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RESUMO

A Emenda Constitucional n°® 132, de 20 de dezembro de 2023 inaugura um sistema de tributagdo
sobre o consumo essencial e substancialmente distinto de todas as fei¢des anteriormente assumidas.
Dentre suas inimeras consequéncias para a dindmica financeira e tributdria dos entes subnacionais,
destaca-se a proibi¢do de se concederem incentivos fiscais de tributos sobre o consumo por via
infraconstitucional, o que representa uma inequivoca — ainda que constitucionalmente aceitavel —
restricdo a autonomia desses entes. Como consequéncia dessa futura limitagdo, investigam-se,
portanto, as alternativas normativas e administrativas a disposi¢cao dos municipios brasileiros para
se produzirem os efeitos proprios das normas tributarias indutoras na busca do efetivo e pleno
exercicio de suas competéncias constitucionais e da promogao do desenvolvimento econémico e
social a partir da vigéncia das normas da Emenda. Para isso, apresentam-se os conceitos basicos
da analise estrutural do Direito, bem como de sua caminhada em dire¢ao a uma analise funcional
e ao consequente desenvolvimento sobre a fungdo promocional do Estado. Trabalham-se os
fenomenos da extrafiscalidade e da intervengdo sobre o dominio econdmico, especificando-se as
normas tributarias indutoras nas figuras dos incentivos fiscais e das subvengdes diretas. Analisam-
se detalhadamente algumas das inéditas disposi¢cdes constitucionais afetas ao tema, apresentando-
se possiveis consequéncias para o equilibrio financeiro dos entes subnacionais e suas implicagdes
juridicas, especificamente no campo do respeito a autonomia federativa. Geram-se, por fim,
conclusdes acerca do leque de alternativas a mao dos municipios para o exercicio de fungdes
indutoras no pods-reforma: com certos limites, o uso dos tributos patrimoniais; e, em perspectiva
mais ampla e promissora, o uso das subvencdes diretas, aplicadas sob um modelo atual, eficiente
e harmonizado com as politicas publicas, bem como de instrumentos juridicos ligados a promocao
de uma cultura de conformidade fiscal, como medidas de incentivo a cooperagdo e estratégias de
comunicac¢do construidos a luz da Economia Comportamental. Recomenda-se a substitui¢ao dos

incentivos fiscais de ISS por subvengdes diretas e a pronta ado¢ao de programas de conformidade.

Palavras-chave: Promocional. Reforma. Incentivos. Subvengoes. Economia Comportamental.



ABSTRACT

Constitutional Amendment No. 132, of December 20, 2023, introduces a system of taxation on
consumption that is essentially and substantially distinct from any form previously adopted.
Among its numerous consequences for the financial and tax dynamics of subnational entities, the
prohibition on granting fiscal incentives on consumption taxes by subconstitutional law stands out,
representing an unequivocal — albeit constitutionally acceptable — restriction on the autonomy of
these entities. Consequently, the normative and administrative alternatives available to Brazilian
municipalities to achieve the effects characteristic of incentive-providing tax rules, in the pursuit
of the effective and full exercise of their constitutional competencies and the promotion of
economic and social development, once the Amendment's rules take effect, are therefore
investigated. To this end, the basic concepts of the structural analysis of Law are presented, as well
as its shift towards a functional analysis and the subsequent development regarding the promotional
function of the State. The phenomena of extrafiscality (using taxes for non-revenue purposes) and
intervention in the economic domain are addressed, detailing incentive-providing tax rules in the
forms of fiscal incentives and direct subsidies. A detailed analysis is conducted on some of the
novel constitutional provisions pertaining to the subject, presenting potential consequences for the
financial balance of subnational entities and their legal implications, specifically regarding respect
for federative autonomy. Finally, conclusions are drawn regarding the range of alternatives
available to municipalities for implementing incentive mechanisms post-reform: with certain
limits, the use of property taxes; and, from a broader and more promising perspective, the use of
direct subsidies, applied under a current, efficient model harmonized with public policies, as well
as legal instruments aimed at promoting a culture of tax compliance, such as compliance programs
and communication strategies designed in light of Behavioral Economics. It is advisable to
substitute ISS tax incentives with direct subsidies and to ensure the immediate implementation of

compliance programs.

Keywords: Promotional. Reform. Incentives. Subsidies. Behavioral Economics.
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1 INTRODUCAO

No ano de 2023, o Brasil testemunhou um fendmeno dos mais impactantes possiveis para
a vida constitucional de uma nagdo: a reforma tributaria mais extensa, complexa e desafiadora da
histéria da Republica.

Entremeada por inumeras polémicas — em termos técnicos, econdmicos, juridicos e,
principalmente, politicos — a chamada reforma tributaria (Emenda Constitucional n® 132, de 2023)
inaugurou novos e disruptivos paradigmas no sistema tributario nacional. E isso significa, pela sua
natureza literalmente revolucionaria — na acep¢do mais radical da palavra — o arrastamento
imediato de todos os setores da economia, ainda que em graus distintos, para adaptarem-se aos seus
mecanismos e ldgicas, num verdadeiro movimento “gravitacional” de maxima magnitude.

Em meio as incontaveis matérias para desenvolvimento de pesquisa que poderiam — e
podem — ser extraidas dessa nova arquitetura tributaria, encontra-se a polémica impossibilidade de
os entes subnacionais estabelecerem incentivos fiscais para os tributos sobre consumo — agora
reunidos sob o IBS/CBS. Nisso, ha ainda especificidades assinaladas para os estados e para os
municipios, e € para esses ultimos que sdo voltados os olhares na presente pesquisa: a forma como
vao adaptar-se, especificamente, a essa nova limitagado ¢ a faisca de indagacao que orienta as demais
estruturas deste trabalho.

No campo em que a Filosofia do Direito encontra-se com o Direito Tributario, ha décadas
sao produzidas pesquisas teodricas acerca do papel do Estado no encorajamento/desencorajamento
de comportamentos — para além do mero bindmio proibi¢ao/permissdo. Esse estudo densifica-se e
toma corpo em estudos sobre as normas tributdrias indutoras, tema umbilicalmente ligado a fungao
promocional que o Estado tem progressivamente assumido, particularmente a partir do pos-guerra.
Juntamente com os estudos sobre desenvolvimento das nagdes e com o surgimento do chamado
Estado do Bem-Estar Social, a atuacdo estatal — e, juntamente com ela, o aprimoramento da
dogmatica juridica relacionada — aprofundou-se e passou a compreender estruturas, objetivos e
funcdes dais quais os estudos mais cléssicos e filo-liberais passaram a ndo mais dar conta, a0 menos
de maneira efetiva e aderente a realidade.

Para analisar-se, portanto, com o devido olhar cientifico o tratamento concedido aos
incentivos fiscais dos tributos sobre o consumo para os entes subnacionais — particularmente os
municipios — no Brasil p6s-Emenda Constitucional n® 132, de 20 de dezembro de 2023, € necessaria

a constru¢do de uma base conceitual, sobre a qual se leiam os dispositivos pertencentes a emenda
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constitucional e a legislacdio complementar relacionada. Com tal ferramental tedrico-analitico,
torna-se possivel pensar a politica fiscal-tributaria e a gestdo tributaria do municipio dentro do
enquadramento proposto, enquanto se faz um esforco conceitual e intelectual para adaptar as
categorias normativas a disposicao do legislador e do gestor aos fundamentos da funcao
promocional do Estado e as balizas constitucionais e legais impostas pela Reforma Tributaria da

Emenda Constitucional n°® 132, de 20 de dezembro de 2023.

1.1 Justificativa

A introdu¢do da atual reforma tributaria no ordenamento juridico brasileiro via Emenda
Constitucional n°® 132, de 20 de dezembro de 2023, provavelmente foi o evento normativo mais
impactante dos ultimos anos. Poucos temas da vida publica possuem um grau de capilaridade e
interpenetracao semelhante aquele da tributagdo — ainda que a reforma verse, basicamente, sobre o
consumo.

Considerando-se todo o espectro de mudangas trazidas pela reforma, seria natural que o
dispositivo que a introduz previsse um periodo largo de transicdo, pois até os dispositivos legais
mais cuidadosamente redigidos e os sistemas mais detalhadamente planejados precisam passar pela
prova de fogo da vida pratica, que se concretiza no cotidiano de milhdes de operagdes submetidas
as hipoteses de incidéncia dos tributos sobre o consumo.

Em meio a todas as novas disposi¢des e suas consequéncias para os proximos anos,
decidimos destacar algumas daquelas direcionadas aos municipios brasileiros, que, doravante,
passardao a ndo mais poder — assim como os estados — conceder beneficios (incentivos) fiscais por
meio dos tributos sobre o consumo. Assistiu-se também a criagdo do FNDR para dotar os estados
(porém nao os municipios) de ferramentas de compensacdo para estimular o desenvolvimento
regional. A gravidade da situagdo ndo ¢ desprezivel: ainda hoje, os efeitos extrafiscais no &mbito
municipal (indutores de comportamento e de intervencdo sobre o dominio econdmico) sdo obtidos
por meio da concessdo de incentivos fiscais de iniciativa dos municipios. Ha, ainda, um fator
complicador: embora tenham sido previstos, na EC 132/23, mecanismos de compensagao para os
incentivos fiscais outrora concedidos no ambito do ICMS, isso ndo ocorreu com o ISS, principal

tributo no &mbito municipal.
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Considerando o fato de que, a partir de 2029, ambos os impostos (ICMS e ISS) comecarao
0 seu processo de extingao (bem como os respectivos beneficios fiscais) e substitui¢do definitiva
pelo IBS/CBS, torna-se necessario estudar com mais profundidade como se dara o fendmeno da
extrafiscalidade, no ambito das normas de indu¢do sobre o dominio econdmico, para que sejam
oferecidas aos municipios ferramentas normativas efetivas e conformes a nova — e bem como a

antiga — arquitetura constitucional, tanto formal quanto materialmente.

1.2 Tema, pergunta de pesquisa e hipdtese

O tema que se estuda sdo as normas tributarias indutoras nos municipios brasileiros e suas
perspectivas pos-Reforma Tributaria (Emenda Constitucional n® 132, de 20 de dezembro de 2023).

A pergunta/problema de pesquisa propde-se sob o seguinte questionamento: com a
proibicdo de os entes subnacionais instituirem incentivos fiscais para tributos sobre o consumo, em
que condigdes podera ser exercido o efeito das normas tributarias indutoras para a promog¢ao do
desenvolvimento dos municipios pds-Emenda Constitucional n® 132, de 20 de dezembro de 2023?

A hipotese que se aventa € que, com a impossibilidade de se editarem normas veiculadoras
de beneficios fiscais no ambito da tributagdo sobre o consumo pelos entes subnacionais, os
municipios precisardo encontrar solugdes alternativas para exercerem plenamente suas
competéncias constitucionais € promoverem seu desenvolvimento econdmico e social a partir da

vigéncia das normas da Emenda Constitucional n° 132, de 20 de dezembro de 2023.

1.3 Objetivos geral e especificos

O objetivo geral da pesquisa ¢ identificar por que meios e em que medida podera ser
exercida a inducdo de comportamentos por meio das normas tributdrias indutoras e suas
alternativas, no ambito municipal, ap6s a proibi¢ao de concessao de incentivos fiscais nos tributos
sobre o consumo, pela Emenda Constitucional n° 132, de 20 de dezembro de 2023.

Como objetivos especificos, listam-se: 1) apresentar e situar os conceitos de analise
estrutural e funcional do direito; fung¢do promocional do direito; e extrafiscalidade e normas
tributarias indutoras, no recorte da indu¢ao de comportamentos e da intervencao sobre o dominio

econOmico; 11) analisar a estrutura da Emenda Constitucional n® 132, de 20 de dezembro de 2023
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e da legislagdo complementar decorrente no recorte dos incentivos fiscais € nos instrumentos de
indu¢do de comportamento nela previstos, destacando suas consequéncias para os municipios; e
1i1) discutir e detalhar possibilidades normativas capazes de aparelhar os municipios com
instrumentos administrativos, financeiros e tributarios de inducdo de comportamentos que

respeitem o figurino constitucional pds-Emenda Constitucional n® 132, de 20 de dezembro de 2023.

1.4 Metodologia

Por meio de um percurso metodoldgico composto por revisao da literatura especializada
e analise documental, pretende-se, com uma pesquisa de natureza qualitativa, responder a pergunta
proposta. Para tal, propdem-se alcancar os objetivos especificos elencados na se¢do anterior.

A estrutura geral da pesquisa compde-se de trés elementos distintos, porém conectados, e
cada um deles se consubstancia em um dos capitulos do desenvolvimento. Em uma descri¢ao
resumida, trata-se, primeiramente, da apresentacdo dos conceitos basilares sobre a comparagio
entre uma analise estrutural e uma andlise funcional do Direito, o que da ensejo e introduz a ideia
de fun¢ao promocional do Estado. Esses permitem apresentar definicdes ¢ comentarios sobre os
conceitos de “incentivos fiscais” e “subvengodes diretas”, instrumentos concretos que se amoldam
perfeitamente aos objetivos e propositos concernentes ao exercicio de uma funcao estatal
promocional. Em seguida, abordam-se os dispositivos da Emenda Constitucional n® 132, de 20 de
dezembro de 2023 que promovem efeitos indutores e cujo estudo interessa, no recorte de estudo
concernente aos municipios brasileiros, ao planejamento e a execucdo de estratégias normativas
coerentes com os novos pilares do ordenamento juridico nacional. Por fim, estudam-se as proprias
realidades municipais, no ambito da indu¢do de comportamentos mediante o uso de normas
tributdrias indutoras e de suas alternativas.

O referencial tedrico baseia-se em dois campos distintos da literatura juridica, cada qual
baseado em uma revisao bibliografica particular: no primeiro, os fundamentos pdem-se sobre a
doutrina acerca das fungdes estrutural e funcional do Estado (e do Direito), bem como a fun¢ao
promocional do Estado, em contraposi¢do a figura tradicionalmente sancionadora delineada pelo
positivismo juridico cléssico. Utilizam-se, entdo, predominantemente as ideias de Norberto Bobbio

e Hans Kelsen, mais proximas de uma vertente filosofica do Direito,
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No segundo campo, a andlise se especifica em direcdo aos instrumentos juridicos
propriamente ditos, cuja origem repousa sobre os fendmenos da extrafiscalidade e das normas
tributarias indutoras, bem como algumas defini¢cdes e tracos componentes dos incentivos fiscais e
das subvencgdes diretas. Traga-se, ainda, um breve estudo comparativo entre esses ultimos, cujos
resultados servem de baliza para as conclusdes em concreto a serem formuladas quando da andlise
das possibilidades normativas para os municipios no contexto da pesquisa. Para este componente
do referencial tedrico, faz-se uma revisdo bibliografica de autores de referéncia nos temas
escolhidos, como Luis Eduardo Schoueri, Eros Roberto Grau e Celso de Barros Correia Neto.

Em uma segunda fase da pesquisa, adota-se uma revisdo de literatura — agora baseada,
notavelmente, em artigos sobre temas especificos em Economia, devidamente apropriados ao
discurso juridico — aliada a analise documental legislativa, com viés qualitativo: analisa-se, entdo,
o texto da Emenda Constitucional n° 132, de 20 de dezembro de 2023, bem como o da legislacao
complementar pertinente!, dentro do recorte das normas que influenciardo o exercicio das fungdes
indutoras para os municipios brasileiros apds o inicio da sua vigéncia. Questionam-se, ainda,
algumas consequéncias dessas disposi¢des para a manutencdo do efetivo equilibrio do pacto
federativo. Aqui, assumem papel relevante os proprios textos normativos, lidos a luz da literatura
relacionada ao referencial teérico apresentado anteriormente.

Por fim, de posse dos limites constitucionais € complementares impostos pelo legislador
nacional e tomando-se consciéncia das consequéncias afetas ao recorte de estudo, investigam-se e
apresentam-se, a luz do ferramental tedrico apresentado pela revisdo de literatura, possibilidades
normativas a disposi¢cdo dos municipios para o exercicio da indugdo de comportamentos na
intervencao sobre o dominio econdmico no contexto pos-Emenda Constitucional n® 132, de 20 de
dezembro de 2023. Utiliza-se, aqui, além de artigos na area de extrafiscalidade de ITBI e IPTU,
uma literatura bastante especifica, voltada para os subtemas que estruturam o capitulo final:
essencialmente, manuais e publicacdes fruto de pesquisa institucional nacional (como TCU e
IPEA) e internacional, bem como artigos sobre Economia Comportamental. Sdo abordadas
providéncias no campo dos tributos de competéncia municipal sobre o patrimonio (ITBI e IPTU),

da utilizagdo de subvencdes diretas (contextualizadas em politicas publicas), para dar conta das

'E oportuno esclarecer que, até o encerramento deste trabalho, o Projeto de Lei n® 68 de 2024 (que institui o IBS ¢ a
CBS, dentre outras providéncias) fora convertido na Lei Complementar n° 214, de 16 de janeiro de 2025; ja o Projeto
de Lein® 108 de 2024 (que institui o Comité Gestor do IBS, define regras de transi¢do e da outras providéncias), fora
iniciado e apreciado pela Camara dos Deputados e ainda encontrava-se em tramitagao no Senado Federal.
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funcdes atualmente exercidas pelos incentivos fiscais de ISS e de instrumentos legislativos
eficazes, capazes de dotar a pratica administrativa municipal de alguns instrumentos de indugdo de
comportamentos, mediados pelo Direito, com o proposito especifico de estimular a conformidade

com as normas tributarias.

1.5 Estrutura dos capitulos

O primeiro capitulo do desenvolvimento da presente dissertacao apresenta e desenvolve
os recortes de alguns conceitos fundamentais para a compreensao de toda a pesquisa. Os modelos
de andlise estrutural e funcional do Direito sdo lidos e trabalhados com a sua natural
complementaridade e segundo as suas particularidades; a fungdo promocional do direito,
consequente de um modelo de analise funcional, ¢ descrita; e as categorias de extrafiscalidade e de
normas tributarias indutoras, no recorte da indu¢ao de comportamentos e da intervencao sobre o
dominio econémico, sdo apresentados como fendmenos juridicos concretos que, na modernidade,
dao corpo a esses conceitos iniciais. Seus instrumentos especificam-se nas figuras dos incentivos
fiscais e das subvengoes diretas, que sao, ao fim do capitulo, brevemente definidas e comparadas.
O proposito do estudo ¢ apresentar e contextualizar os fendmenos mais gerais, como a
extrafiscalidade e a indu¢do de comportamentos, para, a frente, limitar-se o estudo aos efeitos
comparados dos incentivos fiscais e das subvengdes diretas; com isso, podem ser produzidos juizos
de como os primeiros seriam substituidos € complementados, com proveito, pelos segundos.

O segundo capitulo inicia uma busca por identificar no texto da EC 132/23 elementos
normativos portadores de efeitos indutores, bem como aqueles que, malgrado ndo tenham sido
desenhados especificamente para induzir comportamentos, o fazem em algum grau. Analisam-se,
entdo, a positivacao expressa do principio da neutralidade e suas nuances; a introdugdo do principio
do consumo para a determinagdo de local de imposto devido — em contraposi¢ao ao atual principio
da origem —; os regimes que reduzem a carga tributdria sobre determinados setores ou objetos; o
cashback e as consequéncias da proibicdo de concessao de incentivos fiscais por via
infraconstitucional na tributacao sobre o consumo — questao central para os entes subnacionais e
que motiva toda a investigagcdo do capitulo final. Esse ¢ o assunto central do capitulo e, por sua
importancia, decidiu-se por incluir algumas observacdes acerca de uma questao decorrente: o juizo
de constitucionalidade dessa norma perante a necessaria autonomia dos entes federativos, clausula

pétrea inscrita no art. 60 da Constituicao Federal.
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Desta forma, muito embora o escopo do trabalho ndo seja produzir uma analise extensa e
exaustiva sobre a questdo, ela foi considerado como de mengao necessaria. Se €, portanto, relevante
registrar que a pergunta de pesquisa cinge-se ao fendomeno da inducao, € nao as questoes federativas
poOs-reforma, também importa considerar o peso e a propor¢ao que tal debate tem assumido desde
as discussdes dos projetos de emenda a Constituicdo. Considerou-se relevante, também, a inclusao
da analise sobre os possiveis efeitos da reforma tributdria nas dindmicas tributaria e financeira dos
entes subnacionais: para isso, sao apresentados alguns estudos de impacto produzidos por 6rgaos
técnicos da area econdmica.

O terceiro capitulo pretende dar sentido e unidade a todo o corpo da pesquisa,
apresentando possibilidades normativas e administrativas para, respeitando-se o conjunto
normativo inaugurado pela reforma, munir os entes subnacionais — € agora, especificamente, 0s
municipios brasileiros, sem eleger-se qualquer referéncia a suas caracteristicas individuais — de
ferramentas capazes de gerar efeitos semelhantes (ou até mesmo mais eficazes) aqueles obtidos
com incentivos fiscais para os tributos sobre o consumo na indugdo de comportamentos, dada a sua
impossibilidade apds a vigéncia plena do IBS. Pesquisam-se, entdo, inicialmente e com brevidade,
possibilidades normativas para o ITBI e o IPTU; apods, com mais aprofundamento, o uso das
subvencgoes diretas como instrumentos substitutos dos incentivos fiscais de ISS. Ali, fazem-se
comparagoes entre os efeitos de ambos e geram-se conclusdes pertinentes as possibilidades dessa
substitui¢do, incorporando-se aos diagnosticos produzidos algumas prescrigdes julgadas
adequadas. Por fim, expdem-se ferramentas proprias do estudo da Economia Comportamental para
a inducdo de comportamentos de conformidade com as normas tributérias, ja que, atualmente,
algumas delas baseiam-se em renuncias de ISS. Aproveitam-se, entdo, diversas possibilidades que,
tendo sua juridicidade reconhecida, apresentam progndsticos positivos de aplicacdo pelos
municipios, também sob a Optica da eficiéncia administrativa — esse imperativo, que, por si so,
exerce seu todo o seu peso de principio constitucional.

Com todos esses elementos considerados, portanto, produzem-se as conclusdes da
pesquisa, bem como apontam-se possiveis caminhos para o prosseguimento da investigagao

académica de suas questdes centrais e de outras a elas correlatas.
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2. FUNCAO PROMOCIONAL DO DIREITO, EXTRAFISCALIDADE E
INDUCAO DE COMPORTAMENTOS

A busca pela compreensao do papel do Estado e de suas interacdes com as vidas dos
individuos mostrou-se presente ao longo de diversas fases do pensamento ocidental moderno,
densificando-se notadamente a partir do séc. XVII, com o irromper das teorias contratualistas e das
discussoes sobre a natureza e o papel do Estado. Sua indiscutivel conaturalidade com o Direito
torna imprescindivel a investigagao de alguns tragcos que sdo particulares a este ultimo; e essa tem
sido realizada, dentre outros prismas possiveis, primordialmente sob a andlise estrutural e a analise
funcional, consagradas sobretudo ao longo do séc. XX2.

O estudo sobre o desenvolvimento desses recortes de analise do Direito pode ser
organizado a partir de duas vertentes de investigacdo: i) no ambito da andlise estrutural, com a
descri¢do das teorias positivistas — com destaque para o trabalho de Hans Kelsen e seus decorrentes
—, seus tragos basicos e a contextualizacdo histdrica de seu surgimento; a relacdo e os contrastes
entre o positivismo epistemologicamente revolucionario da “Teoria Pura do Direito” e demais
correntes jusfilosoficas que ndo prescindem de pressupostos substantivos, notadamente de carater
ético/moral; as discussdes sobre o problema de produzirem-se juizos acerca da validade do direito
positivo e sua fundamentacao, bem como o da legitimidade de um dado ordenamento juridico; a
ligagdo entre o propdsito de sistematizar o Direito com a adogdo de regras, principios e valores,
conceitos que denotam a evolugdo do positivismo juridico em direcdo a uma construg¢do ainda
dedicada, primordialmente, a andlise das estruturas normativas, mas que, ndo obstante, ja
reconhece alguma remissdo a critérios de finalidade; o aprofundamento no reconhecimento dos
principios como elementos relevantes do ordenamento e sua harmonizacdo com uma analise
estrutural racional; e ii) no ambito da analise funcional, reconhecer: a efetiva necessidade de
vinculagdo do ordenamento juridico a algum tipo de ancoragem finalistica — ainda que de forma
genérica, como a paz ou a seguranca coletiva; os fendmenos da sociedade industrial (i.e.,
contemporanea) que inauguram uma tendéncia no sentido de o Direito tornar-se menos coativo e
mais regulador de incentivos e desincentivos (socializagdo e comunica¢do € massa); a estreita

ligacdo entre o desenvolvimento da doutrina dos principios juridicos, suas especificidades e

2 Norberto Bobbio declara que, na primeira metade do séc. XX, a abordagem estruturalista claramente prevaleceu sobre
a funcionalista, razdo pela qual, naquele periodo, a primeira tenha sido levada muito mais a fundo que a segunda. V.
BOBBIO, N. Da estrutura a fun¢ao: novos estudos de teoria do direito. Barueri: Manole, 2007, p. 53.
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distingdes das regras e a ligagdo de sua natureza — que se pode classificar como teleoldgica — e uma
analise funcional do ordenamento juridico; e, por fim, sinalizar a importancia do didlogo entre essas
duas dimensdes analiticas do Direito para a constru¢cao de uma metodologia apropriada ao estudo
de normas instituidoras de incentivos fiscais.

Dentro do paradigma escolhido, analisa-se também o Direito como promotor de condutas,
opondo-se-lhe o carater sancionador ao premial. O estudo das normas indutoras de
comportamentos (ou, na linguagem de Norberto Bobbio, encorajadoras/desencorajadoras) nao
prescinde de uma certa vinculagdo ao modo de enxergar o Direito em suas diferentes fungdes, como
a repressiva e a diretora. Nesse recorte, analisa-se a norma tributaria indutora como instrumento
extrafiscal, explorando-se o alcance desse conceito e a especificagdo de tais normas indutoras como
incentivos fiscais ou subvengdes diretas, os definindo e comparando. Com isso, pretende-se
elaborar a estrutura tedrica capaz de dar conta da analise do fenomeno extrafiscal no contexto da
reforma tributéria introduzida no ordenamento juridico brasileiro via Emenda Constitucional n°

132, de 20 de dezembro de 2023.

2.1 O papel do Estado: analise estrutural e analise funcional do Direito

2.1.1 Sobre uma andlise estrutural

O decorrer do séc. XX trouxe eventos impactantes a sociedade ocidental, atingida,
juntamente com outras diversas instituigdes pertencentes a sua cultura, por duas guerras de
dimensdes nunca dantes sequer cogitadas. Na esteira da profunda crise que se espalhou a partir
desse epicentro, interessa o esforco intelectual levado a cabo por diversos pesquisadores para
desnudar, dissecar e identificar, com clareza cientifica, os contornos do que seria, verdadeiramente,
uma ciéncia do Direito: coerente, precisa, discriminavel de outras ciéncias sociais e, sobretudo, ttil
para as sociedades.

Para a desejada e devida caracterizagdo da andlise estrutural do Direito, ¢ de grande valia
estudar os tragos fundamentais do positivismo juridico — especialmente a partir da obra de seu
maior expoente, Hans Kelsen — e das evolugdes e interagdes que ele sofreu ao longo do ultimo
século. O contexto politico extremamente conturbado que a Europa vivenciou a partir da segunda

década do séc. XX foi o ambiente no qual destacou-se o desenvolvimento do trabalho de Kelsen,
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guiado por uma inspiracdo fundamental: a separagdo entre pesquisa cientifica e programas
politicos, salvaguardando a pureza da pesquisa de quaisquer juizos de valor>.

Em “Teoria Pura do Direito”, Kelsen demonstra utilizar-se de pressupostos metodologicos
caros as ciéncias experimentais®, fazendo eco, novamente, as influéncias do positivismo filosofico
— que ndo se confunde com o positivismo juridico, embora com ele guarde pontos de contato. O
positivismo filosofico teve expoentes, local e momento distintos do seu homoénimo juridico;
todavia, como o termo “positivo” ligava-se a nogdes de realidade, precisao, certeza e utilidade,
ajustou-se tanto a filosofia de Auguste Comte — que intencionava alcangar a constru¢do do
conhecimento sem componentes metafisicos ou ideologicos — quanto a “pura ciéncia juridica” de
Kelsen, cujo modus operandi, fundado na purgagdo de sua teoria de elementos nao juridicos — ou
metajuridicos — guardava aquele mesmo trago formal®.

E conhecido o carater excludente, na obra de Kelsen, de concepgoes de cunho axioldgico,
ético, religioso ou sociologico; perante o contexto académico da época — permeado pelo deslumbre
com o positivismo e a busca de verdades verificaveis, comprovaveis — torna-se compreensivel sua
preocupacao em desenvolver uma teoria capaz de dar conta da estrutura do Direito tal como ele ¢
de fato, e ndo como deveria ser®.

Em sua leitura do Direito, o autor boémio enxerga a ordem juridica como uma espécie do
género de ordens sociais que estatuem sangdes. O Direito e a Moral, ambos, prescrevem normas
de conduta, consideradas socialmente uteis; definem, portanto, uma regulacdo de comportamento
das pessoas, na medida em que elas se relacionam com outras. No caso da ordem juridica —
conduzida pelo principio retributivo — a ofensa a norma atrai a sangio’ (pena); por tal motivo, pode-
se dizer que a ordem normativa tem natureza coercitiva, pois impde atos de coer¢ao como reagao

aquilo que considera ilicito, tenha ou nao o sujeito a intencao especifica de ofendé-la. O mesmo

3 BOBBIO, N. Da estrutura a funcdo: novos estudos de teoria do direito. Barueri: Manole, 2007. p. 189.

4 No livro, a titulo de exemplo, ha se¢des denominadas “Estética juridica” e “Dinamica juridica”, termos proprios da
Fisica e que acabaram por se consagrar e permanecer na doutrina juridica até os tempos atuais.

SRAMIRO, C. H. L.; HERRERA, L. H. M. Hans Kelsen: filosofia juridica e democracia. Revista de Informacio
Legislativa, [s. L], V. 52, n. 205, P 235-260, 2015. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/52/205/ril v52 n205 p235. Acesso em: 2 set. 2024.p. 238.

6 CORREA, B. K. N.; ALVES, N. S. A Interpretagdo Dentro e Fora da Moldura: o Pensamento Juridico Hermenéutico
de Kelsen e seus Desafios no Século XXI. Revista Brasileira de Filosofia do Direito, [s. /], v. 1, n. 1, 2015.
Disponivel em: https://doi.org/10.26668/IndexLawJournals/2526-012X/2015.v111.952. Acesso em: 28 ago. 2024. p.
76-80.

7 Kelsen admite no conceito de “san¢do” tanto o prémio quanto a pena; reconhece como usual, no entanto, o uso da
palavra para designar apenas o mal infligido (pena) e ndo o prémio ou recompensa. V. Kelsen, Hans. Teoria Pura Do
Direito. Sao Paulo: Martins Fontes, 1999, p.28.
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vale para as condutas premiadas: indifere, para a eficacia da norma, os motivos determinantes do
comportamento do sujeito .

O elemento coercitivo mostra-se insito a propria defini¢ao de Estado (caracterizagdo como
organizacgdo politica), e sdao tracos ontoldgicos também o fato de ser o Estado uma ordem de
conduta humana e uma ordem juridica — essa, necessaria e relativamente centralizada’. As ordens
juridicas proprias das sociedades que o autor denomina “primitivas”, bem como a ordem juridica

internacional geral, ndo tém centralizagio, pelo que ndo podem ser classificadas como “Estado”!°.

O poder do Estado, portanto, “nio é sendo a eficacia da ordem juridica™!!

. Kelsen conclui o topico
oferecendo uma definicdo de Estado: “Desta forma, o Estado [...] define-se como uma ordem
juridica relativamente centralizada, limitada no seu dominio espacial e temporal de vigéncia,
soberana ou imediata relativamente ao Direito internacional e que €, globalmente ou de um modo
geral, eficaz.”!%.

A visao kelseniana do Direito, que se desenvolve a partir da ideia simples — porém nao
desprovida de consequéncias relevantes — de se tratar de um sistema normativo derivado de uma

“norma basica”"?

, apresenta um traco fundamental de neutralidade substantiva cujo contraste com
a doutrina jusnaturalista o torna ainda mais destacado. De fato, todo o edificio do direito natural'*
langa seus pilares na finalidade do Direito, que reside em concorrer para que o ser humano cumpra
a finalidade da sua prépria existéncia (e isso envolve a justica, a liberdade e outros
valores/virtudes)'®. Claramente, nesse viés, ndo ha sentido falar-se do Direito em perspectiva

“pura”, como se fosse mais conveniente a razdo humana um instrumento coercitivo totalmente

8 KELSEN, H. Teoria Pura do Direito. 6*ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1999. p. 29.

° Ibid., p. 211.

19 Ibid.

" Ibid., p. 213.

12 Ibid., p. 214.

13 Kelsen entende que a Constitui¢do historica (norma fundamental) deva sempre ser pressuposta (independentemente
de seu contetido), e tal axioma mostra-se como requisito de validade da operacionalidade 16gica de todo o seu construto
conceitual, cf. CHAMON JUNIOR, L. A. C. Filosofia do Direito na Alta Modernidade — Incursdes Tedricas em
Kelsen, Luhmann e Habermas. Rio de Janeiro: Lumen luris, 2005. E-book., p.27.

4 Tomés de Aquino, em sua célebre Summa Theologica, responde que a lei é algo pertinente a razdo, pois, por ser
“certa regra e medida dos atos, segundo a qual alguém ¢ inclinado a agir ou ¢ afastado de certa a¢ao”, ordena-se a
razdo (cuja definigdo € ser a regra ¢ a medida dos atos humanos), a qual cabe “ordenar para o fim”, que € o primeiro
principio do agir, segundo Aristoteles. Nota-se que o autor equipara a defini¢do da lei com a da propria razéo, e essa
fundamenta-se, sobretudo, de maneira teleoldgica. Nao ha, portanto, como entender os conceitos mais basicos, no
direito natural, como apartados de um percurso finalistico. V.: AQUINO, Tomas. Escritos Politicos de Santo Tomas
de Aquino. Tradugdo: Francisco Benjamin de Souza Neto. 2% ed. Petropolis: Vozes, 2011.

IS LE BARON, B. What is law? Beyond Scholasticism. Em: Le raisonnement juridique. Actes du congrés mondial de
philosophie du droit et de philosophie social, 1971, Bruxelas. Anais [...]. Bruxelas: Nauwelaerts, 1971. p. 73-83. p.
2-3.
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dissociado de referentes éticos ou morais; ndo por acaso, esse recurso a existéncia de um
ordenamento finalistico capaz de orientar o Direito — distinto do direito positivo — foi considerado
por Kelsen (ecoando, provavelmente, Marx) como sinal claro do carater puramente ideoldgico do
direito natural, que o afasta inevitavel e categoricamente de ser uma teoria cientifica'®.

Nao apenas do jusnaturalismo, porém, separou-se pronta e energicamente o positivismo
juridico kelseniano: também da teoria sociologica do direito, por exigir essa algum grau de dialética
entre forma e conteido, bem como por preocupar-se com os efeitos e reflexos da norma sobre a
cultura e o comportamento humanos, afastou-se o formalismo puro positivista. Ainda sob o mesmo
fendomeno, encontrou-se a teoria marxista, que, apesar das profundas distingdes que guarda com as
anteriores, nao prescinde de lancar foco sobre a fungao social do Direito, insistindo em que a forma
¢ mediada pelo conteudo !”. Com isso, parece possivel observar que, para fins do desenvolvimento
de teorias complexas e de sua aplicagdo compreensiva, a analise puramente estrutural do Direito,
embora guarde independéncia de qualquer sistema substantivo, carece de complemento finalistico,
ainda que a matéria e os pressupostos sobre a qual se assentem os fundamentos de tal complemento
possam diferir enormemente, de acordo com as convicgdes substantivas de cada sistema ou escola:
jusnaturalistas, socidlogos ou marxistas, e.g., pois nenhuma prescinde de referéncias axiologicas
predeterminadas. Efetivamente, Kelsen deixa claro, discorrendo sobre normas e valores'8, que os
fendmenos da vida real, dos quais decorrem os juizos de fato (“a conduta A foi praticada™) sao
valorados como positivos ou negativos apenas quando cotejados com o contetido da norma, o que
permite produzir a proposicdo “a conduta A € negativa” ou “a conduta A ¢ positiva”; a conclusdo
acerca desse juizo de valor, portanto (que supera o simples juizo de fato) dependera dos valores
substantivos que informarem a norma positiva. Como esses valores sao oriundos de seres humanos,
segue que nao € possivel haver uma preponderancia, a priori, de uns em relacdo a outros, como
haveria se determinadas normas se baseassem em valores recebidos por um ente divino, ou superior
ao ser humano. Disso, segundo seu pensamento, decorre que o contetido das normas de referéncia
para a producao de juizos de valor necessariamente deva ser relativo, pois, mesmo em se tratando
de normas contraditorias, “podemos considerar como valida quer uma quer outra — mas nao as duas

a0 mesmo tempo.” "’

16 BOBBIO, 2007, p. 194.

7LE BARON, 1971, p. 4.

8 KELSEN, 1999, p. 23.

19 Ibid., p. 24. Com a expressdo, o autor parece significar que é possivel aceitar ambas as normas como coerentes com
o ordenamento juridico, desde que sua génese tenha respeitado o processo formal legislativo e as condi¢des de validade,



21

A separagdo formal entre Direito, politica e moral vigorosamente defendida por Kelsen
gerou criticas contundentes, que chegaram a vincular as posicdes kelsenianas a uma suposta
permissividade com o aparecimento de regimes politicos autoritarios, concretamente o nazismo,
no contexto do entreguerras®’. E necessario, no entanto, segundo seus defensores, distinguir seu
esfor¢o metodoldgico por depurar — a partir do direito que se praticava, imiscuido e funcionalizado
em relagdo a conveniéncias do poder — o sentido mais profundo de sua teoria: o de construir um
manifesto contra o arbitrio e a idolatria estatal que legitimavam totalitarismos e autoritarismos do
seu tempo, como o estalinismo e o nacional-socialismo (ainda que se possa acusar a Teoria Pura
do Direito de aceitar como legitimo o Direito que provém do Estado, independentemente de seu
conteido)?!. Inequivocamente, Kelsen sentiu a necessidade de exilar-se da Alemanha apds sua

2, e é pacifico que nunca se filiou ao nazismo ou lhe

demissdo sumdria da Universidade de Colonia®
tenha sido simpatico.

Ligado a questdo da abordagem estruturalista do Direito estd o problema da
validade/legitimidade de um dado ordenamento juridico, presente em autores modernos, como
Habermas, que estuda a validade do direito positivo sob uma perspectiva comparada, desnudando
a problematica de sua fundamentagio. Ele desenvolve 2> um resumo historico, a partir do direito
natural invocado pelas civilizagdes herdeiras das tradigdes juridicas romanas e das estruturas
politicas medievais, nas quais o direito positivo ombreava com um componente indisponivel,
candnico e fortemente embasado em um carater consuetudinario, que contava com efetividade
concreta e solidamente ancorada na pratica cotidiana.

Na sociedade moderna, essas condi¢des sdo de ocorréncia cada vez mais improvavel: com
a mudanca do eixo tradicional para um eixo, de certa forma, tecnicista, o direito torna-se
unidimensional, exercendo, ja com o atributo da soberania (“livre” do poder religioso), o poder de
dominagdo politica. Surge, entdo, o problema da autoridade do direito, em virtude do
desaparecimento da indisponibilidade do direito sagrado. Perante essa dificuldade, apresenta-se o
grave questionamento sobre o carater obrigatorio do direito positivo, ja que seu modo de validade

nao seria mais extraido de um direito prévio e superior, como no sistema juridico tradicional. Para

e que nao estejam em vigor simultaneamente. Ou seja, ha um imperativo 16gico de repudio a contradi¢do, porém nao
um imperativo de ordem substantiva.

20 A obra “Teoria Pura do Direito” foi publicada inicialmente em 1934.

2 RAMIRO; HERRERA, 2015, p. 247.

2 Ibid., p. 256.

2 HABERMAS, J. Facticidade e Validade. Sdo Paulo: Editora UNESP, 2020. p. 604.
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»24 Mencionando

Habermas, “o positivismo juridico deu respostas insatisfatérias a essas perguntas
John Austin, ele apresenta o direito — despido de normatividade prépria — como o comando de um
soberano; com isso, aniquila-se sua indisponibilidade. Em outra variante, Habermas reconhece a
posicdo de Kelsen, em que o direito mantém sua capacidade de regular conflitos judicialmente
apenas em virtude da forma do direto positivo, porém em hipdtese alguma pela vinculagdo a
conteudos do direito natural. Assim, separa-se o direito da moral e da politica, e a jurisprudéncia
torna-se seu nucleo institucional, unico lugar em que o direito pode preservar sua forma — e, com
1ss0, sua autonomia — por for¢a propria. Em consequéncia, a visdo positivista, em ambas as versoes,
decreta o desaparecimento da validade juridica do direito, antes assegurada pelo direito sagrado,
“sem deixar qualquer substituto”?. Segue-se, entdo, a critica habermasiana, no sentido de que a
tentativa de separar absolutamente o direito da moral e da politica ndo parece plausivel, pelo fato
de o momento de indisponibilidade, contrapeso (também no direito moderno) indispensavel para a
instrumentalizagdo politica do medium do direito, dever-se ao entrelagamento da politica e do
direito com a moral?.

