndo pode a norma tributaria indutora contrariar 0s principios constitucionais, sejam eles
relativos diretamente a matéria tributaria, sejam relativos as finalidades econdmicas objetivadas

pelo instrumento tributario”.?!8

216 DUARTE, Francisco Leite. Direito Tributario: teoria e pratica. 3. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2019.

217 SILVEIRA, op. cit., p. 101.

218 SCHOUER!I, op. cit., p. 89.
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4 INDUCAO TRIBUTARIA E CRIACAO DA ZONA FRANCA DO SEMIARIDO NO
NORDESTE DO BRASIL: Proposta de Emenda & Constitui¢cdo n° 19/2011

No que toca ao objeto da presente pesquisa, 0s incentivos tributarios alocados na PEC
n° 19/2011 vem sendo estudados como exemplo de efetivacdo do desiderato constitucional de
correcdo das desigualdades sociais e regionais, como ferramenta a proporcionar o
desenvolvimento regional. A PEC n° 19/2011, apresentada em 03/05/2011, tendo como autor o
deputado Wilson Filho e como relator o deputado Fabio Trad, visa alterar o artigo 40 do ADCT
para estabelecer a criacdo da Zona Franca do Semiarido Nordestino, que representa continuacdo
de uma ideia iniciada pelo senador Wilson Santigo em legislatura anterior.?'°

O parecer do relator Fabio Trad, datado de 09/09/2011, pela admissibilidade da
proposta, por inexistir no texto qualquer ofensa a forma federativa do Estado, aos direitos e
garantias individuais ou a separacdo entre os Poderes, nos termos do artigo 60, paragrafo 4°, da
Constituicdo da Republica, foi lido na reunido deliberativa ordinaria, ocorrida em 13/12/2011,
pelo deputado Eliseu Padilha e, na mesma data, aprovada a proposicio.??°

Apdbs aprovacdo da comissdo de constituicdo e justica, a proposta de emenda a
constituicdo seguiu para a Comissdo Especial, destinada a proferir parecer. Na Comissao
Especial, tendo como relator o Deputado Gonzaga Patriota, o parecer foi apresentado para
discusséo e votagdo, em 01/12/2015. A priori, houve pelo relator a orientagdo de que a Zona
Franca fosse aplicada em pontos, a sugestdo era no sentido de que o centro da Zona Franca
continuasse no Estado da Paraiba na cidade de Cajazeiras, mas, que fossem criados pontos
beneficiados nos demais Estados do semiarido, quais sejam: Ceard, onde o ponto de fomento
se alocaria em Juazeiro do Norte; Rio Grande do Norte, em Mossord; Piaui, na cidade de Picos;
Pernambuco, na cidade de Salgueiro; Alagoas, em Arapiraca; Sergipe, em Itabaiana; Bahia, em
Irecé; e, por fim, Minas Gerais, na cidade de Montes Claros, justificando que a aplicacéo,

considerando apenas o raio de 100 quildmetros, mesmo com eventual elevacéo, acabaria ndo

219 BRASIL. Camara dos Deputados. DETAQ. Sessédo: 364.1.54.0. Orador: Wilson Filho (PMDB-PB). Camara
dos Deputados, Brasilia, 14 dez. 2011. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=5&nuSessao=364.1.54.0%20%20%20%20
%20&nuQuarto=74&nuOrador=1&nulnsercao=0&dtHorarioQuarto=11:26&sgFaseSessao0=BC%20%20%20%2
0%20%20%20%20&data=14/12/2011&txApelido=WILSON+FILHO+PMDB-
PB&txFaseSessao=Breves+Comunica%E7%F5es+++++++++++&txTipoSessao=Extraordin%E1ria+-
+CD+++++++++++++++++ bbb bbb &EXETApa=. AcCESSO
em: 23 jan. 2022.

220 BRASIL. Camara dos Deputados. Plenario 1. Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania - Reunido
Deliberativa Reunido Ordinéria Deliberativa. Camara dos Deputados, Brasilia, 13 dez. 2011. Arquivo Sonoro.
Disponivel em: http://imagem.camara.gov.br/internet/audio/Resultado.asp?txtCodigo=40081. Acesso em: 22 de
janeiro de 2022.
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abarcando algumas regides que também sdo parte do semiarido. A fundamentacdo dos
parlamentares para escolha de tais localidades, onde se colocariam os pontos de fomento, é
perpassada principalmente por sua facilidade de acesso e proximidade de rodovias que abrem
fluxo ao restante do pais.??

Além disso, visando melhorar a técnica legislativa, o relatério propds que ao invés de
ocorrer a alteragdo do artigo 40 do ADCT se optasse pelo acréscimo do artigo 40-A ao citado
ato de disposicdes transitorias, remodelando os paragrafos de modo a instituir uma disciplina
constitucional da Zona Franca do Semiarido Nordestino restrita ao disposto no artigo 40-A a
ser criado, e ainda, tendo em vista a necessidade de se disciplinar a abertura de
empreendimentos nos polos de desenvolvimento que compdem a Zona Franca, foi
recomendada a edicdo de um dispositivo que, remete a lei ordinaria federal o estabelecimento
das condicdes, critérios e requisitos a serem exigidos para organizacao de tais empreendimentos
dentro dos limites dos polos de desenvolvimento definidos pela &rea territorial de cada
municipio contemplado, regides em intervencdo, optando pela aprovacdo da PEC n° 19/2011,
com as adequagdes expostas.???

O préprio deputado Gonzaga Patriota ja havia proposto substitutivo internamente, com
a sugestdo de elevar o raio de quilometragem da extensao da area de livre comércio para 200
quilémetros, contudo, mesmo com esse alargamento, Estados componentes do semiérido nédo
seriam abarcados, como Bahia, Alagoas, Sergipe e Minas Gerais — que, embora ndo estejam no
Nordeste, sdo parte da regido semiarida. Na oportunidade, o presidente da bancada do Nordeste,
deputado Jalio Cesar, indicou a importancia de se estabelecer um percentual de renuncia de
receitas para cada Estado, garantindo o controle orcamentario sobre os beneficios oferecidos,
de modo a promover igualdade material entre as regides, sem comprometer o equilibrio
arrecadatorio. Com base nisso, expressou opinido favoravel ao estabelecimento de pontos de
desenvolvimento, com um municipio em cada Estado, em substitui¢do ao alcance indicado na
primeira versdo da proposta de emenda a constituicéo.??®

O deputado Francisco Lopes da Silva, em sua manifestacdo, levantou importantes

guestdes quanto a escolha de municipios para funcionarem como pontos de desenvolvimento,
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em primeiro plano, o possivel prejuizo aos municipios que estdo em seu entorno e, a
necessidade de analise especifica de cada localidade, visto as particularidades de cada unidade
federativa municipal. A mesma objecéo foi levantada pelo deputado Efraim Morais Filho, sob
a afirmacgédo de que o relatorio escolhe “em cada Estado campedes nacionais que serdo ilhas de
desenvolvimento e condena qualquer outra cidade ao lado dela”, o que poderia, tornar
probleméatica a execucdo da politica publica, desamparando outras cidades, que n&o
encontrariam as mesmas condicdes, em termos de beneficios fiscais, optando, portanto, pela
sistematica de definir uma localidade, determinando seu territorio, com raio partindo do centro,
deixando a iniciativa privada a opcéo de escolher em qual municipio se instalar. Na concepg¢éo
trazida, sua extensdo deveria ser elevada para 200 quildmetros, trazendo mais abrangéncia aos
beneficios e igualdade entre as regides contempladas.??*

A sistematica de delimitacdo de alguns municipios para receber o beneficio fiscal é
semelhante ao que aconteceu em Manaus, onde foram escolhidas algumas localizagGes para
implementacdo dos projetos, pressupondo que o crescimento das atividades econdmicas na
capital amazonense iria viabilizar a irradiacdo do desenvolvimento para as regides que se
encontravam em seu entorno, bem como as interioranas, o que na pratica ndo se efetivou, porque
a concentragcdo das atividades econémicas em Manaus implicou vazio econémico e
demografico na maioria das regides do Estado do Amazonas, aspecto que posteriormente
passou a ser defendido pela necessidade de protegdo ambiental .22° Quanto a protecdo ambiental,
comemora-se o fato de o0 modelo estar alocado em é&rea fisica reduzida, com baixo indice de
utilizacdo de recursos florestais, ausente a exploracdo predatéria dos recursos florestais,
decorrendo disso a preservacdo de mais de 90% (noventa por cento) da mata nativa do
Amazonas.??

O relator da proposta de cria¢do da Zona Franca do Semiarido, o deputado Wilson Filho,
defendeu a aprovacdo da medida, posto que, em comparacdo a regido Norte, a mesma
motivagdo da criagdo da Zona Franca de Manaus balizaria o surgimento da Zona Franca do
Semiérido, qual seja, a desigualdade extrema, em comparacdo com as demais regides do pais.
Destacou o fato de que quem nasce no sertdo paraibano nao tem nenhuma viséo de futuro, se

obrigando a mudar para a capital ou regides metropolitanas. Chamou atengéo ainda para a
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importancia de manter a instituicdo dos beneficios, considerando um raio de quilometragem,
pois o principio do projeto fora uma regido, e ndo uma cidade.??’

Ap0s discussdes sobre os substitutivos apresentados, os parlamentares decidiram por
incluir na proposicdo o Estado do Maranhdo, em razao das dificuldades regionais, semelhantes
ao semiérido, tendo como centro do polo de desenvolvimento a cidade de Bacabeira, voltando
a génese da proposta, com a Zona Franca do Semiarido abarcando um raio de 100 quilémetros,
partindo de Cajazeiras, passando a incluir polos de desenvolvimento nos demais Estados do
Nordeste ndo abarcados pelo raio.??® O parecer foi aprovado com as delimitagdes acima
expostas e a PEC n® 19-C/2011 tornou-se apta para votacdo em plenério, tendo como texto
integral:

Art. 1° Acrescente-se o art. 40-A ao Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias com a seguinte redacao:

“Art. 40 — A Fica criada a Zona Franca do Semiarido Nordestino com
caracteristicas de area de livre comércio, de exportagdo e importagdo, e de
incentivos fiscais, pelo prazo de trinta anos, a partir da promulgagéo desta
Emenda Constitucional.

§ 1° Ficam definidos os Municipios de Bacabeira — MA, Mossord —RN, Picos
— PI, Salgueiro — PE, Arapiraca — AL, Itabaiana — SE, Irecé — BA, Montes
Claros — MG e uma érea continua, na forma de um circulo com raio de cem
quilémetros, com sede no Municipio de Cajazeiras — PB, como polos de
desenvolvimento integrantes da Zona Franca do Semiarido Nordestino.

§ 2° No polo de desenvolvimento de Cajazeiras — PB, considera-se como
integrante da Zona Franca do Semiarido Nordestino toda a éarea territorial dos
Municipios localizados dentro do circulo com raio de cem quilémetros,
mesmo que tais Municipios se encontrem apenas parcialmente dentro do
circulo.

§ 3° Lei ordinaria federal estabelecera as condicdes, critérios e requisitos a
serem exigidos para a criagdo de empreendimentos dentro dos polos de
desenvolvimento.

Art. 2° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data da sua publicacdo.
Sala da Comissdo, em 1° de dezembro de 2015.2%
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Ap0s aprovacdo da comissdo especial, seguindo o tramite legislativo comum, a proposta
teria que ser analisada pelo plenério da Camara dos Deputados para, ap0s aprovacdo, ser
encaminhada ao Senado, casa revisora, contudo, até o presente momento, o envio ao plenario
ndo foi realizado. No dia 31/08/2016, o deputado Marx Beltrdo, componente da bancada de
Alagoas, subiu a tribuna, indicando a PEC n° 19, de 2011, com a criagdo da Zona Franca do
Semiarido Nordestino, como forma mais efetiva e rapida de se atrair investimentos para regides
distantes dos grandes centros financeiros, posto ter potencial de transformar 0 modo como o
investidor brasileiro e o investidor estrangeiro visualizam o Nordeste?®. Na data de 04/04/2017,
0 deputado Gonzaga Patriota solicitou ao Presidente da Camara que a proposta de criagdo da
Zona Franca do Semiarido fosse colocada em votacao, por sua capacidade de beneficiar varios
Estados federativos.?®!

Na data de 11/10/2017, o deputado Raimundo Gomes de Matos, em discurso transmitido
pela TV Camara e Radio Camara, abordou a situa¢do do Nordeste brasileiro, dando énfase a
preocupacdo climatica, sobretudo em razdo da escassez de chuvas, pois, na localidade, os
indices pluviométricos sdo escassos, provocando permanente estiagem e seca. O parlamentar
explicitou, ainda, que grande parte da populacdo nordestina reside no semiarido - a época,
constavam os seguintes nimeros: mais de 62% do Nordeste estava inserido no Semiarido, ou
seja, mais de 700 quilémetros quadrados, em que se encontram 1.133 municipios, de um total
de 1.793 cidades nordestinas. Ao todo, cerca de 21 milhdes de pessoas habitantes do Semiérido,

quase a metade da populacio do Nordeste, que & época somava 53 milhdes de habitantes.?*?
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No mesmo discurso, 0 deputado mencionou a existéncia da proposta de emenda a
Constituicdo sobre a criacdo da Zona Franca no Semiarido Nordestino, destacando o fato da
matéria encontrar-se pronta para votacdo na Camara dos Deputados, visando acelerar a
tramitacdo do feito, por sua potencialidade de modificar e fortalecer o perfil socioecondmico
do Nordeste brasileiro.?*

O ultimo registro sobre a matéria objeto da PEC n°® 19/2011 existente nos discursos da
Camara dos Deputados esta datado de 14/08/2018 e trata-se de fala do autor da proposicéo,
deputado Wilson Filho, que, apos solicitar, reiteradamente, em discursos anteriores, a inclusao
do tema em pauta para votacao, relatou que o acesso a oportunidade € o anseio e ponto mais
importante para os nordestinos, apontando-o como sendo o grande diferencial da Zona Franca
do Semiérido, o potencial criador de empregabilidade e renda — oportunidades —, que surgirdo
com a chegada de industrias, fabricas e empresas, em razdo da concessdo de beneficios
fiscais.?4

Diante do exposto, as discussdes parlamentares sinalizam questionamentos inerentes ao
estudo da matéria, delimitando a necessidade de conceituacdo do instituto da Zona Franca, com
a demarcacdo - se é ou ndo preciso que ela esteja em um raio minimo ou se a sistematica de
polos de desenvolvimento também se adequaria a tal conceito. De acordo com o relator da PEC
n°19/2011, a criacdo de uma Zona Franca no Semiarido ndo contraria a Constitui¢ao, posto nao
ser pertencente a uma cidade, podendo estar presente em varios pontos, dentro dessa regido. As
Zonas Francas, assim como as Zonas de Processamento e Exportacdo, inserem-se no conceito

Macro de Zonas de Livre Comércio, conforme se pode depreender do trecho a seguir:

As Zonas de Processamento de Exportacao e as Zonas de Livre Comércio sdo
criadas pelos governos para promover estratégias orientadas a exportacdo com
0 objetivo de alcancar crescimento e prosperidade. O propdésito das Zonas de
Livre Comércio na maioria dos paises é fornecer um ambiente mais
apropriado para producdo destinada a exportagdo até que a economia como
um todo se reestruture de forma a encorajar essa producdo numa escala

maior.?%
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O Senado Federal, no Manual da SECOM, conceitua Zona Franca como “Area
delimitada no interior de um pais e beneficiada com incentivos fiscais e tarifas alfandegarias
reduzidas ou ausentes. Seu objetivo € estimular o comércio e, as vezes, acelerar o
desenvolvimento industrial de uma regido”.?%® Tal modelo de desenvolvimento econdmico, nos
pardmetros implementados em Manaus, é definido pela Superintendéncia da Zona Franca de
Manaus (SUFRAMA) como aquele que objetiva “viabilizar uma base econdmica na Amazonia
Ocidental e Amapa, promover a melhor integracdo produtiva e social dessa regido ao Pais,
garantindo a soberania nacional sobre suas fronteiras.”?%’

Na doutrina, existem outras conceituacbes de Zona Franca. Raimundo Almeida
escreveu que “zona franca ¢ um enclave dentro do territorio nacional, como se fosse um terceiro
pais, onde se pratica o ‘livre’ comércio importador direcionado para alguns bens de consumo
durdveis sem similar nacional, destinado exclusivamente para o mercado interno”.?%® Para
Bispo, por sua vez, as Zonas Francas sdo “designadas por areas cercadas e controladas nas quais
as mercadorias sdo trazidas sem o pagamento de tributos para posterior processamento ou
reexportacio”.?*° Nesses termos, o que se pretende criar no semiarido nordestino é exatamente
um campo com caracteristicas de area de livre comércio, de exportacdo e importacéo, e de
incentivos fiscais, pelo prazo de 30 (trinta) anos, a partir da promulgacéo da citada emenda
constitucional, utilizando como parametro de implementacdo a Zona Franca existente em

Manaus.