Eros Grau afirma que muitos estudiosos do Direito fogem da questao da sua legitimidade
tanto quanto “o diabo [foge] da cruz”?’. Apresenta, sobre o tema, questionamento que opde o
tratamento conferido aos conceitos de “legalidade” e “legitimidade”: o juizo de legalidade ¢ feito
a partir da comparagdo entre o que acontece no mundo € a norma estatuida (assim, também, no
nivel da legalidade “constitucional”: uma comparagdo entre a lei e a norma superior, de acordo
com 0 mesmo raciocinio); ja o de legitimidade desenvolve-se a partir do cotejo (correspondéncia)
entre o comando consubstanciado na norma e o “sentido admitido e consentido pelo todo social, a
partir da realidade coletada como justificadora do preceito normatizado”. Disso, conclui que “a
legitimidade é um conceito material, ao passo que a legalidade é um conceito formal” 2. A
legitimidade do direito posto, portanto, s6 se verifica quando esse corresponde ao direito
pressuposto.

Para delinear com mais precisdo esses conceitos — dos quais depende, em boa parte, seu

juizo de valor acerca da questao da legitimidade do direito positivo face ao direito natural — o autor

2 Ibid., p. 606.

5 Ibid., p. 607.

26 Ibid.

27 GRAU, E. R. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 84.
B Ibid., p. 86.
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encontra suporte na autoridade (auctoritas) e no poder (potestas)®. Em tanto que a potestas seja
causa eficiente para que se elaborem as normas juridicas, a auctoritas somente se realiza quando
os principios revelados nessas normas sustentem-se (i.e., a eles correspondam racionalmente),
naqueles que tenham sido adotados pelo todo ou pelo grupo social que delas seja destinatario.
Assim, “apenas o poder refor¢ado pela autoridade ¢ capaz de elaborar normas juridicas
legitimas™3°.

A matéria dessa autoridade, ainda segundo Grau, sdo os padroes de cultura, os sentidos
desenvolvidos pela sociedade, que expressam suas aspiragdes e rumos pretendidos?'. Esses
sentidos sdo (o autor o afirma de forma expressa), precisamente, os principios que legitimam o
chamado direito posto e lhe conferem identidade com o direito pressuposto.

Eros Grau faz esforgo para distinguir tais sentidos da ideia de direito natural®?

, pois este
ultimo seria eivado do vicio do voluntarismo. O positivismo juridico, por sua vez, porém, também
ndo escapa ao fendmeno: seu equivoco, ainda segundo Grau, é conservar a visdo voluntarista do
Direito, que subsiste na passagem do pensamento jusnaturalista ao pensamento positivista,
alterando-se apenas as vontades que lhe servem de referéncia. Substitui-se, entdo, a expressao da
vontade divina ou da natureza por vontades diversas: do povo, ou do legislador ou do Estado™.
Embora Grau rejeite a ideia de “consenso social” para designar essa citada “captacdo de
padrdes historico-culturais” (que deve ser praticada pelo legislador que se pretenda dotado de
autoridade, “capaz de reconhecer as aspiragdes sociais € o interesse social, onde esbocada a ideia

de uma sociedade ideal” 3*

, ndo encontra facilidade para defini-la de forma que seja,
simultaneamente, inequivoca e isenta de relativismo: sustenta, no entanto, que uma ordem juridica
legitima ndo significa auséncia da instrumentacdo de dominagdo de classe e justificacdo do
exercicio do poder. Com isso, ndo nos parece que o esforco metodoldgico kelseniano perca forga

ou relevancia; no entanto, parece-nos indiscutivel que uma teoria abrangente do Direito — que seja

2 Ibid., p. 87.

30 Ibid.

31 Habermas associa os “deveres” oriundos de aspiragdes e desejos de autorrealizagdo ao uso ético da razdo pratica,
que se distingue do uso pragmatico e do uso moral (V. HABERMAS, Jurgen. Para o uso pragmatico, ético e moral
da razdo pratica. Traducdo: Marcio Suzuki. Texto apresentado na Conferéncia do Més (IEA/USP): "Zum
pragmatischen, ethischen und moralise hen Gebrauch der praktischen Vernunft", out. 1989. DOLI:
https://doi.org/10.1590/S0103-40141989000300002. Acesso em 05 set. 2024). Nada impede, no entanto, que esses
sentidos sejam positivados, se aprovados pelo procedimento democratico.

32 GRAU, 2008, p. 88.

33 Ibid.

3% Ibid., p. 89.
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capaz, sobretudo, de descrever com precisdo os limites e a natureza da atuacao estatal perante o
individuo — necessite uma complementagdo de ordem finalistica (teleologica) como sugerem as
criticas ao positivismo puro.

Dentro dessa necessidade de aprofundamento da teoria do Direito, cresceu de importancia
o papel dos principios na arquitetura de um dado ordenamento juridico. Sua investigagdo encontrou
eco mais relevante a partir de pesquisadores posteriores a Kelsen. Seu positivismo puro — ao qual
sucedeu um desenvolvimento mais avancado por H.L.A Hart*®> — deu pouco relevo s nuances entre
regras e principios e recebeu criticas de autores cujo eixo de pesquisa nao se circunscreveu a analise
estrutural, como Ronald Dworkin®¢

Em suas obras, o norte-americano assume e define algumas proposi¢cdes sobre o
positivismo que considera “centrais e organizadoras”®’. Elas envolvem denominar “direito” o
conjunto de regras (diferentes daquelas simplesmente morais) que sao utilizadas pela comunidade
para fazer cumprir determinados comportamentos; sua validade ¢ aferida a partir de “testes de
pedigree” que nio dependem de seus contetidos substantivos®®. Quando uma obrigacio é imposta
por autoridade judicidria sem ter sido expressamente sacada do ordenamento juridico positivo, ndo
se diz que ela seja uma “obrigacdo juridica”, mas uma imposicdo do decisor que exerce ‘“‘seu
discernimento pessoal” e possui autoridade para criar a norma no caso concreto, para além do
direito™®.

Passando pelo que poderiamos chamar de “positivismo introdutdrio” (analisando o

pensamento de John Austin), Dworkin introduz o conceito hartiano de regras primarias e

35HART, L. H. A. O Conceito de Direito. 2. ed. Lisboa: Funda¢io Calouste Gulbenkian, 1994. E-book.p. 139. O
trecho permite apontar a relevancia pratica de uma evolug@o da analise do Direito em direcdo aos principios: “Boa
parte da teoria do direito deste século tem-se caracterizado pela tomada de consciéncia progressiva (e, algumas vezes,
pelo exagero) do importante facto de que a distingdo entre as incertezas da comunicag@o por exemplos dotados de
autoridade (precedente) e as certezas de comunicagdo através da linguagem geral dotada de autoridade (legislagdo) ¢
de longe menos firme do que sugere este contraste ingénuo. Mesmo quando sdo usadas regras gerais formuladas
verbalmente, podem, em casos particulares concretos, surgir incertezas quanto a forma de comportamento exigido por
elas. Situagdes de facto particulares ndo esperam por nos ja separadas umas das outras, € com etiquetas apostas como
casos de aplicagdo da regra geral, cuja aplicagdo estd em causa; nem a regra em si mesma pode avangar e reclamar os
seus proprios casos de aplicagdo”.

36 DWORKIN, R. Levando os direitos a sério. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002. E-book. Dworkin declara que deseja
“langar um ataque geral contra o positivismo”, usando como alvo especifico — quando isso for julgado necessario — a
versao de H.L.A. Hart (p. 35). E prossegue: “Argumentarei que o positivismo ¢ um modelo de e para um sistema de
regras e que sua no¢do central de um tUnico teste fundamental para o direito nos forga a ignorar os papéis importantes
desempenhados pelos padrdes que nao sdo regras”. Ibidem, p.36.

37 Ibid., p. 27.

38 Ibid., p. 28.

39 Ibid.
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secundarias*®

, ao qual atribui grande importancia. Primarias sdo aquelas regras que cominam
direito ou obriga¢des; secundarias sdo aquelas que dispdem sobre os procedimentos relativos a
existéncia das primdrias (competéncias, validade etc.)*'. Esse matiz permite diferenciar regras
arbitrarias (impostas unicamente pela forga) de regras legitimas — emanadas por quem detém
autoridade. Essa autoridade, por sua vez, deve ser derivada de outra regra de observancia
obrigatoria aos quais é dirigida*?, e isso estabelece distingdo formal entre exercicio arbitrario da
forga e ordens efetivamente normativas. Segundo Dworkin, Hart constrdi sua teoria baseado nessas
distingdes. Ha uma diferenca primordial entre um sistema assim formado e os ordenamentos das
comunidades primitivas. Nelas, ndo se pode dizer que haja direito, pois ndo ha sistematizagdo de
normas secundarias — sendo apenas normas que veiculam contetido material, i.e., primarias. Isso,
segundo o primeiro principio do positivismo, ndo constitui um ordenamento propriamente juridico,
mas apenas um conjunto de regras sociais*’. Nesse sentido, Hart insere um componente original,
ao qual chama “regra de reconhecimento”, papel que ¢ exercido, nas democracias modernas, pelas
constituigdes: unica regra cuja obrigatoriedade depende de aceitacdo, e seu dominio de aplicacao
refere-se ao funcionamento estatal em geral®.

Dworkin baseia-se na versao do positivismo de Hart para criticar as suas limitagdes em
termos de solucao de casos dificeis, para os quais a aplicacdo plana das regras juridicas ndo ¢
suficiente. Neles, os juristas precisam encontrar respostas em padrdes diferentes de regras, com
principios e politicas®. E nesse contexto, também, que podemos reconhecer a necessidade de uma
dimensdo do direito positivo capaz de fazer remissdao a algum valor finalistico, baseado em
contetido substantivo que permita ao decisor fundamentar suas conclusdes ndo em algo externo ao
direito — ideia que gera uma impressao de arbitrariedade ou, ao menos, de legitimidade precaria,
extremamente questiondvel — mas nele proprio, enquanto formado ndo sé por regras coativas

simples, mas por mandamentos de finalidade (padrdes valorativos ou éticos/morais), a que

chamamos principios.

40 Ibid., p. 31.

4 Ibid.

2 Ibid., p. 32.

4 Ibid., p. 33.

4 Ibid., p. 34.

4 Dworkin diferencia principios de politicas da seguinte forma: principios sdo padrdes exigiveis por motivos de justica,
equidade ou alguma outra dimensdo moral; politicas sdo padrdes estabelecidos por objetivos a serem alcangados,
geralmente algo entendido como melhoria em aspectos sociais, politicos ou sociais. V. DWORKIN, R. Levando os
direitos a sério. Sao Paulo: Martins Fontes, 2002. E-book p. 36.
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Manuel Atienza e Juan Ruiz Manero, investigando quais sdo as fun¢des mais importantes
que os principios cumprem no Direito, consideram que, trabalhando uma analise estrutural, deve-
se destacar, sobretudo, a funcao de explicagdo e sistematizagdo do Direito. Sobressai, nesse prisma
de andlise, a importancia conferida a sistematizacao: ¢ considerada como a fungao principal que se
supoe deva realizar a ciéncia juridica. Para esta tarefa, os autores consideram fundamental o recurso
aos principios, por sua capacidade de permitir que o Direito seja entendido ndo como um conjunto
simples de pautas, porém ordenado e dotado de sentido; e essa qualidade — de apresentar de maneira
breve e ordenada todo um ordenamento juridico (ou parte dele) — ¢ precisamente o que se costuma
chamar de sistematizacdo do Direito*.

O estudo sobre os tipos e fungdes dos principios no Direito levou Atienza e Manero a
mencionarem um interessante comentario critico de Ronald Dworkin em relagao a teoria do direito
de H. L. A. Hart, a qual seria, segundo aquele, a “versdo mais poderosa do positivismo juridico”:*’
a incapacidade da teoria hartiana de dar conta da disting@o entre principios e regras, trago necessario
aresolugdo dos chamados hard cases. Um desses casos é descrito, ressaltando-se o fato de ter sido
solucionado com base em um principio do direito, mesmo tendo sido necessario, para fazé-lo,
afastar uma regra positiva*®. Os autores citam, portanto, o comentario de Dworkin para introduzir
o tema da disting@o entre regras e principios; esse, segundo os autores, seria um primeiro passo
para uma teoria dos enunciados juridicos, que ambicionaria esclarecer, para cada tipo de enunciado:
seus tracos estruturais, o tipo de razdo que proporciona para a acdo € como se conecta com o0s
interesses e relacdes de poder na sociedade®. E de se notar, com isso, um exemplo de andlise
estrutural do direito perpassada por alguns elementos finalisticos, exteriores ao ordenamento,
proporcionada pelo desejo de aprofundamento no conceito de principio juridico — que, por sua vez,

conta com ndo poucas nuances e possibilidades de definigdes.

2.1.2 Sobre uma andlise funcional
Mario Losano, em apresentacdo a obra de Norberto Bobbio’, narra a aproximacio do
autor com as ideias positivistas puras de Kelsen (com as quais teve momentos de distintas relagoes

e cuja sintese revelou uma “aceitacdo critica do positivismo juridico de Hans Kelsen”, que

46 ATIENZA, M.; MANERO, J. R. Las piezas del derecho. Barcelona: Ariel, 1996. (Ariel Derecho). E-book.p. 31.
7 Ibid., p. 13.

* Ibid., p. 14.

“ Ipid., p. 16.

S0 BOBBIO, 2007, p. XIX.
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constituiu uma reflexao sobre o positivismo juridico, enriquecida por levar em consideragdo a
funcdo do Direito’!). Entre as décadas de 50 e 80 do século passado, Bobbio produziu intimeros
ensaios sobre o positivismo juridico — até alcangar a fun¢do promocional do Direito® —, tendo
tecido também comentarios esclarecedores sobre as Opticas estrutural e funcional de pensar o
Direito. O apresentador resume, assim, a visdo de Bobbio — cuja obra sobre o tema serve-nos de
ponto de partida para analisar e contextualizar o presente estudo — como o reconhecimento da
necessaria complementaridade entre os modelos de anélise estrutural e funcional, nada obstante
deixe muito claro ligarem-se, respectivamente, a um ponto de vista juridico e a um ponto de vista
sociologico. Trata-se, entdo, de pontos diversos do universo do Direito iluminados pelas duas
distintas andlises, mas que ndo sdo incompativeis; antes, integram-se reciprocamente ¢ de modo
atil>.

Bobbio define com muita precisdo o que seria, afinal, um modelo de analise funcional do
Direito: uma teoria geral que buscasse o elemento caracterizador do Direito segundo a
especificidade da sua fun¢do (e ndo na especificidade da estrutura, como o fizeram os maiores
juristas tedricos até entdo)>*. Surpreendentemente, malgrado reconheca a importancia da analise
funcional para o Direito, Bobbio considera que (até a época em que produziu suas consideragdes
sobre o tema) ninguém havia logrado produzir uma verdadeira andlise funcional do Direito®.
Segundo ele, as tentativas haviam resultado em falhas ou por ndo conseguirem demonstrar o carater
especifico do Direito a partir da sua fungdo ou por focarem fung¢des especificas e cairem em
simplificagdes desorientadoras, como ocorreu a Luhmann, que atribui ao Direito a funcdo de
estabilizador de expectativas normativas>®.

Bobbio explica que, assim como antes os estruturalistas haviam errado o alvo por tentarem
ser genéricos ou especificos demais, agora também os funcionalistas estariam padecendo do
mesmo mal; e que ndo lhes ocorresse tentar resolver o problema unindo as caracteristicas
estruturais as funcionais, pois ndo ha entre ambas uma correspondéncia biunivoca. Embora esses

planos possam ter interagdes, ¢ fato que uma mesma estrutura (e.g., o direito considerado como

combinac¢do de normas primarias e secundarias) possa atender a diversas fungdes; e uma mesma

S Ibid., p. XXXII.
52 Ibid., p. XIX.

53 Ibid., p. XLIL
54 Ibid., p. 112.

55 Ibid.

56 Ibid.
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funcio (e.g., tornar possivel a coesdo e a integragao de grupo) pode realizar-se por meio de variadas
estruturas®’.

Bobbio recupera a nogio kelseniana de que o Direito serve para a “organizagio social”;
especificamente, usa meios coercitivos, pelo que se torna um “ordenamento coativo”. Ele registra
que Kelsen enxerga o Direito como um meio para consecucdo de fins que ndo estdo postos pelo
proprio Direito, mas por uma finalidade que lhe seja externa; e que, muito embora tenha se
esforcado para manter-se a parte de discussoes sobre finalidade, Kelsen elege a promocgao da paz
como objetivo do Direito>® (o que Bobbio considera um “objetivo genérico”®?).

O autor enxerga no desenvolvimento do Estado industrial (escrevendo na década de 70)
uma potencial via de “desjuridificagdo” do Direito, no sentido do deslocamento de sua principal
fungdo — assim como entendida pelos positivistas: a sancionadora. A ascensao das normas técnicas
(sem sangdo) como balizadoras de comportamentos seria uma tendéncia da sociedade
tecnocratica’!. De qualquer forma, o autor vislumbra que, nas sociedades tecnologicamente mais
avancadas, dois fenomenos dao conta de deslocar a relevancia da funcio repressora do Direito: a
potencializacdo do condicionamento comportamental coletivo por meio das comunicacdes de
massa e o aumento dos meios de prevencio social em relagiio aos meios tradicionais de repressio®?.
De fato, a medida em que se sofisticam o consenso (manipulado ou ndo) e o condicionamento
psicologico de massa, reduz-se a necessidade de coercdo (Direito)%*. Bobbio observa que uma
sociedade em que ndo haja exercicio da coagao pelo Direito — a semelhanca do ideal social marxista
— torna-se uma sociedade ndio apenas sem conflitos, mas também manipulada ideologicamente®.
O Direito, histérica e concretamente considerado, ¢ necessario onde os homens ndo sejam
totalmente livres nem conformistas: precisam de normas — e, portanto, ndo sdo livres — mas nao as

observam perfeitamente — e niio sdo, entdo, conformistas®. Numa andlise funcional, portanto, ha

uma tendéncia ao apequenamento da fungdo coativa do Direito sempre que se verificar que o

7 Ibid., p. 113.

S8 Ibid., p. 57.

9 Ibid., p. 58.

%0 Ibid., p. 84.

o1 Ibid., p. 88.

62 Ibid., p. 89.

8 Jbid., p. 89-90.

% Aqui, o autor faz remissdo a conhecida obra de George Orwell, que desenha um futuro distopico onde ndo ha
exercicio da liberdade por parte dos seres humanos, constantemente vigiados e ideologicamente manipulados. V.
ORWELL, George. 1984. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2009.

%5 Talvez a palavra “conformista” ndo assuma o sentido proprio de alguém simplesmente conformado ou resignado a
imposi¢des quaisquer, porém mais propriamente o de “cooperativo” (bem disposto a cooperar com a coletividade).
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condicionamento comportamental podera estabelecer-se por outros meios de condicionamento
psicolégico e de socializagio®®, de maneira mais ou menos perceptivel ou explicita.

Uma outra manifestagao, ainda, de tendéncia de movimento em dire¢do a perda da fungao
do Direito (repressiva) seria a prevencao de conflitos, um trago também presente em sociedades
tecnologicamente mais avangadas, nas quais se busca que os problemas cujo surgimento outrora se
combatia com sangdes negativas sejam antecipados por outros instrumentos. Bobbio alerta, porém,
que nao seriam instrumentos alheios a regulacao pelo Direito, sendo “... a passagem, de resto ja
em andamento, de um direito composto principalmente por normas de conduta para um direito
composto quase exclusivamente por normas de organizagio”®’. Podemos identificar, portanto, um
caminho que sugere o deslocamento do uso de prémios e penas (como consectarios de condutas
vistas como positivas ou negativas, respectivamente, pelo ordenamento juridico) para o uso de
incentivos — positivos ou negativos — capazes de influenciar a propria conduta enquanto ainda em
construcao, i.e., a aplicagdo — em termos analdgicos — da vacina em detrimento do remédio.

Manuel Atienza e Juan Ruiz Manero, mais recentemente, utilizam uma visao funcionalista
do Direito como pano de fundo para produzir analises acerca da relacdo entre o conceito de
principios juridicos e as relacdes de poder®®. Essas sdo resumidas como a capacidade de afetar os
interesses de outrem, e estdo intimamente ligadas as normas juridicas: o ordenamento surge a partir
do exercicio do poder e em funcao de interesses de individuos e grupos, € ele mesmo confere e
configura estruturas de poder, por outorgar a alguns a capacidade de afetar interesses alheios®’.
Revela-se, entdo, uma fun¢do de articulacdo de interesses por meio do ordenamento, que se
manifesta por meio de normas de acdo (que definem limites e deveres, positivos ou negativos) e
normas finalisticas (caracterizadas por exigirem, para sua concretizacdo, uma ponderagdo das
diversas circunstincias que podem se apresentar em cada caso, indefiniveis aprioristicamente’®).
Essa leitura estrutural’! torna-se Gtil para permitir uma leitura funcional, ligada 4 mudanga de
paradigma estatal operada na modernidade: de um Estado — e, portanto, um Direito — preocupado

com as fun¢des classicas de repressdo e garantia a um Estado de bem-estar, atuante também na

% BOBBIO, 2007, p. 90.

7 Ibid., p. 91.

% ATIENZA; MANERO, 1996, p. 27.

 Ibid., p. 28.

0 Ibid., p. 29.

"' Os autores adentram, ainda, diversas outras consideragdes, descrevendo e distinguindo, a fundo, principios em
sentido estrito e em sentido lato (diretrizes); principios explicitos e implicitos; distingdes argumentativas na utilizacao
das regras e dos principios etc., cujo detalhamento ndo convém abordar por ora.
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constru¢do da engenharia social. As diretrizes crescem de importdncia, nos ordenamentos
modernos, como resultado desse movimento e também da necessidade, intensificada ao longo do
tempo, de justificacdo e legitimacdo da atuagdo estatal: exemplifica-o bem o fato de haver
formulacdes cada vez mais explicitas, nas Constituigdes, de principios juridicos, principalmente
aqueles em sentido estrito’*(constituidos por valores substantivos em sua enunciagio e que nio
intencionam ordenar a concorréncia de interesses nem promover uns ou outros interesses sociais,
porém evitar que a busca pela satisfacao de quaisquer desses interesses cause dano aqueles valores
substantivos que abrigam’?). Parece tornar-se mais clara, com isso, a afirmacdo de Bobbio de que
os modelos de analise estrutural e funcional do Direito ““... devam ser continuamente alimentad[o]s

e andar lado a lado””*

, sem que uma eclipse a outra.

Ja no recorte especifico desta pesquisa — a qual interessa unir o conhecimento sobre os
pontos de vista estrutural e funcional da analise do Direito a fim de trabalhar com a maior clareza
possivel a atuagdo estatal quanto a sua fun¢do promocional, no dmbito do Direito Tributario — ¢
interessante exibir como um exemplo de aplicagdo pratica (ainda que conceitual) do congracamento
defendido por Bobbio entre essas duas vertentes de expressao analitica das normas juridicas o uso
que delas faz Celso de Barros Correia Neto, ao propor um esquema de andlise para as normas de
incentivo fiscal.

O autor defende que as razdes justificadoras das regras juridicas de incentivo (que lhes
conferem sentido e orientam sua aplicacdo) sdo insitas ao ordenamento juridico, e — citando Eros
Roberto Grau — constituem-se um contetido teleoldgico incorporado aos proprios principios do
Direito. Aqui, o autor ndo trata de motivos extrajuridicos — inseridos no circulo discursivo da
politica”— porém aos objetivos normativos, que sio, eles mesmos, elementos juridicos tanto quanto
0 sd0 as regras que servem a sua consecugio’.

A importancia de incorporar a légica da andlise funcional ao costumeiro estudo
meramente estrutural da norma de implementacdo de incentivo fiscal reside, sobretudo, na

possibilidade de inclusao de seus fins como parametros para o controle e avaliagao de seus efeitos.

2 ATIENZA; MANERO, 1996, p. 37.

3 Ibid., p. 30.

4 BOBBIO, 2007, p. 113.

5 Cf. 0 ja citado paradigma de Dworkin em DWORKIN, R. Levando os direitos a sério. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2002. E-book p. 36.

76 CORREIA NETO, C. de B. O avesso do tributo: incentivos e rentincias fiscais no direito brasileiro. 271 f. 2012.
Doutorado em Direito Econdmico, Financeiro e Tributario — USP, Sao Paulo, 2012. p. 23.
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E dizer que, em vez de levarem-se em conta somente os mandamentos impostos as condutas (de
obrigagdo, proibi¢do ou faculdade), leva-se em conta o estado final de coisas que surge como
consectario da norma sob analise, 0 que nos permite cotejar, com proveito, esse estado e aquele
que se desejaria obter idealmente. A observancia da conduta propriamente dita, ainda que cumpra
o conteudo formal da norma, pode ndo concorrer para a concretizagdo dos propdsitos legais que

tenham servido de justificativa para a sua imposi¢io’’.

2.2 O direito como promotor de condutas

A promogdo de condutas foi alvo do estudo de Norberto Bobbio, que a analisa em
contraposi¢cdo ao paradigma kelseniano — por sua vez influenciado pela doutrina de Rudolf von
Jhering’®. Kelsen tendia a enxergar a recompensa e a coagdo, respectivamente, como instrumentos
utilizados na esfera das relagcdes econdmicas e na das relagdes politico-juridicas. A vinculagao ¢
feita a partir da crenca de que a atividade econdmica primadria toca aos particulares, e a organizacao

(13

do grupo social, ao Estado. Bobbio entende que essa separagdo “... jamais correspondeu a

realidade””’

, especialmente a partir do fenomeno da transicdo do papel do Estado na produgao de
outros servicos, além da mera organizagdo da coacdo. O advento de um Estado de bem-estar social
tornou obsoleta a teoria de que o Direito deveria desenvolver-se gravitando em torno das duas
fungdes basicas: proteger (os atos licitos, que podem ser tanto facultativos quanto obrigatorios)
mediante a acio de reprimir (os atos ilicitos)3’.

As teorias de que o Direito consistiria no ordenamento normativo destinado a evitar o
dano e a estatuir proibi¢des juridicas encerram tanto a ideia de um Estado “guardido da ordem
publica”®! quanto um componente finalistico — ainda que genérico — que conflui, invariavelmente,
para um estado de coisas que permita minimizar os conflitos (especificamente as guerras) e
promover a paz. A obtencdo desses fins, ordenam-se, essencialmente, as normas negativas, razao

pela qual acabaram sendo confundidas com o préprio Direito®?. Ainda modernamente, mesmo que

77 Ibid., p. 25.

78 BOBBIO, 2007, p. 67.
™ Ibid., p. 68.

80 Ibid., p. 2.

81 Ibid., p. 4.

%2 Ibid., p. 3.
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a necessidade de existéncia de normas positivas, permanece dominante a concepgao

repressiva do direito®’.

Bobbio estabelece uma comparagao entre o ordenamento repressivo € o promocional em

relacdo aos seguintes critérios: fins, meios, estrutura e fun¢do®*. Sdo de grande utilidade para

delinear os

tracos constitutivos e distintivos daqueles dois modelos normativos. Descrevem-se da

seguinte maneira:

1)

2)

3)

Quanto aos fins, distinguem-se os dois tipos de ordenamento pelo fato de, ao primeiro,
interessarem as condutas indesejadas — cuja pratica esfor¢a-se para impedir; e, para o
segundo, os comportamentos desejaveis, a cuja realizacdo tenta incentivar até os menos
dispostos a cooperar®’.

Quanto aos meios, o Estado se vale de operacdes diretas e indiretas. No ordenamento
repressivo, busca-se tornar a conduta indesejada impossivel, dificil ou desvantajosa. No
promocional, busca-se tornar a conduta desejavel necessaria, facil ou vantajosa. As
medidas diretas servem-se da vigilancia e do uso da forg¢a; as indiretas, por outro lado,
agem pela influéncia sobre a decisdo do agente, pois o comportamento indesejado
sempre ¢ possivel, mas produz consequéncias de acordo com o propdsito do legislador.
No ordenamento repressivo, portanto, o desencorajamento assume o papel de medida
indireta; j4 no promocional, a técnica tipica de medida indireta é o encorajamento®®.
Quanto a estrutura, identifica-se que, na sangdo negativa, ha um direito-obrigacao por
parte do sancionador; na positiva, ha o direito do particular de cobrar a concretizagao
da promessa. No primeiro caso, portanto, a formula estrutura-se como: “Se fazes A,
deves B”; na segunda, “Se fazes A, podes B”. Ja na técnica do desencorajamento, a
estrutura €: “Se ndo queres A, deves B”; na do encorajamento, a norma ¢ do tipo “Se

queres A, deves B”?.

4) Quanto a fun¢do, apresentam-se as categorias de conservacgdo e de mudanca; diz-se que
as primeiras ligam-se as medidas de desencorajamento, e as segundas as de
encorajamento.

8 Ibid., p. 7.
8 Ibid., p. 1.
85 Ibid., p. 15.
$6 Ibid., p. 16.

$7 Ibid., p. 19.
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2.2.1 O direito sancionador e o direito premial

Norberto Bobbio, ao comparar as concepgdes do Direito como ordenamento coativo
(tradicional) e como ordenamento diretivo, diz que a primeira traduz um ponto de vista subjacente

13

em que se pressupde o homem como mau, cujas tendéncias antissociais devem ser

controladas”®®; ji a segunda deriva do pressuposto do homem inerte, que precisa receber um
estimulo ou provocagdo. Conclui, por isso, que, do ponto de vista funcional, seria mais correto
definir o Direito ndo apenas como uma forma de controle, mas também de direcdo social® (grifo
original).

Destacam-se as diferencas dessas visdes ¢ de suas consequéncias praticas, sobretudo,
quando se tem em mente que o modo primordial pelo qual se exerce a fungdo promocional do
Direito (e, portanto, do Estado) ¢ ou obrigar a fazer (ou a ndo fazer) agdes que seriam permitidas
(o que significa uma restri¢ao a liberdade, ou seja, uma coacdo); ou estimular a fazer (ou a ndo
fazer) acdes que continuam sendo permitidas (o que caracteriza a fungdo promocional)®.

As distingdes entre as duas categorias (coagdo e dire¢@o) e a evidente — e ascendente —
importancia da fung¢io promocional para o Direito acarretam, segundo Bobbio®!, uma crise na
teoria do Direito como um ordenamento coativo. Segundo o autor italiano, Kelsen, na tentativa de
explicar a especificidade do Direito por meio da san¢ao negativa, recorre ao fato de que o Estado
(e, portanto, o Direito) € titular exclusivo do uso da forca para a imposi¢do normativa (outros
ordenamentos, como os religiosos ou morais, ndo podem fazé-lo). As crescentes intervengdes
estatais na esfera econdmica, todavia, suscitam o questionamento de que conceber o Estado e
defini-lo pelo monopdlio do uso da forca talvez seja algo demasiado limitado®. Afinal, o poder
nao se exerce somente pela forca, mas também — e sobretudo na modernidade — pela posse dos
meios de producdo econdmica e dos instrumentos de formacdo ideologica. Segundo Bobbio,
portanto, uma teoria que definisse o Direito como a organiza¢do do poder econdmico mereceria
tanto crédito quanto a teoria corrente, que o define como a organiza¢do do poder coativo. A
constatacao reveste-se de importancia, porque, por seu intermédio, torna-se mais aceitavel concluir

que, de um ponto de vista funcional, o Direito ndo deva ser mais visto como um meio de controle

88 Ibid., p. 79.
% Ihid.

0 Ibid., p. 71.
9 Ibid., p. 73.
2 Ibid., p. 75.
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social, mas também de organizacdo publica da economia, o que demonstra a insuficiéncia da teoria
coercitiva, tradicional®.

Especificamente sobre o carater premial do Direito, diz-se que pode estabelecer-se sob
dois aspectos diferentes da conduta que se queira incentivar: ¢ possivel tanto o oferecimento de um
prémio (ou o desaparecimento de uma desvantagem) pela consecu¢do de um comportamento
conforme aos propodsitos da norma quanto a disponibilizagio de meios que facilitem ao
administrado o atingimento daqueles propositos (ou que lhe reduzam o 6nus para tanto). Vé-se,
entdo, que os instrumentos agem em momentos distintos da atuagdo do particular: um ao
oportunizar (e, de certa forma, constituir) a propria conduta e o outro ao conferir o prémio, uma
vez estando perfeito o ato desejavel pela Administragdo que, por conta propria, o particular tenha
praticado®®. Pode-se imaginar que, entre as duas modalidades, exista uma diferenga essencial:
parece-nos inegavel que, ao oferecer meios para a ado¢do de uma conduta, o Estado ndo tenha
garantias de que ela ird efetivamente concretizar-se, uma vez que o particular, muitas das vezes,
tem a possibilidade de, sem ferir a lei diretamente, desvirtuar-lhe o sentido; ao passo que conceder
o prémio somente depois que a conduta j& se concretizou, embora traga mais seguranca ao Estado
(por somente conceder a benesse apos a certeza da implementagdo), pode ndo ser de muita valia
em empreendimentos que sejam demasiado custosos para o investidor particular que conte somente

com forgas proprias.

2.2.2 Intervengdo sobre o dominio economico e norma indutora

Delineados alguns tragos pertinentes aos modelos de andlise estrutural e funcional do
Direito, bem como feitos os apontamentos acerca das funcdes repressiva e promocional do
ordenamento juridico, apresenta-se um recorte ligado ao exercicio da inducdo de comportamentos
e as normas que lhe sdo proprias.

A limitacao do recorte de indugdo de comportamentos da-se, aqui, pelo recurso a analise
da interven¢do econdmica, que, por sua vez, subdivide-se em outras categorias. A esse respeito,
Luis Eduardo Schoueri leciona que a “interven¢do economica do Estado pode dar-se de modo

direto e indireto”®>, e que o conceito repousa sobre o pressuposto de que o Estado esteja atuando

% Ibid., p. 76.
% Ibid., p. 18.
% SCHOUERYI, L. E. Normas tributarias indutoras e intervencio econdmica. Rio de Janeiro: Forense, 2005a. p.41.
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fora de suas competéncias ordinarias: por esse motivo, o ordenamento (Constituicdo Federal) ndo
institui uma interven¢do quando prevé a prestagao de servigos publicos pelo Estado, ainda que sob
formas diversas®®.

Ambos os modos (direto e indireto) atuam no ou sobre o Direito Econdmico. Pela
relevancia do objeto destinatario dessas intervengdes, o autor importa-se em conceitua-lo’’ como
uma parte da atividade econdmica que sofre atuacdo de agentes privados e que fica sujeita a
regulagao normativa estatal, por meio de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, admitindo-se
sobre ele, excepcionalmente, a atuagdo estatal direta, mas essa apenas quando garantida a auséncia
de privilégios®®.

No modo direto de intervengdo, o Estado atua exercendo o papel de empresario; revela-
se, com isso, um forte carater intervencionista, em que o Estado ombreia lado a lado com o agente
economico privado”. Esse é o modo que Eros Roberto Grau classifica como “intervencio no
dominio econdmico”!?’. A defini¢do refere-se ao fato de o Estado, no caso, atuar no campo da
atividade econdmica em sentido estrito, como agente ou sujeito econdmico. Dentro dessa categoria,
o autor abre duas outras: por absor¢do e por participacdo. Na primeira, ha a formagao de
monopolios, ja que o Estado assume integralmente os meios de produ¢do de um dado setor; na
segunda, nao hd monopolio, mas o Estado controla parcialmente os meios de producdo e atua como
mais um competidor, junto as demais empresas privadas que exercam atividades anilogas'®!.

Schoueri classifica como intervencao indireta aquela na qual impdem-se, por meio de
legislagao regulamentadora, limitagdes e/ou estimulos, que guardam carater diretivo. Pode ser por
dire¢do: quando o Estado, sem participar diretamente da atividade econdmica, emite comandos
imperativos dotados de forga cogente e natureza de regra com consequente Unico, a serem

cumpridos pelos agentes que atuem no campo da atividade econdmica em sentido estrito!??. Pode

ser também por indugdo: quando o Estado produz encorajamentos ou desencorajamentos que, por

% Ibid., p. 43.

o7 Ibid.

% Eros Grau concebe o Direito Econdmico “tanto como método como quanto ramo do Direito”. Sobre a primeira
acepcdo, detalha que sua natureza metodologica seria util como modelo de interpretagdo, trazendo um cariz
essencialmente teleologico e funcional, capaz de instrumentar toda a interpretagdo juridica e conformando a
interpretacdo de todo o Direito. Sobre a segunda, destaca que aquilo a torna-lo peculiar ¢ a sua “destinagdo a
instrumentaliza¢do, mediante ordenacao juridica, da politica econémica do Estado) (grifo original). A esse respeito, v.
GRAU, E. R. A ordem econdémica na constitui¢ao de 1988. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2010, p. 151-153.

% SCHOUERYI, 2005, p. 41.

190 GRAU, E. R. A ordem econdmica na constituiciio de 1988. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2010. p. 147.

101 1pid.

102 SCHOUERI, 2005, p. 43.
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meio de normas dispositivas, deixam alternativas de condutas ao particular, permitindo que esse
forme sua vontade, preferencialmente, no mesmo sentido dos propésitos estatais. E aceitavel,
entdo, que a conduta desejada ndo seja adotada, ndo constituindo isso um ilicito!'®>.

Essa interven¢ao indireta ¢ denominada por Eros Grau “interven¢do sobre o dominio
econdmico”, subdividindo-se em categorias homonimas as de Schoueri'®. Nelas, o autor destaca,
para as de diregdo, o fato de serem positivadas por normas cogentes, impositoras de
comportamentos; ja para aquelas por indugao, utiliza as ideias da “seducao” e do “convite”, que,
se aceito, vincula as partes as clausulas legais; enxerga, ai (citando Norberto Bobbio), o limiar do
universo do direito premial'®.

Schoueri estabelece, ainda, importante distingao, do ponto de vista juridico, entre os dois
instrumentos — os quais, na pratica, muitas vezes manifestam-se de maneira bastante semelhante,
o que dificulta sua diferenciacdo —, que repousa sobre o grau de liberdade do administrado para
praticar ou nao a conduta que se deseja induzir. O autor defende a relevancia desse critério baseado
no fato de a pratica do fato gerador ser um fendmeno estritamente vinculado a atuagdo livre do
particular. De fato, fosse a pratica do fato gerador obrigatoria, estar-se-ia falando de confisco; fosse
a pratica impossivel, ndo haveria sequer norma indutora, pois ndo existiria tributo!%.

A norma indutora, na ciéncia das finangas, parece mostrar-se mais eficiente — quando se
busca um efeito imediato — em sua modalidade de direcdo do que de inducdo (incentivos ou
desincentivos fiscais). No propdsito de desencorajar um ato, serve usar a distin¢do de Becker: o
Estado estabelece um dever de carater sancionatdrio, por meio de regra juridica e como instrumento
juridico “... para impedir ou desestimular, diretamente, um ato ou fato que a ordem juridica
proibe”'"7. Por outro lado, usa a norma indutora de desincentivo (tributo extrafiscal proibitivo),
estabelecida por regra juridica e como instrumento juridico, “para impedir ou desestimular,
indiretamente, um ato ou fato que a ordem juridica permite'®". Vemos, portanto, que nessa escala
de forga, a ilicitude desponta como trago distintivo principal, tensionando os limites entre as

condutas que o legislador queira desencorajar com maior énfase (constituindo-a um ilicito civil ou

— até mesmo — penal) e aquelas cuja concretizagao implica custos sociais que, embora indesejaveis,

193 hid., p. 44.

104 GRAU, 2010, p. 147.

195 hid., p. 149.

196 SCHOUERI, 2005, p. 45-46.

197 BECKER, A. Teoria Geral do Direito Tributario. 4% ed. Sdo Paulo: Noeses, 2007. p. 655.
198 Jhid., p. 656.
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ndo cruzem a fronteira da juridicidade!®. Sobre o ponto, Schoueri nota ainda que as normas de
dire¢do adaptam-se mais propriamente a comportamentos almejados de forma generalista, caso em
que se buscam efeitos absolutos e “sem lacunas”''’; ja as normas de indugfio sdo aplicadas com
mais proveito quando se tolera, em algum grau, o comportamento desviante — desde que isso nao
implique prejuizo distorcivo ao objetivo almejado — e torna-se necessario algum critério para a
diferenciagdo. Assim, conclui-se que, comparativamente, nas normas de dire¢do o legislador
substitui o mercado na eleicdo de critérios, enquanto nas de indugdo o critério de escolha sera o
mercado.

Se a intervencdo sobre o dominio econdmico seria preferivel sob a forma de norma
diretiva ou indutora é um tema que guarda ainda outras facetas e complexidades. Schoueri!!! cita
interessante exemplo da possibilidade do uso de normas diretivas ou indutoras em contexto de
controle de emissdes nocivas a saide ambiental. Se, por um lado, a norma diretiva poderia gerar
um empenho apenas limitado por parte do particular em reduzir suas emissdes — ja que, apds atingir
os limites predeterminados, o sujeito destinatario da norma ndo teria incentivo marginal nenhum
para aumentar seus esfor¢cos — a norma indutora (de carater tributario) poderia instituir indices
escalonados de redugdes do tributo proporcionalmente as redugdes nas emissoes, de forma que
qualquer esfor¢co marginal na melhoria da conduta particular pudesse resultar em recompensa
efetiva em termos monetarios. Porém, entende-se que esse tipo de arquitetura promove um efeito
indesejado: a monetarizagdo do (no caso) Direito Ambiental, no sentido de tornar o particular —
que antes era visto como gerador de danos — alguém que apenas esta “pagando a conta” pelo tanto
que prejudica o ambiente, como se isso lhe conferisse uma certa legitimidade. No médio prazo, a
tendéncia é que se reduza — além da consciéncia ambiental — a propensio a evitar os danos'!'?.

Importa também discernir a competéncia para a instituicdo de normas tributdrias
indutoras, na hipotese de se questionar se um ente poderia fazé-lo sem que houvesse convergéncia

da competéncia tributaria e da competéncia material para legislar sobre o tema objeto da norma.

109 Aqui, pode-se identificar o interessante fendmeno da liberdade relativa do legislador, que, de acordo com intimeras
variaveis de carater politico, moral e discursivo (i.e., dependente da efetividade da comunicagdo com a sociedade)
imputa valora¢des substantivas as condutas possivelmente adotadas pelo particular e as incorpora ao ordenamento
juridico, como normas positivas, o que torna mais visivel a importancia de aliarem-se a analise estrutural do Direito
também uma visdo funcional e finalistica.

110 SCHOUERYI, 2005, p. 47.

" Ibid., p. 48.

12 Ibid.
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3 assevera que um ente ndo poderia regular de maneira indireta — i.e., detendo e

Schoueri !!
exercendo sua competéncia tributdria — um objeto ou tema concreto sobre a qual ndo detivesse
também competéncia material. Isso nos leva a necessidade de remeter a pesquisa, sempre que se
deseje aclarar a existéncia ou nao de competéncia, ao rol de competéncias constitucionalmente
positivadas — inclusive nos casos de competéncias concorrentes, para os quais hdo de ser
observadas, também, além da matéria, as regras constitucionais de prevaléncia entre as faculdades
normativas dos entes de diferentes niveis federativos.

No campo da tributagao sobre o consumo, o uso das normas tributarias indutoras enfrenta
um desafio relevante, uma vez que, para desincentivar o consumo de bens reputados como
“indesejados”, € possivel agravar-lhes a tributagdo: no entanto, ndo se pode negligenciar a
elasticidade-preco da demanda, pois, a depender dessa variavel, o resultado do agravamento na
tributagdo pode resultar na forma planejada pelo legislador (redu¢do do consumo) ou nado (reducao
irrelevante ou nula); neste ultimo caso, o que se observara ¢ o aumento do 6nus (custo) sobre o
consumidor, sem que os habitos que se desejava combater sejam atingidos. Os bens e servigos de
alta elasticidade-preco da demanda costumam responder bem, portanto, a institui¢ao desse tipo de
tributo; ja os que a tém baixa sofrerdo pequena alteracdo em seu consumo em razdo do gravame

imposto! .

2.3 A norma tributaria em sua func¢ao indutora

Analisar a norma tributdria na sua dimensao de instrumento extrafiscal significa, antes de
mais nada, delimitar a compreensdo do proprio conceito de “extrafiscalidade”. Celso de Barros
Correia Neto nota que o termo ndo tem defini¢do ancorada em textos normativos, embora esteja

15 A esse

presente na jurisprudéncia e na doutrina — fato que ndo infirma sua relevancia pratica
respeito, Paulo de Barros Carvalho afirma que o termo extrafiscalidade (assim como fiscalidade e
parafiscalidade) possui rarissimas referéncias no direito positivo, sendo uma constru¢ao puramente

doutrinaria''®.

113 SCHOUERYI, L. E. Normas Tributarias Indutoras em Matéria Ambiental. /n: Heleno Taveira Torres (Org.). Direito
Tributario Ambiental. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2005b, v. 1, p. 235-256.

114 SCHOUERI, 2005, p. 49.

15 CORREIA NETO, 2012, p. 62.

116 CARVALHO, P. de B. Direito tributario: linguagem e método. 7. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2018. p. 297.
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Compreendemos que a morfologia da palavra “extrafiscalidade” ja revela, ainda que
discretamente, uma opg¢ao valorativa feita pelo seu usuario: sugere que a norma extrafiscal abriga
em seu contetdo um elemento que transborda a chamada “fiscalidade” — entendida como a
demanda estatal natural, baseada no interesse arrecadatério para os cofres estatais € nao na
instauracdo de efeitos sobre os mercados ou outras instancias comportamentais. No dizer de Celso
de Barros Correia Neto, essa existéncia de elementos a mais significaria uma situacao atipica no
exercicio da competéncia tributaria, justamente pelo pressuposto tedrico adotado para a norma
tributaria em geral, de neutralidade e interesse unicamente arrecadatorio!!”.

O autor distingue dois propositos fundamentais, que constituem a propria natureza
instrumental dos tributos: gerar receitas capazes de permitir a concretizagdo das atribuigdes
administrativas do Estado e intervir na ordem econdmica. Para o primeiro, usa-se 0 nome
“fiscalidade”; para o segundo, “extrafiscalidade”!'®. Com isso, entende-se mais facilmente que,
conquanto ndo haja norma tributaria absolutamente pura em termos de (extra)fiscalidade, sua
classificagdo em uma ou outra categoria ficard vinculada ao propdsito de sua instituicdo, ou aos
resultados que se projetam alcancar'!’.

Paulo de Barros Carvalho explica que a extrafiscalidade consiste na forma de manejar os
elementos juridicos que configuram os tributos, de forma a privilegiar a persegui¢ao de objetivos
alheios a funcdo arrecadatoria'?’. Cita os exemplos do Imposto Territorial Rural (ITR) — cuja
legislacdo, para homenagear a fungdo social da propriedade, onera imdveis inexplorados ou de
baixa produtividade — e do Imposto Sobre a Renda (IR) — cuja legislagdo incentiva o
reflorestamento por meio da concessdo de abatimentos. Nao obstante alguns tributos prestem-se
mais ou menos a uma ou a outra fungao, ndo ha pureza absoluta em nenhuma entidade tributaria,
restando verificar, no caso concreto, que, por vezes, ha o predominio de uma em detrimento de
outra'?!. Nesse predominio — que certamente nio poderemos chamar ocasional — ressalta-se a

diferenca entre “valores finalisticos”!??

e a mera producdo de efeitos, que Celso de Barros Correia
Neto destaca: o fato de todos os tributos poderem produzir efeitos alheios aos estritamente

arrecadatdrios ndo se confunde com o fato de que alguns deles tenham recebido essa capacidade

17 CORREIA NETO, 2012, p. 62.

18 hid., p. 64.

19 hid., p. 65.

120 CARVALHO, P. de B. Curso de Direito Tributario. 31. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2021. p. 303.
121 pid., p. 304.

122 CARVALHO, 2018, p. 297.
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de forma intencional, por uma decisdo legislativa que tenha estabelecido sua produgdo como a
propria finalidade da norma impositiva'?.

Merece ainda mengao o uso das normas tributarias indutoras (como instrumentos para a
producao de efeitos extrafiscais) no recorte dos tributos denominados “impostos do pecado”. Nesse

tipo de tributo!'?*

, 0 legislador impde Onus tributarios a determinadas atividades. Justifica-se esse
tipo de medida pelo interesse publico, a partir do conceito de externalidade: uma espécie de falha
de mercado que gera um descompasso entre os custos particulares de determinada atividade e os
custos sociais que ela impde; enquanto o particular que explora a atividade concentra e titulariza
os lucros, a coletividade arca com os custos, e vice-versa, em determinadas situagdes. Sdo os custos
privados sendo transferidos para a sociedade e ndo repercutindo na pratica de precos daquele
agente'?>. Com a tributacdo extrafiscal, intenciona-se equilibrar essa alocagio de custos — ainda
que, na pratica, seja complexo fazé-lo com precisao -, que, doutra forma, nunca seria equilibrada
pela “mao invisivel do mercado”, pois seus efeitos repercutem por atores estranhos as relagdes
contratuais origindrias.'?S.

Outra possivel finalidade da instituicao desse tipo de imposto ¢ a afetacdo de verbas
orientadas ao melhoramento do sistema de saude ou de combate aos efeitos nocivos causados pelo
consumo do bem que se deseja desencorajar. Comumente citam-se os investimentos necessarios
pra combater as consequéncias do consumo de alcool e do tabaco, elementos que geram pressao
sobre o sistema de satide, por suas caracteristicas prejudiciais. A suposta escolha “irracional” de

entregar-se ao consumo de substancias nocivas ¢, entdo, combatida pelo Estado'?’

, por meio do
poder de tributar. Surge, a partir disso, a critica ao paternalismo estatal, conceito que empresta uma

conotagio negativa a conduta estatal de tutelar, supostamente, o “bem” de seus administrados'?®,

123 CORREIA NETO, 2012, p. 78.

124 Na mais recente reforma tributaria brasileira (EC n° 132/23), criou-se o Imposto Seletivo (IS), que guarda
exatamente a fei¢@o e a finalidade aqui mencionadas.

125 CATARINO, J. R.; FERRAZ, D. Impostos extrafiscais ainda sdo imposto? Um excurso sobre a admissibilidade
teorica da figura e seus limites. Revista Juridica Portucalense, [s. /], p. 46-71, 2022. Disponivel em:
https://revistas.rcaap.pt/juridica/article/view/25776. Acesso em: 27 set. 2024.p. 52.

126 Ibid., p. 53.

127 Atualmente, o fendmeno das bets ilustra bem as preocupagdes com o vicio em jogos de azar e o possivel abismo a
ser criado na auséncia de uma regulag@o mais rigida. A esse respeito, v. RIBBEIRO, Leonardo. Beneficiarios do Bolsa
Familia gastaram R$ 3 bi com “bets” em agosto, diz BC. CNN BRASIL. Brasilia, 24 set. 2024. Disponivel em
https://www.cnnbrasil.com.br/economia/macroeconomia/beneficiarios-do-bolsa-familia-gastaram-r-3-bi-com-bets-
em-agosto-diz-bc/. Acesso em 27 set. 2024

128 SILVEIRA, J. V. K. X. da. A explorac¢io dos jogos de azar no Brasil: uma perspectiva a luz do direito
financeiro. Universidade de Sdo Paulo. Sdo Paulo, 2020. Disponivel em: https://doi.org/10.11606/D.2.2020.tde-
30042021-000619. Acesso em: 5 ago. 2024.p. 98.
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Sendo ou ndo adequado aceitar a assungdo do papel de regulador de habitos supostamente
nocivos a vida humana pelo Estado, ¢ importante ressaltar que a tributagao extrafiscal, por meio da
institui¢ao de “impostos do pecado” ndo deve ultrapassar as té€nues fronteiras do desencorajamento
e ingressar no territorio da sancao, tornando impossivel o consumo do bem ou servigo gravado; tal
situacdo, se concretizada, ofenderia a propria defini¢do legal de “tributo” fornecida pelo cédigo

tributario nacional'?.

2.3.1 Extrafiscalidade em sentido amplo e em sentido estrito

O uso do termo “extrafiscalidade” comporta sentidos distintos em termos de alcance.
Assim, Luis Eduardo Schoueri trata de extrafiscalidade como género e como espécie.
Primeiramente, o autor colaciona algumas defini¢des doutrinarias para o que chama de
extrafiscalidade em sentido estrito (espécie)'*°. Todas elas giram em torno da inten¢io em
modificar um comportamento social e do desprezo pelo resultado arrecadatério. Por outro lado,
Schoueri afirma a existéncia de outras normas, as quais “... também se movem por razdes nao
fiscais, mas desvinculadas da busca pelo impulsionamento econdmico por parte do Estado™!3!.
Essas estariam incluidas no género extrafiscalidade, porém nio na espécie, pois denotam objetivos
referentes a politica social.

Para José Casalta Nabais, a extrafiscalidade em sentido estrito ou proprio € o conjunto
normativo que, sendo formalmente fiscal, ndo tem por finalidade principal a obtengdo de receitas,
mas a consecuc¢ao de determinados resultados economicos ou sociais. Sao, entdo, normas fiscais
caracterizadas pelo intuito de atuar sobre os comportamentos dos destinatarios, por meio do
incentivo ou desincentivo, o que nos permite dizer que contém medidas de politica econdmica e

1132

social'°“. H4, ainda, segundo o autor “... o fenomeno da extrafiscalidade inerente a generalidade

99133

das normas de direito fiscal (de tributacdo ou ndo tributagdo)”'~~, e este seria um dos aspectos da

extrafiscalidade em sentido amplo.

129 Ibid., p. 100.

130 SCHOUERI, 2005, p. 33.

Bl Ibid., p. 32.

B2 NABALIS, J. C. O Dever Fundamental de Pagar Impostos: Contributo para a Compreensdo Constitucional
do Estado Fiscal Contemporaneo. Coimbra: Almedina, 2012. (Teses de Doutoramento). E-book. p. 625.

133 Ibid., p. 626.
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Malgrado a existéncia de contextos, acepcdes e significados distintamente atribuidos ao
conceito de “extrafiscalidade”, ¢ possivel resumi-los e sistematiza-los em uma sintese conceitual,
nos termos daquela proposta por Celso de Barros Correia Neto. O autor analisa o conceito € o
distribui por quatro espécies de manifestacdo do fendmeno extrafiscal: como finalidade ou
justificacdo; como regime juridico; como norma juridica tributdria ou como efeito social. O trago
essencial desse fendomeno — que podemos ousar classificar quadripartite — ¢ a aptidao a servir de
introducao, no discurso juridico do tributo, de elementos a ele em principio estranhos, pois nao
ordenados a aquisi¢do de recursos publicos!*.

A necessaria lapidagdo realizada no conceito de extrafiscalidade ajuda-nos a identificar
com maior precisao os aspectos que permitem classifica-lo; efetivamente, no modelo proposto por
Celso de Barros Correia Neto, as facetas da extrafiscalidade-efeito ¢ da extrafiscalidade-finalidade
sdo Uteis para estabelecer o contraste entre o que se projetou alcancar e o que de fato se alcangou
com a institui¢ao do tributo — e, especialmente, dos incentivos fiscais —, revelando-lhes a real

distancia entre o plano das normas (ideal) e o plano dos fatos (real)!>.

2.3.2 Sobre as subvengoes diretas e os incentivos fiscais

2.3.2.1 Tragos fundamentais

Explicitado o papel da norma tributéria indutora como instrumento de extrafiscalidade,
torna-se importante, para aprofundar a andlise funcional a que se propde este capitulo, definir,
diferenciar e comparar os instrumentos das subvencgdes diretas e dos incentivos fiscais.

O método adotado da preferéncia ao destaque entre as possiveis vantagens e desvantagens
comparativas entre os dois instrumentos. E necessério, também, salientar que ndo se trata de uma
colecdo de definig¢des colhidas entre o maior nimero possivel de doutrinadores; deu-se preferéncia
a eleger defini¢des doutrinariamente bem construidas como ponto de partida para as conclusdes
que se desejam formular.

Assim, importa definir, em primeiro lugar, o conceito de subvencao, colhido de Heleno

Taveira Torres: “Subvencdo ¢ emprego de verba publica, com quantia previamente definida e

134 CORREIA NETO, 2012, p. 80.
135 Ibid., p. 84.
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aprovada pela lei orcamentaria, destinada a empresa de certo e determinado setor, sem qualquer
vinculo com alguma espécie de tributo”!*¢. Serd util, ainda, servir-nos das defini¢des da Lei n°
4.320, de 17 de marco de 1964: nela, as subvengdes cobrem deficits de manutengdo das empresas
publicas e deverdo estar expressamente incluidas nas despesas correntes dos orgamentos dos entes.
Além disso, a subvengdo destinada a empresa com fins econdmicos (lucrativos) devera, além de
compor a lei orgamentdria, estar prevista expressamente em lei especial'>’.

Ricardo Lobo Torres prefere destacar, dentro do conceito, sua importancia dentro do
sistema federativo: “S@o importantissimas para complementar a politica do Federalismo das
Regides, com atribuir recursos aos 0rgaos regionais incumbidos de promover o desenvolvimento
local” 138,

Elcio Henriques resume que, nao obstante a inexisténcia de uma definicdo universal para
o conceito, ¢ pacifico que o gasto publico realizado por meio da subvencao faz-se para entidades
privadas e sem a correspondente contraprestacdo econdmica; o critério finalistico que comumente
se encontra vinculado a subveng¢ao aponta para a geracdo de algum efeito econdmico de interesse
pblico, como o crescimento e a geragio de empregos!*.

Pelo lado do incentivo fiscal, Celso de Barros Correia Neto reconhece dois ambitos:
denomina incentivos fiscais lato sensu aqueles que nio necessariamente implicam reducao
monetaria da obrigacao principal; ali, podem encaixar-se expedientes como a permissao de outras
formas de pagamento, a simplificacio dos deveres instrumentais (obrigagdo acessoria) € 0s
parcelamentos. A modalidade stricto sensu comportaria a reducdo direta da carga fiscal, caso em

que ndo se pode fugir da figura da rentiincia. As isenc¢des sdo o exemplo mais adequado para o

caso'*’, e poderiamos adicionar, ainda, as deducdes de base de célculo e as aliquotas reduzidas.

13 TORRES, H. T. Incentivos Fiscais na Constitui¢do e o “Crédito-prémio de IPI”. Revista Direito Tributario Atual,
[s. 1], n. 18, p. 76-97, 2004. Disponivel em: https://revista.ibdt.org.br/index.php/RDTA/article/download/1724/1227.
Acesso em: 28 set. 2024.p. 84.

37 BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragdo e
contrdle dos orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em L4320.
Acesso em 29 out. 2024.

138 TORRES, R. L. Constitui¢cio Financeira, Sistema Tributario e Estado Fiscal. Rio de Janeiro: Renovar, 2009. p.
514.

B9 HENRIQUES, E. F. O regime juridico do gasto tributario no direito brasileiro. 2009. Mestrado em Direito
Econémico e Financeiro — Universidade de Siao Paulo, Sdo Paulo, 2009. Disponivel em:
https://doi.org/10.11606/D.2.2009.tde-15062011-153003. Acesso em: 22 ago. 2024.p. 15.

140 CORREIA NETO, 2012, p. 110.
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José Casalta Nabais declara serem variadas as posig¢des doutrinais sobre os incentivos (ou
beneficios) fiscais. Especifica, dentre essas, a posicdo'*! que identifica os incentivos fiscais a “todo
e qualquer desvio ao modelo abstrato de imposto” usualmente adotado, além de “toda e qualquer
derrogacao” dos principios que informem a estrutura fiscal, a partir do que se oferta um regime
preferencial a determinadas categorias de atividades ou contribuintes, por meio da redug¢do dos

142

impostos que pagariam ndo houvesse o incentivo *“. Nota-se um pressuposto bastante abrangente,

que se presta pouco ou nada a especificagdo nos casos concretos. D’outro giro, o autor também

apresenta 143

um critério mais equilibrado entre os perfis estrutural e funcional, baseado em
elementos sintomaticos: os beneficios sdo parte de uma disciplina que derroga a disciplina original
do tributo, tem uma fun¢do promocional e oferece uma situagdo mais vantajosa pra o contribuinte
do que a ordinéria. Ainda que reconhega outras metodologias possiveis de estabelecimento de
critérios para esse estudo, Nabais enxerga o conceito de beneficios fiscais sob o que considera suas
caracteristicas fundamentais: basearem-se na finalidade extrafiscal dominante objetivamente
prevista pelo legislador como beneficios para os contribuintes — de forma que esses assumam 0s
comportamentos econdmicos ou sociais desejados — e ndo na finalidade de politica fiscal; e a sua

disciplina, que é derrogatoria dos impostos, constituindo-se despesa fiscal (politica financeira)!*.

2.3.2.2 Comparagoes

Embora a quantidade de defini¢des e nuances sobre o tema das subvengdes e incentivos
fiscais seja muito numerosa nas doutrinas brasileira e estrangeira, langa-se mao — em sintese — das
balizas propostas por Celso de Barros Correia Neto para destacar as diferencas, na forma e no
conteudo, entre renuncias e subvencgdes, para, com isso, alcangar-se um delineamento mais preciso
das ultimas. O autor reconhece o carater duplice do fendmeno do gasto (direto ou “indireto”),

especialmente pela importancia de se estender a aplica¢do de regras de um regime juridico ao outro,

141 Esse entendimento deriva sobretudo das pesquisas de Stanley Surrey, pioneiro em utilizar o conceito de “gasto
tributario” (fax expenditure) para designar as renuncias fiscais (como exclusodes, dedugdes etc.) que surtiam um efeito
semelhante aos incentivos diretos, porém providos de maneira indireta (quando os valores ndo chegam a efetivamente
sair dos bolsos dos agentes particulares). Sobre o tema, v. CORREIA NETO, C. de B. O avesso do tributo: incentivos
e renuncias fiscais no direito brasileiro. 271 f. Doutorado em Direito Econdmico, Financeiro e Tributario — USP,
Sao Paulo, 2012, p.122 e HENRIQUES, E. F. O regime juridico do gasto tributario no direito brasileiro. Mestrado
em Direito Econdmico e Financeiro — USP, Sao Paulo, 2009, p.26

12 NABALIS, 2012, p. 630.

43 Ibid.

144 Ibid., p. 633.
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145 Nesse

para que restrigdes importantes ndo sejam desbordadas por leis que concedam incentivos
ponto, destaca ser particularmente importante igualar as salvaguardas legais aplicaveis as
exoneracdes aquelas aplicadveis aos incentivos financeiros quando esses ultimos tiverem como
motiva¢io compensar um gravame tributario'#’; a ideia é que, se o ente quiser chegar a0 mesmo
resultado com condutas distintas, devera observar as mesmas condigdes e restri¢des, sem que possa
“dribla-las”. No entanto, ha diferengas essenciais entre os institutos, a comegar pelo seu regime
juridico: aos incentivos, o proprio dos tributos; as subvengdes, o proprio das despesas publicas'?’.

Uma relevante diferenca, apontada pelo autor como pertinente a eficacia externa, ¢ o mais
elevado grau de transparéncia que, em regra, entende-se o incentivo financeiro (subvengdo) tenha
em comparagdo ao tributario. Isso porque, para as despesas publicas, a disciplina constitucional
exige um controle estrito sobre seus destinatdrios, seus montantes, a limitagdo dos créditos
empregados; sobre a renuncia tributaria, porém, o controle ¢ inerentemente dificultado, pela
dificuldade em se determinarem precisa e exaustivamente seus beneficiarios e os valores
envolvidos'*.

Essa necessidade de controle ao qual deve submeter-se o beneficio fiscal parecer ser o
ponto de partida na motivacao para o estudo aprofundado das semelhangas e diferengas entre aquele
e as subvengdes diretas. Elcio Henriques narra'® o percurso tragado por Stanley Surrey para
integrar, ao longo das décadas de 60 e 70 (séc. XX), os beneficios fiscais ao processo or¢gamentario,
para que esse tipo de gasto fosse comparavel ao gasto direto e igualmente controlado. Explica-se
que, por ndo ser a despesa com a renuncia tributiria quantificavel nos mesmos termos que as
despesas orgamentarias tradicionais, foi necessario criar-se uma espécie de “gasto virtual”
(rentincia de receita), consistente com as estimativas de perda de arrecadagdo esperada com a sua
instituicao. Com isso, mesmo sem representar uma efetiva saida de caixa, o gasto tributario — que,
sem confundir-se com o beneficio fiscal, representa quantitativamente seus efeitos financeiros —

torna-se um parametro passivel de controle, por ser uma forma de contabilizar e quantificar a

receita frustrada pela institui¢do de determinado beneficio!°.

145 CORREIA NETO, 2012, p. 134.
146 Ibid., p. 135.

47 Ibid.

145 Ibid., p. 136.

149 HENRIQUES, 2009, p. 31.

150 Ibid., p. 32.
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Celso de Barros Correia Neto destaca uma dificuldade essencial para a concretizagdo
desse método: identificar e estimar corretamente as renuncias fiscais. O problema trata-se,
basicamente, de identificar a estrutura “propria” do imposto, para tornar possivel identificar-se o
que estiver “a mais” em sua arquitetura. Tal dificuldade, ja enfrentada por Surrey na época em que
desenvolvia a doutrina, permanece na atualidade; a neutralidade absoluta ndo existe na pratica, e
determinados tracos do sistema podem ser considerados ou ndo como pertencentes a ‘“norma
padrio” e, consequentemente, como “desviantes” ou nio'>!. No campo quantitativo, o problema
primordial € o efeito da interacdo entre diferentes normas, o que torna duvidoso o resultado de um
calculo matematico baseado unicamente na estimativa de cenarios com ou sem a existéncia de uma
determinada norma, ja que os resultados poderiam comportar-se de forma complexa, tornando-se
muito dificil isolar as variaveis para estabelecer um controle consistente. Tudo isso, porém, nao ¢
capaz de afastar a utilidade desse modo de tratar tais conceitos'2.

Schoueri, também baseando-se no trabalho de Stanley Surrey, lista trés limitagcdes ao
registro dos efeitos das normas tributarias indutoras (incentivos): a pouca exatiddo dos dados
disponiveis para célculo; necessidade de argumentacdo por vezes excessivamente técnica ou
teorica para fundamentar o tratamento como beneficio; e valores individuais baixos!'.

Discorrendo sobre as subvengdes, Luis Eduardo Schoueri propde, primeiramente,
equipara-las, para efeito de estudo, as concessdes de crédito favorecido e a assun¢do de garantia.
Em todos os casos, ha um dispéndio estatal (a0 menos em poténcia) para favorecer o particular que
assuma um determinado comportamento que se deseja promover. Contabilizam-se, portanto, tais
estimulos estatais “sob o manto comum das subvencdes”'>*. O autor, colacionando definicdes
doutrinarias, as compreende, em sintese, como prestagdes pecuniarias (compreendendo também a
redugdo ou perddao de uma obrigacdo anterior) que exigem um comportamento especifico em
contrapartida (diferenciando-se, assim, das doacdes) e dirigidas em favor de pessoas privadas

ligadas a atividades produtivas (afastando-se, entdo, da assisténcia social) !’

. A partir desse
conceito, o autor reconhece e assume que os incentivos fiscais devem sujeitar-se ao regime imposto

as subvengdes, por coincidirem as esséncias, sendo as diferencas meramente juridico-formais'>®.

151 CORREIA NETO, 2012, p. 126.
152 Ipid., p. 128.

153 SCHOUERY, 2005, p. 58.

154 Ibid., p. 55.

155 Ibid., p. 56.

156 Ipid., p. 58.
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Reconhecida a — em termos — equivaléncia entre as subvengdes diretas e os beneficios
fiscais (norma tributdria indutora incentivadora), o mesmo autor traca paralelos entre ambas,
tendendo a concluir acerca da maior conveniéncia de langar-se mao duma ou doutra. Inicialmente,
menciona interessante estudo estimativo, conduzido por Matesco e Tafner'>’, em 1996, com uma
analise aprofundada sobre a concessdo de um conjunto de incentivos fiscais concedidos no Brasil
por meio da Lein® 8.661, de 2 de junho de 1993, cujo objetivo era dispor sobre os incentivos fiscais

para a capacitagio tecnoldgica da inddstria e da agropecuaria'®

. Vale destacar alguns pontos do

trabalho:
a) Os principais beneficios abarcados foram: 1) “deducdo de até 8% do Imposto de Renda
(IR) devido de valor equivalente a aplicacdo da aliquota cabivel do imposto (...), podendo
o eventual excesso ser aproveitado até nos dois anos subsequentes.” '%%; ii) “Isen¢do do
Imposto sobre Produtos Industrializados sobre equipamentos, maquinas (...) destinados a
utilizagdo nas atividades de pesquisa e desenvolvimento (...), para efeito de apuragdo do
IR” 1% ¢ iii) “Deprecia¢do acelerada calculada pela aplicagdo da taxa de depreciagio
usualmente admitida, multiplicada por dois, sem prejuizo da depreciagdo normal de
maquinas e equipamentos (...), para efeito de apuracdo do IR '¢!
b) dentre as conclusdes, destacam-se: 1) a renuncia fiscal total do programa corresponderia
a 29,4% do total de gastos das empresas em pesquisa € desenvolvimento — P&D; ii) o
incentivo de dedugdo de até 8% do IR seria o mais atrativo dentre as opgdes; as empresas
que apresentaram maior indice de lucratividade receberiam mais incentivos,
percentualmente, do que as que tivessem direcionado maior propor¢do de investimentos
em P&D (indicador de esforco); os incentivos ndo foram, ao fim, muito interessantes para
as microempresas € as de menor lucratividade.

c) As sugestdes de melhoria feitas no trabalho foram: i) eliminagdo do limite de 8% de

deduc¢do do IR devido (para empresas que tivessem dispéndio em P&D igual ou superior

157 MATESCO, V.; TAFNER, P. O Estimulo aos Investimentos Tecnologicos: O Impacto sobre as Empresas
Brasileiras. Texto para discussao n° 429, [s. L], 1996. Disponivel em:
https://portalantigo.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=3598. Acesso em: 21 ago.
2024.p. 22.

158 A citada lei foi revogada pela Lei n° 11.196, de 21 de novembro de 2005 - Institui o Regime Especial de
Tributacdo para a Plataforma de Exportacao de Servicos de Tecnologia da Informacao — REPES [...]; dispoe
sobre incentivos fiscais para a inovacao tecnolégica |...] e da outras providéncias.

159 MATESCO; TAFNER, 1996, p. 23.

160 Ipid., p. 24.

161 Ibid.
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a 2% do faturamento bruto), fato que ndo chegaria a onerar a arrecadacdo. Observou-se

que esse percentual de 2% estd proximo do dispéndio médio na experiéncia internacional

(entre 2% e 3%), bem superior a média brasileira a época (menos de 1%).

d) Com essa implementacao, as microempresas chegariam ao mesmo nivel de beneficio

usufruido pelas de demais portes. O ponto de atencdo seria o grau de adesdo, que poderia,

a depender de sua magnitude, representar rentincia relevante, dada a elevada prevaléncia

de microempresas no Brasil; por outro lado, o segmento de inovacao representa apenas

uma fracao disso, e pode entregar ganhos em competitividade futura e aumento de receita.

As conclusdes do estudo mostraram que havia muitos pontos a serem melhorados no texto
da norma, pois o resultado calculado seria vantajoso para as empresas que ja eram mais lucrativas
e de porte maior, o que significa precisamente o contrario dos propositos desse tipo de programa'®2.
Prova disso ¢ o fato de que as empresas com maior indice de lucratividade teriam se beneficiado
mais dos incentivos do que aquelas que apresentassem o chamado “indice de esfor¢o” (maior
propor¢ao de investimentos em P&D), o que ndo se alinha perfeitamente com o objetivo do
programa, que ¢ estimular justamente essa espécie de investimento.

O estudo concluiu, ainda, que os incentivos fiscais ndo costumam possuir peso suficiente
nos processos de tomada de decisdo para induzirem empresas a realizarem investimentos'®®. Essas
observagdes sdo consistentes com algumas das criticas que se fazem a eficicia dos incentivos
fiscais quando comparados as subvencgoes diretas.

Schoueri colaciona, entdo, argumentos a favor e contra o uso da norma tributéria indutora
incentivadora'®*: i) diz-se que os beneficios fiscais impulsionam o setor privado a engajar-se em
programas sociais, mas essas demandas poderiam ser atendidas por despesas estatais diretas; i1) a
alegagdo de que os beneficios fiscais ostentam maior simplicidade e facilidade de controle ndo se

sustenta quando hé necessidade de o ente instituidor acompanhar a atuacio do beneficiario; iii) diz-

se que os incentivos sdo mais atraentes ao particular do que iniciativas partindo de despesas

162 Aqui, cabe mencionar a figura do free rider, agente particular que adotaria as providéncias estimuladas pela norma

com ou sem os incentivos concedidos pelo Estado. O fenémeno gera uma lucratividade extraordinaria ao particular,
pois seus custos ndo aumentam como consequéncia da adesdo a medida incentivadora. Sobre o tema, ver SCHOUERI,
L. E. Normas tributarias indutoras e intervengao econdomica. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p.51. O autor exemplifica
o fendmeno expondo o peso que os incentivos desempenharam nas decisdes de empresas alemaes sobre investir em
paises estrangeiros em desenvolvimento: a distribuicdo geografica dos investimentos ndo se alterou junto com as
mudancas das normas que instituiam e regulavam os incentivos, o que levou a conclusdo de que sua mudanga, por si
s0 considerada, ndo fora suficiente para induzir os investidores a realizarem movimentos em resposta direta.

163 SCHOUERI, 2005, p. 60.

164 Ibid., p. 62.
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publicas diretas; e iv) a suposta vantagem dos incentivos (de deslocar para o particular todo o custo
de implementacdo das politicas desejadas e abater somente os impostos) pode ser alcangada da
mesma forma com subvengdes parciais.

H4, ainda, outras questdes discutidas pelo autor'®>, como os lucros extraordinarios
passiveis de serem auferidos pelos free riders (efeito carona). Nao fica pacifico se isso invalidaria
os incentivos, mas ha relevante parcela da doutrina que entende ndo serem esses os principais
fatores de decisdo para o empresariado. Outro ponto de destaque ¢ o problema da alocacao de
recursos, ja que os incentivos costumam incidir proporcionalmente a renda, o que, em termos

166~ A conclusio

absolutos, beneficia em maiores valores os contribuintes de renda mais elevada
sobre a observacao do fenomeno ¢é: se, por um lado, a institui¢do das exagdes busca atender ao
principio da igualdade [isonomia], também ¢ necessario que o tratamento desigual nas rentincias
seja justificado, pois o estimulo que se deseja fornecer com beneficios em tributos que possuam
aliquotas progressivas pode acabar se revelando insuficiente e inadequado em cotejo com o efeito
indutor realmente desejado. Um bom exemplo citado ¢ uma deducdo de imposto de renda,
concedida na Alemanha, por dependente (para facilitar a manuten¢ao dos filhos pequenos): para
os contribuintes de baixa renda, o incentivo ndo existe, pois costumam ser isentos do proprio
imposto, o que evidentemente anula os efeitos de dedugdes em sua base de calculo!®’.

Um ponto que ndo pode ser negligenciado nesse debate € o aumento da pressdo fiscal
sobre os contribuintes que nio gozam de beneficios'®®. Esse ¢ um dos motivos pelos quais a
institui¢do dos beneficios fiscais precisa ser submetida a um controle social tao efetivo e presente
quanto as demais categorias de gasto publico!®. O fato de as normas indutoras promoverem
incentivos a pratica de determinadas condutas ndo torna as suas consequéncias menos graves para
a saude e o equilibrio orcamentarios, bem como para as implicacdes no ambito da questdo
concorrencial; afinal, terceiros afetados ndo sdo consultados nem exercem qualquer ato de vontade
antes de serem atingidos por alguma desvantagem oriunda da concessdo desses incentivos'”.

Assim como a instituicdo de beneficios pode exercer efeitos negativos sobre os

contribuintes por eles ndo contemplados, identifica-se que a imposi¢cdo de normas indutoras de

165 Ibid., p. 63.
166 Ibid., p. 64.
167 Ibid., p. 65.
165 Ibid., p. 67.
169 Ibid., p. 50.
0 Ibid., p. 51.
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carater gravoso (como aquelas comumente utilizadas para instituir os chamados “impostos do
pecado”, ja abordados) pode gerar um efeito maléfico sobre o mercado: os contribuintes que
possuam maior capacidade econdmica, podendo arcar com o gravame, nao sO continuam
praticando as condutas que se desejam desencorajar como também tornam-se mais fortes ao longo
do tempo, pois os concorrentes mais fracos podem acabar por sucumbir e sair do mercado em
virtude do custo adicionado pela referida norma. Assim, como resultado final, além de o Estado
colher o fracasso do propdsito de desencorajamento, também influencia negativamente o mercado,
agravando-lhe as falhas em vez de amenizé-las ou corrigi-las. O fendmeno constitui sinal claro da
necessidade de as normas indutoras submeterem-se igualmente aos ditames constitucionais dos
principios da ordem econdmica'’!.

Por fim, devemos destacar que nao faz parte dos propositos do presente capitulo concluir
exaustivamente sobre a conveniéncia do uso de incentivos fiscais ou de subvengoes diretas, porém
explicitar-lhes alguns tragos de semelhanca e distingdo, para conferir o maior grau de precisao
conceitual possivel a analise sobre as possibilidades do exercicio da fun¢do indutora da norma
tributaria pelos municipios apds a disciplina inaugurada, para os incentivos fiscais, pela reforma

tributaria introduzida no ordenamento brasileiro via Emenda Constitucional n°® 132, de 20 de

dezembro de 2023.

2.4 Uma sintese necessaria

O presente capitulo, introdutério dos conceitos que sdo utilizados para o desenrolar de
toda a pesquisa, tem como proposito ndo apenas apresenta-los, mas, sobretudo, dar-lhes os sentidos
que serdo uteis para a aplicagdo pelos municipios — e, de certa forma, aos demais entes subnacionais
— no planejamento e execu¢do de instrumentos normativos que permitam um agir administrativo
simultaneamente seguro quanto a adequacgdo as normas da Emenda Constitucional n® 132, de 23 de
dezembro de 2023 e quanto aos ditames de uma administragdo ptblica moderna e eficiente.

Por esse motivo, apresentam-se os conceitos de “extrafiscalidade” e de “norma tributéria
indutora”, a partir dos quais estabelecem-se comparagdes e limites. De fato, o escopo da pesquisa
ndo reside em esgotar o estudo do fenomeno extrafiscal — em si, vastissimo e de manifestagdes
muito distintas -, mas em situd-lo no contexto pratico do desafio encontrado pelos entes

subnacionais ao ser-lhes proibido exercer a intervengao sobre o dominio econdmico utilizando-se

7 Ibid., p. 208.
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de beneficios fiscais (incentivos baseados em renuncia de receita tributaria quanto a tributacao
sobre o consumo) a partir do advento do Imposto Sobre Bens e Servigos — IBS.

Compreende-se, entdo, que o estudo aqui empreendido abordou distingdes entre o
fendmeno extrafiscal e as normas tributarias indutoras, bem como entre os instrumentos de
incentivos fiscais e de subvengdes econdmicas diretas (ambos utilizados, em chaves proximas,
como modelos concretos de estimulo e interven¢do sobre o dominio econdmico). O propoésito de
tais medidas ¢ semelhante: procura-se apresentar e contextualizar os fendmenos mais gerais, como
a extrafiscalidade e a indu¢ao de comportamentos, para, a frente, limitar-se o estudo aos efeitos
comparados dos incentivos fiscais e das subvengdes diretas, com a finalidade de produzirem-se
juizos de como os primeiros podem ser substituidos e complementados, com proveito, pelos

segundos, além de eventuais outras medidas possiveis.
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3. A EC 132/23: UM IVA SEM  INCENTIVOS  FISCAIS
INFRACONSTITUCIONAIS E QUASE NEUTRO

A EC 132/23, tanto por sua extensao quanto pelo propdsito de, ao fim e ao cabo, refundar
todo o relacionamento entre a tributacdo sobre o consumo e a pratica tributaria, traz em seu seio
diversos dispositivos que tangenciam — ou até aprofundam-se — a seara da inducgdo de
comportamentos e da intervencao sobre o dominio econdmico. Para cumprir com os objetivos da
pesquisa que ora se desenvolve, ¢ conveniente recortar, identificar e analisar, a luz dos conceitos
apresentados no Capitulo I, os dispositivos pertencentes ao novo texto constitucional que tenham
como razao de ser o atingimento de objetivos extrafiscais por meio de normas tributarias indutoras.
Para isso, faz-se uma exposicao da distribui¢do de normas tributarias indutoras constantes da
emenda, com foco na disposi¢ao veiculada via art. 156-A, § 1°, X, da Constituicao Federal, de
vedacdo a concessdo de incentivos e beneficios financeiros ou fiscais em relagdo ao Imposto Sobre
Bens e Servigos — IBS, bem como de quaisquer regimes benéficos que ndo estejam previstos no
proprio texto da Carta!”?.

Também se pretende, neste capitulo, explicitar algumas consequéncias trazidas a vida
fiscal municipal — nos planos normativo e econdmico — pela citada vedagdo. Afinal, malgrado as
inimeras e heterogéneas particularidades apresentadas pelos diferentes municipios brasileiros, os
efeitos gerados pela impossibilidade de concessao de incentivos fiscais sobre o Imposto Sobre
Servigos — ISS (no caso dessa categoria de ente federado) espalham-se inexoravelmente por essas
dimensdes, conquanto especifiquem-se, de acordo com cada situagdo concreta, a extensdo e a
profundidade das suas consequéncias.

Ainda perscrutando os reflexos dessas novidades normativas, discutem-se as novas
feigdes do arranjo federativo tributdrio que ora se delineia, elegendo-se como centro a proibi¢do de
concessdo de incentivos fiscais, a redu¢do da amplitude de manejo de aliquotas pelo poder
municipal e o compartilhamento — bastante difuso — da competéncia para instituir seu principal
tributo. Questiona-se, entdo, se ha ou ndo prejuizo a constitucionalmente consagrada clausula
pétrea da autonomia federativa, cujos tracos ontoldgicos precisardo ser testados e inquiridos, a fim

de se concluir se esta sendo respeitada pelo desenho advindo da emenda sob estudo.

172 BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Constituicao/Constituicao.htm. Acesso em 29 nov. 2024.
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3.1 A arquitetura de normas indutoras na EC 132/23

3.1.1 Uma neutralidade mitigada

Discutir a arquitetura, i.e., identificar, no texto constitucional reformado, os locais e
contextos das normas tributarias indutoras na EC 132/23, significa, antes de mais nada, considerar
o efeito indutor da norma tributéria face ao principio da neutralidade, recém adotado expressamente
pelo ordenamento juridico patrio por meio da mesma emenda'”. E necessario destacar, em
principio, que, como pontua Celso de Barros Correia Neto, “neutralidade” ¢ um conceito que se
pode entender em duas chaves analiticas: 1) conforme os fins que justificam sua adocdo e ii)
conforme os efeitos que gera. No primeiro critério, ressaltam-se os fins a que se dirige a criagdo do
tributo: diz-se neutro se ndo foi desenhado com o propdsito de intervir, induzir comportamentos
nas decisOes ¢ atos sobre os quais incide (nesse caso, a neutralidade aproxima-se da fiscalidade,
pois torna o tributo mais proximo um instrumento apenas arrecadatorio, sem outros propdsitos que
ndo o produto financeiro). No segundo critério, destacam-se e mensuram-se os efeitos que de fato
dele emanam '"*: para impostos sobre o consumo, por exemplo, busca-se minimizar as
consequéncias da imposic¢do do proprio tributo sobre as decisdes alocativas dos agentes privados!”>.