4.1 COMPARACAO DA PROPOSTA COM O MODELO ADOTADO NA ZONA FRANCA
DE MANAUS

Em 1951, por intermédio do Projeto de Lei n®1.310, de 1951, apresentado pelo deputado
federal Francisco Pereira da Silva, houve a propositura de um porto franco na capital

amazonense.?*° Seis anos depois, com a edi¢do da Lei n° 3.173, de 6 de junho de 1957, criou-
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se em Manaus, capital do Estado do Amazonas, uma Zona Franca para armazenamento ou
depdsito, guarda, conservacao, beneficiamento e retirada de mercadorias, artigos e produtos de
qualquer natureza, provenientes do estrangeiro e destinados ao consumo interno da
Amazonia.?

Em 1967, tal legislacdo foi reformulada pelo Decreto-Lei 288, de 28 de fevereiro de
1967, criando a Zona Franca de Manaus, com 0s delineamentos conhecidos atualmente e
implantando estimulos a substituicdo de importacdes de bens finais e formagdo do mercado
interno. Tal legislacdo colocava Manaus como centro industrial, comercial e agropecuario, de
modo a permitir o seu desenvolvimento, sobretudo em razdo dos fatores locais e da distancia
dos centros produtivos e consumidores. Com previsdo expressa de que as isencdes trazidas no
decreto durariam por 30 (trinta) anos, ou seja, até 1997, seu artigo primeiro definia a area como
centro de livre comércio de importacdo e exportacdo e de incentivos fiscais especiais,
estabelecida com a finalidade de criar no interior da Amazonia um centro industrial, comercial
e agropecuario dotado de condigBes econdmicas que permitissem seu desenvolvimento.?4?

No mesmo ano, por intermédio do Decreto-Lei n°® 291, de 28 de fevereiro de 1967, 0s
beneficios ja existentes foram ampliados,?*® e no ano seguinte, em 1968, houve novo acréscimo,
por meio do Decreto-Lei n® 356. O projeto Zona Franca de Manaus tomava corpo e irradiava
os reflexos dos seus beneficios por toda a regido da Amazonia Ocidental.?** Os planejadores da
época, defendiam um viés de seguranca nacional interno, interligado a instabilidade das
instituicdes e externo, relacionado a defesa das fronteiras.

Nesse ambito, o fomento daquela regido ocuparia area que, embora desabitada, detinha
recursos naturais a serem explorados, criando condigdes de transferéncia da populagdo. O
modelo existente em Manaus é conceituado por Pontes como sendo uma “forma de agéo estatal
definindo prioridades e politicas econémicas, de modo a intervir na realidade de uma regiao
para promog&o de seu desenvolvimento, utilizando-se de instrumentos de regulagao tributaria”.
Tal normatizacdo promoveu em seus primeiros anos a elevagdo populacional de Manaus, ao
final do periodo 1968-1975, que, em 1960, era de 152.432, elevando-se para cerca de 415.000
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em 197524, o que revela, em médio prazo, a0 menos em tese, que o projeto atingiu a finalidade
de alocacdo da populacédo na regiéo.

No ano de 1975, foi editada a Lei Complementar n° 24, dispondo sobre convénios para
a concessdo de isencdes do imposto sobre operagdes relativas a circulacdo de mercadorias,
determinado, em seu artigo 14, os casos em que a mercadoria sairia com suspensédo do ICMS
e, posteriormente, delimitando ser vedado as demais Unidades da Federacdo determinar a
exclusdo de incentivo fiscal, prémio ou estimulo concedido pelo Estado do Amazonas.?*® Apos
vinte anos de vigéncia do Decreto-Lei n° 288/1967, visando-se aos investimentos de longo
prazo, foi prorrogado, por intermédio do Decreto n°® 92.560, de 16 de abril de 1986, por mais
dez anos, o0 prazo de vigéncia das isencdes tributarias concedidas a Zona Franca de Manaus,
estendendo-se ainda tal prorrogacéo as areas da Amazonia Ocidental, na forma do Decreto-Lei
n° 356, de 15 de agosto de 1968.%4

A regulamentacédo por intermédio de decretos e alteracfes constantes do modelo, além
das burocracias existentes, trazia instabilidade ao local, diminuindo sua competitividade,
causando apreensao nos investidores e gestores publicos locais e influenciando negativamente
na operacionalizacdo dos incentivos, posto que a ZFM se tornava dependente da politica
econdmica de cada governo e vulneravel aos questionamentos sobre a diferenca de tratamento
concedida, sobretudo pela pressao de outras unidades da federacdo, situacdo que contribuiu com
a constitucionalizacao dos beneficios.?*®

Apdbs 1988, os beneficios existentes em Manaus foram constitucionalizados, de modo
que o artigo 40 do ADCT determinou a manuten¢do dos incentivos nos seguintes termos: “¢
mantida a Zona Franca de Manaus, com suas caracteristicas de area livre de comércio, de
exportacdo e importagéo, e de incentivos fiscais, pelo prazo de vinte e cinco anos, a partir da
promulgagdo da Constituicdo.”?*® Constitucionalizou-se o projeto desenvolvimentista
insculpido no instituto, motivo pelo qual a Corte Suprema do Brasil, quando instada a se

manifestar sobre o dispositivo citado, afirmou que tais beneficios tém forca de imunidade

245 PONTES, op. cit., p. 145; 167.

246 BRASIL. Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975. Dispde sobre os convénios para a concessao de
isengdes do imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias, e da outras providéncias. Diario
Oficial da Unido: secéo 1, Brasilia, DF, p. 345, 9 jan. 1975, art. 14.

247 BRASIL. Decreto n° 92.560, de 16 de abril de 1986. Prorroga nos termos do Decreto-Lei n° 288, de 28 de
fevereiro de 1967, o prazo de vigéncia das isengdes tributarias nele previstas, e d& outras providéncias. Diario
Oficial da Unido: secéo 1, Brasilia, DF, p. 5526, 17 abr. 1986.

248 PONTES, op. cit., p. 181.

249 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da
Unido, Brasilia, DF, 5 out. 1988.
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tributaria®® — posto estar constitucionalmente prevista — inclusive, retirando dos Estados
federados competéncia tributéria relativa aos tributos estaduais, visto a imunidade se encontrar
no campo da ndo incidéncia, criando limite proibitivo da incidéncia tributéria.?>!

A Corte constitucional confirmou, ainda, a recepcéo do Decreto-Lei n® 288/1967, com
eficacia de lei complementar, responsavel pela regulamentacdo da norma constitucional
disciplinada no artigo 40 do ADCT, reconhecendo a consolidagdo e a expansao dos beneficios
com seguranga juridica elevada se comparada aquela da data de sua criagdo.?>® A previsio
inicial da Constituicao determinava que os beneficios da Zona Franca de Manaus existiriam até
0 ano de 2013. Posteriormente, por intermédio do Decreto n® 7.212, de 15 de junho de 2010,
foram acrescidos dez anos ao prazo fixado no artigo 40 do ADCT?%, e no ano de 2014,
promulgou-se a Emenda Constitucional n° 83, que criou o artigo 92-A, prorrogando 0s
incentivos fiscais especiais do projeto Zona Franca de Manaus até o ano de 2073, ou seja, por
mais 50 anos.?>*

Com previsdo para durar até 2073, a Zona Franca de Manaus compreende trés polos
econémicos de atuacdo, quais sejam, comercial, industrial e agropecuéario. O polo comercial
ascendeu em maior escala na década de 70, sendo seu espaco posteriormente substituido pelo
ambito industrial, que comegou a ser fortalecido em 1969, tendo como marco de consolidacao
a inauguracdo do distrito industrial no ano de 19722 este atualmente “possui
aproximadamente 500 industrias de alta tecnologia gerando mais de meio milhdo de empregos,
diretos e indiretos, principalmente nos segmentos eletroeletrénico, bens de informatica e duas

rOdaS” 256

20 A doutrina levanta indagacdo sobre eventual incompatibilidade entre a imunidade tributaria que encerra
clausula pétrea e o carater transitério das normas contidas no ADCT.

21 SILVA, Luis Felipe de Sousa e. Beneficios Fiscais de ICMS na ZFM: imunizagéo a partir do julgamento da
ADI n. 310-STF. Revista Direito Tributario Atual, Instituto Brasileiro de Direito Tributério, Sdo Paulo, n. 38,
p. 80-95, 2017. Disponivel em: https://ibdt.org.br/RDTA/beneficios-fiscais-de-icms-na-zfm-imunizacao-a-partir-
do-julgamento-da-adi-n-310-stf/. Acesso em: 5 fev. 2022.
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Atual, Instituto Brasileiro de Direito Tributéario, Sdo Paulo, n. 26, p. 246-25, dez. 2011, p. 249. Disponivel em:
https://revista.ibdt.org.br/index.php/RDTA/article/view/1533. Acesso em: 26 fev. 2022.
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administracdo do Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI. Diario Oficial da Unido: secédo 1, Brasilia, DF,
p. 4, 16 jun. 2010.

254 BRASIL. Emenda Constitucional n° 83, de 5 de agosto de 2014. Acrescenta o art. 92-A ao Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitdrias - ADCT. Diéario Oficial da Uni&o: se¢do 1, Brasilia, DF, p. 1, 6 ago. 2014.

25 SUPERINTENDENCIA DA ZONA FRANCA DE MANAUS. IndUstria: um pouco sobre o setor industrial da
Zona Franca de Manaus. SUFRAMA, Brasilia, 28 ago. 2015. [Atualizado em 13 abr. 2021]. Disponivel em:
https://www.gov.br/suframa/pt-br/zfm/industria. Acesso em: 12 fev. 2022.
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O crescimento industrial ndo passa ao largo da atencdo empregada quanto a
sustentabilidade. Recentemente, os esfor¢cos governamentais tém-se envolvido com os
beneficios da Zona Franca Verde, programa com o objetivo de “estimular de forma responsavel
a industrializacdo na Amazonia, de modo a garantir a sua preservacdo e [...] valorizar o
aproveitamento de sua biodiversidade, contribuindo para que a matéria-prima regional se torne
a base para o desenvolvimento sustentavel”.?®’ Mesmo antes da criacdo do projeto, desde 0s
anos 90, estudos indicavam atencdo com a preservacdo ambiental do local. A exemplo disso, 0
relatorio de resumo executivo, que visava estudar os impactos do PIM no desmatamento da

regido, apresentou:

[...] a presenca do PIM em Manaus, por desenvolver atividades econémicas
com a auséncia ou baixa utilizacdo de recursos florestais em seus insumos e
por impulsionar outros setores da economia com o mesmo padrdo produtivo,
como o de servicos, colabora com a reducéo de 85% a 86% no desmatamento
na regido de Manaus. Portanto, a existéncia do PIM contribuiu para a
preservacdo da floresta amazonica, evitando o desmatamento de cerca de 5,2
mil km2 no ano de 1997.%%8

Indica-se, ainda, que o sistema de beneficios fiscais regionais gera beneficios ambientais
pela diminuicdo de incéndios florestais: “[...] incéndios geram uma perda de 20% da biomassa
e aumento na liberacdo de carbono na atmosfera. Estima-se que a area afetada por incéndios
evitados corresponda a 10% da area do desmatamento evitado”?®®, tendo tais dados como
virtuosidades das cidades da ZFM.

O relatdrio promove inclusive uma critica a gestdo da localidade por ndo promover uma
rotulagem ambiental aos produtos, de modo a tornar tal aspecto mais um diferencial competitivo
da regido e servir de argumentacdo politica do modelo adotado, junto as instancias de governo
e seguimentos formadores de opinido, tendo em vista orientar/induzir a decisdo dos
consumidores, encorajando-o0s a aquisicao dos produtos fabricados em Manaus e, a0 mesmo

tempo, contribuir para a protecdo ambiental. Nesse ambito, o texto sugere que “seja

27 GARCIA, Rebecca Martins. Apresentacdo. In: GOUVEIA, Rafael Soares. Zona Franca Verde: roteiro do
incentivo fiscal. Superintendéncia da Zona Franca de Manaus: Coordenagdo-Geral de Estudos Economicos e
Empresariais — COGEC. Manaus: SUFRAMA, 2016. 24 p. Disponivel em: https://www.gov.br/suframa/pt-
br/zfm/zfv ou: https://lwww.gov.br/suframa/pt-br/zfm/zfv/conteudo-principal/roteiro-dos-incentivos/view. Acesso
em: 12 fev. 2022.

2% RIVAS, Alexandre; MOTA,; José Aroudo; MACHADO, José Alberto da Costa. Impacto virtuoso do Pdlo
Industrial de Manaus sobre a protecao da floresta amazdnica: discurso ou fato? Resumo executivo. Manaus:
Instituto 1-Piatam, 2008, p. 60.

29 |bid., p. 61.
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desenvolvido um sistema de certificacdo verde para os produtos produzidos no PIM que
agregue valor a esses produtos e reforce e amplie essa virtuosidade” 2%

O fortalecimento do comércio ocorreu nos primeiros anos da Zona Franca de Manaus e
derivou da conjuntura existente no pais — ou seja, 0s bons resultados ndo decorriam
especificamente dos beneficios ficais oferecidos — em decorréncia da crise de petrdleo, quando
o governo federal entdo vedava as importa¢des. Diante disso, “Manaus tornou-se a Unica cidade
brasileira onde o comércio de mercadorias estrangeiras podia ser praticado livremente. A Zona
Franca era a opgio de acesso as novidades importadas de todo o mundo”.?!

O comércio gerava implicacdes em crescimento para o setor de servigos, por atrair
investidores e comerciantes para frequentarem a localidade. Apoés a liberacdo das importacoes,
no final dos anos 70, o setor passou a receber menos visitas e, por consequéncia, sofreu uma
queda, até os dias de hoje, diferentemente do polo industrial, que passou a ter mais espaco e
relevancia. De acordo com as informagdes da Superintendéncia da Zona Franca de Manaus,
“atualmente, o comércio, junto ao setor de servigos, representa 57% da atividade econémica do
Estado do Amazonas”.?%?

Tratando especificamente do PIM, os incentivos fiscais a ele associados “tém conduzido
a um significante crescimento econdmico, a criacio de empregos de qualidade”.?%® Na tentativa
de fomentar o turismo, lazer técnico e cientifico, por intermédio do PIM foi criado o programa
Zona Franca de Portas Abertas com o objetivo de oferecer visitas monitoradas as plantas
fabris?®*. Quanto ao terceiro enfoque da Zona Franca de Manaus, a agropecudria, as atividades
vinculam-se ao Distrito Agropecuério da Suframa (DAS), localidade que dispde de éreas,
destinadas a projetos agropecuérios e agroindustriais.?%

No que diz respeito aos incentivos fiscais, a politica diferenciada do local envolve
fomento de ambito municipal, estadual e federal. No tocante a sua aplicacdo, em ambito
municipal, cabe a este ente federativo, a regulamentacao de acordo com a realidade local. Com

base nas legislagdes indicadas no mapa dos incentivos ficais da SUFRAMA, tem-se,

260 |bid., p. 77.
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Brasilia, 14 dez. 2021. [Atualizado em 16 mar. 2021]. Disponivel em: https://www.gov.br/suframa/pt-br/zfm/zf-
de-portas-abertas. Acesso em: 13 fev. 2022.
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exemplificativamente, o seguinte resumo quanto a aplicacdo dos beneficios relacionados os

tributos federais e estaduais, no tocante as operagdes de entrada2°®:

Quadro 2 — Zona Franca de Manaus: beneficios aplicaveis

Finalidade da operacdo na entrada de mercadoria em &rea incentivada (operacdes de entrada)
Comercializagdo Industrializagdo Uso e consumo Compor o ativo
imobilizado
Mercadoria Mercadoria Mercadoria Mercadoria
Nacional: Nacional: Nacional: Nacional:
- Isencéo do IPI; - Isencéo do IPI; - Isencéo do IPI; e | - Isencéo do IPI; e
- Isen¢do do ICMS; | - Isencdo do ICMS; | - Reducdo a zero do | - Reducéo a zero
e e PIS/COFINS. do PIS/COFINS.
ZONA - Reducdo a zero - Reducdo a zero
FRANCA do PIS/COFINS. do PIS/COFINS.
DE Mercadoria Mercadoria Mercadoria Mercadoria
MANAUS Estrangeira: Estrangeira: Estrangeira: Estrangeira:
- Isencdo do II; e - Isencdo do Il; - Isencdo do II; e - Isencéo do II;
- Isencéo do IPI. - Isencéo do IPI; e - Isencdo do IPI. | - Isencédo do IPI; e
- Suspensdo do - Suspensdo do
PIS/COFINS. PIS/COFINS.