Essas ressalvas ajudam a compreender que as fronteiras entre fiscalidade e
extrafiscalidade ndo possuem sempre contornos perfeitamente claros; a finalidade (ou eficécia
projetada) do tributo torna-se entdo o signo que aponta para sua natureza quanto a esse critério.
Porém, na pratica, ainda assim ¢ comum que convivam as duas naturezas finalisticas (fiscal e
extrafiscal) mescladas no mesmo tributo, e essa constatacdo permite — no lugar de diminuir a
importancia dessas categorias — refinar-se a percepgdo acerca de fendmenos simultaneos'”. E o
que ocorre com o IBS: sendo o principal tributo sobre o consumo do novo arranjo tributario
nacional, tem funcdo eminentemente arrecadatoria; porém, diversos dos seus elementos

constitutivos — como aliquotas reduzidas e regimes especiais, para citar alguns — possuem intencoes

interventivas.

173 Cf. art. 156-A, § 1°, Constitui¢do Federal.

174 CORREIA NETO, 2012, p. 85.

175 O detalhamento deste fendmeno é promovido ao longo do presente capitulo. V. e.g., nota n® 265.

176 CORREIA NETO, C. de B. O avesso do tributo: incentivos e renuincias fiscais no direito brasileiro. 271 f. 2012.
Doutorado em Direito Econdmico, Financeiro e Tributario - USP, Sdo Paulo, 2012. p. 64—66.
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André Mendes Moreira aponta como exemplo de hipétese de definicdo e aplicagdo do
principio da neutralidade aquela adotada para o sistema comum de imposto sobre valor
acrescentado (IVA) constante da Diretiva IVA n. 2006/112/CE, publicada pelo Conselho da Unido
Europeia: um imposto geral sobre consumo que incida sempre proporcionalmente ao preco dos
bens ou servigos, independentemente da quantidade de etapas pelas quais tenham passado, de
forma que o imposto devido por uma operagdo seja o resultado da subtragdo entre o valor da
aplicacdo da aliquota sobre o prego e o imposto que tenha sido incidido diretamente sobre quaisquer

177 'H4 uma relevante discussdo sobre o uso e o alcance

de seus elementos formadores anteriormente
do advérbio “diretamente”, no sentido de promover-se certa restri¢do ao creditamento, o que pode
mitigar e enfraquecer a concretizagdo do almejado principio da neutralidade; em muitos casos,
incluindo aqueles levados ao crivo jurisdicional de tribunais especializados!’®, a cogni¢io sobre a
existéncia de conexao direta e imediata entre os custos dos insumos adquiridos (bens ou servigos)
e as saidas tributadas somente se clarificam a luz das particularidades dos casos em disputa!”’.

E necessario debater o principio da neutralidade — bem como um de seus consectarios, o

180 _ Jancando o olhar sobre como o recente texto constitucional

principio da nao cumulatividade
delineia suas fronteiras. E possivel enxergar na opgao feita pelo legislador constitucional uma visio
substancialmente mais permissiva — do ponto de vista do contribuinte, para quem ¢ natural desejar
ver alargadas as hipodteses de creditamento — do que aquela da citada diretiva europeia; aqui, optou-
se por permitir o crédito relativo a todas as operagdes tributadas em que o contribuinte seja
adquirente, sem qualquer espécie de diferenciacdo entre insumos utilizados direta ou indiretamente

em operacdes tributadas futuras. As excegdes ficam por conta daquelas operagdes consideradas de

uso ou consumo pessoal — a serem especificadas em lei complementar — e das hipoteses previstas

77 MOREIRA, A. M. O Direito ao Crédito no IVA Europeu: Apontamentos sobre o Principio da Neutralidade
Tributaria. Revista Direito Tributario Atual, [s. [], n. 42, p. 47-66, 2019. Disponivel em:
https://doi.org/10.46801/2595-6280-rdta-42-2. Acesso em: 4 dez. 2024.p. 2.

178 No contexto citado, descrevem-se diversos processos em que a Corte de Justiga da Unido Europeia foi instada a
julgar se determinadas exclusdes de IVA seriam devidas, todas em circunstincias nas quais as operagdes de entrada
gravadas pelo imposto ndo eram simples e diretamente atribuiveis a saidas tributadas. Ver, e.g.: UNIAO EUROPEIA.
Corte de Justica da Unido Europeia. Caso AES-3C Maritza East 1 EOOD contra Direktor na Direktsia “Obzhalvane i
upravlenie na izpalnenieto” pri Tsentralno upravlenie na Natsionalnata agentsia za prihodite, Plovdiv (C-124/12).
EUR-Lex, 18 jul. 2013c. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX:62012CJ0124.
Acesso em 4 dez. 2024.

17 MOREIRA, 2019., p.9.

180 KOCH, M. O principio da neutralidade nos tributos nio cumulativos (art. 156-A, § 1°, da CF). In: O IBS e a CBS
na constituicado. Coord: Paulo Caliendo, Melissa Guimaraes Castello, Mariana Porto Koch. Rio de Janeiro:
Lumen Turis, 2024. p. 102.
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no proprio texto constitucional'®!. Indiscutivelmente, parece-nos tratar-se de um avango sob o
ponto de vista da necessaria pacificacdo interpretativa acerca do carater direto ou indireto de
determinada aquisicdo na composi¢ao do preco de venda do bem ou servico de cujo imposto o
contribuinte deseja creditar-se, fato que certamente evitard o nascimento de litigios que hoje

grassam no Judiciario'®?

. Ainda assim, h4, por parte da doutrina, preocupagdo com o fato de ter
sido delegada a lei complementar a tarefa de especificar quais seriam exatamente as hipoteses de
operagdes de uso ou consumo pessoal, ja que, em tempos passados, entende-se que a Lei Kandir
(Lei Complementar n°® 87, de 1996), ao receber a mesma atribui¢ao para “disciplinar o regime de
compensagdo do imposto [ICMS]”, excedeu-se na incumbéncia e acabou por afetar gravemente a
nio cumulatividade, resultando numa daninha mitigacdo do principio da neutralidade'®>.

No ambito da Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Economico (OCDE), o
conjunto de analises econdmicas sobre o principio da neutralidade tributdria alcanca ndo s6 o
conjunto de transagdes internas a um pais, mas também aquelas pertencentes ao comércio
internacional. A institui¢do elabora e divulga diretrizes e boas praticas relativas a diversos temas
econdmicos e financeiros, e impde aos paises que sejam candidatos a ingressar em suas fileiras a
observancia de diversas providéncias'®*. Para compreender de forma mais contextualizada a génese
do IBS e de seus diversos mecanismos que se traduziram em inovagdes no cendrio da tributagao
sobre o consumo nacional, ¢ interessante ter em conta o proposito do Brasil em fazer parte dos
quadros da OCDE'® e conhecer as linhas mestras das diretrizes do 6rgdo que intencionam munir

os paises de ferramental legislativo e técnico para a elaboracdo e a institui¢do de normas tributérias

mais favoraveis a consecucio dos seus objetivos %S,

18I Cf. art. 156-A, § 1°, VIII, Constitui¢io Federal.

182 Para alguns exemplos concretos das dificuldades encontradas nessa seara, notadamente das dissensdes sobre a
possibilidade de concessdo de créditos, v. CARVALHO, Daniel Melo Nunes de.; VIEIRA, Marco André Ramos. O
que as Padarias, Acougues e Restaurantes de Supermercados tém a ver com a Reforma Tributaria? A nao
cumulatividade como ponto central da reforma do Sistema Tributario Nacional. Brasilia: Nucleo de Estudos e
Pesquisas/ CONLEG/Senado, agosto 2023 (Texto para Discussio n° 319). Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td319. Acesso
em 5 dez. 2024.

183 KOCH, 2024, p. 109.

134 BRASIL. Camara dos Deputados. Cancelada audiéncia puablica sobre ingresso do Brasil na OCDE - Noticias.
[S. L], [s. d]. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/958947-cancelada-audiencia-publica-sobre-
ingresso-do-brasil-na-ocde/. Acesso em: 9 dez. 2024.

18 HORTA, N. As diretrizes da OCDE sobre o principio da neutralidade e o PLP n. 68/2024. In: SANTI, Eurico et al
(org.). Nossa Reforma Tributaria: Analise da EC 132/23, do PLP 68/2024 (CBS/IBS) E do PLP 108/2024 (Comité
Gestor, Contencioso do IBS, ITCMD e ITBI). Sao Paulo: Max Limonad, 2024. p. 109.

1% De forma geral, o teor das recomendagdes da OCDE, especialmente em se tratando de bens intangiveis e servigos
relacionados a economia digital, apoia-se sobre pressupostos finalisticos que almejam fornecer o maximo de seguranga



56

Para os fins de avaliagdo de um imposto sobre valor agregado (IVA), a neutralidade e a
ndo cumulatividade devem ser aferidas com rigor; a diretriz 2.1 (guideline 2.1) da publicagdo da
OCDE dedicada ao estudo sobre as melhores praticas internacionais em termos de IVA'®’, define
que o 6nus do nao deve recair sobre o contribuinte, a ndo ser que a legislacdo expressamente o
preveja (situagdes excepcionais). De fato, a forma ideal de IVA ¢ aquela na qual o consumidor
final paga, embutido no preco do bem, o valor total do imposto incidente sobre a ultima etapa
operacional, o que torna os contribuintes anteriores meros aferidores de débitos e créditos. Essa

3188 A bem da verdade, quase

recomendacao foi assimilada a Constitui¢ao Federal pela EC 132/2
todo o texto do § 1° do art. 156-A foi dedicado a concretizar (ainda que por meio de normas de
carater geral, a serem especificadas pela legislagio complementar) o principio da neutralidade,
conjugado com outros principios correlatos e caros a otimizacdo da tributagdo sobre o consumo,
como a simplicidade (para oportunizar a seguranca juridica na interpretagdo dos mandamentos
normativos), a eficacia da tributagdo (para minimizar a evasdo ¢ promover a justi¢a), a eficiéncia
(referente 2 minimiza¢do dos custos de conformidade, principalmente) e a flexibilidade dos
sistemas tributarios (que devem estar alinhados ao avanco tecnoldgico)'®’.

Além da diretriz 2.1, j4 mencionada, a OCDE apresenta, acerca do principio da
neutralidade, outras cinco, das quais trés referem-se ao comércio internacional. Resumem-se em!*’:
empresas em situagdo semelhantes e que realizem transagdes semelhantes devem estar sujeitas a
niveis similares de tributacdo; as decisdes empresariais ndo devem ser tomadas sob o peso
preponderante das regras do imposto; as empresas internacionais ndo devem ser prejudicadas nem
beneficiadas na jurisdi¢do de imposto devido em relacdo as nacionais; a administragdo tributaria
pode propor abordagens variadas para garantir que as empresas estrangeiras nao arquem com um

IVA irrecuperdvel; e os custos de conformidade relativos aos requerimentos administrativos

especificos para empresas estrangeiras ndo devem ser desproporcionais. Apesar de as ultimas terem

juridica para os atores privados e governamentais; com isso, pretende-se minimizar a evasdo fiscal (sendo a iniciativa
mais conhecida o Projeto BEPS), bem como as inconsisténcias na aplicacdo dos IVAs de diversos paises, o que gera
riscos relevantes de bitributagdo. A esse respeito, v. preambulo (forewords) em: OCDE. International VAT/GST
Guidelines. 2017. - OECD Publishing, Paris, 2017. Disponivel em:
https://www.oecd.org/en/publications/international -vat-gst-guidelines 9789264271401-en.html. Acesso em: 10 dez.
2024.

187 OECD. International VAT/GST Guidelines. OECD Publishing: Paris, 2017. Disponivel em:
https://www.oecd.org/en/publications/international-vat-gst-guidelines9789264271401-en.html. Acesso em: 10 dez.
2024.p. 20.

188 Cf. art. 156-A, § 1°, VIII, Constitui¢do Federal.

1% HORTA, 2024, p. 110.

1% OCDE, 2017, p. 20-24.



57

como objeto empresas estrangeiras, seus fundamentos coadunam-se com os propodsitos de
neutralidade tributaria também no dmbito doméstico brasileiro. Isso acontece porque, na maioria
dos paises, os IVA sdo impostos nacionais, centralizados'!; no Brasil, porém, pelo fato de os trés
niveis de entes federados gozarem de alguma autonomia para a escolha de aliquotas — e, até antes
da implementagdo do IBS, haver multiplicidade de obrigacdes acessorias e regulamentagdes —
podem-se extrapolar as preocupagdes sobre os entraves a eficiéncia alocativa entre entes federados
brasileiros da mesma forma como, em ambito internacional, faz-se em rela¢ao ao entes soberanos.

Nota-se com clareza que as diretrizes formam um corpo de recomendagdes cuja
implementa¢do plena dificilmente se obteria na vida real; a perseguicdo de seu cumprimento, no
entanto, ndo escapou ao legislador constitucional, o qual, se ndo abragou completamente as

192 em relagdo a impostos da categoria “IVA %7,

recomendacoes doutrinarias mais modernas
esfor¢ou-se por coaduna-las parcimoniosamente com medidas tecnicamente menos nobres, porém
de apelo politico e social dificilmente negligenciaveis. E o que ocorre com regimes diferenciados
e de aliquotas reduzidas, estudados em mais detalhes em outros pontos desta pesquisa.
Ombreando em importancia com o principio da neutralidade — e talvez a viga mestra de
sua sustentacao — esta a regra do destino do produto da arrecadagdo. Atualmente, nos tributos sobre
o consumo no Brasil, a regra geral'® é que o sujeito ativo do produto da arrecadagio seja o ente
onde localizado o contribuinte. A doutrina a considera como um entrave a concretizacao da
neutralidade, uma vez que, pela imposi¢ao de aliquotas diversas em distintas jurisdi¢des, o

principio de origem pode influenciar a estrutura econdmica ou geografica da cadeia de valor'®.

YISILVA, G. “Personalizagdo” do IVA para o Brasil: por que escolher entre eficiéncia e equidade se é possivel ter
ambas? Direito Tributario em Questao - Revista Digital da FESDT, [s. /], v. 9, n. n.9, jan./abr. 2019, p. 4763,
2019. p. 56. Sobre o tema, ainda: LAKS, L. As Aliquotas do IBS (Art 156-A, § 1°, V, VI, VIl e XII, e § 2°,9°, 10 ¢
11, da CF). Em: o IBS e a CBS na Constitui¢do. Coord: Paulo Caliendo, Melissa Guimaries Castello, Mariana
Porto Koch. Rio de Janeiro: Lumen Iuris, 2024. p. 187-206. p. 198.

192 Ndo se comprovou que a institui¢do de isengdes ou aliquotas reduzidas/zeradas sobre os itens de consumo tipicos
das familias de baixa renda tenha trazido beneficios reais a esses grupos, porém aos mais abastados; estudos mostram
que as familias de renda mais elevada consomem produtos semelhantes, porém em quantidades maiores, o que torna
mais vantajoso (e eficiente) manter-se a uniformidade de aliquota e, com a receita da arrecadagdo, direcionar
subvencdes (gastos diretos) para custear programas sociais voltados ao publico alvo. A respeito, v. e.g.: ABSHARI, Z.
et al. Progressive Taxation versus Progressive Targeted Transfers in the Design of a Sustainable Value Added Tax
System. Sustainability, [s. 1], v. 13, n. 20, p. 11165, 2021. Disponivel em: https://doi.org/10.3390/sul132011165.
Acesso em: 12 dez. 2024.p. 11-12.

193 Em inglés, VAT (value-added tax).

194 Nos diferentes tributos sobre o consumo atuais, existe uma quantidade variadissima de nuances em relagdo a regra
da origem; ela permanece, porém, o pivd do parametro de sujei¢ao ativa do produto de imposto arrecadado, pelo que
ndo convém debater, para os fins da presente pesquisa, essa variacao de circunstancias.

95 OCDE, 2017, p. 16.
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Assim, formou-se a diretriz 3.1 das recomendag¢des da OCDE sobre o tema: “para fins de imposto
sobre o consumo, os servicos e intangiveis comercializados internacionalmente devem ser
tributados de acordo com as regras da jurisdicdo de consumo”'*®. E interessante observar que a
busca pela neutralidade tributaria ¢ a justificativa para a aplicacdo do principio do destino'®’, e isso
ndo apenas para as operagdes relativas ao consumo final, mas também naquelas efetuadas entre
empresas (o chamado B2B, “Business to Business”)'"%; no caso particular dos servigos digitais e
intangiveis — atualmente, em volume financeiro, extremamente relevantes para o comércio mundial
— o principio mantém sua relevancia, e as diretrizes da OCDE buscam a sua concretizagao por meio
de convengdes que permitam fixar, com grau satisfatorio de seguranga juridica, os parametros de

local do imposto devido: a jurisdicio onde o adquirente esteja localizado'®.

3.1.2 Normas indutoras: extrafiscalidade e intervencdo sobre o dominio econéomico na

ECn°132/23

Para que se mantenha a fidelidade ao proposito de apresentar as normas tributarias
indutoras presentes no atual texto constitucional como uma oposi¢do — ainda que justificavel — a
busca pela neutralidade, ¢ conveniente destaca-las e 1é-las a luz das intengdes e finalidades para as
quais foram instituidas. Aqui, abordam-se bens e servicos submetidos a aliquotas reduzidas ou

0 além da introducdo do mecanismo de cashback®®!,

setores incluidos em regimes especiais?’
adotado como medida capaz de amenizar efeitos regressivos gerados pela propria natureza da
tributagdo sobre o consumo — vez que suas aliquotas pesam igualmente sobre todos os
consumidores finais, o que significa onerar com gravidade quantitativamente uniforme orgamentos

familiares bastante dispares. Comentam-se, ainda, os efeitos indutores do regime estabelecido pela

19 Ibid., p. 38.

197 PISCITELLI, T. Tributagdo Indireta da Economia Digital: o Brasil esta pronto para aderir as orientagdes da OCDE?
Revista Direito Tributario Atual, [s. [.], v. 43, ano 37, p. 524-543,2019. p. 4.

198 FOSSATI, G. Tributag¢io da Economia Digital na esfera Internacional. Rio de Janeiro: Publicagdes Direito Rio,
2022. (Tributagdo da Economia Digital), p. 74.

199 Ibid., p. 75.

200 Art. 156-A, § 5° 1, “c”, CF: “Lei Complementar dispora sobre: [...] as regras de distribui¢do aplicaveis aos regimes
favorecidos, especificos e diferenciados de tributagdo previstos nesta Constituicdo”. A Lei Complementar n°® 214, de
16 de janeiro de 2025 (oriunda do Projeto de Lei Complementar n° 68, de 2024) abriga, em seu Titulos IV - DOS
REGIMES DIFERENCIADOS DO IBS E DA CBS ¢ V - DOS REGIMES ESPECIFICOS DO IBS E DA CBS, toda
a regulamentacao afeta ao tema.

201 Art. 156-A, § 5°, VIII: “Lei Complementar dispora sobre: [...] as hipéteses de devolugdo do imposto a pessoas
fisicas, inclusive os limites e os beneficiarios, com o objetivo de reduzir as desigualdades de renda”.
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Reforma para a politica de concessao de créditos de IBS nas cadeias de operagdes entremeadas por
etapas imunes/isentas>%2,

Optou-se, no titulo da presente secdo, pela utilizagdo do vocabulo “extrafiscalidade” ao
lado da expressao “intervencao sobre o dominio econdmico’; embora profundamente interligados,
os conceitos diferem, e julgamos necessario explicar, concisamente, tal op¢ao metodologica.

A doutrina diferencia as normas tributarias indutoras em sentido estrito — no dizer de Luis
Eduardo Schoueri, de “consciente estimulo ao comportamento das pessoas?*” daquelas que,
utilizando instrumentos normativos tributarios, permitem cumprir objetivos sociais sem pretensoes
de indugdo comportamental. Na sobria defini¢do de Ivan Allegretti, “A extrafiscalidade se
manifesta, assim, pelas finalidades de indu¢io de comportamentos e de amparo social”?%.
Concretamente, ndo se pode nem deve assumir que os dois efeitos estardo perfeitamente separados
e isolados em sua aplicacdo a vida real; logo, assim como, antes, falava-se na impossibilidade de
criar-se um tributo total e unicamente voltado para a extrafiscalidade®® (em oposi¢do a fungdo
fiscal, arrecadatoria), agora encontra-se fendmeno semelhante, que reside, porém, na dificuldade
de se aferirem os efeitos de politicas feitas a partir de normas tributarias unicamente quanto aos
critérios de mera modificagdo da situagdo material de seus destinatiarios ou da promocgdo de
alteragio de comportamentos. E o que Hans Herbert von Arnim demonstra ao servir-se do exemplo
de medidas de amparo social como o seguro-desemprego, que, sendo planejadas para aliviar
dificuldades financeiras, podem também exercer influéncia sobre comportamentos®*. E dizer que,
malgrado esses instrumentos sejam postos em pratica pelo legislador com uma intengao especifica,
os efeitos — tanto sobre a renda quanto sobre o comportamento do publico-alvo — sdo variados,
simultaneos € menos passiveis de controle do que se desejaria para a maximizagao das chances de

sucesso das politicas propostas.

202 F jmportante ressaltar que ndo se inclui no escopo desta pesquisa (pelo fato de ater-se a tributagio sobre o consumo
e com foco nos entes subnacionais, especialmente os municipios) a disciplina juridica do tributo incluido no art. 153,
VIII, CF (Imposto Seletivo), que, pela sua natureza e finalidade de instituigdo, guarda um fortissimo carater indutor,
imprimindo a fung@o arrecadatoria — a0 menos em tese — apenas um papel secundario.

203 SCHOUERLI, L. E. Normas tributarias indutoras e interven¢iio econdmica. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 33.
204 ALLEGRETTL L. A defini¢io juridica de renuncia de receita. 277 f. 2022. Tese (Doutorado - Programa de Pos-
Graduagio em Direito Econdmico, Financeiro e Tributario) - Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2022. p. 220.
205V nota n® 116 (Capitulo 2) e nota n® 174.

206 VON ARNIM, H. Alternativen Wirtschaftspolitischer Steuerung: Anreize Oder Gebote. In: Staatsfinanzierung
Im Wandel, Karl-Heinrich Hansmeyer (Coord.). Berlin: Duncker und Humblot, 1983, p. 728. O resultado da interagdo
da norma tributaria com todo o restante do ordenamento juridico acaba, inevitavelmente, por produzir efeitos na seara
comportamental, ainda que esses nao fagam parte da sua eficicia planejada, seja no plano politico, moral ou econdmico,
cf. CORREIA NETO, 2012, p. 86.
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Com essas distingdes em mente, torna-se possivel discriminar, dentre os mecanismos
constitucionais citados, aqueles como as redugdes de aliquota, que tém por proposito direto afetar
(i.e., intervir sobre) os habitos de consumo — no caso, para permitir as familias mais pobres o acesso
a bens e servigos que, doutra forma, ostentariam precos proibitivos —, e aquelas que visam tao
somente remediar as assimetrias de renda e o efeito regressivo da tributagcdo, como o cashback, que
ndo possui como pressuposto finalistico a alteracdo de hdbitos de consumo, porém apenas a
mitigagdo do sacrificio proporcionalmente maior que as familias de baixa renda suportam para
pagar o imposto sobre consumo a mesma aliquota imposta aquelas de renda mais elevada?’’. Ou
seja: identifica-se como propdsito do instrumento um exercicio de justica distributiva, distinto do
efeito indutor propriamente dito. No entanto, pela destacada relevancia que essas normas detém,
todas sao analisadas sob o prisma da indugdo de comportamentos (dentro do conceito mais amplo
de extrafiscalidade), ainda que se amoldem apenas imperfeitamente ao conceito de intervencao
sobre o dominio econdémico em sentido estrito.

Intimamente ligado a intencdo de permitir aos de menor renda o acesso a bens e servigos
de reconhecida necessidade esta o critério da seletividade em funcdo da essencialidade?®®. A
Constituicao de 1988 j4 o menciona expressamente como elemento essencial do IPI — Imposto
Sobre Produtos Industrializados?” e como elemento acidental do ICMS - Imposto sobre Operagdes
relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de Transporte Interestadual
e Intermunicipal e de Comunica¢io?!’. Na EC 132/23, embora ndo previsto expressamente, vem
como pressuposto dos seguintes dispositivos: 1) que cria a Cesta Basica Nacional de Alimentos e
lhe confere aliquota zero de IBS/CBS?!'!; ii) que autoriza a lei complementar instituidora do

IBS/CBS a prever regimes diferenciados de tributacao, com reducao de 60% da aliquota daqueles

207 Os habitos de consumo ostentam diniAmicas complexas, que dependem, em grande parte, da elasticidade-prego da
demanda de cada bem ou servigo sob estudo e do grau de desequilibrio provocado pela tributagdo. Por isso, von Arnim
comenta que uma das desvantagens dos incentivos é justamente a falta de conhecimento preciso sobre as elasticidades
envolvidas, o que torna impossivel prever, com exatiddo, o alcance das mudangas de comportamento que lhes
sobrevém, cf. VON ARNIM, H. Alternativen Wirtschaftspolitischer Steuerung: Anreize Oder Gebote. In:
Staatsfinanzierung Im Wandel, Karl-Heinrich Hansmeyer (Coord.). Berlin: Duncker und Humblot, 1983, p. 732.
208 A doutrina nacional tende a tratar esses conceitos como principios derivados (subprincipios) de outros mais
elevados, como a capacidade contributiva, ou apenas como diretrizes para a concretizagdo daqueles (V., p. ex.,
TORRES, R. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario. Volume III: Os Direitos Humanos e a
Tributacao: Imunidades e Isonomia. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 351-352). Por tal motivo, optou-se por
usar a palavra “critério” nesta pesquisa, a cujo escopo escapa a inten¢ao de aprofundar discussdes acerca de sua
hierarquia axioldgica.

209 Cf. art. 153, 1V, § 3°, I, Constitui¢do Federal.

210 Cf. art. 155, 11, § 2°, III, Constitui¢do Federal.

211 Cf. art. 8°, paragrafo tnico, Emenda Constitucional n® 132, de 20 de dezembro de 2023.
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tributos, para os bens e servigos listados em seus incisos?'?; iii) que determina a mesma lei
complementar prever: isencdo para os servigos de transporte publico coletivo de passageiros
rodovidrio e metroviario de carater urbano, semiurbano e metropolitano®!?; redug¢io em 100% das
aliquotas de dispositivos médicos, dispositivos de acessibilidade para pessoas com deficiéncia,
medicamentos, produtos de cuidados basicos a satide menstrual, produtos horticolas, frutas e ovos;
servigos prestados por Institui¢do Cientifica, Tecnologica e de Inovacao (ICT) sem fins lucrativos;
automoveis de passageiros, conforme critérios e requisitos estabelecidos em lei complementar,
quando adquiridos por pessoas com deficiéncia e pessoas com transtorno do espectro autista,
diretamente ou por intermédio de seu representante legal ou por motoristas profissionais, nos
termos de lei complementar, que destinem o automoével a utilizacdo na categoria de aluguel
(taxi)*'4; isen¢do ou redugdo em até 100% das aliquotas de IBS/CBS para atividades de reabilitacdo
urbana de zonas histdricas e de areas criticas de recuperagdo e reconversio urbanistica’!®; e,
referindo-se a mesma lei complementar, impde estabelecer as operagdes beneficiadas com redugio
em 30% das aliquotas dos tributos mencionados para a prestacdo de servicos de profissdo
intelectual, de natureza cientifica, literaria ou artistica, desde que sejam submetidas a fiscalizacao

por conselho profissional?!®.

3.1.2.1 Regimes diferenciados e especificos: politica contra a regressividade

Nio s6 na redugio de aliquotas?!’

, ho entanto, reside a aplicag@o constitucional do critério
da seletividade: a EC 132/23 trouxe, além das reducdes supracitadas, hipodteses taxativas de
operagdes — com bens, direitos ou servigos — que devem ser incluidos, por lei complementar, em
regimes especificos?!®. Neles, a previsio de flexibilidade outorgada para a atuacio da lei
complementar ¢ ainda mais larga; no dizer de Paulo Fernandes Campilongo, a seletividade ¢ ai

aplicada com o objetivo de obter justica fiscal e igualdade na tributacdo, ainda que nao

212 Cf. art. 9°, § 1°, Emenda Constitucional n° 132, de 20 de dezembro de 2023.

213 Cf. art. 9°, § 3°, I, Emenda Constitucional n® 132, de 20 de dezembro de 2023.

214 Cf. art. 9°, § 3°, 11, Emenda Constitucional n° 132, de 20 de dezembro de 2023.

215 Cf. art. 9°, § 3°, IV, Emenda Constitucional n° 132, de 20 de dezembro de 2023.

216 Cf. art. 9°, § 12, Emenda Constitucional n° 132, de 20 de dezembro de 2023.

217 As redugdes sdo listadas na Lei Complementar n° 214, de 16 de janeiro de 2025, sob o TITULO IV - DOS
REGIMES DIFERENCIADOS DO IBS E DA CBS, juntamente com a concessao de créditos presumidos, nos casos
em que se aplica.

218 Cf. art. 156-A, § 6°, Constituigio Federal e TITULO V - DOS REGIMES ESPECIFICOS DO IBS E DA CBS, Lei
Complementar n° 214, de 16 de janeiro de 2025
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obrigatoriamente tenha na essencialidade seu tnico pardmetro?'?. A novidade da alteragio
constitucional de que se trata ¢ a especial insisténcia em que as aliquotas sejam uniformes em todo
o territorio nacional, ainda que sejam diferenciadas — bem como suas bases de calculo — em relagao
aos parametros dos regimes gerais: o legislador complementar pode, portanto, alterar as aliquotas
em relacdo as de referéncia (essas, fixadas por Resolu¢do do Senado Federal), porém nao as
diferenciar em nenhum ponto do territorio nacional??’,

O tema das redugdes de aliquotas e/ou bases de calculo — dentro das quais podemos
classificar, para os fins deste trabalho, todos os regimes de alguma maneira favorecidos pelo texto
constitucional com uma carga tributaria reduzida em relagdo a geral®?! — suscita relevante polémica
no ambito académico, sobretudo quando confrontada a intengdo de promover justiga social com os
prejuizos que, inevitavelmente, impdem-se a busca pela neutralidade. Efetivamente, o manejo de
aliquotas revela-se um poderoso instrumento de intervengdo sobre os habitos de consumo, cuja
repercussdo ¢ ainda amplificada pela forte visibilidade politica a si inerente.

O fenémeno, que nao se verifica apenas no Brasil, ocupa papel destacado nas discussoes
atinentes a OCDE. Essa, embora defenda a busca da maximizac¢ao da neutralidade da tributacao
sobre o consumo, reconhece que os obstaculos politicos para impor a todos os bens e servigos
(mesmo os essenciais) a aliquota-padrdo do IVA podem ser de notavel magnitude (ou até mesmo
insuperaveis), especialmente em paises nos quais os mecanismos capazes de mitigar os efeitos do
aumento dos custos basicos para as familias de menor renda ndo sejam ainda suficientemente

222 Nesse sentido, é sintomatico que, dentre uma quantidade destacada de paises membros

eficazes
daquela Organizacdo, diversos bens e servigos sensiveis sejam tratados com reducdes de carga
tributaria, como alimentos, produtos de satde/higiene, transporte de passageiros e itens para

pessoas com deficiéncia, entre outros??>,

219 CAMPILONGQO, P. Operagdes com bens imdveis — calibragdo das aliquotas do IBS/CBS em face da seletividade e
igualdade. Em: SANTI, Eurico et al (org.). Nossa reforma tributiria: analise da EC 132/23, do PLP 68/2024
(CBS/IBS) e do PLP 108/2024 (Comité Gestor, contencioso do IBS, ITCMD e ITBI). Sdo Paulo: Max Limonad,
2024. p. 607.

220 Ibid., p. 609.

221 As diversas isengdes e imunidades concedidas em IVAs sdo tratadas de forma semelhante quanto aos efeitos
negativos que geram sobre o funcionamento geral do sistema — especialmente o chamado “IVA oculto”, fruto da
proibicdo do gozo de créditos em cadeias de valor transpassadas por operagdes isentas —, cf. explicitado na Se¢ao 2.3
(Exemptions) de: OECD. Consumption Tax Trends 2024. OECD Publishing: Paris, 2024. Disponivel em:
https://www.oecd.org/en/publications/consumption-tax-trends-2024 dcd4dd36-en.html. Acesso em: 10 dez. 2024, p.
41.

22 Ibid., p. 39.

223 Ibid.
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A flexibilizagao de aliquotas recebe criticas contundentes na seara técnica tributéria. Rita
de la Feria especifica trés espécies de argumentos — a cuja refutacao dedica-se enfaticamente:

1. Equidade vertical: diz-se que aliquotas reduzidas em IVA limitam sua natural
regressividade, pois, como as familias de menor renda mantém poupanga proxima de zero
e consumo proximo ao total de seus proventos, o imposto, em sua aliquota-padrao, as
atinge com maior 6nus do que aos or¢amentos das familias mais abastadas.

2. Externalidades positivas: acredita-se, comumente, que o tratamento diferenciado sob o
IVA atrairia o incremento de consumo de bens considerados socialmente desejaveis
(meritorios), como aqueles relativos a cultura, a leitura, a atividades esportivas etc., o que
justificaria o subsidio governamental — por meio do que poderiamos classificar como gasto
tributario — para estimulé-lo.

3. Aumento do emprego: pelo fato de acreditar-se que a demanda cresce juntamente com a
reducdo de carga tributaria, ha partidarios da utilizagdo de redugdes de carga para setores
que usam mao de obra intensiva e/ou naqueles de demanda elastica, pois, nesses casos,
haveria aquecimento relevante nas contratagdes, o que traria o beneficio social do aumento
do nivel de emprego??*.

A (problematica) premissa assumida como verdadeira para todas essas consideracdes ¢ a
de que as reducdes de aliquotas no IVA refletem-se na queda dos precos cobrados dos
consumidores: de fato, em condi¢des concorrenciais ideais, tal conclusdo deveria verificar-se
integralmente. No entanto, diversos experimentos que tém sido levados a cabo nos Ultimos anos
apresentaram conclusdes em sentido contrario®.

Em 2011, Ricardo Politi e Enlinson Mattos analisaram dez componentes da cesta basica
brasileira (entre 1994 e 2008) quanto as respostas nos precos geradas por reducdes ou aumentos de

aliquotas no ICMS. Houve robustas evidéncias de que as reagdes nos pre¢os dependem da direcao

224 DE LA FERIA, R. Blueprint for Reform of VAT Rates in Europe. SSRN Electronic Journal, [s. 1], 2019.
Disponivel em: https://doi.org/10.2139/ssrn.3372383. Acesso em: 10 dez. 2024, p. 19.

225 DE LA FERIA, R. Blueprint for Reform of VAT Rates in Europe. SSRN Electronic Journal, [s. 1], 2019.
Disponivel em: https://doi.org/10.2139/ssrn.3372383. Acesso em: 10 dez. 2024.p. 20. E de interesse conhecer a
experiéncia irlandesa, narrada pela autora: em dezembro de 2000, o pais decidiu reduzir a aliquota de seu IVA em 1%.
Na ocasido, o Ministro das Finangas dissera: “A redu¢do do IVA deve ser repassada ao consumidor e ndo absorvida
em margens de lucro mais altas no varejo. Se isso ndo ocorrer, a viabilidade de futuras reducdes do IVA sera colocada
em duvida. Estaremos monitorando a situagdo e espero que os consumidores estejam atentos para garantir que a
reducdo do IVA seja repassada”. Precisamente um ano depois, restaurou-se a aliquota original; o comentério do
ministro, entdo, foi: “Eu via com reservas aquele corte no ano passado e disse que acompanharia para verificar se ele
seria repassado. Nao estou convencido de que isso tenha acontecido”.
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da mudanca na aliquota: para os aumentos, verificaram-se, em regra, repasses completos, e até
mesmo um excedente (overshifting); para as redugdes, os repasses foram assimétricos, para menor,

Y226, Os autores concluem que, do ponto de vista de formacio

em todas as amostras (undershifting
de politicas publicas, devem ser esperadas reacdes distintas nos pregos para os consumidores, bem
como distintos impactos sobre o bem estar social, dependendo da diregdo daquelas mudancas®?’,
pelo que nos parece prudente estimar que as reducdes de carga tributaria patrocinadas no ambito
politico dificilmente resultem em todos os beneficios pretendidos e anunciados por seus
promotores.

Em 2017, foram executadas analises em dois niveis distintos: i) redug¢do e posterior
restituicdo de aliquotas (em quatorze pontos percentuais) para o setor de cabelereiros na Finlandia,
com o objetivo de aferir se os precos variam simetricamente as variagdes de aliquotas de IVA.
Concluiu-se, em resumo, que o repasse para os precos (pass through) deu-se em intensidade
dobrada para os aumentos de aliquota em relagao as reducdes — o que demonstra a pouca propensao
ao alivio, para o consumidor, das medidas de redugdo. Merece destaque também o fato de que
empresas que operavam com pequenas margens de lucro tendiam a repassar as mudangas de forma
mais assimétrica do que aquelas operando com altas margens, o que denota ndo serem
concretizados de maneira uniforme (ainda que haja) os beneficios que se esperam com as
reducdes®?®; e ii) mudangas de aliquotas variadas em diversos paises membros da Unido Europeia,
em todos os segmentos da economia. Mostrou-se que o repasse nas mudangas de aliquotas foi
assimétrico tanto quando aplicadas a aliquota geral quanto quando aplicadas a aliquotas de regime
especificos, englobando a maioria dos bens da economia e generalizando os resultados*’.

Em estudo de 2020 sobre o nivel de pass through para o mercado europeu de cerveja,

identificou-se que os impostos seletivos (excise taxes) sdo transferidos integralmente aos pregos;

226 POLITI, R. B.; MATTOS, E. Ad-valorem tax incidence and after-tax price adjustments: evidence from Brazilian
basic basket food. Canadian Journal of Economics/Revue canadienne d’économique, [s. /], v. 44, n. 4, p. 1438—
1470, 2011. Disponivel em: https://doi.org/10.1111/j.1540-5982.2011.01680.x. Acesso em: 4 jan. 2025, p. 1464.

27 Ibid., p. 1441.

228 Na Finlandia, a redugdo deu-se em 2007 e a recomposigdo em 2012, como parte de um programa de experiéncias
em IVA. BENZARTIL Y. ef al. What Goes Up May Not Come Down: Asymmetric Incidence of Value-Added Taxes.
Working Paper 23849, NATIONAL BUREAU OF ECONOMIC RESEARCH, Cambridge, 2017. Disponivel em:
http://www.nber.org/papers/w23849. Acesso em 07 jan. 2025 p. 1.

229 Analisaram-se todas as mudangas de IVA nos paises membros da UE entre 1996 e 2015. Ibid.
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j& os repasses para o IVA sdo aproximadamente 70% menores que as respectivas reducdes de
aliquotas?*°.

Os estudos a respeito do tema parecem-nos, portanto, deixar assentado que os beneficios
supostamente usufruidos por consumidores de bens e servigos alvejados por reducdes de carga
tributaria nem sempre correspondem ao que se espera politicamente, o que pode gerar relevantes —
ou, a0 menos, pouco eficientes — renincias de receitas perante ganhos sociais relativamente
timidos. Como ainda aponta Rita de la Feria, h4 evidéncias de que a eficiéncia da reducao de
aliquotas depende da elasticidade-pre¢o da demanda de cada produto: os de consumo basico, que
tém demanda inelastica, recebem pouco incremento no consumo quando expostos a aliquotas
reduzidas; aqueles de maior valor — que, em regra, sdo mais eldsticos — apresentam variagdes
maiores no consumo?!. Isso torna razoavel crer que, ainda que houvesse repasses de reducdes de
onus tributarios para os consumidores em niveis concretamente vantajosos, ainda assim sua
distribuicdo seria muito limitada, j4 que os habitos de consumo sobre os quais se deseja aplicar o

alivio concentram-se justamente naqueles bens com maior tendéncia a apresentarem baixos indices

de elasticidades-preco da demanda.

3.1.2.2 Cashback: tecnologia contra a regressividade

Em consonancia com as tendéncias apontadas pela doutrina especializada sobre as
desvantagens e a pouca eficiéncia oferecidas pelas politicas de reducdes de aliquotas e
desoneragdes para o publico em geral, tornou-se possivel, nos Ultimos anos, planejar e por em
pratica programas de devolugdo (total ou parcial) de impostos sobre o consumo suportados por
familias situadas nas faixas mais reduzidas de renda.

O suporte a pratica, no ambito dos estudos técnicos, ¢ amplo e verifica-se em paises de

todo o mundo. Na reforma tributaria sob estudo, surge na Constituicdo Federal outorgando a lei

230 Neste estudo, comparou-se o repasse de impostos especificos sobre o consumo de cerveja e de impostos ad valorem
sobre o valor agregado (IVA) em uma analise transnacional, utilizando um painel de dados mensais de 1996 a 2016
para todos os atuais [em 2020] 28 Estados-Membros da Unido Europeia. ARDALAN, A. Tax policy changes and
market prices. 112 f. 2020. Dissertag¢ao - Universidade de Siegen, Siegen, 2020. p. 13.

21 DE LA FERIA, 2019, p. 21. O fendmeno relaciona-se ao fato de que a proporgdo do dnus resultante dos impostos
sobre o consumo depende da relacdo entre as elasticidades-preco da oferta e da demanda, como explicitado em
FULLERTON, D.; METCALF, G. Tax Incidence. Em: Handbook of Public Economics. Amsterdam: A.J. Auerbach
and M. Feldstein, Elsevier Science B.V, 2002. v. 4, p. 1788—-1872. p. 1797.
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complementar competéncia para dispor sobre “hipdteses de devolugao do imposto a pessoas fisicas,
inclusive os limites e os beneficiarios, com o objetivo de reduzir as desigualdades de renda®*?”. E
precisamente esse objetivo que chama a atencao para a classificagdo do instrumento quanto a
extrafiscalidade: poderiamos inclui-la dentre as normas que Celso de Barros Correia Neto descreve
como munidas da extrafiscalidade-objetivo, ja que presente a decisdo juridica de lograr-se o efeito
1233;

extrafisca no caso especifico, ndo o estimulo a ado¢do de um comportamento especifico, mas

a capacidade de amenizar a corrosdao da renda das familias cuja renda familiar mensal per capita
seja de até meio salario-minimo nacional®*.