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados da Suframa.

E da SUFRAMA a competéncia de regulamentar e controlar a aplicacio dos beneficios
da localidade, dentre eles a delimitacdo sobre importacdo e ingresso de mercadorias na area de
livre comércio. Quanto a preocupacdo com 0s empregos gerados pela Zona Franca de Manaus,
com a Resolucdo n° 205, de 25 de fevereiro de 2021, que passou a ter sua vigéncia em 1 de
janeiro de 2022, foi reestruturada a metodologia de renincia fiscal associada aos empregos
vinculados ao projeto industrial, delimitando a obrigatoriedade de os projetos submetidos a
SUFRAMA observarem em seus escopos um calculo estimativo de renincia fiscal associada
a0s empregos vinculados aos projetos apresentados. 2’

Por essa metodologia, no projeto técnico econdmico, a empresa apresenta o valor da
rentncia fiscal e o valor das contraprestacGes obrigatorias estimadas, bem como a expectativa
de investimentos, a projecdo de empregos diretos, bem como a perspectiva de empregos
indiretos, mantidos e induzidos. Com base nos dados apresentados, a SUFRAMA fard o
panorama da renuncia fiscal associada aos empregos, relacionada ao projeto apresentado. Trata-

se da primeira metodologia criada pela prépria Zona Franca de Manaus para mensurar 0S

266 SUPERINTENDENCIA DA ZONA FRANCA DE MANAUS, op. cit.
267 BRASIL. Ministério da Economia. Superintendéncia da Zona Franca de Manaus. Resolugdo n° 205, de 25 de
fevereiro de 2021. Dispde sobre a apresentacdo, analise, aprovacdo e acompanhamento de projetos industriais.
Diario Oficial da Unido: secdo 1, Brasilia, DF, n. 47, p. 57, 11 mar. 2021.
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empregos, cuja quantificagéo leva em consideragéo os elementos demonstrados no Quadro 3 a

sequir.

Quadro 3 — Elementos de analise do nimero de empregos associado a rentncia fiscal
EEP = Expectativa de emprego do projeto;
EE = Expectativa de emprego direto;
EE = Expectativa de emprego indireto;
EE = Expectativa de emprego mantido;
EE = Expectativa de emprego induzido;
EEin = Expectativa de Emprego Induzido no Ecossistema de PD&I, quando aplicavel; e
EE = Empregos da cadeia produtiva.
Fonte: Adaptacdo a partir de dados da SUFRAMA 268

Apbs a aplicacdo de todos os elementos acima citados, ter-se-a um resultado
correspondente ao numero de empregos que podem ser gerados, chegando a expectativa de
renncia fiscal associada aos empregos por meio de equagdo em que, considerando a média de
renuncia fiscal do projeto, dela se subtrai o valor de contrapartida obrigatoria — entendida como
a parcela do beneficio que a empresa devolve para a sociedade, seja como benfeitoria social ao
trabalhador, pagamento de taxas administrativas para a SUFRAMA, pagamento de fundos e
auxilios etc. — sendo o resultado dividido pela probabilidade de empregos do projeto,
totalizando a expectativa de rentncia fiscal associada aos empregos, que sera analisada em cada
projeto técnico econdmico.?®® A ideia de contrapartidas obrigatorias para a localidade visa ao
ndo esvaziamento do beneficio, garantindo-se que os incentivos fiscais e riquezas da localidade
ndo sejam utilizadas sem a presenca de uma contrapartida.

Para além disso, quanto aos beneficios empregados na localidade e para incentivar a
venda para a Zona Franca de Manaus, ocorre a manutencdo dos créditos na origem, cuja
previsdo legal se encontra centrada no artigo 4° da Lei n°® 8.387, de 30 de dezembro de 1991,
que delimita expressamente a manutenc¢ao, na escrita contabil do contribuinte, “[d]o crédito do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), incidente sobre matérias-primas, produtos
intermediarios, material de embalagem e equipamentos adquiridos para emprego na

industrializacdo de produtos que venham a ser remetidos para a Zona Franca de Manaus.”?"°

268 SUPERINTENDENCIA DA ZONA FRANCA DE MANAUS. Metodologia de Rentincia Fiscal Associada aos
Empregos Vinculados aos Projetos Aprovados. 1 video (1:11:55). SUFRAMA, 6 jan. 2022. [Canal no YouTube].
Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=G9UXyh-okoc. Acesso em: 26 fev. 2022.
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Decreto-Lei n° 288, de 28 de fevereiro de 1967, ao caput do art. 37 do Decreto-Lei n° 1.455, de 7 de abril de 1976
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Desse modo, percebe-se que a sistemética faz com que os incentivos da ZFM incidam sobre 0s
impostos de consumo que se aplicam e reverberem ao longo da cadeia produtiva, buscando a
desoneracdo proporcional em cada uma das etapas. Assim, como regra, os recolhimentos
anteriores tornam-se créditos para o elo seguinte da cadeia e, o fornecedor podera manter os
créditos de IP1, mesmo quando ocorrer a venda isenta para a area desonerada.?’

Tal sisteméatica demonstra o tratamento especial concedido & Zona Franca de Manaus e
reverbera a interpretacéo dos incentivos concedidos, ja tendo sido, objeto de decisdes proferidas
pelos tribunais superiores do pais. Tratando de tal tema e reconhecendo a forca da disciplina
constitucional especial e a abrangéncia dos beneficios fiscais direcionados para a Zona Franca
de Manaus, o Supremo Tribunal Federal, em 2019, ao julgar o Recurso Extraordinario n°
592.891, oriundo da secdo judiciaria de Séo Paulo, definiu que ha direito ao creditamento de
IPI na entrada de insumos adquiridos junto a ZFM, sob o regime de isencdo, posto que tal
operagdo “¢ de interesse da federagdo como um todo, pois este desenvolvimento €, na verdade,
da nacdo brasileira. A peculiaridade desta sistemética reclama exegese teleoldgica, de modo a
assegurar a concretizacdo da finalidade pretendida.”?"?

Tal decisdo é relevante pois, em regra, 0s insumos, materiais de embalagem e matéria-
prima fabricados com isenc¢do ndo se sujeitam ao creditamento do IPI, posto n&o ter existido
pagamento e, portanto, inexistir valores a creditar, norma que respeita a regra da nao
cumulatividade, expressa no artigo 153, paragrafo 3°, inciso Il, da Constituicdo Federal, na qual
se disciplinou que o IPI sera ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada
operacdo com o montante cobrado nas anteriores.?’® A decisdo exposta demostra como as
exigéncias normativas se interpretam de modo a ceder espaco para concretizacgao dos objetivos
da Republica Federativa do Brasil, surgindo uma excecao constitucionalmente qualificada.

Para além disso, o0 julgamento revela a evolucédo do pensamento jurisprudencial da corte
suprema sobre o tema da Zona Franca de Manaus, fortalecendo o primado da seguranca juridica

e respeito ao tratamento diferenciado, sobretudo pela existéncia de decisdes anteriores em

211 SUPERINTENDENCIA DA ZONA FRANCA DE MANAUS. Jornada de Incentivos Fiscais & ZFM. 1 video
(2:07:50). SUFRAMA, 9 ago. 2021. [Canal no YouTube]. Disponivel em:
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Acesso em: 26 fev. 2022.
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98

sentido contrério. Ao julgar o Recurso Extraordinario n° 353.657/PR, em 2007, a corte havia
determinado que o contribuinte ndo poderia realizar o creditamento do IPI nas operacdes de
aquisicdo de insumos e matérias-primas sob os regimes de isencdo, nao tributacéo e tributacédo

a aliquota zero, sem excepcionar os insumos adquiridos na Zona Franca de Manaus?’

, 0 que
veio a ser delimitado pela Corte apenas em 2019, no Recurso Extraordinério n® 592.891. A
decisdo anterior, sem especificar a excegdo, independentemente da motivagédo, proposital ou
nao, prejudicava a regido de Manaus, posto que “a vantagem do crédito presumido contribui na
preferéncia de empresas sediadas em outros Estados em adquirir bens desta regido em
detrimento de outros”.?"®

Embora os beneficios relativos a Zona Franca de Manaus estejam localizados, sua
atuacdo agrega contribuicao para a indudstria nacional situada no centro-sul do pais, sobretudo
guando da obrigatoriedade de cumprimento dos indices de nacionalizacdo, o que contribui para
a integracdo do PIM na industria local, pois os beneficios garantem sua competitividade. Para
além disso, as isengdes e incentivos fiscais ddo a populacdo acesso a tecnologias mais
modernas, substituindo e minorando as importagdes.2’®

Quanto aos efeitos dindmicos do desenvolvimento regional, sdo perceptiveis as
modificagdes no comportamento do local. Como exemplo, cita-se que “antes da Zona Franca
de Manaus (ZFM), o Estado do Amazonas possuia uma Unica universidade; atualmente, sdo
dezenas. O numero de cursos de mestrado e doutorado, antes inexistentes, chega a mais de 70
atualmente.”?’” As contribuicdes realizadas pelo PIM, para as instituicdes de ensino, permitem,
ainda, que existam universidades em 62 municipios amazonenses, garantindo o acesso a
educacio em nivel superior na extensdo de todo o Estado.?’®

Outro impacto positivo da localidade é a melhoria da infraestrutura e moradia da
populacdo, expressa em indicadores dos domicilios com acesso a agua, com expansdo mais

acelerada na Regido Metropolitana. De acordo com estudo realizado por Holland, pelo FGV
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https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2048749. Acesso em: 16 fev. 2022.

215 PONTES, op. cit., p. 256.

216 PONTES, op. cit., p. 219.

277 SUPERINTENDENCIA DA ZONA FRANCA DE MANAUS. Desenvolvimento Regional: efeitos
dinamizadores da Zona Franca na regio amazdnica. SUFRAMA, Brasilia, 28 ago. 2015. [Atualizado em 16 jun.
2020]. Disponivel em: https://lwww.gov.br/suframa/pt-br/zfm/desenvolvimento-regional-1. Acesso em: 12 fev.
2022.
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EESP, “em 1981, cerca de 70% dos domicilios tinham acesso a &gua. Em 2015, essa propor¢do
elevou-se para 90%”.27°

Mesmo com tais beneficios, a regido levanta pontos de atencdo, dentre eles, Pontes
destaca como um dos maiores entraves do PIM o reduzido investimento em logistica, inovagédo
tecnolodgica e capital intelectual. Para além disso, a inexisténcia de mecanismos de fixagdo de
renda pela “transferéncia de receita para outras regides do pais, refletida na baixa capacidade
de retencéo das riquezas produzidas, que poderiam ser revertidos na melhoria das condicdes de
vida de sua populacio.”?®, Dentre os fatores que geram tal incidente, ha a transferéncia de lucro
das empresas para suas matrizes e aplicagdes financeiras externas. Nas palavras da autora, tal

fato traz como exigéncia:

[...] a defini¢do de estratégias de desenvolvimento regional especiais que, até
0 presente, o poder publico ndo conseguiu implantar. As raras iniciativas que
ja se tentou executar, no ambito da politica estadual de incentivos, nao
lograram o éxito desejado, enfrentando grande resisténcia, que ainda persiste
para alguns mecanismos disponiveis tais como: as contribuicdes para 0s
fundos de desenvolvimento e para a Universidade do Estado do Amazonas.

Quanto ao ponto em questdo, a autora ainda destaca contradicdo entre a geracdo de
riquezas do PIM e sua distribui¢do, uma vez que o nivel de pobreza da regido ndo foi reduzido
na mesma propor¢do. Em 2011, o Amazonas encontrava-se entre os dez Estados brasileiros
com o maior indice de pobreza extrema e absoluta, tendo no periodo correspondido entre 1995
até 2008 uma diminuicdo de apenas 22,8% (vinte e dois virgula oito por cento) na pobreza
extrema e 14,9% (quatorze virgula nove por cento) na pobreza absoluta. Evidencia-se, ainda,
que os beneficios tinham a finalidade de compensar a precariedade da infraestrutura e a
distancia do local para grandes centros, contudo, mesmo com anos de duracao, ndo foi dada a
localidade condigdes indispensaveis para que ela se tornasse autbnoma e pudesse prescindir dos
beneficios.?8!

O ponto referente ao acesso do local € relevante, pois o custo de transporte na atividade
econdmica precisa ser considerado, de modo que “[...] a importancia dos custos de transporte

permanece central, mesmo no contexto de uma regido de tamanho continental como a

219 HOLLAND, Marcio (coord.). Zona Franca de Manaus: impactos, efetividade e oportunidades. Sdo Paulo:
FGV EESP, 2019. Disponivel em: https://www.gov.br/suframa/pt-
br/publicacoes/estudo_fgv_zfm_impactos_efetividade e oportunidades.pdf. Acesso em: 1 mar. 2022, p. 37.

280 PONTES, op. cit., p. 217; 223.

281 PONTES, op. cit., p. 218-219.
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Amazonia. Na realidade as imensas distancias e a falta de infraestrutura de transporte na
Amazonia aumentam a importancia do custo de transporte”.28?

Pontes destaca ainda que a auséncia de planejamento especifico fez com que ndo fossem
criados mecanismos ‘“nas politicas de incentivos fiscais e extrafiscais e dos resultados de
arrecadacdo tributéria para priorizar o estabelecimento de novos eixos de promogéao econdmica,
reduzindo a dependéncia do PIM”?83, Contudo, é inegavel a vantagem em termos competitivos
relacionada ao preco praticado no mercado em geral. Os produtos fabricados na Zona Franca
de Manaus sdo em média — variando de acordo com a estrutura de custo de casa produto — 20%
(vinte por cento) mais baratos que os aplicados no restante do territério nacional, sem
incentivos. Para além disso, contrariando a hipdtese que um modelo industrial incentivado
destina uma parcela menor de riqueza aos governos, em razdo do sistema especial de tributacéo,

o que poderia causar um desequilibrio no orcamento publico, Bispo traz & seguinte ilagdo?*:

[...] empresas industriais instaladas na Zona Franca de Manaus, beneficiadas
com incentivos fiscais, que elaboram ou publicam a Demonstracdo do Valor
Adicionado, distribuem uma parcela maior da riqueza aos empregados do que
as empresas industriais do mesmo setor ou similares instaladas em outras
regides do pais. [...] Embora essas conclus@es sobre a parcela distribuida aos
governos parecam soar estranhas, deve-se ao fato de que o modelo industrial
incentivado Zona Franca de Manaus ndo propicia incentivos fiscais em relagéo
ao imposto de renda e as contribuicOes incidentes sobre o faturamento, e, ao
mesmo tempo, o ICMS incidente sobre os insumos importados [que] é
recolhido no seu desembaraco.

Pelo exposto, mesmo que a raiz do beneficio decorra da solidariedade tributaria e da
busca pelo escopo da justica social, haverd como decorréncia de tal estimulo a elevacdo da
arrecadacao, “[...] uma vez que havendo maior circulagdo de riqueza e imigragéo de capital para
a regido acarretara, por consequéncia, arrecadacdes tributarias outras que serdo possibilitadas
através do acumulo massivo de empresas e pessoas transacionando diretamente.”?%

Esse resultado foi notado no Estado da Paraiba, inclusive com politicas nédo tributéarias,
onde, apés aplicacdo de diversos programas sociais, fomentadores da educacdo integral,
empreendedorismo, distribuicdo de agua, integracao regional, orcamento democratico, além de
proporcionar as pessoas oportunidade efetiva de participagdo nos investimentos

governamentais, promoveu consideravel crescimento da arrecadacdo do ICMS. Enquanto em

22 RIVAS; MOTA; MACHADO, op. cit., p. 46.

283 PONTES, op. cit., p. 287.

284 BISPO, op. cit, p. 208; 212. Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/12/12136/tde-
04122009-161933/publico/ Versao_ Definitiva.pdf. Acesso em: 5 mar. 2022.