Quanto a estrutura do cashback, tem-se uma particularidade interessante: a rigor, nao se
trata de uma redugio de tributo, ou uma desoneragiio em sentido estrito?>’; por ter a natureza de
devolucdo (ndo necessariamente integral), implica o ingresso da receita tributaria nos cofres
publicos, funcionando esta ultima, na realidade, como um parametro de valor a ser observado: se
determinada pessoa ¢ elegivel para o programa e arcou com “x” reais em determinada operagao,

(Y3}

entdo deve receber uma proporcao de “x” como transferéncia direta pelo agente financeiro
designado?®*®.

As literaturas nacional e internacional descrevem com entusiasmo as qualidades
distributivas dos programas de transferéncias diretas (cash transfer) e cashback associados ao
recolhimento indireto de IVA com bases amplas pelas familias selecionadas por critérios de renda.

A primeira vista, ja € possivel notar a proximidade do conceito com um dos principios mais

importantes do sistema tributario nacional, isso se ndo pudermos classifica-lo como seu pilar

B2 Cf. art. 156-A, § 5°, VIII, Constituigdo Federal, para o IBS. Para a CBS, previsdo semelhante encontra-se no art.
195, § 18. A Lei Complementar n® 214, de 16 de janeiro de 2025 normatiza o tema em seu TITULO III - DA
DEVOLUCAO PERSONALIZADA DO IBS E DA CBS (CASHBACK) E DA CESTA BASICA NACIONAL DE
ALIMENTOS, CAPITULO I - DA DEVOLUCAO PERSONALIZADA DO IBS E DA CBS (CASHBACK), entre
os artigos 112 e 124.

233 CORREIA NETO, C. de B. O avesso do tributo: incentivos e renuncias fiscais no direito brasileiro. 271 f.
2012. Doutorado em Direito Econémico, Financeiro e Tributario - USP, Sao Paulo, 2012. p. 86.

234 Cf. art. 113 da Lei Complementar n° 214, de 16 de janeiro de 2025.

25 E conveniente lembrar a distingdo proposta por Ivan Allegretti: “Enquanto a subvengdo direta ¢ modalidade de
despesa publica, consistindo na entrega, amparada por previsao or¢gamentaria, de recursos publicos aos particulares, a
renuncia de receita atua no ambito da receita publica, acarretando a redugdo da arrecadacao em razdo da concessdo de
beneficios e incentivos pela lei tributaria, como método de disponibilizar recursos publicos ao particular, razdo pela
qual corresponde a uma modalidade de subvengdo estatal indireta”. V. ALLEGRETTI, I. A defini¢ao juridica de
renuncia de receita. 277 f. Tese (Doutorado - Programa de P6s-Graduagdo em Direito Econdmico, Financeiro e
Tributario) - Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2022. p. 39. No cashback ndo ha, a rigor, uma reducdo de
arrecadacdo — componente formal da rentincia de receita — sendo uma prestacdo intimamente vinculada, como a
podemos definir, a um ato de consumo (sob determinados pardmetros definidos pela lei complementar).

236 Cf. art. 118 da Lei Complementar n® 214, de 16 de janeiro de 2025.
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principiolégico: o da capacidade contributiva, consagrado pelo texto constitucional como “vetor
axioldgico das normas tributarias®””,

A Carta determina que os impostos “... terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a
capacidade econdmica do contribuinte”, e isso “sempre que possivel”>*®. O condicionante tem
profunda relevancia, pois traduz exatamente o fendmeno que parece anunciar-se, finalmente em
concreto no Brasil, com a instituicdo do cashback: a satisfagdo de ajustamento da carga tributaria
— em que pese dentro de um recorte limitado, o da tributagdo sobre o consumo — com precisao de
nivel pessoal, o que permite a promog¢ao de um sistema geral mais neutro (pois de base alargada)
e sua simultanea compensagao distributiva. O protagonismo, aqui, da-se nitidamente por conta das
condi¢cdes tecnoldgicas que se apresentam favoraveis e permitem a concretizagdo de uma medida
de justica tributaria que, se bem desejada hd tempos, nunca operacionalmente possivel. A
personalizacdo, portanto, surge como uma alternativa “vidvel tecnicamente e que permite ajustar a
pressdo fiscal as caracteristicas pessoais dos consumidores”?*’.

Diversos experimentos empiricos sobre o tema tém sido conduzidos pelo mundo, elegendo
especialmente como foco economias de paises em desenvolvimento. Em estudo visando a
comparagao de eficiéncia entre tributos sobre o consumo (IVA) ou sobre a renda de pessoas fisicas
e juridicas para melhoria de arrecadagao, identificou-se que o IVA ¢ mais eficiente, embora mais
regressivo; € que, em linhas gerais, um programa de distribuicdo de renda as familias rurais
equivalente a 1% do PIB ¢ capaz de compensar os impactos negativos do IVA na desigualdade e

recuperar aproximadamente 40% da queda no consumo devida a carga tributéria>*.

237 COSTA-CORREA, A. Politica Fiscal, Eficiéncia e Cashback: Analise de Mecanismos de Transferéncia de Renda
para uma Politica Fiscal Eficiente no Combate as Desigualdades e a Pobreza. Em: Cashback e ndo cumulatividade
de IBS/CBS. Flavio Neto, Luis; Andrade, Leonardo Aguirra De; Brandao Junior, Salvador Candido; Brazuna, José
Luis Ribeiro; Viana, Matheus Cherulli Alcantara (coords.). Sio Paulo: IBDT, 2024. (IBDT / NUPEM SERIE
REFORMA TRIBUTARIA), p.15-78. p. 15.

238 Cf. art. 145, § 1°, Constitui¢do Federal.

29 SILVA, G. “Personalizagdo” do IVA para o Brasil: por que escolher entre eficiéncia e equidade se é possivel ter
ambas? Direito Tributario em Questao - Revista Digital da FESDT, [s. /], v. 9, n. n.9, jan./abr. 2019, p. 47-63,
2019. p. 56.

240 PERALTA-ALVA, A. et al. The Macroeconomic and Distributional Implications of Fiscal Consolidations in Low-
income Countries. IMF Working Papers, [s. [], v. 18/146, p. 1, 2018. Disponivel em:
https://doi.org/10.5089/9781484363034.001, p. 23. A mencao especifica as familias rurais deve-se ao critério de
pesquisa, que buscou abranger algumas caracteristicas marcantes de paises com baixas rendas (LICs, ou low-income
countries). As reacdes as transferéncias sdo mais expressivas nesse grupo porque ele apresenta maior propensao
marginal a consumir, cf. p. 22. Todavia, os resultados podem ser extrapolados para politicas visando lares de baixa
renda em geral, cf. p. 24.
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Identificou-se também, em estudo de 2021 com seis paises de baixa e média renda
(LMICs)?*!| que as isencdes e reducdes de aliquotas, embora promovam alguma redugio de
pobreza, nio sdo eficientes em alcangar as familias mais pobres. As transferéncias universais?*?,
aliadas ao financiamento de base ampla por parte do IVA, despontam como instrumento mais
adequado para a redugdo de desigualdades e dos indicadores de pobreza extrema nos paises
estudados®®.

No mundo, o sistema mais parecido com o brasileiro ¢ o canadense, cujo IVA (GST/HST)
também ostenta natureza dual. Nele, familias de renda abaixo de um determinado patamar
inscrevem-se, automaticamente, por meio da entrega regular da declara¢do de imposto de renda,
tornando-se elegiveis de acordo com as informacdes fiscais e com a configuragao familiar, que tem
destacada relevancia sobre os parametros que servem de limites para os pagamentos do programa.
Pessoas residentes no Canadd, com ao menos dezenove anos, podem qualificar-se, permitindo-se
algumas excecdes para menores casados e/ou com filhos. Familias com filhos também podem
receber um suplemento para cada crianca e ha um suplemento adicional para menores de 19 anos
sob a guarda de um tnico pai ou mae. Os pagamentos sdo feitos trimestralmente, em julho, outubro,
janeiro e abril?*,

Um dos fatores que tem inclinado os formuladores de politica tributaria a busca pela
personalizagdo € a elevada participacdo da arrecadacdo oriunda do consumo na carga tributaria
geral: no Brasil, em regra, ela ¢ flagrantemente mais elevada que a média dos paises da OCDE?**.

A partir dessa realidade, foi idealizado e concretizado, com pioneirismo, o programa “Devolve

241 Sigla para “low and medium income countries” (paises de renda baixa e média).

242 Também identificadas pela sigla UBI — universal basic income (renda bésica universal).

23 WARWICK, R. et al. The redistributive power of cash transfers vs VAT exemptions: A multi-country study. Werld
Development, [s. L], v. 151, p. 105742, 2021. Disponivel em: https://doi.org/10.1016/j.worlddev.2021.105742.
Acesso em: 13 jan. 2025, p. 10. Foram estudados: Etiopia, Gana, Senegal, Sri Lanka, Uzbequistdo e Zambia, com
dados coletados de 2015 a 2018. A preferéncia apontada pela UBI ndo coincide com as conclusdes do estudo anterior
(V. nota n°® 66), que conclui serem as transferéncias direcionadas mais eficientes que as universais. Ambos os estudos,
no entanto, concordam que os dois modelos de transferéncias obtém melhores resultados distributivos do que as
isengdes e reducdes de aliquotas.

24 Cf. GST/HST Credit, em: GOVERNMENT OF CANADA. GST/HST Credit, 2025. Disponivel em:
https://www.canada.ca/en/revenue-agency/services/child-family-benefits/goods-services-tax-harmonized-sales-tax-
gst-hst-credit.html. Acesso em: 14 jan. 2025. A titulo de ilustragdo, uma familia com dois filhos € elegivel para o
programa se tiver auferido renda anual abaixo de 65.084 dolares canadenses (dados de 2023), cf.
https://www.canada.ca/en/revenue-agency/services/child-family-benefits/goods-services-tax-harmonized-sales-tax-
gst-hst-credit/family-income-level-where-recipient-will-no-longer-receive-gst-hst-credit.html.

245 GONZALEZ, T. H. Devolugdo Personalizada do IBS e da CBS e Regressividade Tributaria no Brasil: Analise
Critica. Revista de Direitos Fundamentais e Tributacio, [s. /], v. 7, n. 1, p. 1-26, 2024. Disponivel em:
https://doi.org/10.47319/rdft.v7n1.92. Acesso em: 14 jan. 2025.p. 4.
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ICMS”, pelo estado do Rio Grande do Sul, cuja regulamentagio completa deu-se em 2021246, O
programa elenca as caracteristicas de eligibilidade comumente encontradas em programas de
transferéncia, e utiliza-se do CadUnico. Apesar do pouco tempo de funcionamento, ja ha estudo
apontando as consequéncias positivas para a reducdo da pressao fiscal sobre o publico alvo e para
a conformidade fiscal, refletida no incremento de emissdo de documentos fiscais®*’.

Na constru¢do do sistema para o IBS/CBS, ha muito em comum com a experiéncia
gaucha; devem, porém, ser levantados pontos de atencdo: ainda que parcela das familias de menor
renda sejam beneficiadas, ainda restard — considerando-se os atuais parametros postos pela
legislagdo complementar — uma relevante quantidade de pessoas também de baixa renda que nao
sera beneficidria das transferéncias, conquanto participe, ainda que indiretamente, de seu
financiamento, ja que esse serd feito com recursos orcamentarios?®. Além disso, excluiu-se o
Imposto Seletivo do sistema, o que aumenta o 6nus imposto as familias mais pobres, especialmente
em se tratando do setor alimenticio — em nome de um mecanismo indutor de comportamento que
pretende “proteger” os consumidores de suas proprias decisdes desfavoraveis acerca de produtos
cujo consumo o legislador reputa prejudicial a saide ou ao meio ambiente?®’.

Quanto a classificacdo do gasto representado pelo cashback, entendemos que ndo deveria
ser considerado como remissao, subsidio, nem qualquer tipo de beneficio fiscal, ja que consiste,
em esséncia, em uma corre¢cdo da tributacdo: como ndo € possivel discriminar os consumidores
antes do consumo, discrimina-se depois, por meio da inje¢cdo financeira calculada de acordo com
o valor desse mesmo consumo. Logo, afiliamo-nos a opinido que entende ser o cashback uma
despesa obrigatoria de carater continuado — com todas as consequéncias de carater orcamentario?>°
— bem como uma medida que possa conviver com o ja mencionado mecanismo de seletividade de

aliquotas escolhido para desonerar o consumo de algumas categorias de bens ou servigos®!, ainda

246 Ibid., p. 12.

247 Ibid., p. 13.

28 Ibid., p. 17.

2% Ibid., p. 18.

250 COSTA-CORREA, 2024, p. 44. Parece oportuno acrescentar que assumir essa natureza de despesa significa trata-
la conforme os ditames da LRF, art. 17, que exigem: estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio e nos
dois subsequentes; declaracdo do ordenador de despesa sobre a adequagdo orcamentaria e financeira com a lei
orcamentaria anual e compatibilidade com o Plano Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO); e
comprovacao de que a despesa sera compensada pelo aumento permanente de receita ou pela redugdo permanente de
despesa, sendo que as medidas de compensacao devem integrar o mesmo instrumento que criar ou aumentar a despesa.
Cf. Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000. Para aprofundamento, v. CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA
REPUBLICA. Avaliaciio de politicas piiblicas: guia pratico de analise ex ante. Brasilia-DF: IPEA, 2018. v. 1E-
book, p.114.

B Ibid., p. 69.
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que essa ultima, por buscar solucionar desafios — legitimos — de ordem politica e social, ndo atenda

tdo eficazmente ao mandamento de otimizagao do principio da neutralidade.

3.1.2.3 Um aceno a fiscalidade: isengdes quase sem crédito

O texto constitucional da reforma tributaria trouxe disposi¢des acerca do sensivel tema da
politica de creditamento do IBS/CBS, detalhados pela legislagdo complementar. A complexidade
inerente aos sistemas de IVA exige um planejamento cuidadoso das normas atinentes a essas
politicas, visto que suas consequéncias sdao especialmente relevantes quanto as tensoes
naturalmente geradas pela oposi¢ao entre a busca por neutralidade e as acomodag¢des de demandas
de diversos setores privados em suas diligéncias pela obten¢do de condic¢des tributirias mais
favoraveis.

A disciplina constitucional do IBS/CBS sobre o assunto inicia-se com a disposi¢do de que
nem a isen¢ao nem a imunidade implicardo crédito para compensagdo com o montante devido nas
operagdes seguintes; além disso, ambas acarretardo a anulagdo do crédito relativo as operacdes
anteriores. Fica ressalvada, na hipotese da imunidade, a determinagdo em contrario por lei
complementar, inclusive em relagdo as prestagdes de servico de comunicacdo nas modalidades de

radiodifusdo sonora e de sons e imagens de recepcio livre e gratuita®>?

. A lei complementar vai
mais a fundo, especificando as operagdes que ndo permitirdo a apropriacdo de créditos pelos
adquirentes dos bens e servigos (ressalvada a apropriacdo dos créditos presumidos previstos
expressamente no proprio texto legal): aquelas imunes, isentas ou sujeitas a aliquota zero, a
diferimento ou a suspensdo®>. Ecoando a Constitui¢do, a lei segue dispondo que a imunidade e a
isengdo acarretardo a anulacdo dos créditos relativos as operagdes anteriores, exceto quando se
tratar de: exportagdes; livros, jornais, periddicos e do papel destinado a sua impressdo; e de servigo
de comunicacdo nas modalidades de radiodifusdo sonora e de sons e imagens de recepgao livre e

254

gratuita®®. O mesmo, porém, ndo se dard para as operagdes sujeitas a aliquota zero: os créditos

relativos as operacdes anteriores serdo mantidos>>.

232 Cf. art. 156-A, § 7°, Constitui¢do Federal.

233 Cf. art. 49, Lei Complementar n° 214, de 16 de janeiro de 2025.

234 Cf. art. 51, § 2°, I e I1, Lei Complementar n° 214, de 16 de janeiro de 2025.
255 Cf. art. 52, Lei Complementar n° 214, de 16 de janeiro de 2025.
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Para compreender o assunto, ¢ interessante notar que os significados comumente
atribuidos as palavras “isencao” e “aliquota zero” pela literatura técnica e normativa internacional
evocam o direito de manutencdo de créditos de operagdes anteriores: a chamada “isengdo”
(exemption) refere-se a ocasides em que ndo ha cobrancga do IVA e o contribuinte ndo ganha direito
a crédito; na “aliquota zero” (zero-rating), todavia, mantém-se o direito de gozo de créditos
relativos as aquisi¢des de bens e servigos anteriores?>.

Hé4 um prejuizo relevante para a eficiéncia de IVAs que possuam, em sua estrutura
normativa, a previsdo de impossibilidade de creditamento na aquisi¢cao de bens ou servigos que
tenham a saida desonerada, porém a entrada gravada pela imposi¢do do imposto na etapa anterior.
O fenémeno surgido ¢ o da cumulatividade residual, que, opondo-se a maximizacdo da
neutralidade, distorce decisdes de produ¢do tomadas pelos agentes econdmicos; em oposicao, e
pela mesma logica, ndo se observa o efeito em situacao de aliquota zero, por ndo haver prejuizo ao
aproveitamento de créditos®’.

Enxergamos na restricdo um inconfundivel apelo a fiscalidade: naturalmente, quanto maior
o volume financeiro de créditos concedidos, menor sera a arrecadagao do tributo. Resta promover
atentamente o questionamento acerca da ordem de grandeza desse impacto sobre o setor
produtivo®?, cuja abordagem apropriada dependeria, a nosso ver, de pesquisa empirica que lhe
fosse especificamente orientada. Nao obstante, ¢ razoavel esperar, a0 menos em tese, que seja
possivel o surgimento de um efeito extrafiscal indutor de comportamento — provavelmente previsto
pelo legislador, ainda que ndo propriamente desejado — no sentido do estimulo a verticalizagdo de
certas operagdes que acabam por adquirir custo mais elevado quando concretizadas com a
participagdo de terceiros dentro das circunstincias aqui debatidas. E um exemplo, portanto, de uma

escolha legislativa de natureza claramente fiscal, por meio da qual privilegiam-se a fun¢do e a

2% MELLO, H. de; HERNANDES, K. IBS e CBS: Isengdo, Aliquota Zero ¢ Nao Cumulatividade. Em Cashback e
nao cumulatividade de IBS/CBS. Flavio Neto, Luis; Andrade, Leonardo Aguirra De; Branddo Junior, Salvador
Candido; Brazuna, José Luis Ribeiro; Viana, Matheus Cherulli Alcantara (coords.). Sdo Paulo: IBDT, 2024. (IBDT /
NUPEM SERIE REFORMA TRIBUTARIA), p. 235-251. p. 240.

27 Ibid., p. 247.

258 Seria desejavel discernir o nivel de grandeza do efeito causado pelo incremento marginal de custos para os
produtores afetados pela norma: caso tivesse como consequéncia uma falha grave de eficiéncia no tributo
(prejudicando, no limite, a propria arrecadagdo futura), poder-se-ia concluir contraproducente a arrecadacdo oriunda
dessa fonte e recomendavel a mudanga da norma; todavia, reafirmamos que somente com estudos bem orientados e
planejados nesse sentido seria prudente afirmar pela existéncia ou ndo do fendmeno e de suas consequéncias.
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eficacia arrecadatorias em detrimento do estimulo a neutralidade e da otimizacdo da eficiéncia

alocativa em geral®>’.

3.2 Pelo fim da guerra fiscal: a proibic2ao aos incentivos por via infraconstitucional

A vedacao a concessao de incentivos fiscais estranhos ao texto da Constituigdo ¢ mais um
dos tragos da apropriagdo das recomendagdes técnicas no ambito da ci€ncia econdmica para a

adogdo de um IVA neutro e, a0 menos teoricamente, justo>*°

. A inovagdo, para o direito brasileiro,
foi introduzida no texto constitucional juntamente com a disciplina juridica do IBS, o qual “nao
sera objeto de concessdo de incentivos e beneficios financeiros ou fiscais [...], excetuadas as

hipéteses previstas [na propria] Constituicio” %!

. A norma integra-se a prescri¢do de que, na
fixagdo das aliquotas de referéncia da CBS e do IBS, serdo considerados os efeitos sobre a
arrecadagdo dos regimes especificos, diferenciados ou favorecidos e de qualquer outro regime que
resulte em arrecadacdo menor do que a que seria obtida com a aplicacdo da aliquota padrio®®?. Sera
necessario, entdo, que o sistema harmonize-se como um todo, compensando-se as redugdes com
ajustes nas aliquotas de referéncia.

Em consonancia com a previsao, incluiu-se importante dispositivo que promove o retorno
a aliquota padrao de determinado beneficio, caso a justificativa de sua instituicao ndo seja reputada

mais necessaria (ap6s avaliagio quinquenal)?®?

, que foi detalhadamente regulamentado pela lei
complementar — incluindo-se os beneficios do cashback e da Cesta Bésica Nacional de

Alimentos2%*,

29 EBRILL, L. P. ef al. The Modern VAT. Washington, D.C: International Monetary Fund, 2001. Disponivel em:
https://doi.org/10.5089/9781589060265.071. Acesso em 20 jan 2025, p. 87. O efeito cascata da tributagdo, no caso,
acaba gerando o fendmeno do self-supply, que poderiamos traduzir por “autofornecimento”: supressdo da participagdo
de um terceiro que, se ndo fosse pelo viés cumulativo do sistema tributario, seria acionado para fazer parte da cadeia
de valor, num ambiente de eficiéncia alocativa mais elevada.

260 Embora destaque sempre as caracteristicas basicas de um bom IVA no sentido da busca pela maxima neutralidade,
Rita de la Feria admite, em resumo sobre critérios para reforma desse imposto na UE, a manutengao de incentivos cuja
supressdo causasse impacto relevante em industrias com uso intensivo de mao de obra ou que fossem pegas-chave para
recuperacdo econdmica. V. DE LA FERIA, 2019, p. 28., “Criterion 3”.

261 Cf. Art. 156-A, § 1°, X, Constituigdo Federal. Importa chamar a atengdo para a opgdo feita pelo legislador
constitucional derivado: a utilizacdo do conceito de forma abrangente, passando ao largo, com isso, das digressoes
doutrinarias — ainda que perfeitamente justificdveis em outros contextos — a respeito de possiveis distingdes entre
“incentivos” e “beneficios”, assim como entre “fiscais” e “financeiros”.

262 Cf. art. 130, § 2°, Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

263 Cf. incisos I e I do § 9° do art. 156-A, Constitui¢do Federal e § 10, art. 9°, Emenda Constitucional n° 132, de 20 de
dezembro de 2023.

264 Cf. Lei Complementar n° 214, de 16 de janeiro de 2025, art. 475.
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Nao ¢ escuso a qualquer pesquisador da area que ha, na doutrina, profusdo de defini¢des

para o conceito de incentivos/beneficios fiscais ou financeiros 2%

Interessa-nos,
fundamentalmente, partir de seus pilares unanimes para destacar os tragos que se ordenam a este
trabalho. Para isso, langa-se mao da visao de Gilberto Bercovici: o autor enxerga que o essencial
na disciplina dos incentivos fiscais ¢ a decis@o politica de estimular determinado comportamento a
partir da supressdo do efeito que o tributo gera, seja por sua inibicdo ou por seu impedimento.
Assim, ¢ imprescindivel o elemento teleoldgico para a sua analise, ja que “o incentivo fiscal nada
mais ¢ do que a instrumentaliza¢io dos tributos a servi¢o da politica econdmica e social “>%®. Ainda
segundo o autor — e atingindo o cerne das algumas das preocupacdes que motivaram a reforma
tributdria — “os incentivos fiscais sdo o instrumento preferencial para a promog¢do do
desenvolvimento industrial em escala regional”?®’. E precisamente nesse ponto (a promogio do
desenvolvimento regional — e, cabe destacar, ndo apenas no ambito industrial, porém em todos os
setores) que se enquadra a importancia da consideracdo dos incentivos fiscais; e nesse ponto,
também, reside e torna-se compreensivel a estreita e necessaria ligacdo entre o papel dos incentivos

— a0 menos como tém sido aplicados historicamente®®®

— ¢ o das interagdes que acabam por levar
a guerra fiscal.

De fato, o principal fundamento da aversdo aos incentivos fiscais, no contexto da
instalacio de um IVA eficiente, é a necessidade de combate a guerra fiscal?®®. No Brasil, é
largamente conhecido seu efeito deletério, que, por algumas décadas — sobretudo no contexto do
ICMS —, tém causado prejuizo a eficiéncia alocativa e arrecadatoria da economia. Para ilustrar a
sua dindmica, podem-se evocar, resumidamente, efeitos das condutas contrarias as disposigdes
constitucionais e legais que impedem os estados-membros de concederem incentivos fiscais sem a

decisdo unanime dos estados representados®’’, ao revés da norma posta: erosio da arrecadacio

265 Para os fins de padronizacdo dos termos nesta pesquisa, utilizamos, preferencialmente, a expressdo “incentivos
fiscais” para significar o que normalmente se entende, na doutrina, por esse instrumento.

266 BERCOVICI, G. Desigualdades Regionais, Estado e Constitui¢io. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003. p. 130.

27 Ibid., p. 131.

268 O mesmo autor destaca que, ao longo do complexo e extenso processo de busca pelo desenvolvimento regional no
Brasil, os incentivos fiscais foram largamente utilizados, tendo demonstrado sua importancia no aspecto da
desconcentragdo industrial. Todavia, a diferenciagdo por eles promovida “como forma de correcdo das desigualdades
s6 ¢ aceitavel por determinado periodo de tempo e seus resultados positivos ndo podem ser mantidos eternamente, pois
dependem de inumeros fatores conjunturais”. V. Ibid., p. 138.

269 Some-se a isso a busca pela neutralidade como ideal de maximizagdo da eficiéncia econdmica, cf. explicado em
mais detalhes nas notas n°® 52 a 56. Atualmente, é posicdo unanime entre os estudiosos da area econdmica tributaria
que os incentivos fiscais na tributacdo sobre o consumo minimizam a eficiéncia econdmica, pelo efeito de distor¢ao
de decisodes alocativas que geram.

270 Cf. art. 155, § 2°, XII, “g”, Constituicdo Federal c/c art. 2°, § 2°, Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975.
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tributaria — com a consequente reducao da participacdo do imposto na formagao da carga tributaria
nacional®”! — e desequilibrio concorrencial, j4 que os beneficios tém a capacidade de alterar a
dinamica de precos e de geracao de lucros, o que gera situagdes diferenciadas entre contribuintes
iguais®’?.

Assumindo as mesmas premissas que as utilizadas acerca do uso do conceito de incentivos
fiscais, entendemos ndo fazer parte do escopo da presente pesquisa apresentar colecdes de
defini¢des — ou o estudo comparado entre elas — para o conceito de “guerra fiscal”, particularmente
pelo fato de ndo nos parecer haver controvérsias doutrinarias relevantes a respeito do tema. Ser-
nos-a util, no entanto, partir de uma leitura metodologicamente afinada aos propositos da pesquisa,
utilizando-nos de Sergio Prado e Carlos Cavalcanti: compreende-se a guerra fiscal no Brasil como
um traco comportamental dos entes subnacionais, disfuncional para a solucao de conflitos e do
equilibrio de interesses. E vista, portanto, como um fendmeno pertencente a uma classe mais ampla
de fendmenos, a qual, neste caso, surge a partir do uso de incentivos e beneficios fiscais para
intervir na alocagdo produtiva em territorios determinados e que, sob a 6tica de conjunto para a
Federacdo, traz resultados econdmicos e sociais perversos>’>. E fulcral, nesse conceito, destacar
que sua negatividade manifesta-se unicamente sob essa Otica de conjunto, ficando latente e
camuflada por ganhos pontuais e aparentes em indicadores econdmicos e sociais circunscritos as
jurisdi¢des que os promovem (em regra, em termos de relevancia de volume financeiro, quanto aos
estados-membros, embora os municipios também nisso possam tomar parte).

Sobre o tema, Bercovici aponta que a auséncia de uma politica nacional de atracdo de
investimentos privados — que nao ocorre no Brasil desde a década de 90 — faz os interesses politico-
econOmicos inverterem-se: sem controle e coordenagdo publicos, os projetos passam a beneficiar
somente as empresas, ficando os entes federados com o papel de promotores de “leildes de

facilidades™’*. E o que observa Ricardo Varsano, expondo que, ao considerar-se o fendmeno a

271 AFONSO, J. R. R. et al. Guerra fiscal do ICMS: Organizar o desembarque. Revista de Direito Internacional
Econémico e Tributario, [s. /], v. 12, n. 1 Jan/Jun, p. 416-443, 2017. Disponivel em:
https://portalrevistas.ucb.br/index.php/rdiet/article/view/8236. Acesso em: 20 jan. 2025.p. 427.

22 Ibid., p. 436. Nao obstante os efeitos negativos, registrou-se que a guerra dos incentivos pode ter trazido efeitos
benéficos para a redugdo de assimetrias regionais e conten¢do da migragdo para estados do Sudeste, cf. p. 431. A
respeito do tema, e referindo-se, com reservas, especificamente aos possiveis beneficios da guerra fiscal a regido
Nordeste, v.: LIMA, A. C. da C.; LIMA, J. P. R. Programas de desenvolvimento local na regido Nordeste do Brasil:
uma avaliagdo preliminar da “guerra fiscal”. Economia e Sociedade, [s. /.], v. 19, p. 557-588, 2010. Disponivel em:
https://doi.org/10.1590/S0104-06182010000300006. Acesso em: 20 jan. 2025.

213 PRADO, S.; CAVALCANTI, C. E. G. A Guerra fiscal no Brasil. http://www.ipea.gov.br, [s. 1.], 2000. Disponivel
em: https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/15963. Acesso em: 21 jan. 2025, p. 11.

274 BERCOVICI, 2003, p. 187.
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partir do ponto de vista do proprio estado, hd vantagens — ao menos no curto prazo — em
concederem-se beneficios predatérios; a geragdo de empregos, por exemplo, costuma ser uma
consequéncia desejada e obtida. Por vezes, até mesmo a arrecadacdo pode beneficiar-se, ainda que
indiretamente (exceto quando as empresas atraidas estivessem dispostas a tomar a decisdo de 1&
estabelecerem-se mesmo na auséncia de estimulo — caso dos free riders, hipotese todavia nem
sempre facilmente identificavel). A perda, entdo, concretiza-se na afericdo do conjunto: nesse
processo, os estados que tentassem agir mais de acordo com o bem comum — evitando os incentivos
— seriam facilmente “ultrapassados” na disputa por investimentos privados de interesse. Por isso,
enquanto a percep¢ao dos governos ndo for substancialmente alterada quanto a essa dinamica,
proibi¢des legais dificilmente surtirio efeitos > . Por outro lado, conquanto em geral
potencialmente danosos a Federagdo como um todo, os incentivos seriam cabiveis, segundo o autor,
quando: os recursos privados atraidos nao fossem absolutamente aproveitados pelo ente na
auséncia da concessdo dos beneficios; a adicdo ao investimento fosse efetivamente nova (no
sentido de “marginal, incremental”); e a apropriacdo dos beneficios sociais advindos da concessao
do incentivo fiscal fosse, a0 menos parcialmente, realizada pelos residentes do ente concedente?’¢
— 0s quais costumam ser os mais afetados por quaisquer renuncias de receita que resultem em
reducdo do gasto publico.

Embora a opinido negativa acerca da guerra fiscal seja predominante, ndo cremos ser util
desprezar a mengdo a trabalhos concluindo pela visdo oposta: ha pesquisas que identificaram, no
contexto da competicdo tributdria internacional — que, em varios aspectos cabiveis, se assemelha
aos embates entre os entes federados brasileiros — diversos argumentos favoraveis ao
encorajamento da pratica. Ja em 2005, divisava-se a tendéncia ao recrudescimento do enforcement,
mediante normas de cooperagdo e padrdes internacionais, para refrear a corrida por investimento

estrangeiro baseada na erosdo da base tributaria®’’

. Dentre os motivos apontados — que costumam
deflagrar a chamada race to the bottom (corrida para o fundo [do pog¢o]) — estdo mudancgas

indesejadas do 6nus para bases tributarias menos moéveis (como trabalho, propriedade ou consumo,

275 VARSANO, R. Texto para Discussio (TD) 500: A guerra fiscal do ICMS: quem ganha e quem perde. Instituto
de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea), 1997. Disponivel em: https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/2253.
Acesso em: 21 jan. 2025.p. 12.

216 Ibid., p. 3.
27TNOV, A. Tax Competition: An Analysis of the Fundamental Arguments. Versio 1406847. Rochester, NY:
Social ~ Science  Research ~ Network,  2005. SSRN  Scholarly  Paper. Disponivel  em:

https://papers.ssrn.com/abstract=1406847. Acesso em: 22 jan. 2025.p. 15.
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0 que socialmente ndo costuma ser desejavel); e aumento dos custos administrativos e de
conformidade, tanto para as autoridades fiscais quanto para os contribuintes?’®. No entanto,
também se apontam possiveis aspectos positivos, geralmente no sentido do estimulo ao aumento
de eficiéncia dos governos, que precisam entregar mais qualidade em servicos publicos
empreendendo gastos menores?”®. Defende-se também que as previsdes outrora elaboradas por
opositores da guerra fiscal — ainda no &mbito internacional — ndo tém se realizado: as aliquotas dos
impostos dos paises ndo foram se reduzindo sistematicamente até chegarem proximas a zero (ainda
que pareca ter havido uma desaceleracao nas aliquotas e uma ligeira mudanga na tributagdao do
capital para o trabalho)?*’. Menciona-se a opinidio generalizante de que a redugio da arrecadagio
tributaria — gerada pela corrida em conceder incentivos — leva a precarizacao dos servigos publicos;
porém, isso somente se confirmaria se o calculo desconsiderasse o custo de oportunidade do capital,
j& que o aumento de riqueza oriundo do gasto publico ¢ vantajoso quando comparado a ndo fazer
nada, mas pode ndo o ser quando comparado ao gasto privado que foi economizado (e que teria
sido consumido no pagamento de impostos) e que, por conta dos incentivos, pode ser investido. Na
pratica, o fendmeno explica-se por uma simples analogia: se um determinado profissional contrata
um jardineiro sem custos tributarios, mas deixa de fazé-lo (cortando sua grama sozinho) quando o
tributo o onera demais, o resultado final global ¢ um jardineiro desempregado e uma grama mal
cortada®®!. Isso ajuda a explicar o incremento de eficiéncia quando a tributa¢io nio chega a impedir
a contratagdo de terceiros para realizar tarefas para as quais sejam mais bem preparados do que os
contratantes (efeito contrario a chamada “verticalizagdo”, sobre a qual ja4 se comentou na secao

imediatamente anterior deste trabalho)*®2.

278 Ibid., p. 13.

9 Ibid., p. 7.

280 TEATHER, R. The Benefits of Tax Competition. SSRN Electronic Journal, [s. L], 2006. Disponivel em:
https://doi.org/10.2139/ssrn.878438. Acesso em: 24 jan. 2025.p. 44.

B Ipid.

282 Em aprofundamento sobre as possiveis vantagens da guerra fiscal em ambiente internacional, David Elkins
contraria boa parte da literatura afeta ao tema, indicando ndo haver perda em eficiéncia com a guerra fiscal
internacional; alerta, porém, que isso ndo necessariamente significa vantagens em termos de justiga distributiva, sendo
apenas no juizo sobre eficiéncia alocativa de recursos: “No entanto, nossa analise mostrou que ndo apenas o
comportamento egoista por parte dos paises individuais ndo ¢ um impedimento a promogao do bem-estar global, mas
¢, na pratica, uma pré-condi¢do para a maximizagdo do bem-estar global. Somente quando os paises sinalizam suas
preferéncias através do pacote de impostos e incentivos que oferecem é que o mercado pode determinar com precisao
qual investimento provavelmente resultard no uso mais eficiente dos recursos. Paradoxalmente, a harmonizacao das
aliquotas de impostos e outros aspectos dos regimes tributarios domésticos com o objetivo de melhorar o bem-estar
global, direcionando investimentos para seus usos mais eficientes, tendera a produzir o resultado oposto. Naturalmente,
pode-se argumentar que, embora a concorréncia fiscal possa incentivar o uso eficiente dos recursos, a distribuicao
resultante ndo € necessariamente equitativa e que limitar a concorréncia é necessario para alcangar a justiga distributiva.
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No contexto brasileiro, o tema da guerra fiscal — especial e particularmente quanto ao
ICMS — tem sido alvo de contendas judiciais perante o STF ha anos. Embora haja diversos
subtemas a serem discutidos, a Corte consolidou o entendimento de que a concessao unilateral de
beneficios quanto a esse imposto ¢ inconstitucional?®®. Todavia, ndo se observou, ainda, uma
efetiva solug@o para o problema, que talvez somente encontre fim com a mudanga da disciplina
constitucional sobre os tragos nucleares que constituem a tributacdo sobre o consumo: o advento
do IBS ¢ o fim do ICMS.

Ainda assim, impde-se, por prudéncia, a observacdo de que a Corte Suprema pode
apreciar, quanto a constitucionalidade, qualquer norma oriunda do exercicio do poder
constitucional derivado — cujo pardmetro de controle reside no conteudo das chamadas clausulas
pétreas constitucionais. Embora seja tema de elevada relevancia e polémica, ndo ¢ impossivel que
se observe uma conclusdo dessa natureza em uma eventual acdo de declaracdo de
inconstitucionalidade, instrumento que tem gerado modificagdes expressivas nos conteuidos das
normas que lhe foram submetidas nos ultimos anos, sugerindo que essa modalidade de controle
ndo ostenta carater tdo excepcional quanto talvez se possa crer?®*. No assunto aqui tratado,
considera-se a possibilidade de haver, como reagao as novidades normativas da EC n°® 132/23,
contestagdes quanto a possiveis ofensas ao pacto federativo, traco do Estado brasileiro inscrito
como clausula pétrea na Constitui¢ao?®>.

Para desenvolver e aprofundar o tema, investigam-se, nas se¢des que ora se inauguram,

algumas possibilidades — mais ou menos concretas ou imediatas, de acordo com as circunstancias

No entanto, esta ¢ uma questdo diferente [...]”. Cf. ELKINS, D. The Merits of Tax Competition in a Globalized
Economy. 91 Indiana Law Journal 905, [s. /L], v. 91, n. 3, p. 906-954, 2016. Disponivel em:
https://www.repository.law.indiana.edu/ilj/vol91/iss3/7, p. 929. Acesso em 21 abr. 2025.

B NETO, C. de B. C.; MONTENEGRO, E. R. P.; CORDEIRO, K. de A. A Guerra Fiscal em ICMS e o Papel do
Supremo Tribunal Federal: precedentes e desafios atuais. Economic Analysis of Law Review, [s. /], v. 9, n. 2, p. 35—
56, 2018. Disponivel em: https://portalrevistas.ucb.br/index.php/EALR/article/view/9345. Acesso em: 21 abr. 2025.p.
53. A proposta de simula vinculante n° 69, cujo teor é “Qualquer isengdo, incentivo, redugdo de aliquota ou de base
de calculo, crédito presumido, dispensa de pagamento ou outro beneficio relativo ao ICMS, concedido sem prévia
aprovacdo em convénio celebrado no ambito do Confaz, é inconstitucional”, permanece sem ser aprovada, muito
embora o tema tenha sido tratado pela Lei Complementar n° 160, de 7 de agosto de 2017.

B4 FILHO, A. B. de S. O controle de constitucionalidade das emendas constitucionais: cldusulas pétreas, graus de
deferéncia ao poder constituinte derivado e defesa da democracia em contextos de retrocesso democratico. Revista
Brasileira de Direitos Fundamentais & Justica, [s. /], v. 18, n. 48, 2023. Disponivel em:
https://doi.org/10.30899/dfj.v18i48.1345. Acesso em: 21 abr. 2025.p. 238. Com base em dados registrados até o ano
de 2018, o autor cita estudo que afirma ter sido contestada uma a cada trés emendas constitucionais aprovadas perante
o STF (35 de um universo de 105 emendas promulgadas). Em um quinto das vezes o STF acolheu integral ou
parcialmente as agdes de inconstitucionalidade ajuizadas, tendo interferido no contetido de 42,8% do total de emendas
que foram objeto de contestagdo judicial.

285 Cf. art. 60, § 4°, I, Constitui¢do Federal.
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— de consequéncias da opg¢do constitucional de supressdo de autonomia para a concessdo de
incentivos fiscais relativos ao IBS. Para situar a questdo e apresentar seu recorte desejado, inicia-
se pela alusao aos dispositivos normativos recém adicionados a Carta que tangenciam essa
proibi¢do; além disso, listam-se consideragdes sobre o papel que os incentivos fiscais tém
desempenhado na dindmica municipal. Para tanto, organiza-se a analise em dois planos ou pontos

de vista: normativo e econdmico.

3.2.1 Algumas consequéncias da supressdo de autonomia para a concessdo de

incentivos fiscais: plano normativo

Com a publicacdo da EC 132/23, alterou-se profundamente a disciplina constitucional a
respeito dos temas ali tratados. Apesar de haver ressalvas quanto as datas de inicio de vigéncia de
alguns dispositivos®®, as normas atinentes a proibi¢io de concessdo de incentivos fiscais para o
IBS entraram em vigor na data da sua publicacdo. Com isso, tornaram-se imediatamente parametro
para controle de constitucionalidade, além de irradiar todos os efeitos proprios de normas de

12%7; ainda, sua génese trouxe a necessidade de planejarem-se alternativas

hierarquia constituciona
para a acomodacdo de suas consequéncias, tanto no ambito estatal quanto no ambito privado.
Optou-se por dar essa resposta ainda no texto constitucional: simultaneamente, portanto,
a referida proibi¢do, a emenda estabeleceu medidas compensatorias, que buscam concorrer para a
equalizagdo da carga tributdria nacional e reduzir as possibilidades de injustica fiscal. Dentre elas,
destaca-se a constituicdo de dois fundos: o FNDR — Fundo Nacional de Desenvolvimento
Regional®®® e o FCBF — Fundo de Compensagio de Beneficios Fiscais ou Financeiro-Fiscais*®’.