25 OLIVEIRA; GERMINARI; OLIVEIRA, op. cit., p. 284.
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2011 a arrecadacao foi de 2,9 bilhdes, em 2017 esse recolhimento aumentou para 5,5 bilhdes,
vinculado a circulacdo de mercadorias e servicos de transporte interestadual e intermunicipal e
de comunicacio, conforme delimita a norma de regéncia do tributo em questéo.?®

Apesar disso, a despeito da elevacao da arrecadacdo, os incentivos existentes na ZFM,
necessitam de melhorias quanto a distribuicdo de riquezas, Pontes delimita que a renda gerada
na localidade é concentrada, sem capilaridade, sobretudo em outros municipios que nao contam
com medidas de fomento®®’. Justamente em razdo de tal fato, foram criadas areas de livre
comércio administradas pela SUFRAMA e coordenagBes regionais da Amazonia Legal?®®,
permitindo a criacdo de centros de desenvolvimento regional, com regras equiparadas as
existentes na ZFM, protegendo as fronteiras e evitando o afastamento das atividades industriais
e comerciais de tais localidades, semelhante ao que se pretende fazer com a Zona Franca do
Semiérido, ao se escolherem municipios que funcionariam como polos de desenvolvimento.

Por todo o exposto, é perceptivel que, embora ambas as medidas, Zona Franca do
Semiarido Nordestino e Zona Franca de Manaus, tenham em seu cerne a mesma finalidade,
qual seja, promover o desenvolvimento da regido sob intervencédo, os fatores secundarios de
ambas sdo distintos. O presidente Castelo Branco, ao promover a implantagcdo da Zona Franca
de Manaus, preocupava-se com a nacionaliza¢do do pais, motivo pelo qual foram relevadas as
desvantagens locacionais, bem como a dificuldade de acesso a localidade, em razdo da
necessidade de protecdo das fronteiras alvo de cobica internacional. Desse modo, € perceptivel
que a cria¢do da Zona Franca de Manaus também foi embasada na necessidade de alcancar
seguranca nacional. Tal situacdo ndo acomete o Nordeste, a localidade tem acesso facilitado, se
comparado aquela regido, demostrando que a Zona Franca do Semiarido conta com motivacao
secundaria de formacao distinta.

As localidades também sdo distintas: Manaus tem cerca de 2 (dois) milhdes de
habitantes, de acordo com a populac&o estimada pelo IBGE para o ano de 202128, enquanto a
regido Nordeste conta com cerca de 50 milhdes de habitantes, estando cerca de 22 milhdes no

semiarido, ou seja, a area de abrangéncia é demasiadamente elevada em comparagio aquela.?®®

286 FUNDACAO JOAO MANGABEIRA, op. cit., p. 194,

287 PONTES, op. cit., p. 288.

28 Atualmente as areas de livre comércio administradas pela SUFRAMA sdo: ALC de Cruzeiro do Sul - Criada
em 1994 pela Lei n° 8.857/1994; ALC de Brasileia - Criada em 1994 pela Lei n° 8.857/ 1994; ALC de Macapa-
Santana - Criada em 1991 pela Lei n® 8.387/91; ALC de Tabatinga - Criada em 1989 pela Lei n° 7.965/89; ALC
de Guajara-Mirim - Criada em 1991 pela Lei n° 8.210/91; ALC de Boa Vista e de Bonfim - Criada em 1991 pela
Lei n° 8256/91.

289 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Manaus. Populag&o no dltimo censo. Rio de
Janeiro: IBGE, 2010. Disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/am/manaus/panorama. Acesso em: 5 mar.
2022.

20 OLIVEIRA; GERMINARI; OLIVEIRA, op. cit., p. 277.
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4.2 CARACTERIZACAO DA REGIAO SOB INTERVENCAO E TEORIA DOS POLOS DE
DESENVOLVIMENTO: exposicdo dos beneficios tributarios aplicaveis

E incomum que modelos econdmicos apresentem uma dimenséo espacial, refletida em
extensdo territorial, como acontece com a Zona Franca de Manaus e como se discute na pretensa
criacio da Zona Franca do Semiarido. Como regra, 0s modelos de
desenvolvimento/crescimento baseiam-se em modelos de oferta e demanda, producdo e
consumo, 0 que, por Obvio, dificulta o estudo de tais institutos. Evidencia-se que as
caracteristicas especiais, de localizacdo, acesso, infraestrutura de uma regido sdo fatores
determinantes das atividades econdmicas nela existentes, e as atividades econémicas &
alocadas influenciam diretamente a qualidade de vida das pessoas que residem na localidade e,
a melhor qualidade de vida pode tornar a regido mais estimulante para fins de investimentos,
posto ser mais atrativa para forca de trabalho técnica e gerencial 2%

Defende-se a criagdo da Zona Franca do Semiérido em um raio de quilometragem, com
dimensdo espacial estabelecida, o principio do projeto é o fomento de uma regido e ndo uma
cidade especificamente. Apds discussGes parlamentares, o legislativo decidiu por considerar
como integrante da Zona Franca do Semiarido Nordestino toda a &rea territorial dos municipios
localizados dentro do circulo com raio de cem quildmetros, mesmo que tais cidades integrem
apenas parcialmente a extensdo territorial, delimitando ainda municipios que funcionardo como
polos de desenvolvimento nos demais Estados do Nordeste ndo abarcados pelo raio, quais
sejam, 0s municipios de Bacabeira— MA, Mossor6 — RN, Picos — PI, Salgueiro — PE, Arapiraca
— AL, Itabaiana — SE, Irecé — BA e Montes Claros — MG, sendo essa a regido passivel de
intervencao e objeto da medida estudada.?®2

Nos termos da justificacdo da proposta de emenda a constituicdo 19/2011, o semiéarido
deve ser objeto da medida interventiva, visto que, mesmo sendo uma regido com extensa area
territorial e elevado contingente populacional, vive em condicdo de atraso econémico, com
diminuta empregabilidade, se comparado com as demais regides do pais, tendo como
consequéncia a migragdo da populagdo para outras localidades, assim, a “[... ] Zona Franca tem

exatamente essa funcdo, ou seja, estimular a instalacdo de empresas no Semiarido via

P1RIVAS; MOTA; MACHADO, op. cit., p. 45-46.

292 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituigdo n° 19-C, de 2011. Camara dos
Deputados, Brasilia, 2018. Disponivel em: https://zonafrancadosemiarido.com.br/wp-
content/uploads/2018/04/pec_semiarido.pdf. Acesso em: 29 jan. 2022.
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oferecimento de incentivos, cuja contrapartida sera a criacdo de empregos, a geracao de renda
e o desenvolvimento econdmico”, com o fim de modificar a realidade exposta.?®®

A aglomeracdo de empresas em uma regiao possibilitaria a expansédo para seus entornos,
elevando a producao e a polarizagéo técnica, atraindo empresas, fornecedores e compradores,
0 que pode desencadear o desenvolvimento local e regional. Tal delimitagdo tem semelhanca
com a teoria dos polos de desenvolvimento, alavancada por Frangois Perroux, em 1955, ao
estudar a concentracao industrial francesa e a alema, delimitando que em torno de aglomeracées
urbanas, em locais com intensos fluxos comerciais, surgem espécies de polos industriais com
identidade geografica; quando “[...] esses polos passam a provocar transformagdes estruturais
e expansdao do produto e do emprego no meio que estdo inseridos, tornam-se polos de
desenvolvimento.”?%

As organizacdes definidas como “polos”, zonas de influéncia econdmica, sobrepondo-
se a influéncia topografica, surgem em espacos polarizados, denominados como um campo de
forgas, que podem afastar ou atrair elementos econdmicos, pois neles “[...] se compreende[m]
forcas de atracdo (centripetas) e de repulsdo (centrifugas), que surgem devido as concentracdes
de populagdo e de industrias que estimulam a produgio”.?®®

Nesse ambito, “[...] a regido ¢ definida como sendo parte de um todo maior, sendo
considerada, deste modo, um quadro territorial, no qual se inserem os planos de acdo e aonde
se aplicam as decisdes”.?% Isso acontece, pois aplicar 0s mesmos pardmetros, para todas as
localidades, significaria dividir em demasia 0s recursos e reduzir a intensidade média de
crescimento do conjunto. Desse modo, concentram-se ““[...] 0S recursos escassos nas regides de
maiores potencialidades, a fim de criar um nucleo suficientemente poderoso que sirva de base

99297

do desenvolvimento das outras regides”<”’, tendo como consequéncia esperada a “[...]

continuidade na difusdo do processo de inovagado, que ocorre ndo em todos os lugares de forma

293 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituigdo n° 19, de 2011. Altera o art. 40 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias para estabelecer a criagcdo da Zona Franca do Semiarido Nordestino.
Autor: Dep. Wilson Filho (PMDB/PB). Camara dos Deputados, Brasilia, 3 maio 2011 (Data de apresentagdo).
Situagdo: Pronta para Pauta no Plenario (PLEN), 26 jun. 2019. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=500312. Acesso em: 22 out. 2021.
2% PONTES, op. cit., p. 54.

2% MARCHIORO, Luana Witeck; GUBERT, Denise; GUBERT, Veridiane. A Teoria dos Polos de Crescimento
e Desenvolvimento de Perroux, e a Implantacdo na Zona Franca de Manaus na Regido Norte do Brasil. Revista
de Estudos Sociais, Cuiabd-MT, v. 16, n. 31, p. 186-202, 2014, p. 189. Disponivel em:
https://periodicoscientificos.ufmt.br/ojs/index.php/res/article/view/2091. Acesso em: 22 mar. 2022.

2% MARCHIORO; GUBERT; GUBERT, loc. cit.

27 BERCOVICI, op. cit., p. 88.
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unanime, mas concentrada em polos de desenvolvimento, com intensidades que variam, em
efeito cascata ao processo econdmico.”2%

Furtado, explicando essa ideia, delimitou que tal formulacdo seria incorreta, porque
desconsidera determinadas regides e, além de abandonar as demais regides, eleva sua
dependéncia das que se tornaram polo, o que se configuraria como uma contradi¢éo a ideia de
desenvolvimento nacional, por ndo considerar o seu conjunto.?®® Tal objecdo é relevante e
precisa ser considerada quando da implementacédo de politicas publicas regionais, com vistas a
evitar que os municipios ndo abarcados pelo polo sofram consequéncias negativas.

O fendmeno, foi indicado por Pontes, quando advertiu que a concentracao das atividades
econdmicas em Manaus implicou um vazio econdmico e demografico na maioria das regiGes
do Estado do Amazonas, em razdo de terem sido escolhidas algumas localidades para aplicacdo
dos projetos, pressupondo que o crescimento das atividades econémicas na capital amazonense
iria viabilizar a irradiacdo do desenvolvimento para as regides que se encontravam em seu
entorno, bem como as interioranas, o que na pratica ndo se efetivou, nem mesmo com a tentativa
de medidas de interioriza¢do, nomeadamente, por meio da propositura da Lei n® 1.370, de 1979,
instituindo conjunto de regras para induzir as empresas a desconcentrar investimentos,
destinando acdes privadas para o interior do Estado, para, inclusive, conter o ritmo migratério
que era crescente. 3%

Mesmo diante de tais objecOes, a teoria chegou a influenciar a elaboracdo de politicas
publicas de desenvolvimento no Brasil, sendo utilizada como justificativa para a criacdo da
Zona Franca do Semiarido, para promover modificacdes significativas na realidade de tal
ambiente geografico, por meio do crescimento dos polos acima destacados, que serdo
fomentados por intermédio de incentivos fiscais.

Nesse ponto, da analise da proposta, denota-se a auséncia de delimitacdo quanto aos
incentivos aplicaveis; ha a previsdo genérica da criacdo da Zona Franca do Semiéarido
Nordestino com caracteristicas de area de livre comércio, de exportacdo e importacdo e de
incentivos fiscais, pelo prazo de 30 (trinta) anos, a partir da promulgacdo da Emenda
Constitucional, usando como pardmetro as regras existentes em Manaus, no entanto, ndo se

delimita nenhuma normativa, sobre quais beneficios seriam aplicados na localidade, ditando

2% OLIVEIRA; GERMINARI; OLIVEIRA, op. cit., p. 288.

2% FURTADO, Celso. Perspectivas da Economia Brasileira. Rio de Janeiro: Instituto Superior de Estudos
Brasileiros (MEC), 1958, p. 53 apud BERCOVICI, op. cit., p. 88.

300 PONTES, op. cit., p. 215.
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apenas que lei ordinéria federal estabelecerd as condicdes, critérios e requisitos a serem exigidos
para a criagio de empreendimentos dentro dos polos de desenvolvimento.®%

A proposta ndo indica quais devem ser os incentivos fiscais aplicados na localidade, se
o fomento se daré por meio de postergacdo de pagamento — diferimento/moratorias, isencdes,
quais as operacOes especificas seriam incentivadas, se aquelas tributadas com ICMS ou as
relativas ao Imposto sobre Servigos (ISS) etc. A total auséncia de qualquer esboco sobre
possiveis regras a serem aplicadas, é elencada por Oliveira, Germinari e Oliveira como 0 maior
problema da medida,3%? pois todo o tratamento tributario da proposta é remetido & Zona Franca
de Manaus, e as motivacOes para criagdo de ambas se distinguem em suas ramificacdes,
conforme explicitado.

Considerando a comparagdo com o ambiente de Manaus, tal municipio conferiu isencao
de ISS por cerca de 20 anos, de maneira ampla e generalizada. Contudo, posteriormente, a
legislagao foi modificada “[...] concedendo isengdes totais ou parciais a segmentos empresariais
especificos, na forma e gradacdo que dependiam de prioridades definidas e das condicGes
estabelecidas”.®%® Tempos depois, a legislacio relativa ao ISS, foi revogada, afastando-se 0s
beneficios, por liberalidade do municipio, visto se tratar de um tributo de competéncia
municipal.

E evidente que o tratamento tributario existente em Manaus com previso de isencéo de
IPI, ICMS e redugdo a zero de PIS/COFINS na comercializacdo e industrializacdo de
mercadoria nacional, isencdo de IPl e reducdo a zero do PIS/COFINS, nas mercadorias
nacionais destinadas ao uso e consumo e a compor o ativo imobilizado, além da isencédo de Il e
IPl em todas essas hipoteses, desde que a mercadoria seja internacional,*** ndo podera ser
automaticamente importado para a Zona Franca do Semiarido.

A importacdo do sistema é impedida, em primeiro plano, pelo sistema de competéncias
constitucionalmente previsto, que revela limitacbes ao poder legiferante, pelo seu legitimo
agente (o constituinte), delimitando e entregando aptiddo as pessoas politicas para expedirem
regras juridicas, inovando o ordenamento positivo, criando seus proprios tributos e, em

determinados momentos, afastando a exigéncia da exacdo. A Constituicdo Federal ndo exerce

301 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 19-C, de 2011. Camara dos
Deputados, Brasilia, 2018. Disponivel em: https://zonafrancadosemiarido.com.br/wp-
content/uploads/2018/04/pec_semiarido.pdf. Acesso em: 29 jan. 2022.

302 OLIVEIRA; GERMINARI; OLIVEIRA, op. cit., p. 281.

303 PONTES, op. cit., p. 269.

34 SUPERINTENDENCIA DA ZONA FRANCA DE MANAUS. Incentivos & produgéo: confira os descontos e
isencOes para produzir na Zona Franca de Manaus. SUFRAMA, Brasilia, 28 ago. 2015. [Atualizado em 1 fev.
2022]. Disponivel em: https://www.gov.br/suframa/pt-br/zfm/incentivos. Acesso em: 12 fev. 2022.
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de maneira direta o sistema de competéncias; ela estabelece a moldura e, por forca do principio
da legalidade, a inauguracédo de normas juridicas no sistema ha de ser feita, exclusivamente, por
intermédio de lei.3%®

Nesse contexto, o sistema constitucional estipula elementos, de modo a compor a
“fisionomia” da aplicacdo e criagdo dos tributos, previstos como competéncia dos Estados e do
Distrito Federal (ICMS, Herancas e Doacbes e IPVA), dos Municipios (ISS, IPTU e
Transmissao inter vivos) e afora tais delimitagdes, os tributos remanescentes ficam por conta
da Unido Federal.®®® Como regra, apenas os entes federativos que tém competéncia para a
criacdo de tributos podem conferir beneficios a eles inerentes, sendo vedado a concesséo de
isencOes heterdnomas.

Convém recordar que a isen¢do heterdbnoma “[...] € aquela concedida por pessoa politica
distinta da que detém competéncia para instituir determinado tributo. A regra € a isencdo
autondmica, isto é, a outorgada pela pessoa competente para a institui¢io do tributo”.3%” A
isencdo por outro ente que ndo tem jurisdigdo para instituicdo de tributos viola o sistema de
competéncias constitucionalmente previsto, a autonomia das pessoas politicas e,
consequentemente, a Federacao.