O primeiro tem por propodsito reduzir as desigualdades regionais e sociais; seus recursos

direcionam-se aos estados e ao DF, sendo vedado reté-los ou restringir de qualquer forma seu

286 Os arts. 3° ¢ 11 entram em vigor em 2027; os arts. 4° € 5°, em 2033, cf. art. 23, Emenda Constitucional n° 132, de
20 de dezembro de 2023.

287 A disposigdo — de carater inédito na trajetoria tributaria nacional — impede, desde o nascedouro, qualquer tentativa
de burla a proibigdo de concessdo de incentivos; e, por estar prevista de forma expressa diretamente na Constituigdo
Federal, ¢ dotada de eficacia normativa essencialmente superior as disposi¢des anteriores (referentes ao ICMS e ao
ISS), que se baseavam, ao menos parcialmente, em leis complementares e ndo contavam com uma redagao tio assertiva
e inequivoca. A respeito do ICMS, ver nota n° 270; a respeito do ISS, ver art. 8°-A, Lei Complementar n° 116, de 31
de julho de 2003.

288 Cf. art. 159-A, Constituicdo Federal: “Fica instituido o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, com o
objetivo de reduzir as desigualdades regionais e sociais, nos termos do art. 3°, III, mediante a entrega de recursos da
Unido aos Estados e ao Distrito Federal para: [...]”

289 Cf. art. 12, Emenda Constitucional n® 132, de 20 de dezembro de 2023.
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recebimento. Destaca-se que sua a aplicacdo € de livre decisdo por parte dos destinatarios, embora
esses devam priorizar projetos que prevejam acdes de sustentabilidade ambiental e redugdo das
emissoes de carbono; além disso, deverdo ser observadas as finalidades vinculadas pelo proprio
texto: realizacdo de estudos, projetos e obras de infraestrutura; fomento a atividades produtivas
com elevado potencial de geragdo de emprego e renda (incluindo a concessdo de subvencgdes
econdmicas ¢ financeiras) e promocao de agdes com vistas ao desenvolvimento cientifico e
tecnologico e a inovacio®”’. Entendemos ser possivel notar, no texto, certo esfor¢o por privilegiar-
se a autonomia federativa, expressado na menc¢do a liberdade de decisdao para aplicarem-se os
recursos pelos entes destinatarios; nada obstante, tal liberdade assume contornos substancialmente
limitados pelos direcionamentos e prioridades eleitos pelo legislador constituinte derivado. Sem
sombra de duvidas, ¢ uma limitagdo inexistente quando se trata de receitas oriundas diretamente
de impostos — fato digno de destaque ao considerar-se que o FNDR surgiu a partir das negociacdes
com os estados-membros para viabilizar a propria aprovacao da reforma tributaria e a extingao do
ICMS®!.

O segundo fundo foi criado para compensar, pelo fim do ICMS e sua substitui¢do pelo
IBS, entre 1° de janeiro de 2029 e 31 de dezembro de 2032, pessoas fisicas ou juridicas beneficiarias
de isencdes, incentivos e beneficios fiscais ou financeiro-fiscais relativos aquele imposto,
concedidos por prazo certo e sob condi¢io (beneficios onerosos)?*?. Eduardo Nogueira diz tratar-
se, assim, de um fundo temporario que absorve, a conta da Unido, os incentivos fiscais concedidos
unilateralmente pelos estados, para evitar questionamentos judiciais por parte dos beneficiarios

atuais®®?

. O saldo do fundo chegara a R$ 32 bilhoes para 2028 e 2029, a partir de quando os aportes
reduzir-se-2o R$ 8 bilhdes por ano, até 2032, ao fim de sua vigéncia (¢ notavel que caiba a Unido
complementar os valores do fundo, caso sejam insuficientes). Da mesma forma que o FNDR, o
instrumento visou, nas negociacdes, atrair o apoio dos governadores para a transi¢do do modelo de
desenvolvimento impulsionado pela guerra fiscal para um paradigma novo, baseado nos fundos

ora citados®*. Viu-se que o sistema formado destinou-se a reforcar as condi¢des argumentativas

20 Cf. art. 159-A, caput; §§ 1°, 2° e 3°, Constitui¢io Federal.

21 PESTANA, M. Estudo Especial n° 19. Reforma Tributdria: contexto, mudancas e impactos. Instituto Fiscal
Independente, 2024. p. 26.

292 Cf. art. 12, § 2°, Emenda Constitucional n° 132, de 20 de dezembro de 2023.

29 NOGUEIRA, E. Impactos e riscos ficais para a Unido dos novos fundos criados pela PEC 45/2019. Brasilia-
DF: Instituto Fiscal Independente, 2023. v. Nota técnica n° 53, p. 4. Os referidos beneficios foram posteriormente
convalidados até 2032 pelas Leis Complementares n° 160/2017 e 186/2021.

294 PESTANA, 2024, p. 26.
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para a instituicdo de um IBS sem incentivos fiscais; no entanto, um dos fatos que mais chama a
atencdo no estudo da matéria ¢ a absoluta auséncia dos municipios, ja que os fundos referem-se
somente aos estados e aos contribuintes de ICMS?*°. O siléncio da emenda torna-se, entdo,
eloquente: os municipios € os atuais contribuintes de ISS ndo contardo com o mesmo suporte
financeiro concedido aqueles, o que deixa ainda mais clara a necessidade de repensarem-se os
mecanismos de fomento e de intervenc¢ao sobre o dominio econdmico a sua disposi¢do no pos-

reforma.

3.2.2 Algumas consequéncias da supressdo de autonomia para a concessdo de

incentivos fiscais: plano econémico

Na dindmica econdmica municipal, assim como nos demais niveis federativos, os
incentivos fiscais desempenham papel de destaque para a promogdo de objetivos econdomicos e
sociais. Para os fins desta secdo, importa analisar brevemente a relevancia historica do ISS nesse
contexto — por ser o tributo municipal substituido pelo IBS — assim como, por outro lado, os
impactos negativos gerados pela sua guerra fiscal.

Pesquisas realizadas ja no inicio do séc. XXI demonstraram que mais da metade dos

S2%_Cerca de vinte anos

municipios brasileiros apresentavam alguma lei de incentivos fiscais de IS
depois, o recurso continua sendo utilizado: dentre os municipios brasileiros com mais de 500 mil
habitantes, 81% contam com leis em vigor instituindo incentivos fiscais de ISS. A maior parte é
voltada para o desenvolvimento econdmico, como a atragao de investimentos e empregos; todavia,
o fomento as atividades sociais e tecnoldgicas, a cultura e a sustentabilidade ambiental também

incluem-se dentre os temas invocados®”’. Atualmente, numerosas capitais oferecem reducgdes de

295 TCU. Resultados do Grupo de Trabalho sobre a Reforma Tributaria. Brasilia-DF: Tribunal de Contas da
Unido, , 2023. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/60/E6/37/FC/3C6FA8108DD885A8F 18818 A8/Relatorio%20Completo%20-
%20Resultados%20d0%20Grupo%20de%20Trabalho%20sobre%20a%20Reforma%20Tributaria.pdf. Acesso em: 5
fev. 2025.p. 32. V. ponto n° 107.

2% SIMOES, A. Descentralizagio Federativa e “Desenvolvimento” Fragmentado: uma analise dos incentivos a atragio
de atividades econdmicas nos municipios das regides Sul ¢ Nordeste. Revista de Administracdo Municipal, [s. ],
v. n 248, Municipios, p. 31-37, 2004. Disponivel em:
https://www.researchgate.net/publication/322759475 Descentralizacao Federativa_e Desenvolvimento Fragmenta
do. Acesso em: 29 jan. 2025.p. 35.

27 PORTELLA, A.; DUARTE, I.; AZEVEDO, T. C. Tributagdo ecoldgica municipal: analise dos incentivos fiscais
do imposto sobre servigos (ISS) nos municipios brasileiros. Veredas do Direito: “Direito Ambiental e
Desenvolvimento Sustentavel", [s. L], V. 21, p. €212589, 2024. Disponivel em:
https://doi.org/10.18623/rvd.v21.2589. Acesso em: 29 jan. 2025.p. 13.



81

aliquotas de ISS como estimulo a instalacdo de polos tecnologicos ou empresas de tecnologia em
1 298
geral, como startups®°.

Apesar da relevancia histérica da concessdao de incentivos fiscais de ISS como meio de
intervencdo sobre o dominio econOmico para os municipios brasileiros, entende-se que sua
arquitetura normativa, aliada as circunstancias de mercado, acabaram por contribuir para a geracao
de efeitos negativos, em virtude de uma guerra fiscal com fei¢des particulares.

A arquitetura original do ISS (quando da promulgacao da Constitui¢ao Federal de 1988),

229 o constituinte derivado decidiu assim o

ndo impunha aliquota minima; somente em 200

determinar, via lei complementar, e simultaneamente a estabeleceu em dois por cento, sob carater

provisorio; instituiu, ainda, a proibicdo de concessdo de isengdes, incentivos e beneficios fiscais
) o ~ ; 300

que resultassem, direta ou indiretamente, na reducdo da aliquota minima>"" (sem, entretanto,

estabelecer sanc¢do para seu descumprimento). As incessantes tentativas de burlar o limite minimo

— sintoma classico dos males da guerra fiscal —, porém, levaram o legislador complementar, em

301" A medida revela-se

2016, a reiterar a proscri¢do da pratica ilicita, desta vez cominando sang¢des
especialmente necessaria pelo fato de o ISS, em regra, obedecer ao principio da origem (imposto
devido ao municipio onde domiciliado o prestador ou onde se manifeste estar de fato seu
estabelecimento)*®?, permitindo que determinados municipios, ao oferecerem aliquotas efetivas
proximas a zero, acabem atraindo empresas que 14 registram sua sede de forma, na pratica, apenas

ficticia, enquanto desenvolvem suas atividades majoritariamente em outras localidades e

beneficiam-se indevidamente do baixissimo valor de tributo cobrado.

2% Como ilustra¢do, podem-se citar, em lista ndo exaustiva: Curitiba-PR (Lei n° 64, de 2007); Rio de Janeiro-RJ (Lei
n°® 7.000, de 2021); Recife-PE (Lei n° 17.244, de 2006); Floriandpolis (Lei n® 686, de 2020); Aracaju-SE (Lei n°® 5.540,
de 2022); Natal-RN (Lei n° 167/2017) e Sao Paulo-SP (Lei n° 14.668/2008).

299 Cf. Emenda Constitucional n® 37, de 12 de junho de 2002.

300 GODOI, M. S. de; JUNIOR, E. de F. Guerra fiscal no imposto sobre servigos e improbidade administrativa: o caso
do Municipio de Belo Horizonte. Revista de Informagao Legislativa, [s. /], v. 56, n. 221, p. 151-168, 2019.
Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/56/221/ril_v56 n221 pl151. Acesso em: 30 jan. 2025.p. 153.
A norma esta inscrita no art. 88, Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, I e II, respectivamente.

301 Cf. art. 8°-A, Lei Complementar n® 116, de 31 de julho de 2003, alterada pela Lei Complementar n° 157, de 29 de
dezembro de 2016.

302 A regra tem observado um tumultuoso percurso interpretativo, gerando reflexos no Judicidrio. A celeuma
desenvolve-se em torno da aplicagdo dos arts. 3° e 4° da Lei Complementar n° 116, de 31 de julho de 2003, que
determinam ser o imposto devido no local do estabelecimento prestador, significando ndo necessariamente o local
onde domiciliado o prestador, mas onde esse mantenha uma unidade econdmica ou profissional. Nos casos concretos,
ha dificuldade em identificar e caracterizar tais conceitos com precisdo. Nesse contexto, ha grande mérito, para o IBS,
em alterar-se o principio da origem para o de destino, pois fulmina possiveis litigios do género.
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O fendmeno ¢ semelhante, quanto aos seus efeitos, aquele observado no ICMS e no
ambiente tributario internacional em geral, como ja se abordou anteriormente neste capitulo; cria-
se, de fato, uma concorréncia predatoria entre os proprios entes, cujos resultados sdo nefastos
porque reduzem os ganhos incrementais em termos arrecadatorios e privilegiam a maximizagao do
bem-estar de algumas empresas privadas sem que disso resultem externalidades positivas de relevo
para as comunidades vinculadas aquelas administragdes. No longo prazo, a utilidade econdmica
resultante para o somatorio dos municipios (ou quaisquer que sejam os entes envolvidos) € menor
do que seria caso nao houvesse o fendomeno descrito e a norma tributaria fosse por eles aplicada
sem expedientes ardilosos.

Nao obstante o fim anunciado da guerra fiscal do ISS e do ICMS — em virtude de suas
substitui¢des pelo IBS — ¢ possivel que ainda se observe, mesmo que sob outro formato e
magnitude, a competicdo tributdria, que, como ja visto, afeta a concretizagdo do principio da
neutralidade. A tensdo ¢ fruto da distribuicdo de competéncias assinaladas aos entes federados pela
novidade constitucional quanto ao estabelecimento de aliquotas de IBS: ressalvada a possibilidade
de vincularem suas aliquotas as de referéncia, publicadas pelo Senado Federal, estados e

municipios detém liberdade para sua estipulacio 3% .

Essa configuracdo traz a tona certa
preocupagdo, pois argumenta-se que subsistird, para o IBS, como consequéncia dessa escolha
normativa, a possibilidade de os municipios competirem quanto as aliquotas para atrair produtores,
que teriam custo menor nos seus insumos somente por esse fator. Assim, manter-se-ia a distor¢ao
que se produz nos pre¢os quando elementos exteriores aos fatores de producdo afetam-lhe a
estrutura de origem*®*, tal qual como atua o mecanismo de perversio da neutralidade na guerra
fiscal vigente atualmente.

Sobre essa constatacdo, parece-nos que o prognéstico deva ser mais otimista, € 1Sso por
dois motivos: 1) na composi¢do da aliquota final para o contribuinte — elemento que, efetivamente,
informa a tomada de decisdo do empreendedor, uma vez que nao lhe importam os critérios de
distribuicdo aos entes tributantes — ha percentuais direcionados a Unido, aos estados e aos
municipios. Logo, o espaco de discricionariedade de cada ente ndo serd o mesmo que hoje se
concede para o ISS e, especialmente, para o ICMS; assim, as diferencas de aliquotas entre dois

municipios situados em estados diferentes somente gerardo diferencial competitivo considerando-

303 Cf. art. 156-A, § 1°, XII c/c art. 156-A, § 10, Constitui¢do Federal.
304 COUTINHO, J.; FEITOSA, RAYMUNDO; ALVES, R. O IBS ¢ a perspectiva de guerra fiscal entre os municipios.
Revista de Direito Tributario da APET, [s. /.], v. n. 50, 2024. p. 19.
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3, o que lhes retira boa parte da

se seu somatdrio com as diferencas de aliquotas estaduais>’
efetividade de um possivel planejamento tributario predatdrio; e, principalmente ii) no sistema
atual, ¢ possivel concederem-se incentivos baseados em redugao de aliquota (ou carga tributaria
em geral, ainda que indiretamente) para segmentos especificos do setor produtivo, ou até mesmo
de forma extremamente pontual. Isso ndo serd possivel com o IBS, pois a aliquota escolhida pelo
ente — seja relativamente muito alta ou muito baixa — o serd para todos os segmentos,
indistintamente (excetuadas apenas as previsdes constitucionais expressas)>*®. Esse fator tem muita
relevancia e, a nosso ver, fragiliza substancialmente (ou mesmo impede) qualquer possibilidade de
planejamento agressivo em termos de aliquotas predatérias, uma vez que essas, quando aplicadas

a todas as operacgdes, levariam a receita tributaria do ente a niveis tdo baixos que seriam

prontamente abandonadas.

3.3 O novo pacto federativo: uma evolucio ou uma crise?

E inegével que as mudancas trazidas pela reforma tributdria do consumo marcaram
profundamente os tragos do federalismo fiscal brasileiro: pela primeira vez, tem-se um imposto de

competéncia literalmente compartilhada®’’

, para além das regras tradicionais que costumavam
envolver meramente a partilha da arrecadacdo e algumas padronizag¢des estabelecidas por leis
complementares de carater nacional. Por esse motivo, ndo seria exagero referirmo-nos a um “novo”
pacto federativo, ja que, embora ndo se tenha abolido a forma federativa do Estado, inegavelmente
foi-lhe dada uma fei¢cdo, com a reforma, muito distinta da atual.

O aspecto que se pretende utilizar como recorte de pesquisa para apontar os reflexos da
reforma tributdria sobre o pacto federativo €, sobretudo, o da autonomia federativa municipal.
Discuti-la de forma contextualizada, entretanto, ¢ algo que depende substancialmente do seu

adequado enquadramento nos cendrios mais proximos possiveis da realidade tributaria nos médio

e longo prazos.

305 Relembra-se que, para o computo final, a parcela relativa & CBS sera constante para todos, pelo que se justifica
somente fazer-se o calculo diferencial com as combinacdes das aliquotas estaduais e municipais do IBS.

306 Cf. art. 156-A, § 1°, VI, Constitui¢cdo Federal.

397 Cf. art. 1°, Lei Complementar n° 214, de 16 de janeiro de 2025: “Art. 1° Ficam instituidos: I - o Imposto sobre Bens
e Servigos (IBS), de competéncia compartilhada entre Estados, Municipios e Distrito Federal, de que trata o art. 156-
A da Constitui¢cdo Federal [...].
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Inicialmente, portanto, explicitam-se alguns detalhes da nova disciplina constitucional
acerca das competéncias para manejo de aliquotas; apos, sdo exibidos dados oriundos de projecdes
sobre os provaveis impactos financeiros da reforma tributaria de forma regionalizada; ao final,
discutem-se conclusdes sobre a presenca ou a auséncia de prejuizos a autonomia federativa,

levando em consideracao todos os elementos postos.

3.3.1 As aliquotas do IBS: possibilidades e limites

Aqui, destacam-se sucintamente algumas caracteristicas do grau de autonomia dos entes
federados **® para o manejo das aliquotas do IBS. Como j4 visto na se¢do anterior, os entes podem
escolher entre fixar suas proprias aliquotas ou aderir as de referéncia, publicadas por Resolucao do
Senado Federal’”. Disso decorre, em primeiro lugar, que todos os bens e servigos contemplados
com regimes que reduzam suas aliquotas terdo suas redugdes baseadas naquela propria de cada
ente, ainda que essa destoe daquela de referéncia’!®. Na ética final do contribuinte, portanto, a
aliquota do IBS lhe serd imposta no montante do somatorio das aliquotas estadual e municipal —
que poderao ser idénticas as de referéncia nacional ou nao —, aplicada a reducao percentual (se for
0 €aso).

Para além, o calculo proprio do periodo de transi¢do das regras de arrecadacao (a chamada
“transicdo federativa”, atinente aos entes federados e que ndo tangencia os interesses dos
contribuintes) serd realizado sobre as aliquotas de referéncia; ¢ dizer que, em caso de aliquotas
superiores as de referéncia, os valores que as ultrapassarem pertencerdo integralmente aos entes
arrecadadores, segundo a normal geral, ndo sendo incluidos no montante a ser distribuido®!!.

A faculdade de graduar as aliquotas do IBS ¢, para os entes federados, o tnico resquicio
daquilo que, materialmente, compde o conjunto de poderes-deveres insitos a competéncia tributaria
plena no que toca a tributagdo sobre o consumo — e, ainda assim, dista consideravelmente dos

limites de liberdade de atuag¢do aos quais a norma tributaria brasileira sempre se cingiu. Essa

3% Muito embora o objeto de pesquisa recaia sobre os municipios, somente, a disciplina constitucional sobre o tema
vale tanto para aqueles quanto para os estados-membros e o DF.

309 Cf. art. 156-A, § 1°, V e X1l c/c § 10, Constitui¢do Federal.

310 S30, p. ex., os casos detalhados, na Lei Complementar n° 214, de 16 de janeiro de 2025, no Titulo IV:

dos Regimes Diferenciados do IBS e da CBS.

ST AKS, L. As aliquotas do IBS (Art 156-A, § 1°, V, VI, VIl e XII, € § 2°,9°, 10 ¢ 11, da CF). Em: O IBS e a CBS
na Constitui¢ao. Coord: Paulo Caliendo, Melissa Guimaraes Castello, Mariana Porto Koch. Rio de Janeiro: Lumen
Turis, 2024. p. 187-206. p. 201.
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mudanga substancial, aliada ao polémico fim dos incentivos fiscais para tributos sobre o consumo,
alimenta boa parte das conclusdes tendentes a considerar prejudicado o equilibrio federativo

nacional, visto sob a otica financeira e tributaria.

3.3.2 Estudos de impacto: aliquotas, arrecadacdo e efeitos regionais

Estimar impactos ¢ uma providéncia que costuma ensejar reagdes contraditorias; se, por
um lado, ¢ reputada como absolutamente necessaria por quem deseje estudar um fendmeno com
rigor cientifico, ¢ também alvo de constantes desconfiangas, mesmo quando explicitados os
critérios, parametros e metodologia empregados, e isso pelo simples fato de que certos fendmenos
— particularmente os econdmicos —, por sua propria natureza, submetem-se as analises preditivas
em grau apenas parcial, o que fragiliza a confianca em algumas atividades de constru¢do de
cenarios futuros, mesmo quando produzidas por especialistas’!2.

Pode-se aplicar essa constatacdo aos esforcos preditivos de impactos da atual reforma
tributaria, sob diversos aspectos: desde valores absolutos de arrecadagdao até influéncia no
crescimento do PIB. O caso da estimativa de aliquotas ¢ um exemplo: Marcus Pestana, mesmo
reforcando suas conclusdes com estudos variados, afirma que “as aliquotas efetivas s6 serdo
conhecidas precisamente apos o periodo de transicao, ou seja, em 2033, quando os antigos impostos
estardo extintos e os novos em pleno vigor™!3,

Em resumo, as projec¢des de cendrios futuros dependem, dentro do contexto aplicavel, de
dois dos chamados “hiatos”: o da politica e o de conformidade. O primeiro considera a diferenga
de arrecadagdo entre: 1) um sistema (idealizado) contando com aliquota tinica, aproveitamento total
de créditos e cumprimento perfeito das obrigacdes tributérias; ii) € o sistema real (contando com a
legislagdo como €, de fato) e com o funcionamento perfeito do sistema no cumprimento das
obrigagdes tributdrias. J4 o segundo considera a diferenga entre a arrecadacdo potencial e a

arrecadagdo que realmente se espera obter, contabilizadas a evasao, a elisdo, a inadimpléncia e a

judicializagio que atrasa o pagamento de tributos®'“.

32 TETLOCK, P. E. Expert political judgment: how good is it? How can we know? New editioned. Princeton:
Princeton University Press, 2017. p. 133.

33 PESTANA, 2024, p. 16.

314 Ibid.
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Levando em consideracdo todos esses elementos — e, principalmente, o fato de os calculos
haverem sido realizados sobre uma legislacdo ainda ndo inteiramente finalizada, ja que a lei
complementar instituidora do IBS ainda nao fora publicada — Pestana mostra resultados das
principais pesquisas e simulagdes recentes, recolhendo, como valores possiveis da aliquota total de
referéncia do IBS/CBS, algo entre 25% e 30%, na maior parte das simulagdes’'. E digno de nota,
no entanto, que a lei complementar que institui o IVA brasileiro determine que, caso as aliquotas
de referéncias dos dois tributos sobre o consumo, somadas, resultem em indice superior a 26,5%,
surgird a obrigacdo para o Congresso Nacional de apreciar projeto de lei complementar
encaminhado pela Unido (ouvido o Comité Gestor do IBS) com medidas para, ao menos, restituir
o patamar aquele nivel!®. Conclui-se, por tudo isso, que havera provavel tensdo entre as
expectativas impostas pela lei e as demandas setoriais privadas por redugdes e privilégios, que
exercem pressdo sobre as aliquotas de referéncia®!’.

Acerca dos impactos regionalizados propriamente ditos, encontram-se, em compila¢io de
diversos estudos realizada pelo Tribunal de Contas da Unido - TCU, previsdes com amplitudes
consideraveis quando direcionadas para efeitos sobre as unidades federativas (estados) e
municipios. Esses ultimos ensejam andlises mais dispares, pois apresentam enorme grau de
heterogeneidade nas suas caracteristicas economico-fiscais. Para os estados-membros, prevé-se
que, em todo o largo periodo de cinquenta anos de transi¢do, ndo havera perdas arrecadatorias para

nenhum deles, ainda que se concretizem os cendrios de pior hipdtese de desempenho do PIB,

315 O autor aponta estudos que previram até 35% de aliquota de referéncia, cujo detalhamento ndo convém abordar no
corpo desta pesquisa. Para aprofundamento, v. PESTANA, M. Estudo Especial n° 19. Reforma Tributaria:
contexto, mudancas e impactos. Instituto Fiscal Independente, 2024 ¢ BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO. Resultados do Grupo de Trabalho sobre a Reforma Tributaria. Brasilia, DF: Tribunal de Contas da
Unido-TCU, 2023. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/60/E6/37/FC/3C6FA8108DD88SA8F 18818 A8/Relatorio%20Completo%20%20Re
sultados%20d0%20Grupo%20de%20Trabalho%20sobre%20a%20Reforma%20Tributaria.pdf. Acesso em: 05 fev.
2025.

316 Cf. art. 475, § 11, Lei Complementar n° 214, de 16 de janeiro de 2025: “Caso a soma das aliquotas de referéncia
estimadas de que trata o § 10 resulte em percentual superior a 26,5% (vinte e seis inteiros e cinco décimos por cento),
o Poder Executivo da Unido, ouvido o Comité Gestor do IBS, deverd encaminhar ao Congresso Nacional projeto de
lei complementar propondo medidas que reduzam o percentual a patamar igual ou inferior a 26,5% (vinte e seis inteiros
e cinco décimos por cento)”.

317 Marcus Pestana exibe, ainda, projegdes de crescimento do PIB em virtude da reforma, que variam, para o longo
prazo (mais de quinze anos) entre 12% e 20%, a depender de fatores variados. A conclusdo unanime, todavia, ¢ de que
os avancos em PIB, produtividade e emprego seriam substancialmente mais consistentes na versao original veiculada
pela PEC 45/2019 — que contava com aliquota Unica, sem mecanismos de excecdes e favorecimentos setoriais — do
que com o produto final da emenda. V. PESTANA, M. Estudo Especial n° 19. Reforma Tributaria: contexto,
mudancgas e impactos. Instituto Fiscal Independente, 2024, p.20.
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previsdo essa que se reproduz também para o destino dos municipios capitais de estado®'®. A
positividade das projegdes € oriunda da instituicdo de mecanismos de compensacao para o periodo
de transicdo, que dilui os efeitos das mudancas estruturais que se observardo>!’.

No entanto, o cendrio pode tornar-se arriscado para os municipios de menor porte,
segundo algumas proje¢des. Isso acontece porque, ja na atualidade, a arrecadacgdo de ISS enfrenta
disparidades alarmantes: extremamente concentrada, quase ndo se concretiza em uma grande
parcela dos municipios mais pobres do pais, que contam com receita tributaria propria baixissima
e tém seus or¢amentos compostos quase que inteiramente pelos variados repasses financeiros.
Assim, qualquer reducdo na transferéncia de recursos voluntarios, para tais entes, representa risco
fiscal elevado, com a possibilidade de estrangular-lhes o orcamento®?°. Consideramos, no entanto,
que a “desconfianca institucional” tradicionalmente aplicavel aos repasses existentes no sistema
atual ndo devera, necessariamente, reproduzir-se nas normas distributivas planejadas para a
presente reforma tributéria, pois sua confecgdo ja se deu no seio de um contexto de preocupagio
com a regularidade e a seguranca dessas rotinas de partilha de receitas.

Além desse ponto de aten¢dao, ha um risco relevante quanto a baixa qualidade da
informacao fiscal/contabil dos entes subnacionais (especialmente de municipios); com isso, €
possivel que se superestimem as receitas liquidas entre 2024 e 2028, cujo efeito, entdo, seria a
distorcao do sistema, pela percepcao de porcentagens mais elevadas do que o devido quando da
partilha do IBS*!.

Por outro lado, hé previsdo de que os efeitos redistributivos (positivos) da reforma sejam
extremamente relevantes: em todos os cendrios aventados por Sérgio Gobetti e Priscila Monteiro
(IPEA), o indice de Gini**? sofre redugdes, cuja magnitude depende de algumas outras disposi¢des

1323

normativas, como os critérios de distribuicao de cota-parte do IBS por lei estadual™. Aqui, ja

318 TCU. Resultados do Grupo de Trabalho sobre a Reforma Tributaria. Brasilia-DF: Tribunal de Contas da
Unido, , 2023. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/60/E6/37/FC/3C6FA8108DD885 A8F 18818 A8/Relatorio%20Completo%20-
%20Resultados%20d0%20Grupo%20de%20Trabalho%20sobre%20a%20Reforma%?20Tributaria.pdf. Acesso em: 05
fev. 2025.p. 26.

319 Ibid.

320 Ibid., p. 29.

321 Ibid.

322 [ndice mais utilizado em pesquisa econdmica para mensurar graus de concentracio de renda. Seus valores variam
no intervalo de zero (igualdade maxima) a um (desigualdade méxima).

323 GOBETTI, S.; MONTEIRO, P. Carta de Conjuntura - Impactos Redistributivos (na Federacio) da Reforma
Tributaria - n° 60. IPEA, 2023. Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/cartadeconjuntura/wp-
content/uploads/2023/08/230828 reforma_tributaria cc_60 nota 18.pdf. Acesso em: 5 fev. 2025.p. 5.
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comegamos a produzir juizos — por assim dizer — federativos, ja que orientados a valorar mudangas
substantivas nas relagdes entre os entes federados. E necessario, entretanto, explicitar que a
(possivel) redugao pura e simples de desigualdades responde apenas por um aspecto, ainda que
positivo, da busca cooperativa pelo bem comum, tdo cara ao federalismo brasileiro: deve-se levar
em consideracdo, igualmente, a efetividade dos instrumentos que se pretendem capazes de garantir
a rigorosa distribuicao dos recursos tal qual a norma o prevé, sem influéncias de carater politico.
O citado estudo revela a magnitude do impacto da reforma quanto a seu efeito distributivo
em ambito municipal: estima-se que um volume total de R$ 36 bilhdes (um terco da receita total
de ISS proprio de R$ 107 bilhdes) mudaria de maos com a substitui¢do do ISS na origem por um
IBS no destino. Disso, dois ter¢os teriam origem em 45 cidades do estado de Sdo Paulo (de alta

renda) e seriam distribuidos por outros municipios*?*

. Merece destaque, porém, que as regras de
local de imposto devido somente irdo impactar integralmente a arrecadag@o dos entes federados
apos o final do periodo de transi¢do, estabelecido para 2077; antes disso, as receitas a serem
efetivamente distribuidas serdo calculadas com base em critérios que promovam a manutengao da
disponibilidade financeira dos entes, de forma que haja pouca ou nenhuma perda de arrecadacao
em comparacgdo com a configuracdo do sistema pré-reforma’%.

Como parte de um sistema complexo, merece mengdo a projecdo de cenarios que
envolvem o desempenho dos fundos a serem geridos pela Unido (os ja citados FNDR e FCBF):
apesar de ndo fazerem parte, formalmente, do estudo sobre os impactos regionalizados da reforma,
tém importancia estratégica na dindmica de distribui¢do compensatoria de receitas durante a
transi¢do federativa. O impacto sobre o qual se comenta surge do ponto de vista do risco e do custo
fiscais para a Unido: a proje¢do do Instituto Fiscal Independente — IFI ¢ que, dentre trés cenarios
possiveis (pessimista, base € otimista), no mais provavel (base) e no pessimista, a reforma tributaria
ndo demonstra suportar, no médio prazo e por conta propria, os custos adicionais gerados pelos
dois fundos (FNDR e FCBF), tampouco para financiar os custos dos outros dois fundos que tiveram

sua criacdo autorizada®?®.

324 Ibid., p. 4. E importante notar que os valores mencionados referem-se aos dados do exercicio de 2022, os mais
atualizados a disposi¢do quando da confecgdo da pesquisa.

325 Cf. art. 131, Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias. O detalhamento completo dos critérios de
distribui¢do na transicao foi delegado, pelo dispositivo citado, a lei complementar, cujo projeto encontra-se atualmente
em tramitacdo no Senado Federal (Projeto de Lei Complementar n°® 108, de 2024, art. 120 e ss.).

326 NOGUEIRA, 2023, p. 7. Os fundos referidos sdo o Fundo de Sustentabilidade e Diversificagdio Econdmica do
Estado do Amazonas e o Fundo de Desenvolvimento Sustentavel dos Estados da Amazénia Ocidental e do Amapa, cf.
art. 92-B, § 6°, Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.
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Um dos mais relevantes motivos pelos quais se justificam os receios quanto a viabilidade
do apoio federal ao custeio da reforma ¢ que os efeitos diretos de reformas de tributacao de bens e
servicos sao de longo prazo, sendo os de curto prazo relativamente restritos, tanto pela longa
transi¢do quanto pelo comportamento normal do impacto, sobre as distor¢des alocativas, gerado
por essas mudancas: segundo os proprios modelos econométricos utilizados, exigem-se alguns
anos antes que aquele manifeste-se plenamente®?’. Logo, além dos riscos identificados para o
médio prazo, a pressdo sobre o equilibrio fiscal da Unido, também no curto prazo, mostrar-se-a
arriscada e relativamente elevada em comparacdo com a velocidade do retorno incremental
esperado (de curto prazo) fruto das implementagdes da reforma.

Em que pese a existéncia de incertezas quanto a liquidez da Unido para constituir os
fundos que apoiam a nova arquitetura do fluxo arrecadatorio tributario do consumo, as projecdes
efetuadas por Gobetti e Monteiro apontam, ainda, para cenarios de ganhos para a quase totalidade
dos estados e municipios: quando introduzem-se na equagdo as compensagoes de receitas oriundas
das regras de transi¢do (para além da mera aplicagdo, isolada, dos novos critérios de local de
imposto devido trazidos pelo IBS), tem-se que (em cendrio pessimista) a quantidade de estados
com prejuizos arrecadatorios nos primeiros vinte anos de vigéncia da reforma ¢é nulo; para os
municipios, encontram-se apenas treze. Apds os cinquenta anos completos, os estados permanecem

incolumes, enquanto a quantidade de municipios aumenta ligeiramente’?8

. Os impactos negativos
para os municipios, no entanto, observam-se dentre aqueles que concentram, atualmente,
arrecadacdo desproporcional de cota-parte de ICMS, pelo fato de serem, ainda que de pequeno
porte socioecondmico, sedes de alguns grandes contribuintes 3>°. S3o distor¢des, portanto,
absolutamente pontuais € que ndo comprometem o desempenho da reforma considerada
nacionalmente.

Como conclusdo parcial dos estudos produzidos até o momento sobre os possiveis
impactos regionais da EC 132/23 e levando em considerag¢do todos os céalculos mencionados,
parece-nos certo destacar que: 1) os critérios de distribuicao definitivos de arrecadacao (pos-

transi¢do federativa) apontam para uma distribuicdo mais justa e eficiente da tributagdo sobre o

consumo; ii) as regras de transicdo amortecem satisfatoriamente os impactos negativos projetados

327 BORGES, B. Impactos macroecondmicos estimados da proposta de reforma tributiria consubstanciada na
PEC 45/2019. CCiF, 2020. Disponivel em: https://ccif.com.br/wp-
content/uploads/2020/06/Nota_Tecnica Reforma PEC45 2019 VF.pdf. Acesso em: 7 fev. 2025.p. 3.

328 GOBETTI; MONTEIRO, 2023, p. 7.

32 Ibid., p. 10.
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sobre a quase totalidade dos entes federados; e iii) apesar das constatacdes anteriores serem
positivas, ndo se poderdo concretizar caso a Unido falhe na competéncia que lhe foi
constitucionalmente atribuida de atuar como financiadora do projeto politico-tributario proposto.
Afinal, ela precisara viabilizar ndo s6 os mecanismos de compensagdo na transi¢do, como também
os fundos constitucionais intimamente ligados ao sucesso da nova arquitetura do sistema tributario

nacional.

3.3.3 Federalismo sob tensdo: revisitar a autonomia municipal?

Nao foram poucas, durante todo o longo periodo de tramitagdo das propostas de emenda

330

a Constitui¢do que culminaram na reforma efetivamente aprovada””, as discussdes acerca da

possivel ofensa ao pacto federativo, cuja natureza de cldusula pétrea estd consagrada pela

133!, E pacifico, na doutrina nacional, que a autonomia dos entes federados é

Constitui¢do Federa
traco formal (essencial) da forma federativa do Estado, e que eventual ofensa a ela dirigida — ainda
que apenas no aspecto financeiro-tributario — significa a inconstitucionalidade da proposta que lhe
sirva de veiculo, tal a sua imprescindibilidade®*.

Por esse motivo, alinharam-se, desde que as perspectivas de concretizagdo de uma reforma
tributaria moderna comecaram a tomar corpo, diversas opinides contrarias e favoraveis a
constitucionalidade de diversos pontos da arquitetura normativa escolhida pela EC 132/23 para
determinadas questdes federativas que perpassam qualquer reforma tributaria: competéncia para
instituig¢do e gestdo do tributo; grau de liberdade de determinagao de aliquotas e poder de concessao
de incentivos fiscais sdo as principais. Autores conhecidos na doutrina tributdria manifestaram-se,
em artigos de opinido, a respeito de defeitos das propostas que tramitavam no Congresso Nacional.
Houve, dentre outras, criticas contundentes a alteragdo da reparticdo de competéncias tributarias

entdo vigentes — alegadamente inconstitucional, por colocar em risco a independéncia financeira

dos entes federados para exercerem suas competéncias administrativas delegadas pela

330 As mais recentes e relevantes, e que compuseram quase a totalidade do texto aprovado, foram as Propostas de
Emenda & Constituicdo n° 45 de 2019 e n° 110 de 2019, fundidas posteriormente na PEC 45-A.

31 Cf. art. 60, § 4°, 1, Constitui¢io Federal: “Nao serd objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir
[...] a forma federativa de Estado”.

332 HENRIQUES, E. F. A autonomia financeira dos estados no federalismo brasileiro: a alteracido de
competéncias tributarias estaduais em face da clausula pétrea. 2014. Tese de doutorado - Universidade de Sao
Paulo, Sao Paulo, 2014. Disponivel em: https://doi.org/10.11606/T.2.2014.tde-16092016-120934. Acesso em: 4 dez.
2024, p. 189.
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Constitui¢io’*?

e ao enrijecimento trazido pela aliquota inica imposta aos entes, por impedir a
diferenciacdo para a implementacdo de politicas proprias®>*, além da supressio da possibilidade de
concederem-se incentivos fiscais no IBS, por parte dos entes subnacionais>>>.

Para os fins deste trabalho, importa expor alguns dos argumentos abordados no ambiente
académico, a fim de comparé-los — a luz do conjunto normativo hoje de fato existente — e elaborar
conclusdes acerca da polémica questdo sobre o (des)respeito ao pacto federativo potencialmente
introduzido pela EC 132/23.

O ponto central da discussdo sobre a autonomia municipal ¢ a sua independéncia
financeira; sob este aspecto, deve-se, portanto, investigar em que medida a arquitetura atual das
competéncias tributarias municipais (para o escopo deste trabalho) permite que se exerca, de fato
— e ndo apenas nominalmente — essa almejada independéncia. Serdo expostos dados obtidos por
pesquisa do IPEA*® dedicada especificamente a contribuir para a literatura sobre o baixo esforgo
fiscal dos municipios brasileiros.

Tratando, primeiramente, da arrecadacdo total dos trés impostos municipais®*’, estima-se
que, em 2019, 96% de toda a arrecadag@o tenha ocorrido nos 1.772 municipios brasileiros com
mais de 20 mil habitantes naquele ano. Isso significa que os 3.796 municipios abaixo de 20 mil
habitantes somados responderam por apenas 4% da arrecadacdo conjunta daqueles impostos™®,
Concluimos dai que menos de 32% dos municipios brasileiros, portanto (quase um tergo),
concentraram praticamente toda a receita propria de impostos municipais no total nacional, um
indice de concentracdo positivamente assustador perante quaisquer parametros que se adotem.

Quando a analise passa a cingir-se apenas ao ISS, os autores anotam que a variagdo de receita total

33V, p. ex.: DINIZ, L. Reforma tributaria pode afrontar pacto federativo - Para Tathiane Piscitelli, mudanga na
reparticio de receitas ofende autonomia financeira dos entes. [S. L], 2017. JOTA. Disponivel em:
https://www.jota.info/tributos-e-empresas/tributario/reforma-tributaria-pode-afrontar-pacto-federativo. Acesso em: 12
fev. 2025.

34 V., p. ex.. AVILA, H. IVA, uma proposta inconstitucional. EXAME [S. L], 2018. Disponivel em:
https://exame.com/colunistas/opiniao/iva-uma-proposta-inconstitucional/. Acesso em: 12 fev. 2025.

335 LODI, R. Ricardo Lodi: Reforma tributaria simplifica, mas tem efeito regressivo. Consultor Juridico, [s. L], [s.
d.]. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2019-abr-08/ricardo-lodi-reforma-tributaria-simplifica-efeitos-
regressivos/. Acesso em: 14 fev. 2025.

36 SANTOS, C.; MOTTA, A. C.; FARIA, M. Estimativas anuais da arrecadacio tributaria e das receitas totais
dos municipios brasileiros entre 2003 e 2019 | Carta de Conjuntura. IPEA, 2020. Disponivel em:
http://www.ipea.gov.br/cartadeconjuntura/index.php/2020/07/estimativas-anuais-da-arrecadacao-tributaria-e-das-
receitas-totais-dos-municipios-brasileiros-entre-2003-e-2019/. Acesso em: 12 fev. 2025. A pesquisa analisou dados de
2003 a 2019, tendo sido publicada em jul. 2020. A metodologia utilizada permite obter grau de seguranga satisfatorio
nas estimativas, lastreadas em grande volume de dados. Para mais detalhes metodoléogicos, v. pp. 8-13.