Em razdo disso, ap0s a constitucionalizacdo do projeto de desenvolvimento insculpido
na Zona Franca de Manaus, a Corte suprema do Brasil, quando instada a se manifestar sobre
sua natureza, afirmou que tais beneficios tém forca de imunidade tributaria — por estar
constitucionalmente prevista — retirando dos entes federativos a possibilidade de suprimi-la,
posto que a imunidade se encontra no campo da ndo incidéncia, criando um campo proibitivo
da incidéncia tributaria.>°

Portanto, caso a Zona Franca do Semiarido nordestino viesse a ser implementada, por
meio da aprovacdo da PEC n°® 19/2011, nos termos hoje previstos, seria igualmente tratada como
hipdtese de imunidade tributaria, porque constaria expressamente na Constitui¢do. De igual
modo, considerando que a norma néo delimita os beneficios aplicaveis, ndo definindo de modo
expresso as exoneragoes, ficaria a cargo do legislador infraconstitucional a incumbéncia de
fazé-10.3% Igualmente, mesmo com a previsdo constitucional expressa, a legislagdo existente

em Manaus néo poderia ser utilizada de maneira imediata e extensiva, pela impossibilidade de

305 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 31. ed. rev. atual. Sdo Paulo: Noeses, 2021, p.
252.

306 CARVALHO, Paulo de Barros. Teoria da norma tributaria. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1981.
307 COSTA, op. cit., p. 121.

308 SILVA, op. cit.

309 COSTA, Regina Helena. Imunidades tributarias: teoria e anélise da jurisprudéncia do STF. 3. ed. Séo Paulo:
Malheiros, 2015.
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se interpretar beneficios - como exclusdo de crédito e isen¢des — extensivamente, por expressa
disposicdo do CTN, que impde, em seu artigo 111, a interpretacéo literal de tais normas.1°

Desse modo, a criagdo da Zona Franca do Semiarido exige atuacao do legislador, para
garantir a constitucionalidade dos incentivos eventualmente criados e permitir uma intervencao
vinculada a incentivos federais, estaduais e municipais. Considerando que a zona de incentivos
ainda ndo foi implementada, ndo ocorreram discussdes legislativas sobre quais desoneragoes
aplicaveis, qualquer delimitacdo explicitada na presente pesquisa, ficaria no campo da
especulacdo. Contudo, como a ideia é perpassada pela importacdo do modelo de Manaus, para
0 Semiéarido, os beneficios implementados possivelmente serdo os mesmos, englobando
isengdes e aplicacdo de aliquota zero, em tributos vinculados com a comercializagdo e
industrializacdo de produtos, bem como incidentes sobre o faturamento, quais sejam, ICMS,
IP1, PIS/COFINS.

No dmbito de Manaus, inexistem beneficios visando a empregabilidade como primeiro
plano, sendo essa consequéncia da elevacdo do comércio e principalmente da industria. Surge
como possibilidade a inclusdo de beneficios tributarios que visem a desoneracdo da folha de
salarios, como, por exemplo, o enxugamento da base de calculo da contribuicdo patronal,
contribuicédo do grau de incidéncia de incapacidade laborativa decorrente dos riscos ambientais
do trabalho e contribuicOes destinadas a entidades terceiras, tornando menos inflada a sua base
e, por consequéncia, reduzindo os custos com empregabilidade, fomentando, assim, a
contratacao.

Outro aspecto relevante ao estudo do tema indicado na presente pesquisa, trata da
necessidade do legislativo, em suas tratativas para implementacdo dos beneficios, empenhar-se
na busca por um ambiente com simplicidade fiscal. Bispo abaliza que a burocracia é, no &mbito
administrativo o maior entrave para a desenvoltura da ZFM, apresentando 40% das barreiras
para atuacdo na localidade, que se interligam principalmente a fluxos procedimentais.!*

Nao ¢é por acaso que “[...] o Brasil ficou em 120° lugar no ranking ‘Doing Business
2015’, que avalia a facilidade proporcionada por 189 paises para abrir empresas, pagar

impostos, escoar produtos para o exterior etc.”3!2 De acordo com a Receita Federal, as empresas

310 BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Cddigo Tributario Nacional. Dispe sobre o Sistema
Tributério Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Diario
Oficial da Unido: secéo 1, Brasilia, DF, p. 12451, 27 out. 1966, art. 111.

311 BISPO, Jorge de Souza. Pdlo industrial exportador: desafios para o novo papel da Zona Franca de
Manaus. 2003. 152 f. Dissertacdo (Mestrado Executivo em Administracdo Publica e de Empresas) — Fundagdo

Getulio Vargas, Rio de Janeiro, 2003, p. 107-108. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/3738/000320874.pdf. Acesso em: 10 abr. 2022.
812 BISPO, loc. cit. Disponivel em:

https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/3738/000320874.pdf. Acesso em: 10 abr. 2022.
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situadas no Brasil necessitam manter a administragéo e o custeio de um setor especificamente
responsavel pela organizacdo e detalhamento dos procedimentos tributarios, bem como o
cumprimento das obrigacdes acessorias e a complexidade dos processos eleva o custo da
producdo, industrializacao e comercializacdo. Um sistema menos burocratico poderia, portanto,
diminuir os encargos e elevar a competitividade da regido.'* Para além disso, considerando a
insuficiéncia da mera delimitacdo territorial para formatacdo de uma politica publica tributéria,
serd “[...] necessario planejar todos os aspectos envolvidos, tais como questdes, geopoliticas,
sociais, econdmicas e principalmente como harmonizar a proposta no modelo de federacdo

pOStO 99314

4.3 POLITICAS PUBLICAS E DISCUSSAO DE UM PLANEJAMENTO AMPLO EM
BUSCA DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL E NACIONAL

Conforme explicitado, a regido Nordeste ainda vive em situagdo de extrema
desigualdade, se comparada as demais regides do pais, sobretudo quanto ao Sul e Sudeste.
Dulci, ao tratar sobre o assunto, afirmou que, para recuperar o atraso da regido, “[...] seriam
necessarias iniciativas no campo politico-institucional. E essas viriam de fora, do governo
federal, movido por motivos estratégicos de cunho nacional”.™ Bastos dita que tais iniciativas
envolvem uma articulacdo de abrangéncia macrorregional, que poderia ser estimulada por
intermédio da criacdo de politicas e estimulos aos mercados regionais, inclusive por meio de
incentivos fiscais, como alvitra a PEC n° 19/2011.

Nesse contexto, a politica embora regional adotaria conotacdes de significacdo nacional,
ultrapassando a analise do Estado membro/regido especificamente, em razdo do objetivo de
desenvolvimento nacional que cumpre. Bercovici explica que, nessa hipdtese, embora exista
um sistema de competéncias pré-estabelecido, envolvendo cada um dos entes federativos, o
assunto estaria na esfera de competéncia federal; contudo, infelizmente, na prética, tais fatos
sdo “[...] relegados a segundo plano pela Unido exatamente por serem questdes regionais, ndo
propriamente federais” 3!

O mesmo autor delibera a possibilidade dessa atuacdo através de uma revisdo no

federalismo, estabelecendo um principio chamado de solidariedade funcional, regulando o

313 COSTA, Ricardo Oliveira. Tributacdo e Desenvolvimento: sistema fiscal eficiente. Revista Direito e
Humanidades, S&o Caetano do Sul, SP, n. 26, 2014, p. 48.

314 OLIVEIRA; GERMINARI; OLIVEIRA, op. cit., p. 282.

315 DULCI, op. cit., p. 98.

316 BERCOVICI, op. cit., p. 101.
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ambito de competéncias municipal, federal e estadual, concorrentemente, de modo a instaurar
um equilibrio dindmico entre eles, sem afastar a autonomia das entidades federativas, que
poderia ocorrer por meio de “[...] reserva de areas exclusivas (competéncia indelegavel) ou
privativas (com possibilidade de delegacdo de poderes) e areas de atuacdo comum, onde as
entidades federativas agem de forma paralela ou concorrente.”®!’ Sobre o tema, o autor

apresenta ainda a seguinte afirmacéo:

Tradicionalmente, o planejamento regional é visto como sendo apenas de
natureza complementar e compensatéria. Desta maneira, as politicas
regionais, concentradas na Orbita federal sempre foram secundarias no
desenvolvimento brasileiro, especialmente a partir da ditadura militar. As
consequéncias foram a multiplicacdo de projetos regionais e a pulverizagdo
dos recursos, limitando-se estes projetos, muitas vezes, a politica predatdria
de atracdo de industrias para as Regides menos desenvolvidas, também
conhecida como “guerra fiscal”.318

A sistematica, além de buscar essa atuacdo conjunta, deveria perquirir “[...]
53319

condi¢des efetivas de producdo de riquezas pelas varias unidades federadas conjuntamente.
Nesse contexto, no caso de criacdo da Zona Franca do Semiérido, € necessario considerar a
repercussao que o modelo institui no pacto federativo, tendo efetivamente a implementacéo de
uma cooperacao, sob pena de se elevarem as guerras fiscais, na busca de maior arrecadacao.
Um dos gargalos para a efetividade de politicas setoriais € a concorréncia entre as
diversas regiGes do pais; o olhar localizado gera a ideia de que os incentivos tém a funcao
singular de beneficiar empresas, ignorando as exigéncias de retorno social e os beneficios
resultantes da medida. A visdo incompleta ou imperfeita do assunto pode causar disturbios no

sistema de beneficios. Sobre o tema, Rivas, Mota e Machado fazem a seguinte delimitacéo:

Por conta dessa visao imperfeita do assunto, varias medidas, particularmente
tributarias, tém sido tomadas em beneficio de alguns setores produtivos
baseados no centro-sul do Pais, em detrimento da competitividade das
empresas situadas no PIM, fragilizando essa importante dindmica econdmica
na Regido. Uma dessas medidas é o tratamento diferenciado do ICMS dado
por grandes Estados, como S&o Paulo, que faz com que produtos produzidos
em Manaus tornem-se relativamente mais caros nesses grandes mercados,
acarretando, por isso, prejuizos para a competitividade das empresas e gerando
davidas sobre a conveniéncia de suas permanéncias no PIM.3%

317 BERCOVICI, op. cit., p. 90.
318 BERCOVICI, op. cit., p. 94.
319 BERCOVICI, op. cit., p. 90.
320 RIVAS; MOTA; MACHADO, op. cit., p. 22.
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Para além disso, considerando-se o anseio individual de cada uma das regiGes por
crescimento, percebe-se, por meio dos discursos parlamentares, em seus pronunciamentos na
casa legislativa, que os legisladores eleitos por outras regides resistem a sua criacdo, por
entenderem que seus Estados sofreriam em razdo do desequilibrio que seria criado entre as
localidades — omitindo-se quando a desarmonia jé existente. E mesmo manifestacdes favoraveis
a criacdo da Zona Franca do Semiéarido, defendem que medidas semelhantes sejam criadas
especificamente em seus Estados e regides.

Como exemplo disso, cabe frisar o discurso do deputado José Nunes do PSD/BA, no
dia 17/12/2014, afirmando que estudaria a possibilidade de propor um projeto de lei, com a
criacdo de uma nova Zona Franca, sediada no municipio de Euclides da Cunha, no Estado da

Bahia, para ele tal criacdo seria justa, pois:

[...] o Estado da Bahia é o ente da Federagdo que mais faz divisas com outros
Estados da Federagdo, num total de 8 Estados, fazendo divisa ao sul, ao
sudoeste e ao sudeste com o Estado de Minas Gerais, ao sul com o Espirito
Santo, a oeste e sudoeste com Goids, a oeste e noroeste com o Tocantins, a
norte e noroeste com o Piaui, a norte com Pernambuco e Alagoas e, a
nordeste, com o Estado de Sergipe. Ainda tem toda a sua costa, a mais extensa
de todo o Brasil, banhada pelo Oceano Atlantico, ocupando ainda uma area de
564.733,177 quildbmetros quadrados. O Estado da Bahia, dentre todos os
Estados nordestinos, representa a maior extensdo territorial, a maior
populagdo, o maior Produto Interno Bruto, o maior nimero de municipios.3%

Embora o caso tenha sido indicado de maneira exemplificativa, cabe observar que a
fundamentacdo que justificaria a criacdo de uma zona livre de imposic¢des tributarias na Bahia
¢ completamente divergente com aquela delimitada tanto em Manaus, como no semiarido
nordestino. Como decorréncia de tal fenémeno, apds a propositura da PEC n° 19/2011, objeto
de estudo do presente trabalho, pelo anseio parlamentar em defesa de sua regido
especificamente, em detrimento da necessidade nacional, foram propostas diversas outras
medidas regionais, com justificacfes proprias, algumas das quais impende citar abaixo, devido
a ocorréncia de noticia de tramita¢do nos ultimos anos.

Cite-se o0 Projeto de Lei n° 759, de 2015, de iniciativa do deputado André Fufuca (PEN-

MA), que institui a Zona Franca de Rosario, no Estado do Maranhdo, tendo o parlamentar

321 BRASIL. Camara dos Deputados. DETAQ. Sessdo: 295.4.54.0. Orador: José Nunes (PSD-BA). Camara dos
Deputados, Brasilia, 17 dez. 2014. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=5&nuSessa0=295.4.54.0%20%20%20%20
%20&nuQuarto=6&nuOrador=2&nulnsercao=100&dtHorarioQuarto=14:46&sgFase Sessao=0D%20%20%20%
20%20%20%20%20&data=17/12/2014&txApelido=JOS%C9+NUNES+PSD-
BA&txFaseSessao=0rdem+do+Dia++++++++++++++++++& X TipoSessao=Deliberativa+Extraordin%Elria+-
+CD++++++++++++++++++++++++++++++++++++++++++++++++&txEtapa:_ Acesso em: 15 abr. 2022.
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indicado como justificativa para sua criacdo, a localizacdo da cidade, com distancia de apenas
80 quilometros de Sdo Luis, fator que contribuiria para criagdo dos incentivos fiscais.®*> Em
2012, foi apresentado ainda o Projeto de Lei n° 3.384, de 2012, do deputado Damido Feliciano
(PDT-PB), que propde a criagdo de uma zona franca na Paraiba para o livre comércio de
importacdo e exportacdo sob regime fiscal especial, determinando que o Executivo demarcara
a area onde serdo instalados os beneficios.®? E perceptivel a falta de conexdo do projeto, com
as matérias que tramitavam na casa legislativa, pois, em 2014, a Zona Franca do Semiarido, ja
se encontra em tramite na casa legislativa, englobando entre seus beneficiarios o Estado da
Paraiba, sendo nela sediada, o que demonstra ao menos a priori uma falta de coeréncia entre os
parlamentares.

O mesmo ocorre com Projeto de Lei n°® 1.281, datado do ano de 2011, de autoria de
Roberto Teixeira, que visa a criacdo de Zona Franca de Paulista, na regido metropolitana do
Recife, no Estado de Pernambuco®?*, localidade que também seria abarcada pelos beneficios da
Zona Franca do Semiarido, em caso de aprovacdo. Desse modo, se tais propostas fossem
reunidas para analise, somando o apoio parlamentar de ambas as regides, a discussao poderia
ganhar forca e o planejamento conjunto seria significativo em termos de eficiéncia publica.

A proposta citada, foi rejeitada pelos parlamentares, sob a argumentacao de que a regido
tem caracteristicas completamente distintas daquelas contidas em Manaus quando da criacdo
da situacdo de excecdo existente em tal localidade, e ainda pelas distingbes dos atributos do
Brasil de hoje com os daquela época. “Na década de 60, [...] ainda nos firmavamos no caminho
da industrializacdo, com base em um modelo autarquico de substituicdo de importagdes. Hoje,
ao contrario, ja abrimos nossas fronteiras comerciais, com reducdo de barreiras tarifarias e ndo
tarifarias”, acreditando, ainda, que a regido teria possibilidade de se firmar, sem a necessidade

de se valer de incentivos especiais.®?® Embora n&o tenha sido delimitado na justificativa para a

322 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto cria zona franca na cidade maranhense de Rosario. Agéncia Camara
de Noticias, Economia, Brasilia, 3 jun. 2015. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/461876-projeto-
cria-zona-franca-na-cidade-maranhense-de-rosario/. Acesso em: 16 abr. 2022.