371SS, ITBI e IPTU.

38 SANTOS; MOTTA; FARIA, 2020, p. 14.
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do imposto entre 2014 ¢ 2019 permaneceu praticamente estagnada®*®. Em 2019, a arrecadacio de
ISS dos municipios brasileiros com mais de 500 mil habitantes respondeu por 60,5% do total, sendo
que esses representavam apenas 0,9% da quantidade total de municipios do pais**°.

A leitura dos dados permite-nos tragar um diagnostico preocupante em relagao a efetiva
autonomia financeira atualmente desfrutada pela absoluta maioria de municipios brasileiros. Sob
tal premissa, hd espago argumentativo para defender que a reforma, mesmo redesenhando a
competéncia municipal para a instituicao de seu principal imposto, mais amplia do que restringe a
autonomia municipal, ja que permite a efetiva melhoria da satde financeira para a maioria daqueles
entes. Essa ¢ a posi¢do de estudiosos como Sérgio Gobetti (IPEA), que defende haver ganhos para
96% dos municipios brasileiros, pois a reforma atenuara distor¢des hoje existentes — como o fato
de apenas dez cidades brasileiras concentrarem 46% da receita de ISS, trés vezes mais que o seu
peso populacional®*!. Essa constatagio seria coerente com uma visio mais pragmatica do conceito
de autonomia financeira, baseado ndo essencialmente no apego a determinada configuragdo de
distribuicdo de competéncias, porém no resultado financeiro efetivo em que resulte essa dada
configuragdo para os entes destinatarios.

O citado posicionamento — que poderiamos classificar como “pragmético” — ¢ defendido
por outras pesquisas recentes, que concluem possivel a acomodacdo das novas normas a leitura
ortodoxa da cldusula constitucional do pacto federativo. Andrews Meira Pereira destaca serem a
possibilidade de escolha de aliquotas proprias € o agir comunicativo — que pode ser concretizado
por um conselho federativo onde todos os entes encontrem representagdo — os elementos que
permitem considerar-se mantida a autonomia municipal e respeitada a cldusula pétrea, ainda que

haja o remanejamento de competéncias tributarias e a revisdo — parcial — do pacto federativo®*.

3 Ibid., p. 15.

340 A cifra se torna mais contextualizada quando se ressalta que, em 2019, havia 48 municipios no Brasil com mais de
500 mil habitantes (0,9% do total) e que 31,7% da populagdo brasileira neles habitava, cf. dados do IBGE: UM EM
CADA TRES BRASILEIROS MORA EM 48 MUNICIPIOS COM MAIS DE 500 MIL HABITANTES | AGENCIA
DE NOTICIAS. Agéncia IBGE Noticias, [s. ], 28 ago. 2019. Estatisticas Sociais. Disponivel em:
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/25280-um-em-cada-tres-
brasileiros-mora-em-48-municipios-com-mais-de-500-mil-habitantes. Acesso em: 12 fev. 2025.

341 GOBETTI, S. A reforma tributaria e nossas jabuticabas. GZH, Porto Alegre, 25 fev. 2023. Opinido. Disponivel
em: https://gauchazh.clicrbs.com.br/opiniao/noticia/2023/02/a-reforma-tributaria-e-nossas-jabuticabas-
cleizokp900d1016mrsSsavqc.html. Acesso em: 12 fev. 2025.

32 PEREIRA, A. M. Reforma tributaria e consolida¢io da tributagio sobre o consumo: revisio do federalismo
sob a perspectiva da autonomia municipal e da teoria habermasiana do agir comunicativo e da democracia
procedimental. Dissertacao - IDP, Brasilia-DF, 2023. Disponivel em:
https://repositorio.idp.edu.br//handle/123456789/4823. Acesso em: 12 fev. 2025.p. 119.
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No mesmo sentido, Lina Cooke desconstr6i o argumento de que o fim da possibilidade de
concessao de incentivos fiscais pelos entes subnacionais representaria ofensa ao pacto federativo.
Assumindo como verdadeira a premissa interna de que a prerrogativa de conceder isengdes e
beneficios ndo pode superar o imperativo de cooperagdo entre os entes, a autora opde essa
faculdade ao cendrio cadtico resultante de décadas de guerra fiscal no pais, notadamente quanto ao
ICMS: a autonomia financeira dos entes, supostamente protegida pelos partidarios da liberdade
incondicional de concessdo de incentivos, torna-se precisamente o alvo da corrosdo fratricida
trazida pela guerra fiscal®**. Sob essa Optica, a conclusio seria oposta aquela da critica reinante: a
proibicdo a concessao de incentivos pde fim, coercitivamente, a uma disputa concorrencial estatal
que, no fundo e na pratica, tolhia a autonomia financeira dos entes. Além disso, a propria adogao
do principio do destino como sinal soberano de determinacdo geografica da capacidade tributéria
ativa — invertendo o principio da origem, predominante nos atuais ISS e ICMS, ainda que um tanto
quanto mitigado nesse ultimo — enfraquece decisivamente o interesse na concessao de incentivos
segundo a logica hoje vigente, ja que o eixo da disputa entre os entes deslocar-se-a para o cidadao-
consumidor, afastando-se do produtor-prestador**4.

Em sentido contrario, porém, manifesta-se Elcio Henriques, para quem ha
inconstitucionalidade em emenda que retirasse dos estados-membros®**o poder de instituir seus
tributos — sendo substituida pela Unido no exercicio da competéncia tributaria plena, tanto para a
institui¢ao do tributo quanto para incentivos —, ainda que o produto de sua arrecadagao lhes fosse
direcionado (quer por repasses de fundos, quer por distribuicdo direta). O autor defende que
argumentos de natureza pragmatica e consequencialista ndo tém legitimidade fundada no sistema
juridico; assim, repudia o entendimento de que a manuten¢do do nivel de arrecadacao e a garantia
de que os recursos auferidos pelos estados com o IVA federal ndo estariam submetidos a acordos
politicos sejam argumentos capazes de atrair uma conclusdo favoravel a constitucionalidade de

346

uma suposta emenda com esses termos”°. Na mesma linha, entende que a centralizacdo exigida

por um IVA federal € por demais onerosa a margem de manobra outrora a disposi¢ao dos estados-

33 COOKE, L. A unifica¢iio da tributa¢iio sobre o consumo e o pacto federativo brasileiro. 2020. Dissertagio -
FGV, Sao Paulo, 2020. Disponivel em: https://hdl.handle.net/10438/30295. Acesso em: 10 fev. 2025.p. 141.

34 Ibid., p. 142.

345 F relevante ressaltar que a pesquisa a qual se recorre tem como objeto os estados-membros, e ndo os municipios;
sem embargo, os argumentos e conclusdes quanto aos juizos de constitucionalidade ora apresentados amoldam-se
perfeitamente aos municipios — tanto quanto aos estados — por forca de suas coincidentes naturezas de entes
subnacionais, trago que os distingue — quanto a isso, na mesma medida — da Unido.

346 HENRIQUES, 2014, p. 430.
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membros, cuja capacidade de definir o grau de participagdo — ou intervengao — publica na economia
privada seria suprimida®*’.

Quanto a proibi¢ao de concessao de incentivos fiscais, o autor expressa-se com veemeéncia
quanto a sua inconstitucionalidade: o problema da guerra fiscal, no Brasil, surge da inobservancia
do regramento disposto pela lei complementar que dispde sobre os convénios para a concessao de
isengdes do ICMS**. A solucdo, portanto, deveria fundamentar-se no direito positivo, sendo
ofensivos a forma federativa as medidas com o grau de severidade do impedimento total a
concessdo de beneficios®*’ — precisamente o que se concretizou com o advento da EC 132/23.

Perante a existéncia de argumentos opostos, importa observar que o projeto de lei
complementar que visa estabelecer a disciplina de distribui¢do, para os entes federativos, da
arrecadacdo do IBS prevé prazos rigidos e claros para a sua efetivagao: os periodos de distribuicao
— a serem definidos pelo Comité Gestor do IBS — ao fim dos quais serdo entregues aos entes
federativos suas parcelas de IBS ndo poderdo ser menores que um dia util e nem maiores que o
periodo de apuragdo do imposto**°. Além disso, a receita auferida em cada periodo de distribuigio
serd transferida aos entes federativos em até trés dias uteis apds o encerramento do periodo de
distribui¢io, conforme o regulamento®>!. Teoricamente, parece-nos que tais disposi¢des permitem
superar as contradi¢cdes e reservas que surgem quando sdo aventados os repasses no modelo
comum, via fundos. No entanto, € necessario implementarem-se de fato as normas previstas antes
que se possa produzir um juizo prudente acerca da sua conveniéncia e efetividade.

Levando todas as circunstancias em considera¢do — tanto faticas quanto normativas —
nossa posicdo € que seria possivel considerar-se respeitada a autonomia federativa sob as
caracteristicas modeladas pela EC 132/23, muito embora sob condi¢do: que os mecanismos
garantes da distribuicdo direta, sem intermedidrios, das receitas arrecadadas e de seus
complementos custeados pela Unido, funcionem perfeitamente de acordo com o algoritmo de

calculo®*?. Nesse juizo, entendemos — contrariando a posigdo de Elcio Henriques e afiliando-nos a

37 Ibid., p. 432.

348 Cf. Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975.

3% HENRIQUES, 2014, p. 441.

3300 art. 43 da Lei Complementar n° 214, de 16 de janeiro de 2025, determina que “o periodo de apuragio do IBS e
da CBS sera mensal”.

351 Cf. Projeto de Lei Complementar n° 108, de 2024, art. 120.

352 Embora o projeto de lei complementar determine que o Comité Gestor fara a distribuigdo, isso ndo significa que
essa ndo possa ser realizada prontamente, aos moldes do funcionamento do regime do Simples Nacional: mesmo que
o contribuinte pague uma unica guia, o banco arrecadador reparte automaticamente o montante pelos valores devidos
a cada ente titular da capacidade tributaria ativa.
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representada por Lina Cooke — ndo se tratar de consequencialismo puro e simples vincular a
constitucionalidade da nova norma a sua concretizagao fatica, pois essa significa, por sua vez, uma
das condigdes de validade (autonomia financeira dos entes) da forma federativa de Estado

petrificada pelo art. 60 da Constitui¢ao Federal.
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4. PERSPECTIVAS PARA A INDUCAO DE COMPORTAMENTOS NO
AMBITO MUNICIPAL NA ERA DO IBS

4.1 Para contextualizar: uma sumarizacio e propositos do capitulo

Ao longo dos dois primeiros capitulos deste trabalho, objetivou-se, primeiramente, tracar
um panorama conceitual das condutas estatais que tendem a estimular ou conduzir o particular a
adotar comportamentos considerados benéficos para a coletividade; e, dentro do recorte mais
especifico da Emenda Constitucional n® 132, de 20 de dezembro de 2023, estudaram-se os
elementos empregados pela reforma tributdria para dotar o Brasil de novos tributos sobre consumo
que contassem com recursos capazes de dar conta de demandas por cuja implementacdo ansiava-
se ha muito no pais.

Malgrado tenha sido fruto de um inédito esforco técnico e politico, € inegavel que uma
reforma tributdria de nivel nacional e carater radicalmente inovador — qualquer que seja, em
qualquer tempo — possa produzir efeitos ao menos desafiadores para as diversas partes interessadas
que, até entdo, trabalhavam com conceitos cristalizados e dentro de um status quo bastante
definido. E o que atualmente acontece tanto em nivel estadual (com ressonancia talvez mais
intensa, dados os valores envolvidos) quanto municipal — o qual, embora mais pulverizado, nao ¢
menos relevante: um imposto sobre o consumo que substitui, nesses ambitos, o ICMS e o ISS, e

que traz, simultaneamente, uma reducdo acentuada de autonomia >3

e uma simplificacao
substantiva a gestdao do agente publico e a satisfacdo de exigéncias de conformidade por parte do
particular.

Foram, inicialmente, apresentadas as motivagdes e definigdes proprias do movimento
surgido, no Direito, em direcdo a uma atuagdo estatal mais voltada para a promogao do que para o
enforcement®*; de igual maneira, mostrou-se como a funcio promocional do Estado toma corpo,

na vertente que toca ao assunto desta pesquisa, por meio das normas que visam estabelecer a

intervencao estatal sobre dominio econdmico, bem como a indugdo de comportamentos de forma

353 Como se concluiu no capitulo anterior, a essa indisfar¢avel redugdo de autonomia ndo se segue, necessariamente,
um enfraquecimento federativo; a depender da concretizagdo de alguns dos planos do constituinte derivado, é possivel
até que se produza um fortalecimento dos entes hoje menos desenvolvidos, evidenciando-se uma reducdo de
desigualdades certamente benéfica & Republica e a economia nacional em geral.

354 Conjunto de medidas destinadas a fazer cumprir-se certa disposi¢do normativa. Essa fiscalizagdo ou imposi¢do de
cumprimento de normas ¢ designada comumente pelo termo da lingua inglesa enforcement, e tem aplicagao bastante
abrangente, cobrindo diversos setores sociais.
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geral. Ato continuo, ao listar e analisar os dispositivos pertencentes a reforma tributaria que
satisfazem — ou, a0 menos, buscam satisfazer — aos propodsitos dessas intervengdes, foram obtidas
algumas conclusdes parciais, como juizos de valor sobre a sua efetividade e as consequéncias para
o equilibrio federativo.

No presente capitulo, pretende-se sumarizar e unir os conceitos e conclusdes até entdo
apresentados; o proposito ¢ o de analisarem-se possibilidades e cendrios pos-reforma para os
municipios brasileiros no que tange a sua atuagao interventiva na economia, marcados pela menor
autonomia na gestdo geral do tributo, pela impossibilidade de concessao de incentivos fiscais e,
por outro lado, pelas promessas de aquecimento da atividade econdmica — oriundo do ganho em
produtividade e da reducdo de custos de conformidade — e de suporte federativo para a manutencao
de receitas em nivel suficiente ao cumprimento de competéncias constitucionalmente instituidas.
O plano de fundo ¢ o papel do Estado no desenvolvimento local, cuja medida e alcance encontram,
inevitavelmente, pardmetros muito diversos a contar das disposi¢cdes axioldgicas € mesmo
culturais; e, dentro desse contexto, utiliza-se o conceito da regulagao responsiva, fortemente ligado
a promo¢dao de comportamentos mediada pelo Direito, cuja funcdo normativa ndo ¢
necessariamente sempre impositiva ou sancionatoéria®>.

Investigam-se, para isso, trés vias a serem possivelmente exploradas pelos formuladores
de politicas municipais: 1) as possibilidades normativas de indu¢do que podem ser explorados com
os impostos patrimoniais — pois, ainda que tenham alcance limitado em compara¢do com o ISS,
podem comportar incentivos capazes de induzir comportamentos benéficos a coletividade; ii) o uso
das subvengdes diretas — cujos tragos distintivos e potencialidades sdo inlimeros — para obter efeitos
semelhantes aos esperados com o uso dos incentivo fiscais ora em extingdo>®; e iii) as ferramentas

de intervencdo baseadas na ciéncia comportamental, dentre as quais os programas de

conformidade, as estratégias de comunicacdo social e os instrumentos de nudging, fartamente

355 No Capitulo 1, explora-se a evolugdo da fungdo estrutural do Direito, em suas variadas aplicagdes, e o didlogo entre
o positivismo juridico e a analise funcional do Direito, essenciais para a compreensao das condutas estatais que visam,
sobretudo, a promogdo de valores e condutas caros a coletividade por meio de instrumentos regulatorios e tributarios.
3% Esta se¢do do trabalho concentra as maiores probabilidades de satisfagdo a pergunta que serviu-nos de ponto de
partida para a pesquisa, bem como ao teste de sua hipotese: com a impossibilidade de se editarem normas veiculadoras
de beneficios fiscais no ambito da tributacdo sobre o consumo, os municipios precisardo encontrar solugdes para
exercerem plenamente suas competéncias constitucionais e promoverem seu desenvolvimento econdomico e social a
partir da vigéncia das normas da Emenda Constitucional n° 132, de 20 de dezembro de 2023 (V. Introducéo). Interessa-
nos, aqui, discernir se, em que medida e como o uso de subvengdes e incentivos financeiros, num contexto de plena
operacao do IBS, poderia contrapor-se — ou, até mesmo, superar com vantagens — o uso que tem sido tradicionalmente
feito dos incentivos fiscais de ISS.
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descritos pela literatura especializada como, dentre outros propodsitos, valiosas ferramentas de

estimulo a conformidade tributaria®>’.

4.2 Estado desenvolvimentista ou regulador?

Desenvolver um breve subtopico ligado a regulagdo exige, por clareza, um certo esfor¢o
digressivo de contextualizagdo: a finalidade ¢ situar o papel do Estado — assim como, no Capitulo
1 deste trabalho, langou-se um olhar sobre a evolugcdo de suas abordagens estruturais para as
funcionais — em relagdo as possibilidades e limites que lhe foram impostos pelo Direito ao longo
da historia recente. E interessante destacar que — utilizando-nos da analise de Gilberto Bercovici —
ndo se deve negligenciar o deslocamento do lugar ocupado pela atuagdo estatal com a profunda
mudanga de paradigma entre o periodo de recuperagdo pds-II Guerra Mundial e a ordem
estabelecida em decorréncia das crises mundiais da década de 70 do séc. XX: a notavel
financeirizagdo da economia capitalista gera a mudanga de utilidade dos fundos publicos, que
passam a atuar mais como garantes da remunera¢do do capital — radical transformacdo em
comparagio com sua finalidade classica de assegurar a reproducio da forga de trabalho®>®*. Com o
passar do tempo, fortaleceu-se o repudio ao gasto estatal — em virtude da légica do discurso

neoliberal®>®

— ¢ o déficit publico passou a manifestar-se sobretudo pelas despesas com a politica
monetaria — concretamente, com as altas taxas de juros — e ndo com a modalidade tradicionalmente
keynesiana, de pleno emprego: passou-se, portanto, a remunerar o capital, mais propriamente, para

manter a atratividade dos investimentos privados®.

3370 estudo sobre tais ferramentas tem avangado no sentido de utilizarem-se métodos proprios da cultura

contemporanea, como influenciadores digitais sob perspectivas estratégicas para a redugdo do fax gap e incremento da
propensao a conformidade, cf. e.g., ALM, J.; SOLED, J. A.; THOMAS, K. D. Tax Compliance, Social Norms, and
Influencers. Working Papers, [s. L], Working Papers, 2024. Disponivel em:
https://ideas.repec.org//p/tul/wpaper/2413.html. Acesso em: 20 fev. 2025.

3% BERCOVICI, G.; MASSONETTO, L. F. A Constituigdo dirigente invertida: a blindagem da constituigdo financeira
¢ a agonia da constituicdo economica. Separata de Boletim de Ciéncias Econémicas, [s. 1], v. 49, p. 57-77, 2006.
Disponivel em: https://repositorio.usp.br/item/001607198. Acesso em: 21 fev. 2025.p. 68.

359 A década de 80 foi prodiga em intensificar a exposi¢do mididtica das medidas neoliberais adotadas por Ronald
Reagan (EUA) e Margareth Tatcher (Reino Unido), que ecoaram no Brasil com entusiasmado apoio, porém igualmente
com duras criticas. Sobre o fendmeno, v. SANTOS, T. O Neoliberalismo como Doutrina Econémica. Econdmica -
Revista da Pds-Graduacdo em Economia da UFF, [s. 1], v. 13, p. 119-151, 1999. Disponivel em:
https://marxists.architexturez.net/portugues/santos-theotonio/1999/06/90.pdf. Acesso em: 21 fev. 2025.p. 126—127.
30 BERCOVICI; MASSONETTO, 2006, p. 69.
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Surge como efeito desse movimento a pressao pela desregulamentacdo econdmica, que,

segundo a doutrina classica liberal, permite a maximiza¢do de eficiéncia dos mercados e,
g A . . 361
consequentemente, da utilidade econdmica para os particulares’".

Foi no seio dessas tensdes — cujos impactos rogaram nao unicamente o Brasil e produziram
eco por todo o Ocidente — que se alimentaram mudangas de paradigma na atuagdo estatal. Nos
proprios EUA, no entanto, 0 movimento ndo se demonstrou apenas “mais liberal”, ou menos
repressivo, simplesmente; do contrario, documentou-se, durante a era Reagan, até mesmo o

recrudescimento da imposicio de multas por algumas agéncias reguladoras *6?

, 0 que vai,
teoricamente, na contramao da imagem mididtica que entdo se tentava construir.

A esse respeito, John Braithwaite e lan Ayres atestam, ja no inicio da década de 90, a
existéncia da crenga geral de que o mundo vivia em uma era de desregulamentacdo; isso, porém,
se revelaria apenas parcialmente veridico, uma vez que a descri¢ao mais precisa do fendmeno seria
a de “fluxo regulatorio”: a intensificacdo de interagcdes dindmicas (variando entre regulagdo,
desregulagdo e rerregulagdo) envolvendo mercado e poder estatal, que transcendem a simplificagao
excessiva em dire¢do a um polo ou outro desse espectro®>.

Mario Schapiro, em descricdo particularizada 3** desse mesmo fendmeno, expde
sinteticamente os tragos essenciais do Estado regulador e do Estado desenvolvimentista: o primeiro
exibe uma governancga legalizada e aberta a livre participacao dos grupos de interesse; o segundo,
uma feicdo discricionaria e hierarquica. As reformas de cariz liberal observadas nas ultimas
décadas, por meio de novas leis e marcos regulatorios, deram corpo aos propositos de isolar

decisdes econdmicas do cotidiano politico; fortalecer garantias aos investidores e restringir-se o

361 A esse respeito, v. comentarios sobre o caso chileno, no qual houve o que se considera uma aplica¢do ortodoxa e
extrema dos principios neoliberais, num esforgo tecnocratico de afastamento do modelo de consenso keynesiano do
pos-guerra, cf. VENUGOPAL, R. Neoliberalism as concept. Economy and Society, [s. /.], v. 44, n. 2, p. 165-187,
2015. Disponivel em: https://doi.org/10.1080/03085147.2015.1013356. Acesso em: 21 fev. 2025.p. 172.

362 AYRES, 1.; BRAITHWAITE, J. Responsive Regulation: Transcending the Deregulation Debate (Oxford
Socio-Legal Studies. New York/Oxford: Oxford University Press, 1992. E-book.p. 19.

363 Ibid., p. 18.

364 SCHAPIRO, M. G. Do Estado desenvolvimentista ao Estado regulador? Transformagdo, resiliéncia e coexisténcia
entre dois modos de intervencdo. REI - Revista Estudos Institucionais, [s. 1.], v. 4,n. 2, p. 574—614, 2018. Disponivel
em: https://doi.org/10.21783/rei.v4i2.305. Acesso em: 24 fev. 2025.p. 587. O autor, embora posicione a origem das
mudancas em ambito internacional, da destaque ao fato de que a ordem regulatoria sofre um processamento especifico
no plano nacional. Essa resiliéncia manifesta-se muitas vezes pelos fatores de resisténcia adicionados as constituigcdes
e na doutrina juridica, bem como no modo de aplicagdo judicial da norma e na mobilizagdo dos grupos de interesse.
Assim, embora as agéncias regulatdrias apresentem uma convergéncia aparente, “a anatomia institucional da
intervencao estatal adquire formatos institucionais diferentes entre os paises e seus setores econdomicos”.
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65 consubstanciando um movimento

grau de discricionariedade de decisdes administrativas >
sensivel no sentido de fortalecer-se o carater regulatério. Com isso, identifica-se que, dentre as
possiveis configuracdes resultantes da incorporagdo de novos marcos regulatorios a um

determinado sistema nacional®®®

, interessa destacar a de coexisténcia, que pode se manifestar de
duas maneiras: i) pela legalizacao formal substituindo a discricionariedade, porém mantendo-se as
relagdes hierdrquicas e ii) pelas relagdes participativas, porém mantendo-se a discricionariedade.
Na primeira, cria-se uma intervencdo econdmica com fei¢cdes de aplicagdo da lei, sem que o
particular participe da formulagao politica; na segunda, suprime-se a hierarquia, porém subsistindo
o elemento discricionario, o que lhe confere um carater mais “diplomatico” — em que ha, na
interven¢io econdmica, uma conjugac¢io entre liberdade decisoria e negociacio entre as partes>®’.

Ao longo do final do séc. XX e no inicio dos anos 2000, surgiram, no contexto regulatorio,
abordagens e teorias relevantes sobre compliance e enforcement. A teoria da regulagdo responsiva,
por exemplo, juntamente com outras inovagdes, como a regulagio inteligente®®, foi enriquecida
com estudos posteriores na area de “law & economics”, que langou questionamentos € avangos
sobre motivagdes e comportamentos>®.

Na regulacdo responsiva e demais variantes contemporaneas, desponta o conceito-chave
de que a conduta do regulado deve ser acompanhada pelo regulador dentro de uma escalada do uso
da forca; os degraus iniciais da “piramide de enforcement” baseiam-se em estratégias
primordialmente persuasivas, que dao lugar a medidas progressivamente mais intrusivas ou
enérgicas, caso o regulado ndo se mostre cooperativo. Da mesma forma, porém em sentido

contrario, usa-se a pirdmide para premiar regulados progressivamente cooperativos, aumentando

395 Jbid., p. 603.

366 O autor distingue trés: transformacdo, resiliéncia e coexisténcia, como “modelos de compreensdo das reformas
regulatorias”, cf. Ibid., p. 592.

367 Ibid., p. 594. O autor cita, como exemplo, as reformas ocorridas em parcelas do sistema financeiro brasileiro como
resultado de difusdo regulatoria global: a governanga desses setores pareceu situar-se em um arranjo de coexisténcia
regulatoria, entre a anterior discricionariedade e a almejada transformagao institucional.

3% BALDWIN, R.; CAVE, M.; LODGE, M. (org.). The Oxford Handbook of Regulation. 1. ed. [S. /.]: Oxford
University Press, 2010. Disponivel em: https://doi.org/10.1093/0xfordhb/9780199560219.001.0001. Acesso em: 24
fev. 2025.p. 16. A ideia de “inteligéncia” refere-se a uma forma de pluralismo regulatério marcada por flexibilidade e
inovagdo, empreendida também por empresas e terceiros. Incluem-se a autorregulacdo e a corregulagdo, a partir de
interesses comerciais e organizagdes ndo-governamentais (ONGs) no papel de substitutos regulatorios. Estima-se que
a multiplicidade de instrumentos produzira melhor regulagdo. V. GUNNINGHAM, N.; SINCLAIR, D. Smart
Regulation. Em: Regulatory Theory: foundations and applications. [S. .]: ANU Press, 2017. p. 133—-148. E-book.p.
133.

369 Como, e.g., os trabalhos de Cass Sunstein e outros, dos quais é representativo JOLLS, C.; SUNSTEIN, C.;
THALER, R. A Behavioural Approach to Law and Economics. Em: C. Sunstein (ed.), Behavioural Law &
Economics, Cambridge: Cambridge University Press, 2000.
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seu grau de liberdade®”°. Todavia, Ayres e Braithwaite destacam que ndo ha um modelo fechado
ou pré-determinado: ndo € o contetido da piramide de fiscalizagdo o foco do estudo, mas sua forma,
destacando-se que “diferentes tipos de sangdes sdao apropriados para diferentes arenas
regulatorias™’!. A l6gica inerente ao contetido parece-nos perfeitamente aplicavel ao uso que pode
ser feito, por parte dos municipios, dos instrumentos, tributarios ou ndo, a sua disposi¢do: o
fenomeno da responsividade perpassa as diferentes categorias de atuacdo estatal, servindo como
um parametro seguro para orientar ¢ informar a graduacao e intensidade dos estimulos a serem
concedidos ou das restrigdes a serem impostas — enfoque presente também, ainda que
conceitualmente de forma mais abstrata, em todo o desenvolvimento doutrinario acerca da fungao
promocional do Estado e da analise funcional do Direito.

Ao fim e ao cabo, a filosofia responsiva parece-nos convergir com os propositos de busca
por efetividade e concretizacdo das normas e objetivos constitucionais. Nesse enfoque,
implementar uma praxis responsiva pode ser visto como um esfor¢o ndo somente de qualidade de
gestdo, no ambito administrativo-normativo, mas também da moderniza¢do — ou, caso se queira —
da evolucdo dos proprios principios constitucionais que marcam a passagem de um Estado
garantidor de liberdades minimas para um Estado comprometido com a concretizacdo de
determinados direitos, que, por sua vez, sdo oriundos do texto constitucional e nele ingressam por
meio do exercicio dos poderes democraticos via processos eleitoral e legislativo. Nao pretendemos
enxergar, portanto, a responsividade e a iniciativa estatal na persecuc¢ao da concretizacao de direitos
apenas como uma alternativa interessante, mas como uma postura que deve ser, progressivamente,
incorporada ao canon principioldgico republicano®’2.

Mediante toda a riqueza do tema, parece-nos certo concluir que uma reflexdo mais

aprofundada — e igualmente instigante — seria possivel, transcendendo a seara meramente

370 BRAITHWAITE, J. Responsive regulation and developing economies. World Development, [s. ], v. 34, n. 5, p.
884-898, 2006. Disponivel em: https://doi.org/10.1016/j.worlddev.2005.04.021. Acesso em: 26 fev. 2025.p. 888.
Como o tema do artigo é, especificamente, a regulacdo responsiva em paises em desenvolvimento, o autor alerta que,
em virtude do risco elevado de captura dos instrumentos regulatorios por parte das empresas, o papel de terceiros —
especificamente das ONGs — cresce de importancia, principalmente por meio de pressao social — dentincias, boicotes,
medidas litigiosas em geral — que ultrapassam o monitoramento de captura dos agentes estatais. Assim, a regulagdo
responsiva considera esses atores também partes importantes no ecossistema regulatorio, para além da atuagdo
puramente estatal. Nesse aspecto, aproxima-se a regulagao inteligente, cf. nota n° 368.

371 AYRES; BRAITHWAITE, 1992, p. 36.

372 Sobre a gravidade do compromisso com a promogdo de direitos e sua ligacdo genética com a busca de efetividade
da norma constitucional, v. BARCELOS, A. P. de. Neoconstitucionalismo, Direitos fundamentais e controle das
politicas publicas. Revista de Direito Administrativo, [s. 1], v. 240, p. 83-105, 2005. Disponivel em:
https://doi.org/10.12660/rda.v240.2005.43620. Acesso em: 8 abr. 2025.
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instrumental e adentrando os pressupostos filoséficos que geralmente podem compor discussoes
em matéria ndo s6 de Direito, mas também de Ciéncia Politica ou ainda de arecas de saberes
correlatas; seriam tratados, entao, argumentos e conclusdes de ordem finalistica, tendentes a definir
um estado de coisas adequado e desejavel para a coletividade — como os diferentes possiveis graus
de detalhamento normativo (mais liberais ou mais autoritarios, de acordo com inimeros parametros
éticos e culturais), em diversos campos, € suas respectivas sangdes e/ou incentivos. No entanto,
para o escopo desta pesquisa, importa limitar os questionamentos e investigagdes aos elementos
que permitam identificar como se da a aplicacdo de instrumentos tributarios e regulatorios as
finalidades assumidas como legitimas para as politicas municipais (locais) de desenvolvimento e
bem estar social. Isso inclui tanto incentivos de teor tradicionalmente econdmico (como, e.g.,
subsidios*”® para o fomento a produtividade e a inovaco) quanto sociais (e.g. a preservagdo do
meio ambiente), passando por propositos marcadamente ligados ao proprio financiamento estatal
(instrumentos de estimulo a conformidade tributéria/fiscal).

Explicitados os conceitos iniciais, langa-se entdo o olhar sobre possibilidades normativas
concretas, concernentes aos impostos patrimoniais municipais no Brasil, que tangenciem os pontos

de interesse das ideias-chave apresentadas.

4.3 IPTU e ITBI: progressividade, extrafiscalidade e indu¢ao de comportamentos

Viu-se, ao longo do Capitulo 1 desta pesquisa, que a extrafiscalidade pode manifestar-se
permeada por uma teia variada de modalidades e circunstancias, permitindo ao Estado intervir em
diferentes aspectos da vida social: e.g. habitos de consumo, protegao ambiental e intervencao sobre
o dominio econdmico em geral (visando, em regra, beneficios coletivos em termos de renda,
equidade etc.). Aqui, o interesse recai sobre a especificagdo de uma determinada categoria de

objetos, que permita alcangar alguns desses propoOsitos estatais: a utilizacdo dos impostos

373 Ao longo deste capitulo, o termo “subsidio” ¢ utilizado para referir-se as subvengdes diretas, muito embora seu
significado amplo também possa abarcar outras formas de financiamento, incluindo os incentivos fiscais, como, e.g,
definido em: UK. Statutory Guidance for the United Kingdom Subsidy Control Regime: Subsidy Control Act
2022. Department of business and trade, 2025. Disponivel em:
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/679ced111d14e76535afb681/statutory-guidance-for-the-united-
kingdom-subsidy-control-regime-january-2025.pdf. Acesso em: 29 mar. 2025, p. 11: “Um subsidio ocorre quando uma
autoridade publica — por exemplo, governo central, autdnomo ou local — fornece apoio a uma empresa que lhe confere
uma vantagem econdmica, significando que um apoio equivalente nao poderia ter sido obtido em termos comerciais.
Isto pode assumir a forma de uma subvengao, um beneficio fiscal, um empréstimo, garantia ou investimento de capital
em termos favoraveis, ou o uso de instalagdes abaixo do preco de mercado, entre outros tipos de apoio”.
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patrimoniais de competéncia dos municipios (Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial
Urbana — IPTU e Imposto sobre Transmissdo Inter Vivos de Bens Imoveis — ITBI) para moldar

comportamentos, dentro dos limites tematicos de suas proprias naturezas®’*.

4.3.1 Progressividade e extrafiscalidade no ITBI: um caminho ainda estreito

A disciplina constitucional sobre o ITBI ndo prevé a progressividade de suas aliquotas®”°.
Ao longo das ultimas décadas, tentou-se estabelecer-lhe aliquotas progressivas conforme o valor
venal, pretensio enterrada pelo STF com a edi¢do da Simula 656°7°, cujo teor é a negagdio simples
e direta dessa possibilidade.

Durante muitos anos o carater real do ITBI foi considerado um obstaculo definitivo a
utilizacdo de suas aliquotas com caracteristica progressiva, hipotese na qual ver-se-ia otimizada a
satisfacdo da norma programatica constitucional®’” que impde ao Estado um esforco de vigilancia
para instituir a cobranga de impostos, sempre que possivel, segundo o grau maximo de adesdo a
Capacidade econdmica do contribuinte — e cujo corolario logico € a individualizag¢do dos elementos
que possam influenciar a composicao da exagdo. Defendia-se, tradicionalmente, que apenas os
tributos de carater pessoal poderiam sofrer gradagdes aptas a personalizagdo da carga incidente, na
medida das suas possibilidades (capacidades) contributivas.

Todavia, a partir do julgamento do Recurso Extraordinario n® 562045-RS, fixou-se tese,

sob o tema n° 21 da repercussio geral’’®, no sentido da constitucionalidade da fixa¢do de aliquota

~ 9

374 Celso de Barros Correia Neto utiliza-se dos conceitos de “poténcia” e “aptiddo” para apontar os limites dos efeitos
sociais e econdmicos visados pelo uso extrafiscal da norma tributaria: potencialmente, qualquer fato sujeito ao tributo
sujeita-se, igualmente, a sua eficdcia extrafiscal; nada obstante, sua aptiddo extrafiscal — que, a nosso ver, também
pode ser entendida como “vocagdo” — depende do campo de intervencdo determinado, circunstancia que se observa
com clareza, por exemplo, quanto ao IPTU, cf. CORREIA NETO, 2012, p. 94-95. Note-se que, no contexto do IPTU,
apenas nos ultimos anos ganhou tragdo a adog¢do de normas indutoras com a finalidade de promocdo da protegado
ambiental, as chamadas leis de “IPTU verde”.

375 Cf. art. 156, § 2°, Constitui¢do Federal.

376 Cf. Samula 656, STF: “E inconstitucional a lei que estabelece aliquotas progressivas para o imposto de transmissao
inter vivos de bens imoveis - ITBI com base no valor venal do imdvel”. Data de aprovacdo: Sessdo Plenaria de
24/09/2003. DJ de 13 out. 2003, p. 3.

377 Cf. art. 145, § 2°, Constituigdo Federal: “Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administragdo tributaria, especialmente para conferir
efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patrimonio, os
rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte”.

378 Relator: Min. Ricardo Lewandowski. Leading Case: RE 562045. Descri¢do: Recurso extraordinirio em que se
discute, a luz dos artigos 145, § 1% e 155, § 1°, IV, da Constitui¢do Federal, a possibilidade, ou ndo, da fixacdo de
aliquota progressiva para o imposto sobre transmissdo causa mortis e doagdo - ITCD, nos termos da Lei Estadual
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progressiva para o [ITCMD — cujo carater real € traco essencial também do ITBI. Esse entendimento
suscitou o levantamento de argumentos em favor da possibilidade de adog¢ao de aliquotas de carater
progressivo para o imposto municipal: a aceitagdo, por parte da Corte Suprema, da progressividade
de aliquotas em um tributo real sem que haja previsao constitucional para isso seria um indicio da
mudanga das premissas assumidas pelo Tribunal no decorrer do tempo, fato que sugeriria,
inclusive, a superagdo da Sumula 656, ja que os pressupostos que lhe serviam de esteio a época de
sua publicacdo estariam sendo ressignificados®”®. Atualmente, porém, segue eficaz a mesma
disciplina, pelo que podemos afirmar ainda nao ser possivel falar em utilizagao de progressividade
de aliquotas de ITBI em fungdo do valor do imével ou do uso que se lhe pretenda atribuir.>*°

E certo que a aplicagdio da regra da progressividade nio configura, por si so, intervengio
sobre o dominio econdmico; € possivel, no entanto, que uma reducao especifica de aliquotas, ou
uma escala progressiva, conjugada com outras disposi¢des, sirva a um propdsito de inducdo de
comportamentos tendente a intervir sobre o mercado imobilidrio, no sentido de dar-lhe maior
permeabilidade a familias de renda baixa por meio da reducdo dos custos de transagdo, ou ainda de
estimular determinada atividade econdmica, para o caso de imoveis comerciais. E o que se
oportuniza, a0 menos parcialmente, e.g., por meio de norma inscrita no Codigo Tributario Nacional
atinente ao imposto: impode a resolugdo do Senado Federal a aptiddo para definir a aliquota maxima

\

de ITBI, destacando que as transmissdes que atendam a politica nacional de habitacdo serao

gaicha n°® 8.821/89. Tese: E constitucional a fixacdo de aliquota progressiva para o Imposto sobre Transmissio Causa
Mortis ¢ Doagdo — ITCD.

37 ROSENBLATT, P.; PEREIRA, J. Aliquotas progressivas no imposto sobre a transmissdo de bens iméveis: proposta
de superagdo da sumula 656 do Supremo Tribunal Federal. Revista de Informacéo Legislativa: RIL, [s. L], v. 54, n.
215, p. 195-212, 2017. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/54/215/ril_v54 n215 p195.pdf.
Acesso em: 1 mar. 2025.p. 208. O texto desenvolve argumentos substantivos em favor da adogdo de aliquotas
progressivas de ITBI, baseados, em resumo, na primazia da busca pela justica fiscal — mediante a aplicagdo do principio
da capacidade contributiva, mediado pela regra da progressividade — sobre a suposta limitagdo representada pela
natureza real ou pessoal do tributo sob exame (v., e.g., p. 205).

380 Anteriormente a Stimula n® 656, 0 Municipio de Sdo Paulo havia editado a Lei n® 11.154, de 30 de dezembro de
1991, que previa a adogdo de aliquotas progressivas de ITBI em fungdo do valor do imovel (art. 10, II), cujos
dispositivos foram julgados inconstitucionais e revogados. A mesma tentativa ocorreu com o art. 8° da Lei n°® 1.056,
de 8 de fevereiro de 1989, do Municipio de Ipatinga-MG. Em Belo Horizonte, lei municipal com o mesmo teor foi
reputada inconstitucional pelo STF, cf. Ag. Reg. no Agravo de Instrumento n°® 456.768-MG. Relator: Min. Joaquim
Barbosa, publicado no Dle de 08.10.2010. Disponivel em https://bd-
login.tjmg.jus.br/jspui/bitstream/tjmg/1504/1/0194-STF-003.pdf. Acesso em 01 maio 2025. Atualmente, ndo existem
leis municipais em vigor que promovam a progressividade de ITBI pelo valor do imével ou pelo seu uso. E interessante
notar, a esse respeito, que a EC 132/23, embora tenha positivado no texto constitucional que o ITCMD “serad
progressivo em razao do valor do quinhdo, do legado ou da doagdo” (art. 155, § 1°, VI, Constitui¢do Federal), ndo o
fez em relagdo ao ITBI — o que pode ser considerado como uma omissdo consciente, no sentido de ndo ser da vontade
do constituinte derivado permitir a progressividade para este ultimo.
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381

tratadas com disting¢do, para fins de aplicagdo de aliquota mais baixa™'. Vé-se, ai, uma redugdo de

aliquota cujo propésito é, no limite, facilitar o “consumo?%?” da propriedade de bem imével
habitacional para a populacdo de baixa renda, e que poderia compor uma politica habitacional
popular mais complexa.

Dentro, ainda, do espectro de possibilidades de interven¢do a mao do formulador de
politicas municipais — caso houvesse a possibilidade de progressividade ou essa surja no futuro —
poderiam ser definidas aliquotas reduzidas para a alienacao de imoveis destinados a determinadas
atividades econdmicas, cujo fomento se demonstrasse de interesse publico, sob o escrutinio da
Administragdo; a distingdo poderia ser estabelecida, a bem da verdade, mediante qualquer critério
social que se mostrasse aferivel e compativel com os ditames da Constitui¢do e de toda a legislacao
relacionada.