32 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto cria zona franca na Paraiba. Agéncia Camara de Noticias,
Economia, Brasilia, 20 jun. 2012. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/377465-projeto-cria-zona-
franca-na-paraiba/. Acesso em: 16 abr. 2022.

324 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n° 1.281, de 2011. Dispde sobre a criagdo de Zona Franca de
Paulista, na regiao metropolitana de Recife, no Estado de Pernambuco. Autor: Dep. Roberto Teixeira. CAmara
dos Deputados, Brasilia, 2011. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=B10D0D32BB85CAA6954D75E44
FABCO08D.proposicoesWebExternol?codteor=869163&filename=Tramitacao-PL+1282/2011. Acesso em: 16
abr. 2022.

325 BRASIL. Camara dos Deputados. Comisséo rejeita criacdo de zona franca na regido metropolitana de Recife.
Agéncia Cémara de Noticias, Economia, Brasilia, 25 out. 2011. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/noticias/223579-comissao-rejeita-criacao-de-zona-franca-na-regiao-metropolitana-de-
recife/. Acesso em: 16 abr. 2022.
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rejeicdo do projeto, acredita-se que tal medida de modificacéo da estrutura do sistema tributério,
criando campos proibitivos de competéncia, ndo poderia ser alocada em projetos de lei, por ser
matéria de competéncia constitucional.

A discussdo que envolve a PEC n° 176, de 2015, propondo a criacdo da Zona Franca de
Petrolina, carrega 0 mesmo anseio de redugdo das desigualdades sociais e regionais conforme
desiderato constitucionalmente estabelecido, visando criar em Pernambuco — Estado ja
abarcado pelos beneficios da Proposta de criacdo da Zona Franca do Semiarido — uma area de
livre comércio, de exportacdo e importacdo e de incentivos fiscais, prevista para durar por 30
(trinta) anos.3%

O Projeto de Lei n° 1.378, de 2019 sugere a criacdo da Zona Franca da Uva e do Vinho,
nos Municipios de Bento Gongalves, Garibaldi, Monte Belo do Sul, Ant6nio Prado, Boa Vista
do Sul, Carlos Barbosa, Caxias do Sul, Coronel Pilar, Cotipora, Farroupilha, Flores da Cunha,
Guaporé, Ipé, Nova Padua, Nova Prata, Nova Roma do Sul, Pinto Bandeira, Salvador do Sul,
Santa Tereza, S8o Marcos, Sdo Valentim do Sul, Veranopolis e Vila Flores, todos no Estado do
Rio Grande do Sul, sob regime fiscal especial, com o0s objetivos de desenvolver a viticultura
local, promover e difundir o turismo, aumentar os investimentos nos setores hoteleiro e
gastrondmico e estimular a geragio de emprego e de renda na regido.3?’

Frisa-se ainda o Projeto de Lei n® 1.139, de 2015, que cria a Zona Franca de S&o L.uis,
capital do Estado do Maranh&o, delimitando uma érea de livre comércio para importacdo e
exportacdo, com duragdo de 25 anos. O relator, deputado Paes Landim (PTB-PI), defendeu a
aprovagédo da matéria, “para ele, ha razdes para crer que Sao Luis e os municipios do entorno
vao ter melhoria nos indicadores socioeconémicos similar a ocorrida em Manaus ap0s a criacao
da zona franca, na década de 1960.%%

Tramita, também, a PEC n° 46, de 2015, que cria uma Zona Franca no Entorno do
Distrito Federal, com caracteristicas de area de livre comércio, de importacao e exportacdo e de

incentivos fiscais, prevista para durar pelo prazo de 50 anos. A proposta dita que essa zona se

326 BRASIL. Camara dos Deputados. CCJ aprova admissibilidade de PEC que cria a Zona Franca de Petrolina
(PE). Agéncia Camara de Noticias, Economia, Brasilia, 22 maio 2017. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/noticias/514629-ccj-aprova-admissibilidade-de-pec-que-cria-a-zona-franca-de-
petrolina-pe/. Acesso em: 16 abr. 2022.

327 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n° 1.378, de 2019. Autor: Carlos Gomes - PRB/RS.
Apresentacdo: 12 mar. 2019. Situacdo: Aguardando Parecer do Relator na Comissdo de Financgas e Tributacdo
(CFT). Cémara dos Deputados, Brasilia, 12 mar. 20109. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2193670. Acesso em: 16 abr. 2022.
328 BRASIL. Camara dos Deputados. Desenvolvimento Econdmico aprova criagdo de zona franca em S&o Lufs.
Agéncia Camara de Noticias, Economia, Brasilia, 16 jul. 2015.  Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/noticias/465079-desenvolvimento-economico-aprova-criacao-de-zona-franca-em-sao-
luis/. Acesso em: 16 abr. 2022.
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estende pelos municipios localizados até 30 (trinta) quildmetros da divisa do Distrito Federal,
que divide limite com Goias e Minas Gerais.**® Tem-se ainda a proposta de criacdo da Zona
Franca Moveleira na regido de Itapeva, que estd amparada na PEC n° 210, de 2016, de iniciativa
do deputado Goulart (PSD-SP), inserindo um novo artigo no ADCT, determinando que,
enquanto ndo for editada a lei federal especifica para disciplinar seu funcionamento, a ZFI-SP
sera regida pelas mesmas regras da Zona Franca de Manaus.3%

Jaa PEC n° 207, de 2016, de autoria do deputado Jodo Rodrigues (PSD-SC), visa criar
a Zona Franca de Dionisio Cerqueira (ZFDC-SC), no Estado de Santa Catarina, com
caracteristicas de area de livre comércio, de importacao e exportacdo, e com incentivos fiscais
previstos para durar pelo prazo de 50 anos. A PEC determina que, enquanto néo for editada a
lei federal especifica para disciplinar seu funcionamento, a ZFDC-SC sera regida pelas mesmas
regras da Zona Franca de Manaus.33!

Tramita na Camara o Projeto de Lei n®5.172, de 2020, que “cria, no municipio de Sinop,
em Mato Grosso, a Zona Franca da Biodiversidade da Amazonia Legal, que tera como objetivos
0 desenvolvimento econdmico e social do Estado e a preserva¢do do meio ambiente” com
previsdo de duracdo de 25 anos.33? Na mesma linha de raciocinio, o Projeto de Lei n® 1.955, de
2015, de autoria do deputado Rocha (PSDB-AC), visa criar uma zona franca no municipio de
Cruzeiro do Sul, no Estado do Acre, para o livre comércio de importacdo e exportacdo, sob
regime fiscal especial, com a intencdo de instituir na cidade modelo semelhante ao adotado na
Zona Franca de Manaus.3%

Existe ainda em tramitacdo o Projeto de Lei no 3.418, de 2015, do deputado Giacobo
(PR-PR), que visa criar a Zona Franca de Foz do Iguacu (PR), tendo igualmente como objetivo

“dotar a cidade paranaense de uma area de livre comércio de exportacdo e de importacao,

329 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta cria Zona Franca do Entorno do Distrito Federal. Agéncia Camara
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baseada em incentivos fiscais, cambiais e administrativos semelhantes aos existentes na Zona
Franca de Manaus.”%*

Todas as propostas, embora partam do mesmo objetivo, sdo autbnomas e
individualizadas. Nesse contexto, considerando a diminuta forca politica dos Estados que
seriam beneficiérios da Zona Franca do Semiarido, o contingente de parlamentares que surgem
com propostas semelhantes — inclusive em localidades j& abrangidas pela PEC n° 19/2011 —
revela-se a imensa dificuldade de aprovacdo da proposta, dada a concorréncia entre as regides
e 0 impacto ao modelo federativo existente.3%

Considerando os pontos e as propostas elencadas, demonstra-se o afastamento do
parlamento daquilo que delimita o Principio da Lealdade Federativa ou do Comportamento
amigavel a Federacdo, considerando a imposi¢ao de “[...] os entes federados guardarem
observancia aos interesses reciprocos, ao legislarem ou praticarem atos administrativos, sob
pena de serem gravados pela condi¢iio de inconstitucionalidade.”**® A despeito da Constituicdo
Federal ndo trazer regras especificas sobre o planejamento, bem como sobre “[...] qualquer
controle ou garantia para assegurar a efetividade do plano de desenvolvimento, que, na
mentalidade politica dominante, é identificado com governos determinados, ndo com politicas
nacionais de longo prazo™3¥’, tais fases — planejamento e controle/anélise — sdo, inerentes a
criacdo de uma politica pablica, tendo em vista atender uma necessidade publica.

A necessidade publica ¢ conceituada por Aratijo como “[...] tudo aquilo que incumbe ao
Estado prestar, em decorréncia de uma decisdo politica, inserida em norma juridica.”%% Nesse
contexto, a vontade parlamentar é essencial para alocacdo de politicas publicas tributarias de
fomento a regido nordeste em veiculos juridicos-legislativos, possibilitando a concretizagdo do
desiderato constitucionalmente estabelecido de reducgéo das desigualdades sociais e regionais.

Considerando que, sem a rediscussdo do pacto federativo posto no texto constitucional,
dificilmente o projeto de criacdo da Zona Franca do Semiérido lograra éxito, Dulci destaca a
importancia de se pensar nos projetos de desenvolvimento regional junto a uma reforma

tributaria ampla, para afastamento do cenario de guerra fiscal, ditando que “ha amplo consenso

33 BRASIL. Camara dos Deputados. Integracdo Nacional aprova criagdo de zona franca em Foz do Iguagu.
Agéncia Camara de Noticias, Economia, Brasilia, 3 out. 2017. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/noticias/524318-integracao-nacional-aprova-criacao-de-zona-franca-em-foz-do-
iguacu/. Acesso em: 16 abr. 2022.

3%5 OLIVEIRA; GERMINARI; OLIVEIRA, op. cit., p. 290.

3% BRAGA, op. cit., p. 481.

337 BERCOVICI, op. cit., p. 94.

38 ARAUJO, Wilson. Administracdo financeira e orcamentaria para concursos pablicos. 2. ed. rev. e atual.
Fortaleza: Ed. JusPodivm, 2018.
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quanto a (sic) conveniéncia de uma reforma tributaria no Brasil. Entre seus objetivos estaria a
superacdo do cenario de guerra fiscal.”3%

Ha a necessidade de as diversas politicas regionais existentes convergirem entre si e
buscarem um desenvolvimento que, embora localizado, possa irradiar para as demais regides,
com resultados positivos, trazendo retornos para a populacdo, o que poderia ocorrer, por
exemplo, com a melhoria educacional, capacitacdo de médo de obra, fomento a tecnologia,
distribuicdo de bens e servi¢os nacionais, com qualificacdo operacional e técnica para as
diversas localidades do pais.

N&o tem sentido o fomento a politicas agressivas de extrafiscalidade para ampliagéo de
areas menos desenvolvidas sem que ocorra, em paralelo, uma politica de desenvolvimento que
vise “[...] reorientagdo do gasto publico em todos os niveis, voltada para a melhoria das
condicdes de vida da populacdo. O planejamento regional precisa ser retomado sem o carater
acessorio que o condenou.”®*® Ademais, para que o planejamento regional adquira um papel
essencial no planejamento nacional, & necessario que as politicas nacionais sejam
regionalizadas, adequando os investimentos publicos.

Para Bercovici, seria necessario que ocorresse uma reestruturacdo na Federacdo com a
elevacdo das regides a entes federados, para que possuissem autonomia politica e, ao invés de
apenas executarem politicas federais, atuassem como fomentadores da eficiéncia e
desenvolvimento regional. Nesse contexto, “[...] os Estados passariam a se aglutinar em
dimensao regional (como ja ocorre, em muitos casos, na pratica), promovendo a comunhao de
seus interesses ao redor de uma politica social e econémica projetada efetivamente em ambito
regional.”3#

De outra banda, se revela a necessidade de uma reforma tributaria ampla, visando um
projeto de desenvolvimento nacional, com inclusdo de normas extrafiscais, que possam abarcar
as divergéncias regionais, em respeito ao preceito constitucional. Nesse contexto, “[...] deve
haver uma juncdo de vérias forcas, medidas e disciplinas com fito de alterar a estrutura
regulatéria do Estado, o qual agira com vista principal ao cumprimento dos seus objetivos, que
serdo aperfeigoados pela Justica Fiscal Tributaria.”3*? Tal justica fiscal tributaria, precisa

viabilizar a integragdo regional, por intermédio de planejamentos que respeitem as necessidades

339 DULCI, op. cit., p. 106.

340 BERCOVICI, op. cit., p. 97.

31 BERCOVICI, loc. cit.

32 OLIVEIRA; GERMINARI; OLIVEIRA, op. cit., p. 273.
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de toda a sociedade, viabilizaria a superagdo da estagnagdo do subdesenvolvimento de fatores
socioecondmicos em regides menos desenvolvidas.*

Frisa-se, atualmente, quatro propostas de reformas tributarias tramitam no Congresso,
estando em processo legislativo a reforma do Imposto de Renda, traduzida no Projeto de Lei n°
2.337, de 2021, a proposta de unificacdo do PIS e COFINS, em uma so contribuicéo social,
chamada Contribuicdo sobre Bens e Servicos (CBS), alocada no Projeto de Lei n° 3.887, de
2020 e as Propostas de Emenda a Constituicao n® 110, de 2019 e 45, de 2019. As duas propostas
sdo apresentadas com o objetivo primordial de simplificar o sistema tributario brasileiro,
nenhuma delas sendo perpassada pela perspectiva levantada nesta pesquisa, quanto a
necessidade de se criarem politicas tributarias regionais, de modo a concretizar os objetivos
constitucionalmente elencados.®*

A PEC n° 45, de 2019, de autoria do deputado federal Baleia Rossi (MDB-SP), por sua
vez, visa criar um tributo Unico, o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), que atuaria em
substituicdo a cinco tributos, quais sejam, IPI, ICMS, ISS, COFINS e PIS. O texto da PEC
prevé o afastamento de quaisquer beneficios fiscais, donde se extrai uma ameaca a Zona Franca
de Manaus, pois a norma ndo faz nenhuma ressalva quanto a preservacao da localidade.®* De
outra banda, a PEC n° 110, de 2019, prevé expressamente, em seu artigo 15, a manutencao das
vantagens do polo industrial da capital amazonense, em compatibilidade ao artigo 151, inciso
I, da Constituicdo Federal, que admite expressamente a concessdo de incentivos fiscais
destinados a promoverem o equilibrio do desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes
regides do pais.34¢

Ambas as propostas carregam discussdes sobre as modificagcdes no pacto federativo, no
entanto, Pontes critica que os olhares sdo voltados especialmente para a questdo da reparticéo
de competéncias e de receitas tributarias, o que tem conotaces benéficas, por promover a

autonomia financeira dos entes, proporcionando descentralizacdo, contudo, passa ao largo da

343 OLIVEIRA; GERMINARI; OLIVEIRA, loc. cit.

34 EMERY, Renata; ALVES, Vinicius Juca; PUGLIESE, Camilla. Reforma tributéria: entenda as propostas no
Congresso e 0 que muda na sua vida. Jota, Sdo Paulo, 29 nov. 2021. Secdo Tributario. Disponivel em:
https://www.jota.info/tributos-e-empresas/tributario/reforma-tributaria-entenda-propostas-no-congresso-
29112021. Acesso em: 17 abr. 2022.

35 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 45, de 2019. Altera o Sistema
Tributario Nacional e da outras providéncias. Autor: Dep. Baleia Rossi (MDB/SP) e outros. Camara dos
Deputados, Brasilia, 2019. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=node0lhciv4e2jlz316ju4hi5241h374
66212.node0?codteor=1728369&filename=PEC+45/2019. Acesso em: 17 abr. 2022.

346 BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda a Constituigdo n° 110, de 2019. Senado Federal, Brasilia, 2019.
Altera o Sistema Tributario Nacional e da outras providéncias. Autor: Sen. Davi Alcolumbre (DEM/AP) e outros.
Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
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discussdo sobre a questdo do desenvolvimento regional, “[...] razdo estrutural que, segundo
varios estudiosos, justificou a criacdo do sistema federativo no Brasil, de forma a evitar que as
desigualdades regionais o enfraquecam, pela formacéo de espacos econdémicos assimétricos, o
que provoca a ocorréncia de tensdes e conflitos.”3*’

Pensar sobre o projeto politico constitucional de maneira ampla, inclusive por meio de
uma reforma que agregue tais preocupacdes, com a previsdo de normas extrafiscais, pode se
adequar ao sistema de competéncias constitucional, desde que ndo enfraqueca o pacto
federativo e também pode fazer com que as regides fomentadas ndo sofram com a inseguranca
juridica, de poderem ser modificadas ou enfraquecidas por normas posteriores, 0 que
efetivamente aconteceu em Manaus, onde a inseguranca juridica permeou seus primeiros anos,
em razdo de agOes “[...] perpetradas por agentes publicos e politicos de varias esferas
governamentais e de niveis administrativos diversos dos varios entes federativos.””34®

Reprise-se, em concluséo — embora este ndo seja o tema central do presente texto — que
o sistema tributério brasileiro sofre com a imensa regressividade, de modo que os vulneraveis
economicamente acabam arcando com exacOes tributarias excessivamente onerosas. A
tributacdo indireta recai sobre o consumidor final, que recebe o resultado da oneracao de toda
a cadeia produtiva, 0o que caminha na contramdo da materializagdo dos objetivos
constitucionais, evidenciando, portanto, a injustica fiscal. Denota-se que, além de viabilizar
aplicacdo da extrafiscalidade, a pretensa reforma tributaria, caso se valha da progressividade,
podera transparecer maior justica fiscal, conforme delimitado pela declaracdo universal dos

Direitos & Justica Fiscal, edificada no Forum Mundial de Porto Alegre, em 2002.34°

4.4 MEIOS PRATICOS PARA CONCRETIZAGAO E EFETIVACAO DAS POLITICAS
PUBLICAS ATRAVES DE NORMAS TRIBUTARIAS INDUTORAS

Como visto, a Zona Franca de Manaus, utilizada como parametro de comparagdo na
presente pesquisa, € tida como uma estratégia de desenvolvimento bem-sucedida, além de
conseguir se preservar por longo periodo. Mesmo com alteragdes legislativas, conceituais e
crescimento do setor industrial em detrimento dos demais, o0 ambiente se consolidou, o que foi
validado inclusive, quando da criagdo do novo sistema juridico com a Constituicdo de 1988,
quando a politica local foi oficialmente constitucionalizada. Em estudos realizados pela

347 BRAGA, op. cit., p. 482.
38 |pid., p. 290.
39 OLIVEIRA; GERMINARI; OLIVEIRA, op. cit., p. 270.
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SUFRAMA, se demonstrou que eventual afastamento dos beneficios concentrados em Manaus
poderd ameacar mais de 100.000 (cem mil) ocupac®es diretas e indiretas, afetando toda a cadeia
produtiva. Contudo, seu maior gargalo ainda se configura como sendo a incapacidade de
funcionar como polo irradiador de atividade econdmica para outros locais e a inseguranca
juridica.®°

A inseguranca juridica existente no PIM decorre sobretudo dos atos administrativos dos
poderes executivos, municipal, estadual e federal, que ameacam a estabilidade do sistema, com
exigéncias procedimentais, que, na pratica, reduzem a aplicacio dos beneficios.®*! Uma politica
econdmica duradoura precisa ser aplicada em um contexto de protecéo institucional sustentavel,
permitindo previsibilidade para aqueles que optam por se submeter as medidas de inducédo
tributaria.

Quanto a efetividade da politica publica ora estuda, é necessario que o Estado garanta
seguranca juridica aos usuarios da medida e, ainda, que sua aplicacao respeite as caracteristicas
do local, sua singularidade cultural, cabendo ao parlamento — apds a aprovacao da PEC, analisar
especificamente quais atividades econémicas sdo inerentes a localidade, aproveitando suas
caracteristicas em beneficio ao desenvolvimento da industria/comércio local, criando uma
legislacdo especifica para sua regulamentacdo, devido a inviabilidade de se transferir de
maneira automatica a legislacdo existente em Manaus, como especificado. O éxito da medida,
depende, portanto, de sua conexdo com a realidade local, da consideracdo da complexidade do
sistema juridico e do envolvimento com as instituicfes existentes. Nesse sentido, Pontes dita
que “[...] os movimentos que visaram estabelecer a relagao do direito com o desenvolvimento,
sem considerar as peculiaridades existentes, levaram essas iniciativas ao fracasso.”3>

Nesse contexto, as op¢Oes econdmicas do Nordeste podem ser diferentes daquelas
adotadas em Manaus, devido a necessaria observancia da realidade local. Tome-se como
exemplo o fato de naquela localidade o polo industrial ter tomado foco e maior complexidade
e crescimento; no Nordeste, isso poderia acontecer, por exemplo, com o polo comercial ou
turistico. Tal proposta de desenvolvimento tem forte componente de inducéo e dependéncia de

recursos puablicos, uma vez que esta associada ao oferecimento de incentivos fiscais.®>® Nesse

30 BRAGA, op. cit., p. 368.
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contexto, € evidente que existe a possibilidade de se adotarem politicas de mera transferéncia
de recursos para regifes menos desenvolvidas, como auxilio pela correcdo de disparidades,
contudo, elas, por si s6, ndo promovem mudancas estruturais, o que deve ser fomentado por
intermédio de agbes indiretas.>>*

Evidencia-se, portanto, que ao lado das politicas de incentivos fiscais, outras medidas
podem ser utilizadas para fomentar determinados campos na localidade — medidas indiretas.
Existem exemplos de tal atuacdo, mesmo em se tratando do servi¢o publico. Tome-se como
arquétipo os esforcos empregados para melhoria da educacdo no Estado da Paraiba, onde o
poder executivo promoveu a reestruturacdo da carreira dos professores, 0 cumprimento do piso
salarial e a instituicdo da bolsa avaliagdo de desempenho. Em paralelo, como meio indireto de
fomento, objetivando aplaudir experiéncias exitosas e boas praticas em sala de aula, foram
criadas categorias de premiacdo, chamadas de mestres da educacéo e escola de valor, por meio
das quais se reconheciam iniciativas inovadoras dos educadores e projetos de interatividade da
escola e comunidade.®®

Ademais, como explicitado, em uma andlise do desenvolvimento que respeita a
dignidade da pessoa humana, tal ideal sera indissociavel da garantia de um minimo social
basico que permita tratamento digno aos cidadaos, garantindo, para além do fomento tributéario,
qualidade de vida, expressa em elevacao de rendimento e oferta de empregabilidade, pois “para
que se atinja o ponto de chegada do desenvolvimento, o percurso deve ser coerente e
direcionado para esse objetivo.”%®

Reconhecer a situacdo histérica e a realidade existente é imprescindivel para
fundamentar os caminhos. Sabidamente o Brasil, por ser um pais continental, marcado por
grande heterogeneidade social, tem ampla potencialidade de crescimento. Ao olhar de Furtado,
“0 motor do crescimento de paises de grandes dimensdes tende a ser o mercado interno™®’, que
permite fomento por intermédio de politicas tributarias. Como corolario da ideia de contrato
social pautado na solidariedade, o cidaddo que receba algum tipo de beneficio e usufrua do
desenvolvimento proposto por tais politicas € também responsavel pelo conjunto de direitos e

deveres a ele relacionado, podendo a politica ser agregada com condicionantes, em aplicacéo a
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ideia de deveres fundamentais apresentada por Nabais.®*® Nesse contexto, cabe frisar que “[...]
0 impacto do crescimento econdémico depende muito do modo como os seus frutos sdo
aproveitados”. 3

Ainda, quanto ao contexto pratico, as medidas de fomento, por meio de aplicacdo de
incentivos fiscais, podem ser utilizadas em paralelo com tais tipos de medidas indiretas,
inclusive, priorizar o estabelecimento de novos eixos de promogdo econdmica, para que a regido
consiga se tornar independente das benesses fiscais. Bercovici delimita, apds citar os escritos
de Comparato, que a implementacéo efetiva do desenvolvimento depende do controle judicial
das politicas publicas, sem que os juizes se transformem em agentes politicos. “Esse controle
deve se dar ndo apenas no tocante as suas finalidades (expressas ou técitas), mas, também, em
relacdo aos meios empregados para se chegar a esses fins”, sendo necessaria ainda a verificacao
da compatibilidade da aplicagdo da politica com os principios e dispositivos da constitui¢o.3°

Rister, ao tratar da tematica, segue na mesma linha de pensamento, ao afirmar que
aceitando-se a realizacdo do desenvolvimento através de politicas publicas e acGes
governamentais, podem ser criados mecanismos “[...] para o controle judicial de tais politicas
ou programas, sob a luz do Direito ao Desenvolvimento, analogamente ao que ocorre, ha
bastante tempo, com o controle judicial da constitucionalidade de atos do Poder Publico.”36!
Desse modo, o controle judicial pode ocorrer diretamente, pela via do direito objetivo ou quanto
as normas que exalam eficacia negativa, na protecdo de direitos que se relacionam a direitos
devidamente expressos na Constituicdo, donde exsurgem obrigac@es de ndo fazer e ndo impedir
que os meios estabelecidos para o alcance do desenvolvimento sejam sustados. 62

Assim, o crescimento econdmico, como parte do desenvolvimento na regido nordeste,
fomentando a empregabilidade pela elevacdo dos postos de emprego, a elevagédo da renda, a
melhoria da educacdo, o desenvolvimento tecnoldgico, o turismo, é necessario, posto que
integra o0 objetivo de reducdo das desigualdades sociais e regionais e agrega o rol de garantias
constitucionais. Reconhecem-se as dificuldades diversas para a implementagéo, tanto pelas
restricdes econémicas reconhecidas, quanto pelo desvirtuamento do papel do Estado nesse
processo, contudo, é nesse contexto em que se denota o papel primordial do direito — nos termos

aqui expostos, do direito tributario — que, por meio de politicas extrafiscais, indutoras, significa

3%8 ARAUJO, op. cit., p. 145.
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e colabora para que a inefetividade constitucional ndo se torne padrdo normativo comum na

realidade social brasileira®®®, cumprindo, portanto, o ntcleo do Estado Democrético de Direito

definido na Constituicdo, por meio de seus objetivos.%

363 |hid., p. 471.
364 ARAUJO, op. cit., p. 144.



122

5 CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa teve como escopo a analise da formulacdo, avaliacdo e
implemento de politicas tributarias indutoras do desenvolvimento socioeconémico, partindo do
pressuposto de que politicas tributadrias podem ser utilizadas como indutoras do
desenvolvimento regional, conforme previsto no objetivo constitucional de reducdo das
desigualdades sociais e regionais. Valendo-se, como exemplo de politica de desenvolvimento
regional, do modelo representado pela Zona Franca do Semiarido Nordestino, a proposta foi
enfrentar a problematica através da delimitacdo das caracteristicas exigidas para uma norma
tributéria indutora do desenvolvimento de uma regido, assim como verificar a possibilidade de
eficacia das medidas de politicas publicas, no propdsito circular de concretizar os objetivos
constitucionais. Esse percurso revela a necessidade de adogdo dessas politicas por parte do
Estado por conceber um imperativo constitucional.

A hipotese basilar de pesquisa foi delimitada a partir do conceito amplo de
desenvolvimento socioecondmico, a ser fomentado pela implantacdo de politicas publicas
adequadas, no escopo de integracdo nacional e de reducdo das desigualdades inter-regionais,
assim como instrumento de protecdo da dignidade humana. A principal diretriz é garantir a
realizacdo de um minimo de direitos por meio de programas desenvolvimentistas conjugados
para a regido como um todo, com melhoria de vida para a populacéo, para tanto, importa que a
politica tributaria de inducdo considere a realidade existente no local, tomando como motor a
relevancia da implementacdo de uma reforma tributaria que agregue os elementos de inducéo
aptos a concretizar esse objetivo constitucional.

Tem-se consciéncia da dificuldade da tarefa tedrica posta, sobretudo por causa de trés
motivos: i. em primeiro lugar, devido a disponibilidade limitada de dados sobre o tema,
especificamente no que toca a Zona Franca do Semiarido Nordestino, visto se tratar de uma
PEC que apenas oferece projecdes sobre possiveis resultados e aplicacGes, todos ainda nao
testados; ii. em segundo lugar, pela dificuldade da pesquisadora, como advogada e jurista, de
analisar as dimensdes sociologicas, econdmicas e politicas, para mencionar as principais, de
uma medida de politica publica, posto que o tema igualmente abre espaco para abordagens de
apreciacdo em espectro juridico ampliado, como os ambitos tributario, fiscal, econémico,
trabalhista, administrativo e outros; iii., por fim, pela complexidade metodologica, de avaliar
uma politica regional voltada ao Nordeste, com base em um modelo paralelo, qual seja, a Zona
Franca de Manaus, que, embora tenha 0 mesmo embasamento juridico — o objetivo

constitucional de correcdo das desigualdades sociais e regionais — apresenta peculiaridades
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locais e distingdo dos fatores que impactam a realidade regional, inclusive pelos motivos que
embasam a criacdo da politica de intervencgdo. Para além disso, ndo sdo muitos, nem mesmo
robustos, os estudos que tratam dessa localidade.

Cabe enfatizar que a analise dos incentivos fiscais existentes em Manaus houve por
bem de se realizar, considerando, entre outros fatores, os fins que nortearam sua criagéo, quais
sejam, integrar a localidade, assegurar a protecdo das fronteiras, promover 0 povoamento e
desenvolver a regido. Nesse contexto, perceba-se que o Estado brasileiro cumpriu o seu papel
de regulamentador e garantidor da estabilidade entre as regides, assim como por incentivar o
mercado nacional, outro objetivo constitucional que tem como diretriz o desenvolvimento.

O recorte do estudo embasou-se na proposicao juridico-legislativa do tema, bem como
na sua interpretacdo no ambito juridico-tributéario, considerando os contornos da atividade
de tributar e sua capacidade de concretizacdo dos objetivos da Republica, nomeadamente,
conforme sinalizada, a reducdo das desigualdades sociais e regionais. Foram delimitados os
marcos conceituais que fundamentaram o trabalho, pela baliza do desenvolvimento, tendo em
Celso Furtado e Maria Luiza Alencar Feitosa, respectivamente, as ideias de desenvolvimento
plural, com capacidade de se alastrar para toda a coletividade envolvida e a necessidade de
politicas de Estado que objetivem a melhora nos indices de Desenvolvimento Humano,
notadamente aqueles ajustados a desigualdade. O inteiro marco reconhece que a adog¢do de
medidas com vistas & promogdo de direitos e a protecdo de sujeitos e suas coletividades, por
meio de acdes que envolvam a ordem econdmica e social, se aloca no campo do direito ao
desenvolvimento, tendo como norte o conceito de justica fiscal e a definicdo do papel do Estado
enquanto formatador de politicas indutoras, com interven¢do sobre o dominio econémico.

O objeto da pesquisa foi analisado com base em metas especificas, debrucando-se
sobre essas proposi¢cdes em cada um dos capitulos propostos. Do ponto de vista metodoldgico,
a pesquisa se valeu da abordagem qualitativa, executada com base na técnica de procedimento
historico-comparativa, assim como do viés dedutivo, de modo a fundamentar as opcGes tedricas
apresentadas. Desse modo, as consideragbes finais, na parte relativa aos objetivos e ao
enfrentamento do problema encontram-se sistematizadas em trés dire¢bes: no primeiro
momento, contemplaram as delimitagdes a partir da problemaética inicial, hipoteses, percal¢os
encontrados durante a realizacdo da pesquisa, recorte do tema para a proposicéo apresentada e
sistematizacdo do trabalho; no segundo momento, sdo apresentadas sinteses conclusivas de
cada capitulo e, posteriormente, no terceiro momento, as respostas construidas sobre o tema.

O tema foi abordado em cinco capitulos, sendo o primeiro o da introdugéo e o ultimo,

estas consideracOes finais. Para o segundo capitulo, foi proposto o objetivo especifico de
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delimitar conceitos base ao estudo do tema, iniciando com o tratamento dos objetivos
previstos pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, no qual se abordou a natureza
das normas programaticas e dirigentes, bem como seu escopo de vincular juridicamente as
proposicdes legislativas e, por consequéncia, as politicas publicas. A base legal € o artigo 3° da
Constituicdo Federal, nomeadamente, o objetivo constitucional de corre¢do das desigualdades
regionais e sociais, como propdsito a alcancar e como desdobramento do principio da dignidade
da pessoa humana, refletindo o preceito da justica distributiva.

Quanto ao conceito de desenvolvimento, mostrou-se que este exige desequilibrios
positivos nas estruturas da sociedade e transformacao das bases sociais, para avancgar no sentido
da melhoria das condicGes de vida das pessoas, como elevacdo da renda, qualidade de salde,
prosperidade e outras formas de satisfacdo das necessidades humanas, tendo em vista unir
eficiéncia, equidade e liberdade. O texto delimitou, ainda, os conceitos de igualdade e
capacidade contributiva, @mbito em que o permissivo constitucional indutor exposto no artigo
151, inciso |, da Constituicdo Federal, ao tratar do principio da uniformidade geografica,
determina ser vedado a Unido instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territorio
nacional ou que implique em distincdo/preferéncia em relacdo a Estado, Distrito Federal ou
Municipio, contudo, prevé expressamente excecdo a regra, na medida em que autoriza a
concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento
socioecondmico entre as diferentes regides do pais.

Denotou-se, por meio dos dados levantados, que existe notdria distin¢do entre a regido
do semiarido nordestino e diversas outras localidades do pais, fato que justifica o afastamento
da aplicacdo da igualdade em sua vertente tradicional, no fim especifico de modificacdo dessas
estruturas, conhecendo a finalidade e a justificacdo de aplicacdo da norma indutora. Se, no
mundo fatico, a medida concreta atente ao fim a que se prop6s, ou seja, a intervengdo guarda
nexo de causalidade razoavel com os resultados pretendidos, justificado esta o tratamento
diferenciado, na busca por mudangas estruturais daquela realidade, ndo se afastando, contudo,
a relevancia da uniformidade, preceito ajustado as normas tributarias indutoras.

No capitulo trés, tratou-se especificamente o sentido e a aplicabilidade das politicas
publicas conjugadas as normas tributarias indutoras, destacando que intervencdo econdmica
implica, necessariamente, o imperativo de o poder publico ingressar em area que originalmente
ndo Ihe foi concedida, detalhando suas hipoteses. No que toca ao objeto da presente pesquisa,
a intervencdo ocorre por inducdo, de modo que o Estado estabelece politicas de beneficios

fiscais para os agentes, por meio de normas dispositivas, mediante as quais 0s agentes recebem
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estimulos e desestimulos, que, atuando no campo da formagéo da vontade, levam-nos a decidir
pelo caminho proposto pelo legislador.

Tratando especificamente o semiarido nordestino e utilizando como exemplo o Estado
da Paraiba, foram citadas algumas medidas indutoras de fomento existentes, acfes setoriais
concedidas pelo préprio ente federativo — que, como consequéncia, exigem prévia permissao
do Conselho Nacional de Politica Fazendaria, permitindo, inclusive, distingdo entre os proprios
Estados do semiarido, a depender a politica local. Em caso de aprovacao da proposta legislativa
que cria a Zona Franca do Semiarido do Nordeste do Brasil, seria possibilitada a interferéncia
estatal no mercado, de maneira mais ampla e coordenada, abrangendo toda a regido delimitada
na proposta. Foram elencadas, também, as renuncias de receitas necessarias e a necessidade de
que o beneficio fiscal esteja vinculado ao or¢camento publico.

Evidenciou-se, ainda, que uma estratégia de promocdo do desenvolvimento
socioeconémico, do combate ao desemprego, da elevacéo da renda, seja por meio de incentivos
tributérios, ou por outros instrumentos, deverd ser assumida com ampla participacdo da
sociedade organizada, sendo imprescindivel a comunica¢do com a populacdo diretamente
interessada, permitindo a criacdo de politicas democraticas. Ademais, independentemente das
fases adotadas para criacdo de uma politica publica, seu escopo comum é perpassado por etapas
como: planejamento, formulacdo, organizacdo, implementacéo e, posteriormente, avaliagdo
periddica de sua efetividade. Imprescindivel, ainda, é direcionar os recursos de forma
responsavel, visando a satisfazer primeiro as necessidades basicas dos mais vulneraveis, posto
que o preceito de reducdo das desigualdades sociais e regionais sera cumprido quando se
assegurar a populacdo direito ao trabalho e condicBes de dignidade, preferencialmente, por
intermédio de politicas interligadas ao objetivo de desenvolvimento nacional.

No campo da extrafiscalidade, essa deve ser vista como género, incluindo
casos em que a tributacdo se orienta para fins outros que ndo unicamente a captacao de dinheiro
para O erario, em excecdo a norma tributaria padrdo. As normas tributarias indutoras
configuram-se como categoria especifica, a qual pode ser aplicada em menor ou maior
intensidade, contudo, a indugéo nao se confunde com a ordenacéo, visto que pressupde poder
de escolha do administrado.

No quarto capitulo foi estudada a inducao tributaria com foco na criagcdo da Zona Franca
do Semiarido, inclusive pela comparacdo entre esta € a Zona Franca de Manaus. Foram
levantados os debates parlamentares sobre a aprovagdo da medida, com as sugestfes e 0sS
substitutivos acolhidos. As informacGes alocadas no texto, unidas aos conceitos delimitados

nos capitulos antecedentes, prestam-se a responder aos questionamentos elencados, quais
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sejam, quais as caracteristicas exigidas de uma norma tributaria indutora direcionada a
proporcionar o desenvolvimento de uma regido? Em desdobramento, como possibilitar que as
referidas medidas, implementadas por meio de politicas publicas, tenham eficacia no propdsito
estabelecido de concretizar os objetivos constitucionais? E no que a PEC n° 19/2011 interessa
como exemplo de efetivacdo desses desideratos constitucionais?

Quanto ao primeiro questionamento, constatou-se que uma norma tributaria indutora
direcionada a proporcionar o desenvolvimento precisa respeitar 0s preceitos constitucionais,
devido a unicidade do sistema juridico, efetivando o0s programas constitucionalmente
estabelecidos, sobretudo aqueles elencados como objetivos da Republica. Nesse aspecto,
havendo incompatibilidade entre a constituicao e a politica pablica, a Gltima deve ser declarada
inconstitucional, assim, a politica precisa vincular-se ao conjunto de normas dirigentes, que
reverberam as regras de acdo para todo o ordenamento juridico.

Para complementar, a medida precisa ser regulamentada mediante lei, assim como
contar com fundamentagdo normativa valida, sob pena de ferir o preceito da legalidade. Para
além disso, a proposta deve estar compativel com as restricdes orcamentarias, acompanhada de
estudo de impacto na arrecadacdo — sobretudo em razao das trocas econémicas que poderdo
surgir como sua decorréncia — e estimativa de rendncia de receitas, em respeito aos preceitos
estabelecidos por meio da lei de responsabilidade fiscal, sob pena de quebrar o equilibrio
exigido por tal legislagao.

Considerando que politicas tributarias indutoras se atrelam a determinada finalidade,
no caso em questdo, o desenvolvimento de uma regido, as decisdes sobre sua aplicacdo
necessitam de planejamento, preferencialmente, ligado aos ideais de desenvolvimento nacional
e vinculando-se a politicas nacionais, como tentativa de evitar que a medida seja enfraquecida
pelos efeitos da guerra fiscal. Ademais, a acdo estatal deve estar vinculada a objetivos e metas
especificas, donde se depreende o requisito de intencionalidade expressa, claramente definida
e que apontara, certamente, para o problema a que se pretende resolver.

E necessario, ainda, delimitar o alcance e o periodo de aplicacdo da politica pablica. O
alcance envolve o grupo social beneficiado, devendo tal grupo ser delimitado, especifico e
demarcado por localizagdo geografica, duracdo, caracteristicas sociais ou segmentagdo
econbmica, inclusive para garantir a ampla participacdo da sociedade organizada na acao
integrada, para superar e elevar-se em qualidade quanto a experiéncias pretéritas, ndo se
limitando a atender a seguimentos restritos, em detrimento da democracia. De igual modo, a
politica publica precisa definir as linhas de agdo especifica, para alcance do objetivo,

viabilizando a efetivacédo da politica e os programas de fomento aos estimulos requeridos, que
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se interligam ao desempenho global e/ou individual da medida, unidos aos orcamentos e planos
de aplicacdo, determinando os critérios para aplicacdo dos beneficios fiscais na regido sob
intervencao.

Foi exposto, ainda, que todas as politicas publicas apresentam fases comuns de gradacéo
e avaliacdo do desenvolvimento. Além da previsdo e do acompanhamento, hd 0s recursos
empregados e os beneficios fiscais auferidos, que devem atuar para equilibrar economicamente
a regido contemplada, mas precisam satisfazer as necessidades bésicas dos mais vulneraveis,
visando a promocdo da dignidade humana, vez que o reconhecimento da existéncia de
desigualdades sociais e a ado¢do de medidas com vistas a promocao de direitos e a protecdo de
sujeitos e suas coletividades, por meio de a¢bes que envolvem a ordem econdmica e social,
alocam-se no campo do direito humano ao desenvolvimento, com expressa previsao
constitucional.

Em qualquer caso, as politicas publicas precisam levar em consideracdo os objetivos
estatais como um todo, econdmicos, politicos e sociais, para, a partir disso, se desenvolverem
de modo ordenado e planejado, de acordo com os fins que pretendem alcancar. Em paralelo,
impende ndo esquecer que o papel do Estado ndo pode ser reduzido, unicamente a existéncia
de politicas publicas, pois elas, mesmo necessarias, sdo intervencdes setoriais, devendo adotar
medidas que considerem as modificacGes no todo, e ndo apenas em pontos fragmentados.

Nesse contexto, o segundo questionamento visou mostrar que as referidas medidas,
implementadas por meio de politicas publicas, possuem o conddo de revelar eficacia ao
propdsito estabelecido de concretizar os objetivos constitucionais. Quanto a eficacia da norma,
em primeiro plano, o estudo constante de seus resultados e a permissdo de reavaliagdo da
aplicacdo da politica se erguem como essenciais, sabendo-se que planejamento e
controle/andlise sdo inerentes a criacdo de uma politica publica e decisivos para o alcance do
desiderato de atender as necessidades publicas.

Para além disso, a implementacdo de contrapartidas obrigatérias para a
localidade, como retorno social aplicado a medida, visando ao ndo esvaziamento do beneficio,
como, por exemplo, o programa implementado em Manaus, chamado de renlncia fiscal,
associada aos empregos, € necessaria para garantir que a sociedade seja beneficiada, sobretudo
no que diz respeito a dignidade humana. Cabe garantir um minimo social basico aos cidadé&os,
vez que o impacto do desenvolvimento econdmico depende também de como seus frutos sdo
aproveitados, bem assim, convém considerar o0 empenho na busca pela simplicidade fiscal
e evitar a burocracia, tida como entrave a desenvoltura da ZFM, apresentando 40% (quarenta

por cento) das barreiras para atuacgao na localidade.
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Observou-se, ainda, a necessidade de que as politicas regionais sejam convergentes
entre si, buscando um tipo de desenvolvimento que, embora localizado, possa irradiar para as
demais regides. Isso trara resultados positivos, com retornos para a populacéo, fato que poderia
ocorrer, por exemplo, com resultados na melhoria educacional, capacitacdo de médo de obra,
fomento a tecnologia, distribuicdo de bens e servicos nacionais e qualificagcdo operacional e
técnica para as diversas localidades do pais.

E necessario que o Estado garanta seguranca juridica aos usuarios da medida e que sua
aplicacdo respeite as caracteristicas do local, sua singularidade cultural e outros fatores. Nesse
cenario, compete ao parlamento, apés a aprovacdo da PEC da ZFS, analisar
especificamente as atividades econdmicas inerentes a localidade, aproveitando suas
caracteristicas em beneficio do desenvolvimento da industria e do comércio local e
criando legislacdo especifica para sua regulamentacéo, devido a inviabilidade de se transferir a
legislagdo existente em Manaus. O éxito da medida, depende, portanto, de sua conexdo com a
realidade local, da consideracdo da complexidade do sistema juridico e do envolvimento com
as instituicdes existentes.

Para um projeto de desenvolvimento nacional, faz-se necessaria e essencial a vinculagao
dos parlamentares estaduais e federais e da sociedade civil, assim como dos governantes
estaduais e municipais, de modo a entenderem a relevancia da politica para o crescimento,
ndo apenas da localidade, mas do pais como um todo, em respeito ao principio da solidariedade
na federacdo, sobretudo pelo atendimento dos preceitos constitucionais e, em paralelo, do
fomento que priorize o estabelecimento de novos eixos de promog¢do econbmica, para que a
regido consiga se tornar independente das benesses fiscais.

Por fim, a Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 19/2011 é citada como exemplo de
efetivacdo do desiderato constitucional de correcdo das desigualdades sociais e regionais,
proporcionando o desenvolvimento do semiarido nordestino. E evidente que a regi&o Nordeste
ainda vive uma situacdo de extrema desigualdade, se comparada as regides Sudeste e Sul do
pais, existindo, pois, fundamento constitucional para sua aplicacdo. O crescimento econémico
como parte do desenvolvimento na regido Nordeste, fomentando a empregabilidade pela
elevacdo dos postos de emprego, a elevagdo da renda, a melhora da educacdo, o
desenvolvimento tecnologico e do turismo, € necessario, posto que integra o objetivo de
reducdo das desigualdades sociais e regionais, aléem de agregar e efetivar o rol de garantias
constitucionais.

Embora a Zona Franca do Semiérido tenha em seu cerne a mesma finalidade da Zona

Franca de Manaus, qual seja, promover o desenvolvimento da regido sob intervencgéo, os fatos
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secundarios de ambas as regides sdo distintos. Quanto aos incentivos, em Manaus é notorio o
crescimento econémico, a melhoria na qualidade de vida da populacdo e o fomento a
empregabilidade. Ademais, mesmo que exista uma renuncia de receitas, tal estimulo acarreta
outras arrecadac0es tributarias, possibilitadas pelas trocas econémicas ocorridas na localidade
e pela elevacgéo da circulacgdo de riqueza.

A Proposta estudada nesta pesquisa, por meio dos incentivos — que precisam ser
delimitados em legislacdo prépria apds sua aprovacdao — pode, em tese, alcancar resultados
semelhantes. A criacdo da Zona Franca no semiarido exige atuacdo do legislador, para garantir
a constitucionalidade dos incentivos eventualmente criados e permitir uma intervencéo
vinculada a incentivos federais, estaduais e municipais, direcionados especificamente a
realidade local, com oitiva da populagédo diretamente interessada. Todavia, considerando-se a
relevancia da vontade parlamentar para aprovacdo de politicas publicas, a diminuta forca
politica dos Estados que seriam beneficiarios da Zona Franca do Semiarido e a concorréncia
entre as regides, pelo contingente de propostas semelhantes e por outros motivos expostos, resta
complexa e dificil a possibilidade de aprovacdo da medida. Esse reconhecimento revela,
todavia, além do incumprimento de objetivos constitucionais, a pobreza de compreensdo da
situacdo real de um pais desigual como o Brasil.

A PEC da ZFS, mesmo que possa ser tida como ambiciosa, ndo fere a igualdade, o pacto
federativo ou os dispositivos constitucionais, ao contrario, decorre de disposigdo expressa no
artigo 151 da Constituicdo, que explicitamente admite a concessdo de incentivos fiscais e
isencdes no sentido de promover o equilibrio do desenvolvimento socioeconémico entre as
diferentes regibes do pais, como ato discricionario, por meio do qual o Poder Executivo,
fundado em juizo de conveniéncia e de oportunidade, implementara suas politicas fiscais e
econbmicas. Neste ponto, cabe recordar que o desenvolvimento que interessa ao pais e exposto
nesta pesquisa, deve estar voltado a concretizacdo da dignidade humana e destinado ao
atendimento de tal necessidade, em todas as regides do pais, na medida de suas potencialidades.

Esse conjunto de medidas de tributacdo indutora pode revestir-se de eficiéncia, criando
condicGes favoraveis para o desenvolvimento socioecondémico. Importa para esse desiderato o
fomento da PEC n° 19/2011, sobretudo, se o projeto for analisado como estimulador do
desenvolvimento nacional, com vistas, ainda, a possibilitar que posteriormente a regido se torne
independente das benesses fiscais, garantindo sua prépria subsisténcia, pela situacao futura de
autonomia.

Como alternativa, sobretudo em razdo da concorréncia entre as regides, existe a

possibilidade de realizacdo de uma reforma tributaria com amplitude social, com vistas ao
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atendimento da justica fiscal e respeito as diferentes capacidades contributivas. Nesse
ambiente, a extrafiscalidade, implementada por tributacdo indutora, com a previsdo de
beneficios regionais, resta inerente ao sistema tributario nacional, com foco na
desburocratizacdo e na tributacdo direta e progressiva, respeitando parametros de justica social,
equanime e distributiva. Reitera-se, para concluir, que a mera criacdo de normas ndo avaliza a
mudanca social necesséria, requestando-se planejamento e acdo pratica, com foco e
persisténcia, para promover um novo pacto social no pais, com modificacdo da realidade social
e ascensdo ao efetivo desenvolvimento econémico, como interesse de todos, conforme

previsdo constitucional.
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