Nada obstante, parece-nos claro concluir que, para fins de aplicabilidade pratica na fungao
de promocgao, por parte dos municipios, de comportamentos que se traduzam em beneficio coletivo,
o ITBI representa, ainda hoje, uma seara bastante limitada: a disciplina constitucional e
complementar nacional sobre o ITBI induzem a constatagao de que a possibilidade de concessao
de incentivos fiscais com finalidade interventiva, por parte dos municipios, tem pequeno potencial
de alcance.

Certamente pode-se afirmar que o Brasil tem experimentado dificuldades na
implementag¢do de politicas de habitacao efetivas, que produzam incremento de bem estar social: o
onus excessivo com o aluguel urbano tornou-se o principal componente do déficit habitacional
brasileiro a partir da década de 2010*%. A flexibilizagdo, por iniciativa municipal, de alguns

elementos essenciais do ITBI — embora ndo fossem capazes de, isoladamente, dar conta de

381 Cf. art. 39, Lei 5.172, de 25 de outubro de 1966. O art. 8° do Ato Complementar n° 27, de 8 de dezembro de 1966,
reportando-se ao dispositivo, define que as transmissdes compreendidas no sistema financeiro da habitacdo a que se
refere a Lei n° 4.380, de 21 de agosto de 1964 (que, entre outras disposi¢des correlatas, institui o sistema financeiro de
habitagdo) e legislagdo complementar terdo aliquota maxima de 0,5% (até que sejam fixadas pelo Senado Federal). Em
1981, o art. 1°, I, da Resolugdo n° 99 do Senado Federal estabeleceu a mesma aliquota maxima sobre o valor
efetivamente financiado e a de 2% sobre o valor restante.

382 A recente inclusdo de operagdes imobilidrias dentre os fatos geradores de IBS, pela EC 132/23, ilustra como a
aquisi¢do de propriedade imobiliaria — embora assim tratada de forma inédita pelo direito tributario nacional — possa
ser considerada, de certa forma, como consumo (a semelhanga do que ja ocorre em legislagdoes de IVAs estrangeiros
ha muitos anos).

383 LACERDA, G.; PIMENTA, I.; FERREIRA, F. O 6nus excessivo com aluguel urbano e o déficit habitacional:
abrindo a caixa-preta. Em: CRUZ, E. (org.). Ensaios e discussoes sobre o déficit habitacional no Brasil. Belo
Horizonte, MG: Fundag¢ao Jodo Pinheiro (FJP), 2022. p. 269-292. E-book.p. 272. O critério de “Onus excessivo” é
aquele representado pelos domicilios com renda domiciliar de até trés salarios minimos e que dela despendem mais de
30% com o aluguel.
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promover melhorias definitivas nesse problema estrutural — poderia servir a um propoésito indutor
na conduta de consumo de habitagdo, elemento potencialmente integrante de politicas publicas
voltadas ao propoésito de facultar, ao menos parcialmente, a familias de estratos de renda mais
baixos — por reduzir-lhes alguns obstaculos — a aquisi¢ao de imoveis urbanos; nesse aspecto, a
aplicagdo da progressividade poderia dar-se, como visto, em func¢ao de quaisquer critérios que nao
ameagassem ofender os principios constitucionais (notadamente o da isonomia, alvo potencial das
discriminagdes comumente estabelecidas por incentivos fiscais), como, e.g., a quantidade total de
membros do nucleo familiar, a quantidade de menores de idade ou de idosos, a existéncia de
membros da familia com deficiéncias e ainda outros®®*,

Essas distingdes buscariam atender ndo somente a um proposito de equidade, mas também
a uma mudanga de caracteristica de mercado: o estimulo representado pela redugdo do custo total
de aquisicio de imoveis para familias com determinados perfis poderia gerar reflexos
mercadoldgicos no sentido da reducdo de sua concentragdo e certa democratizagdo de suas
operacdes. Ressalta-se, todavia, que a implementacdo de politicas dessa espécie deve ser
acompanhada de estudos qualitativos e quantitativos, bem como dos estudos juridicos para
adequagdo as normas gerais (nacionais) que disciplinam a concessdo de incentivos fiscais,

especialmente a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF*%,

4.3.2 Progressividade e extrafiscalidade no IPTU: uma tendéncia contempordinea

O IPTU conta com uma disciplina constitucional que, atualmente, tem-se mostrado cada
vez mais propicia a utilizacdo com propositos interventivos: a liberdade concedida aos municipios
para aplicar-lhe aliquotas progressivas, bem como beneficios fiscais baseados em redugdes de
aliquotas condicionadas pelo atendimento de comportamentos desejados sdo instrumentos & mao

do formulador de politicas tributarias municipais®®¢.

384 A aferigdo dos parAmetros sugeridos, embora possa parecer, a primeira vista, de dificil operacionalizagio, torna-se
progressivamente facilitada em virtude do compartilhamento cadastral institucional, marcadamente potencializado
pelos instrumentos tecnoldégicos atualmente disponiveis — cujo custo reduz-se cada vez mais e cuja amplitude tende a
expandir-se com o movimento acelerado do desenvolvimento da ciéncia de dados e da inteligéncia artificial, dentre
outros suportes.

385 Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Na pesquisa realizada, ndo foram encontrados dispositivos de leis
municipais atualmente em vigor que estabelecam qualquer critério de progressividade para aliquotas de ITBI.

386 Cf. art. 156, § 1°, 1 e Il e art. 182, § 4°, 11, Constitui¢do Federal.
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Embora ndo pertenca a centralidade deste trabalho uma andlise aprofundada sobre a
progressividade do IPTU e seu manejo para fins extrafiscais, interessa saber que a Carta
Constitucional menciona expressamente essas caracteristicas, € o faz em trés dimensdes distintas:

1387

permite-se a progressividade em razao do valor do imovel”®’ e do tempo em que se encontre nao

edificado, subutilizado ou nio utilizado®®®; e também a diferenciacio de aliquotas em razdo de sua

localizacdo e uso’®’.

A progressividade no tempo ¢ sinal da preocupacao do constituinte com a concretizagao
de objetivos sociais atinentes a funcdo social da propriedade: ao facultar a aplicagdo da
progressividade (no caso, por agravamento) de aliquotas nesse contexto, permite a0 municipio
estimular um comportamento cooperativo por parte do proprietario de imdveis subutilizados,
dentro de um sistema harmonico de normas ligadas a assuntos urbanisticos e fundiérios, bem como
a programas de habitacdo, o que tende a combater os males que a especulacdo imobiliaria
desregrada gera a coletividade™.

Para além, no entanto, da progressividade nas dimensdes de tempo e do valor ou
localizagao do imovel, interessa abordar a possibilidade de diferenciacao de aliquotas conforme o
uso que se lhe dé: € nesse ambito que o constituinte confere ao legislador municipal a faculdade de
intervir sobre comportamentos de maneira mais ampla, ainda que, naturalmente, circunscrita aos
limites ontologicos do proprio imposto e de seu alcance social.

Dentro das atuais possibilidades de utilizacdo do IPTU com finalidades interventivas,
destacam-se (embora ndo as unicas) aquelas ligadas ao estimulo de preservagao do meio ambiente;
¢ 0 que se passou a denominar, comumente, de “IPTU verde”.

A conveniéncia de sua instituicdo quanto a necessaria coincidéncia entre competéncias
materiais e competéncias tributdrias — para fins de utilizagio de normas tributarias indutoras®! —

ndo se afigura arriscada, j& que aos municipios cabe legislar concorrentemente sobre direito

ambiental, bem como instituir o imposto sobre propriedade urbana; os propositos de incentivo a

387 Cf. art. 156, § 1°, 1, Constituigdo Federal.

388 Cf. art. 182, § 4°, 11, Constitui¢io Federal.

389 Cf. art. 156, § 1°, II, Constitui¢do Federal.

3% DENARDI, E.; COSTA LOURENCO, H. IPTU progressivo no tempo como meio de conter a especulagio
imobilidria e extrajudicializagdo de sua cobranga. Direito UNIFACS — Debate Virtual, [s. /], n. 291, 2024.
Disponivel em: https://revistas.unifacs.br/index.php/redu/article/view/9106. Acesso em: 28 fev. 2025.p. 8.

31 SCHOUERI, L. E. Normas tributarias indutoras em matéria ambiental. Em: Direito Tributario Ambiental. Sio
Paulo: Malheiros, 2005. p. 235-256. p. 251.
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preservacdo ambiental e ao uso de fontes de energia renovaveis afiguram-se coerentes e
compativeis com a natureza do tributo.
No Brasil, encontram-se legislagdes que instituem diversos critérios para concessao de

isencdes (totais ou parciais), tais como: areas de preservagio permanente’?

ou outras que tenham
sua preservacio mantida, de acordo com critérios do érgdo regulador ambiental local®**; e gestio
sustentdvel das aguas, eficiéncia e alternativas energéticas e projetos sustentaveis***, dentre outras
variagdes. Até 2019, contavam-se, no pais, treze municipios com leis dessa natureza®®>; variam,
por particularidades locais, os critérios e beneficios adotados, embora todas ostentem o mesmo
carater: incentivar os particulares a empreenderem medidas atinentes a preservacao ambiental e a
sustentabilidade.

A extrafiscalidade com fins indutores, no IPTU, apresenta-se como uma tendéncia
inevitavel a contemporaneidade, marcada por um reposicionamento cultural — e também juridico —
da preocupacao coletiva com a manutengdo de condi¢cdes minimas de seguranga para os bens
publicos (e privados) pertencentes aos diversos biomas brasileiros. Ao formulador de politicas
municipais, portanto, importa promover a conexao entre uma politica urbana equilibrada e a busca
pela protecdo dos ambientes naturais urbanos. O IPTU verde ¢ lancado, entdo, dentro de uma
perspectiva responsiva, como instrumento de indu¢do de comportamentos socialmente desejaveis
e vantajosos a toda a coletividade®”®.

Um exemplo visivel nos ambientes urbanos € a concessao de beneficios em IPTU, por
esses diplomas normativos, a proprietarios que mantém areas de preservagdo no interior de seus
imoveis: a externalidade positiva gerada por essa iniciativa torna-se, doravante, compensada pela
redugdo tributaria, evitando a distor¢ao causada pela auséncia de uma legislacao dedicada ao tema.

Efetivamente, a tributagdo que ndo distingue proprietarios dispostos a preservar daqueles que

ignoram a pratica impde sobre os primeiros 0 mesmo Onus que sobre os ultimos, ignorando os

392 Cf. Lei Complementar n° 480, de 20 de dezembro de 2013 (Florianopolis-SC).

393 Cf. Lei Complementar n° 482, de 26 de dezembro de 2002 (Porto Alegre-RS) e Lei n® 4.594, de 20 de outubro de
2000 (Pelotas-RS).

394 Cf. Decreto n° 29.100, de 6 de novembro de 2017 (Salvador-BA).

3% ROQUE, H. C. B. Meio Ambiente e Tributa¢fio: O IPTU Verde Como Fomento Para a Sustentabilidade
Empresarial.- Unichristus, Fortaleza, 2023. Disponivel em:
https://repositorio.unichristus.edu.br/jspui/handle/123456789/1494. Acesso em: 1 maio 2025.p. 55.

3% Ibid., p. 51.
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397 Naturalmente,

beneficios coletivos e sociais (externalidade positivas) por eles proporcionados
essa politica pouco isondmica falha em oferecer incentivo util para a concretizagdo do proposito
especifico (promocgao da preservagado florestal e aumento da qualidade de vida).

Atualmente encontra-se, na legislagao federal que dispde acerca da politica nacional sobre
mudanca climatica, a previsao da utilizacdo de “medidas fiscais e tributarias destinadas a estimular
a reducdo das emissdes e remoc¢do de gases de efeito estufa, incluindo aliquotas diferenciadas,
isencdes, compensacdes e incentivos™?%; e, ainda, a legislacdo que define diretrizes gerais acerca
das regides metropolitanas institui, como instrumento especifico, a “compensacao por servigos
ambientais ou outros servigos prestados pelo Municipio a unidade territorial urbana”**°,

Essa contextualizacdo finalistica no ambito nacional torna mais visivel e compreensivel a
importancia da institui¢do do IPTU verde como um beneficio fiscal pelos Legislativos locais, por
ser a expressao concreta do exercicio da tributagdo ambiental — no que toca a competéncia dos
entes municipais — para aplicarem a fungdo promocional (premial) do Direito e alinharem-se aos

objetivos comuns a toda a Republica*®’.

4.4 Subvencoes diretas: rumo a efetividade interventiva

No Capitulo 1 deste trabalho, foram abordadas, dentro de um contexto de apresentacao
inicial de conceitos, as subvengdes estatais diretas. Intencionou-se, além de apresentar defini¢des,
estabelecer certas relagcdes entre elas e os incentivos fiscais, de forma que se tornasse possivel
produzir, em momento posterior da pesquisa, um juizo de valor acerca de seu uso como instrumento
de substitui¢ao daqueles incentivos, face a limitacdo imposta pela novidade normativa trazida ao
ordenamento juridico pela EC 132/23 (um IBS blindado & concessdo de quaisquer incentivos por

parte dos entes federados subnacionais).

37 TERRA, L. B.; ELIAS, F. L. F. Taxation as An Instrument of Environmental Management and Sustainability in the
Municipality. Revista de Gestao Social e Ambiental, [s. /], v. 18, n. 11, p. e010052, 2024. Disponivel em:
https://doi.org/10.24857/rgsa.v18n11-246. Acesso em: 3 maio 2025.p. 12.

398 Cf. Lein® 12.187, de 29 de dezembro de 2009 — Institui a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima — PNMC [...],
art. 6°, VL.

399 Cf. Lei n°® 13.089, de 12 de janeiro de 2015 — Institui o Estatuto da Metropole [...], art. 7°, VIIL.

400 ROQUE, 2023, p. 54.
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A esse respeito, ¢ oportuno esclarecer que sdo estudados, aqui, instrumentos de
intervengdo em sentido estrito, € ndo as medidas — usando os termos de Casalta Nabais — para
desagravamentos fiscais em sentido amplo, que, muito embora também tenham, frequentemente,
razoes extrafiscais, operam no ambito de ... normas e principios especificamente respeitantes a
estrutura do imposto cuja incidéncia visam delimitar negativamente, configurando-se assim como
medidas de politica fiscal e ndo medidas de politica econémica e social por via fiscal”*"!,

Em paralelo a distin¢ao, cabe ainda destacar uma outra: as subvengoes diretas, aqui postas
a comparagdo perante os incentivos fiscais, ndo guardam com eles total similitude juridico-
constitucional. E necessario destacar que os principios que enquadram e limitam a disciplina
juridica tributaria na Constituicdo nao sdo idénticos aqueles que disciplinam o direito econdmico,
ao qual submetidas as normas de estimulo direto. E por isso que, ao utilizar-se a norma tributaria
com propositos indutores, ndo se podem negligenciar as amarras de ambas as dimensdes: 0s
incentivos fiscais devem guardar o rigor da norma fiscal tributaria por exceléncia (como os
principios da legalidade e da igualdade em contexto tributdrio, bem como da capacidade
contributiva), sem abrir mao da legalidade econdmica e da proporcionalidade, em sentido amplo,
na intervengdo econdmica®’?. Por outro lado, ndo se exigem das normas instituidoras de subvencdes
diretas tal grau de diversidade de aderéncia: ¢ suficiente, a essas, a adequada submissdo aos
principios constitucionais que lhes sdo correspondentes, de natureza econdmica e or¢gamentaria.

Feitas essas consideracdes introdutorias — e levando em conta as pretensdes deste trabalho
— na presente secdo ndo se intenciona colacionar uma vasta lista de definicdes dogmaticas
(comumente semelhantes entre si e que pouco aportam além de sua confirmag¢do mutua), sendo
partir da premissa que ja se encontram bem sedimentados seus tragos fundamentais e pondo em
foco, agora, os comentarios a respeito de diversos outros aspectos, como controle, finalidades,
efeitos, critérios de concessao etc.

Grande repercussdo sobre as conclusdes deste trabalho ¢ gerada pelas constatacdes

\

advindas dessa analise, que detém a potencialidade de responder a pergunta de pesquisa*®

4“I'NABALIS, J. C. O Dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensdo constitucional do

estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Livraria Almedina, 1998. (Colec¢do Teses).p. 633 (grifos idénticos ao
original).

402 Ibid., p. 648.

403 Cf. Introdugdo, a pergunta a que se busca responder é: com a proibi¢do de os entes subnacionais instituirem
incentivos fiscais para tributos sobre o consumo, em que condi¢des podera ser exercido o efeito das normas tributarias
indutoras para a promoc¢ao do desenvolvimento dos municipios pdés-Emenda Constitucional n® 132, de 20 de dezembro
de 2023?
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proposta, apontando, por meio das discriminagdes dos seus elementos essenciais, suas limitagdes
e capacidades, para um uso adequado e apto a produzir efeitos semelhantes - ou até mesmo mais
vantajosos - do que os incentivos fiscais outrora passiveis de serem concedidos sobre o ISS**,

Os referenciais utilizados neste estudo fazem remissdao as fontes do Capitulo 1,
enriquecidos de estudos aprofundados em temas especificos relativos ao uso das subvengdes; os
pontos de vista também alteram-se substancialmente, ja que agora voltados a produ¢ao de juizos
ligados a aplicacdo pratica de politicas, sem limitarem-se a analise puramente morfologica e
conceitual desses instrumentos estatais.

Para esta espécie de juizo, entdo, partimos de pressupostos ligados a importancia da
atuacdo estatal em ambito local para a promocdo de desenvolvimento econdmico e indugdo de
comportamentos, bem como dos instrumentos de avaliacio e controle de politicas publicas*® e
subvengdes estatais; do modelo tricotdmico de analise desenvolvido por Celso de Barros Correia
Neto*% para incentivos fiscais (aqui adaptado aos fins especificos) e a filosofia insita ao elemento

de responsividade das doutrinas ligadas a regulacao responsiva, nos termos em que ja abordada

neste capitulo.

4.4.1 O espacgo de atuagdo estatal no desenvolvimento local

404 Apesar de o escopo da pesquisa limitar-se as possibilidades normativas para os municipios brasileiros,

consideramos que ndo sera sem proveito este recorte de estudo sobre as subvengdes diretas também para apresentar
alternativas validas aos estados-membros, bastando aplicarem-se as presentes conclusdes as circunstancias particulares
daqueles entes, no que se diferenciem — tanto essencial quanto circunstancialmente — dos municipios.

405 F importante ressaltar que, embora tratar o tema das politicas publicas ndo seja sindnimo de tratar o tema das
subven¢des econdmicas, ¢ inegavel que essas sdo os instrumentos fundamentais para compd-las. Um exemplo € o
segmento de incentivos para inovagdo tecnologica em empresas, capitaneada no Brasil pela Financiadora de Estudos
e Projetos — FINEP, empresa publica ligada ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo. V., e.g.: ZUCOLOTO,
G. F.; KOELLER, P. Subvencédo econdmica: estatisticas dos periodos recentes. Radar, [s. /], v. 69, n. abr. 2022, p. 7—
12, 2022. Disponivel em: https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/11145. Acesso em: 18 mar. 2025.p. 7.

406 Em sua obra (CORREIA NETO, C. de B. O avesso do tributo: incentivos e rentuncias fiscais no direito
brasileiro. 271 f. Doutorado em Direito Econdmico, Financeiro e Tributario — USP, Sao Paulo, 2012), o autor propoe
um modelo de avaliag@o de incentivos fiscais “tricotdmico, por destacar trés etapas ou elementos dos incentivos fiscais:
objetivo, instrumento juridico e efeitos externos”. Sdo essas as categorias que permitirdo ao pesquisador/avaliador
adentrar nos niveis de finalidade, regra e efeito dos incentivos. Como, ao fim e ao cabo, 0s incentivos e as renuncias
formam parte de um mesmo fendmeno juridico (sendo, desse ultimo, aspectos diferentes e interligados), espera-se
obter um parametro solido para o cotejo entre os efeitos concretos dos incentivos (neste caso, financeiros, ainda que
ndo tributarios) e as finalidades que lhe foram inscritas na norma instituidora. Isso possibilita, por consequéncia, um
juizo mais preciso sobre a sua efetiva contribui¢do (ou ndo) para a promog¢ao do bem comum que deve ser perseguido
pela pratica politica.



112

O estudo sobre as fungdes do Direito e do Estado, dentro da dimensao dos modelos de
analise estrutural e funcional, leva ao aprofundamento da analise do exercicio da funcao
promocional do Estado, tema que, apresentado ao longo desta pesquisa em niveis gerais,
finalisticos, aprofunda-se agora em consequéncias mais praticas e concretas, sob juizos detalhados:
dentro desse proposito, estudar a sua manifestacao local assume papel necessario.

Em consondncia com as condutas praticadas em decorréncia da vocagdo
desenvolvimentista apresentada pelo historico nacional*’’, é inegavel que o Estado brasileiro
assume, por meio de suas sapatas normativas constitucionais, a responsabilidade pelo atingimento
de determinados objetivos, cuja plenitude desemboca em um certo estado de coisas desejado. Essa
motivagdo positiva — que podemos qualificar “dinamica”, pois ndo aponta somente para garantias
negativas, mas sobretudo para providéncias prestacionais, ainda que de fomento — permite concluir
que h4 uma obriga¢ao estatal de agir, que vincula o Estado a sua identidade; e, ainda, que sonegar
tal principio de ag@o representaria, da parte estatal, um golpe a legitimidade de sua propria
existéncia®®,

Assumindo com seguranga tais premissas, langa-se um olhar sobre os deveres instituidos
ao Estado pela chamada “Constituicdo Econdmica”: dentre seus principios de regéncia, desponta a
busca pela redugdo das desigualdades regionais, que deve levar o formulador de politicas ptblicas
a considera-la na esséncia do planejamento de suas agdes sob a qualidade de principio informador
— e ndo apenas de dispositivo estético (e por que ndo dizé-lo “estatico”’) de uma norma programatica
com finalidades retéricas ou decorativas. A atividade econdmica, assim, deve ser planejada e
executada de forma que atenda a essa disposi¢do principioldgica®”, e isso com maxima efetividade.

Se a vinculacdo da dire¢do econdmica faz-se, no texto constitucional, com um apelo

evidente ao atingimento de objetivos como a redugdo de desigualdades, também o faz tendo como

4070 modelo constitucional brasileiro confere um poder de agenda consideravel ao Poder Executivo, que se reflete no
protagonismo para o exercicio do poder decisorio pela Administragdo, em comparagdo com o controle legislativo.
Surge, dai, o incentivo a discricionariedade na formulagdo de politicas publicas, cf. SCHAPIRO, M. G. Do Estado
desenvolvimentista ao Estado regulador? Transformagdo, resiliéncia e coexisténcia entre dois modos de intervengao.
REI - Revista Estudos Institucionais, [s. /], v. 4, n. 2, p. 574-614, 2018. Disponivel em:
https://doi.org/10.21783/rei.v4i2.305. Acesso em: 24 fev. 2025.p. 579. A esse respeito, porém com foco no
desenvolvimentismo histdrico brasileiro, v. BERCOVICI, G. Desigualdades Regionais, Estado e Constituicio. Sio
Paulo: Max Limonad, 2003. p. 41.

408 CABRAL, 1.; FRANCA, V. A utilizacdo de normas tributdrias indutoras para a concretiza¢io do principio
constitucional da reducdo das desigualdades sociais e regionais. Em: Regulacido econdomica e proteciio dos direitos
humanos: um enfoque sob a 6tica do direito econdémico. Fortaleza: Fundagdo Konrad Adenauer, 2008. p. 207-232.
E-book.p. 210.

409 Ibid., p. 213.
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destinatarios todos os niveis da Federacdo. Parece-nos importantissimo notar que ndo ha
discriminacdo, por parte do constituinte, de papéis finalisticos atribuidos aos entes; ha, sim,

competéncias distribuidas*!'”

segundo critérios racionais, que se harmonizam com as diferencas
ontoldgicas que hé entre a Unido, os estados e os municipios. Isso significa que as finalidades a
serem alcancadas sdo, basicamente, as mesmas, diferindo apenas o tipo de responsabilidade na
medida de sua pertinéncia temdtica com o porte e as caracteristicas de cada ente: assim, e.g.,
assuntos locais devem ser tratados pelos municipios, mas os que exigem padronizagdo coletiva
atribuem-se a Unido ou aos estados, conforme o caso. Todos, porém, ordenam-se ao cumprimento
dos propositos da Constituicdo, mesmo os mais nobres e elevados, o que se nos afigura como o
sinal inequivoco da existéncia mesma de uma Federacdo — e ndo apenas de um aglomerado de
administracoes autocentradas.

E nesse contexto que se enxerga, portanto, uma verdadeira obrigagdo, também no ambito
municipal, de promoverem-se politicas de desenvolvimento efetivas, concretas, que produzam

efeito transformador nas vidas das pessoas que se sujeitam — em regra, involuntariamente — a

influéncia decisiva das politicas locais.

4.4.2 Um controle prdtico e efetivo

Nao ¢ possivel trabalhar o uso de subvengdes diretas sem estudar as possibilidades e
limitacdes em aplicar-se-lhes um controle efetivo, que seja, ao mesmo tempo, pratico o suficiente
para ndo onerar demasiado os 6rgdos dele incumbidos.

Parte-se, entdo, para essa analise, do enquadramento mais amplo, nacional: com base nos
conceitos basilares, ainda que generalistas, apresentados pelo texto constitucional sobre o tema*!!,
definiu-se como mandamento de responsabilidade fiscal que a lei de diretrizes orgamentarias
contenha normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo de resultados dos programas
financiados com recursos or¢amentarios*'?. Assim, o legislador demonstra atencdo ao percurso de
controle de despesas desde, praticamente, seu nascedouro. Para o presente escopo de pesquisa,

importa notar que ¢ dentro desse conjunto que se incluirdo, também, as subvengdes que tenham

como proposito produzir os efeitos que seriam possivelmente alcancados com o uso de incentivos

410V a logica da distribuicdo de competéncias constitucionais constantes dos arts. 21 a 24, Constitui¢do Federal.
411 Cf. Titulo VI (Da Tributagio e do Orgamento), Capitulo II (Das Finangas Ptblicas), Constitui¢do Federal.
412 Cf. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, art. 4°, 1, “e”.
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fiscais de tributos sobre o consumo. Dentro desse propoésito, torna-se visivel uma relacdo mais
explicita entre os diversos niveis de planejamento financeiro (desde o plano plurianual até a lei
or¢amentaria anual) no que toca a necessidade de as despesas com subvengdes serem elaboradas
em consonancia e coeréncia com as politicas publicas a cujos objetivos aquelas se propdem alinhar-
se.

Imbuido da mesma motivacao, o legislador dispde também que a despesa com recursos
que tenham por destino cobrir necessidades de pessoas fisicas ou déficits de pessoas juridicas
devera ser autorizada por lei especifica, além exigéncia de previsao or¢camentaria e do atendimento
as suas diretrizes; inclui-se expressamente, ai, a concessdo de subvengdes*!>.

Pelo fato de as subvengoes classificarem-se como despesas, submetem-se igualmente aos
mesmos instrumentos de transparéncia, controle e fiscalizagdo; seu detalhamento € promovido pelo
relatorio resumido de execucgdo or¢amentaria, donde devem constar os demonstrativos de execugao
com informagdes que permitam um delineamento bastante preciso do uso que se faz da verba
destinada a esses incentivos*!*.

O legislador nacional define, ainda, os conceitos de subvengdes econdmicas e sociais,

incluindo, dentre as primeiras, instrumentos de claros propdsitos interventivos*!®

. Apesar disso, em
seu conjunto, ndo ¢ muito extensa nem detalhada — como pode se depreender das definigdes e
disposi¢des mencionadas — a disciplina complementar nacional acerca das subven¢des econdmicas
diretas, especialmente as que se destinem a promover a indu¢ao de comportamentos € a intervengao
na economia.

A literatura especificamente produzida com a finalidade de controlar e avaliar politicas
publicas — e, consequentemente, as despesas com subvengdes nelas realizadas — sdo os manuais de
institui¢cdes como o [PEA e o TCU, produzidos a partir de conhecimentos oriundos de experiéncias

416

nacionais e internacionais” °. Resumem-se, aqui, alguns dos principais temas desenvolvidos nessas

413 Cf. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, art. 26, Caput e inciso 1.

414 Cf. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, art. 52.

415 Cf. Lei Complementar n® 4.320, de 17 de margo de 1964, art. 18.

416 Cf. BRASIL. CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Avaliaciio de politicas piiblicas: guia pratico
de anilise ex ante. Brasilia: IPEA, 2018. v. 1. E-book, p. 187; CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA.
Avaliacao de politicas publicas: guia pratico de analise ex post. Brasilia-DF: IPEA, 2018b. v. 2. E-book.p. 18; ¢
BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Referencial de controle de politicas publicas. Brasilia: TCU,
2020. E-book, p. 9. Embora as publica¢des tenham por alvo o estudo do tema no ambito federal, pode-se apropriar seu
conteudo ao ambito municipal, para os fins deste trabalho de pesquisa, sem qualquer perda de ordem conceitual ou
técnica.
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publicacdes, que dettm um volume elevado de informagdes técnicas, bem como relativa
complexidade.

De saida, nota-se que a literatura dedicada ao controle e avaliagdo de politicas publicas e
das subvengdes que as estruturam ¢ extremamente detalhada e profissional; chama a atengdo, nesse
contexto, o fato de as renuncias que ddo suporte aos incentivos fiscais ndo contarem sequer
remotamente com semelhante apoio técnico de instrumentos de avaliagio e controle proprios. E
dizer que, se, em determinadas situacdes, objetivos de intervencao sobre o dominio econémico ou
sobre a inducao de comportamentos podem ser alcangados tanto pela via dos subsidios diretos
quanto por aquela dos incentivos fiscais, a primeira contard com um itinerario de controle social
notadamente superior, além de todo um arcabougo de planejamento e execucio que inexiste para
os segundos.

O controle orcamentario e financeiro das politicas publicas e das subvengdes que
eventualmente as componham ¢ realizado em observancia aos prazos, condigdes e restri¢des
inerentes ao processo de alocacdo de verbas publicas, elementos presentes no plano plurianual, na
lei de diretrizes orgamentarias e na lei orgamentaria anual; e todos referem-se as normas estipuladas
pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Especificamente, alguns de seus pilares sdo: i) a
compatibilidade com o atingimento de metas fiscais; ii) os requisitos de impacto orcamentério e
financeiro para a geragio de despesas; e iii) a criacdo de despesas de carater continuado*!”.

O atingimento das metas fiscais refere-se ao cotejo entre a meta de resultado fiscal posta
e o encaminhamento das despesas no decorrer do exercicio; o controle € realizado em “tempo real”,
para reduzir-se a ameaga de descumprimento da meta*'®. E em cumprimento a esse principio que
se possibilita o contingenciamento de despesas, i.e., a limitagdo for¢ada de empenho e
movimentagdo financeira. O Poder Executivo local, entdo, acompanha a evolucdo dos gastos e
decide pela manuteng@o ou ndo de certas despesas, dentre as quais, eventualmente, se encontrarao
os subsidios ou subvengdes que se planejem conceder para o atingimento de determinado efeito
interventivo sobre o dominio econdmico ou sobre a inducdo de comportamentos socialmente
desejaveis*'®. E, portanto, uma possibilidade de limitagio relevante, que, embora possa oferecer

obstaculo a politica de incentivo, também, por outro lado, reduz as chances de produg¢ado de efeitos

417 CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2018a, p. 111-114.

48 O principal instrumento de acompanhamento é o Relatorio Bimestral de Avaliagdo de Receitas e Despesas
Primarias, cujo propdsito € a verificacdo da possibilidade de financiamento das despesas previstas com as receitas
efetivamente arrecadadas, cf. Ibid., p. 112.

49 Ibid.
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nocivos — uma vez que o incentivo, em regra, tornar-se-ia inconveniente ao interesse publico caso
promovesse déficit fiscal.

A geracdo da despesa com as subvencdes deve obedecer as regras de producao de
estimativa de impacto financeiro (destacando-se as premissas e metodologias de célculo) no ano
em que entrar em vigor e nos dois subsequentes, bem como ser acompanhada de declaracao do
ordenador de despesa no sentido de sua adequacdo or¢amentaria e compatibilidade com o plano
plurianual e a lei de diretrizes or¢amentarias**°. Igualmente, as despesas que forem previstas para
um periodo de dois exercicios serdo consideradas como de carater continuado, e deverdo, dentre
outras imposicdes, ser passiveis de compensagdo em seus efeitos financeiros por algum aumento
de receita ou reducdo de despesa — ambos permanentes*?!.

E interessante notar, ainda, que a norma de responsabilidade fiscal apresenta a exigéncia
de mensurar-se a renuncia de receitas de forma semelhante as despesas**?; parece-nos um indicio
de que, por experiéncia, o controle sobre as despesas (que incluem, por 6bvio, as subvengdes)
mostrou-se mais efetivo do que aquele sobre as rentincias, motivo pelo qual decidiu-se incorporar
um tipo de disciplina a outra.

Podem-se relacionar, portanto, as normas de responsabilidade fiscal aplicaveis as despesas
com subvengoes diretas ao elemento “regra” do modelo tricotdmico de analise: referem-se, afinal,
ao instrumento juridico que intenciona instituir o incentivo, especificamente em seu aspecto de
controle or¢gamentario e financeiro.

Um outro ponto relevante no estudo do controle e planejamento das politicas publicas e
subvengdes ¢ a delimitagdo do objetivo da politica; afinal, as despesas realizadas deverdo
demonstrar-se coerentes com os propositos elencados — que, em regra, terdo natureza politica,
finalistica. A especificagdo dos objetivos faz-se mediante a estimativa de visdes distintas € a
assuncdo de caminhos possiveis a serem trilhados, que deverdo demonstrar relevancia, clareza e
mensurabilidade: a andlise de cendrios constitui-se em um exemplo concreto dessas

providéncias*?®. Dentre seus requisitos de credibilidade, legitimidade e relevancia, destacam-se a

420 Ibid., p. 113.

2 Ibid., p. 114.

422V, Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, arts. 14 e 16 (exigéncia de estimativas e compensagdes, para
as renuncias fiscais, semelhantes as exigidas pela disciplina sobre as despesas, cf. Ibid., p. 115).

423 JORDAN, A. J.; TURNPENNY, J. R. (org.). The Tools of Policy Formulation: Actors, Capacities, Venues and
Effects. [S. /.]: Edward Elgar Publishing, 2015. Disponivel em: https://doi.org/10.4337/9781783477043. Acesso em:
25 mar. 2025.p. 21.
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quantificagdo das incertezas por meio de modelagem de dados; a inclusdo de pontos de vista das
partes interessadas, para torna-la socialmente aceitdvel, e a apresentacdo e comunicag¢do de
cenarios de maneira acessivel*?*. Identifica-se, aqui, a importancia do componente de finalidade,
correspondente ao objetivo proprio da politica de incentivo concretizada pela subvencao sob
analise — dentro, ainda, do enquadramento em um modelo tricotdmico.

E essencial notar que o juizo a ser futuramente produzido acerca dos efeitos da politica
empreendida depende em grau decisivo do desenvolvimento adequado do seu elemento finalistico,
concretizado por esses objetivos, que, por sua vez, sdo tornados publicos e aferiveis, passiveis de
serem cotejados com seus efeitos decorrentes e expostos a critica — circunstancia socialmente
desejavel, ainda que politicamente nem sempre almejada pelos seus formuladores.

O ciclo de controle da despesa com subvengdes, dentro de uma visdo ampla, deve ser
completado com a formulagdo de juizos sobre os seus efeitos. Esse elemento, quando bem
mensurado e descrito, permite a producao do juizo principal, que se pode chamar definitivo: o de
natureza politica, bem entendido, aqui, como aquele do qual emanam reflexos na esfera decisoria
e deliberativa politica, j& que os formuladores e executores de politicas publicas — das quais,
presentemente, interessam-nos as subvengoes com fins interventivos — ao fim e ao cabo respondem
aos atores de um corpo politico superior*?®, detentores de mandatos eletivos.

Os efeitos externos sao a manifestacdo que se deseja registrar, descrever, mensurar €
analisar, de forma que a conclusdo técnica permita ao critico produzir seu juizo — o qual, como
visto, guardard sempre um traco formal politico, pois permeado por questionamentos acerca do
grau de aderéncia dos resultados da politica de incentivo sob exame aos pressupostos democraticos
da busca pelo bem comum.

Podem-se classificar os esfor¢os de identificagdo de efeitos em duas fases distintas do fluxo
da politica publica atendida pela subvencdo que se desejar controlar e avaliar: andlise ex ante e
andlise ex post*?®. Trata-se de dois olhares semelhantes sobre 0 mesmo objeto, porém langados em
momentos distintos de seu desenrolar. Sua combinagao pode fornecer, portanto, uma visdo mais

precisa e multidimensional dos juizos cuja produgdo € almejada.

424 Ibid., p. 62.

425 CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2018a, p. 171.

426 Fala-se, também, da avaliagdo in itinere (do latim “ao longo do caminho”) ou de implementagdo, que contribui para
a gestao de problemas e riscos criticos. Visa também a otimizagao de operagdes, ao aumento de qualidade dos servicos
e ao aprimoramento da politica publica, cf. BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2020, p. 97.
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Numa andlise ex ante, a mensuragdo do retorno econdmico e social faz-se por meio de

alguns critérios; no contexto institucional, listam-se:

i)

a adequagao as restricdes econdmicas impostas por uma série de fatores, que pode
ser concretizada pelos esforgos em implementar medidas de incremento de receita
ou reducdo de despesas, a fim de viabilizar a alocagdo dos recursos julgado
necessarios*?’;

a possibilidade de superagdo das restri¢des institucionais, ou seja, as dificuldades
praticas de implementagdo das politicas, devidas as limitagdes das capacidades
estatais; um caso particular e relevante sdo os obstaculos encontrados quando a
execucao da politica depende da coordenagdo de o6rgdos pertencentes a diferentes
niveis federativos, pelo que se conclui que as expectativas dos diferentes
participantes institucionais envolvidos, se for o caso, devem ser atendidas, sem

exclusivismos*?®.

Ainda nessa fase de andlise, porém no contexto de custo-beneficio, enumeram-se*?’:

i)

iii)

A identificag¢dao dos custos envolvidos: sua implementagdo muitas vezes apresenta
obstaculos relevantes, e pode ser otimizada por meio da classificagdo em custos de
natureza fixa (de “investimento”, como imoveis e equipamentos) ¢ de natureza
variavel (“de custeio”, como insumos, mao de obra eventual e manutencao);
Realizagdo de célculos de beneficios obtidos: geralmente oferece maior dificuldade,
pela propria inexatiddo inerente a monetizagdo de certos bens, como nas areas de
satide e educagdo — para as quais torna-se arriscado estipular valora¢des. No entanto,
deve-se tentar monetizar todos os impactos previstos, para que se viabilize a
conclusdo sobre os efeitos financeiros da implementacdo da politica.

Manejo matematico e contabil dos valores estimados, com redu¢ado a valor presente
e obtengdo dos resultados monetérios esperados.

Andlise de sensibilidade, i.e., a proje¢do de como os custos e beneficios poderdo
sofrer variagdes ao longo dos anos em que aplicados, sendo recomendavel a

construcdo de diferentes cendrios possiveis.

427 CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2018a, p. 172.

28 Ipid., p. 173.

2 Ipid., p. 174-176.
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Ja na abordagem ex post, destacam-se providéncias na area de avaliacdo de impacto. A
principal preocupacao, aqui, ¢ impedir que vieses de avaliacdo contaminem as conclusdes acerca
dos efeitos de determinada politica. Para atingir esse objetivo, propde-se aplicar testes que
comparem os resultados das politicas com os modelos 16gicos constantes da sua proposi¢ao*’.

Um fator central nos testes de avaliacdo de impacto ¢ a identificagdo de relagdes de
causalidade e sua distingao entre as meras correlacdes estatisticas. De fato, fendmenos causais sao
os elementos que permitem conclusdes acertadas sobre os efeitos produzidos por determinado
agente; por tal motivo, carecem de valor as avaliacdes executadas sobre a base de uma comparagao
simples do género “antes e depois”, por auséncia do denominado “contrafactual” (a conclusao
sobre a situagdo observada ap6s o mesmo decurso de tempo se a politica ndo existisse). Faz-se
necessario, entao, estimar o contrafactual por meio de métodos estruturados e depois empreender-
se a comparagdo com os resultados obtidos pelas a¢des sob escrutinio®’!. E importantissimo, para
um planejamento preciso desses gastos, que se prevejam, com antecedéncia, as metodologias que
serdo utilizadas para compararem-se os efeitos e resultados dos incentivos, de forma que o
formulador (ou avaliador) ndo seja atraido pela armadilha do senso comum, que, inequivocamente,
gera calculos puramente anedéticos, que ignoram as realidades estatisticas e conduzem a
conclusodes falsas.

Divisa-se, portanto, no campo das politicas publicas e subvengdes diretas, uma
metodologia bem construida dogmaticamente e ja temperada pela experiéncia, fatores que
demonstram, ao menos nesse aspecto, uma vantagem comparativa, tanto técnica quanto
politicamente, dessas subvencdes sobre os incentivos lastreados em rentncias fiscais. Embora ndo
se trate de empreender um estudo comparativo compreensivo entre os dois institutos, ¢ ainda assim
essencial que se registrem alguns juizos comparativos, para permitir-se a producao de uma resposta

fundamentada ao questionamento que se busca satisfazer na presente pesquisa*2.A juridicizacio

430 CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2018b, p. 260.

B Ibid., p. 264-268.

432 Para ndo prescindir de uma diferenciagio basica, ressalta-se que as despesas com subvengdes assemelham-se aos
beneficios fiscais, em efeitos financeiros, por transferirem recursos piblicos sem contraprestacdo. Entretanto, divergem
juridicamente: enquanto a despesa publica caracteriza-se pela transferéncia direta desses recursos, quantificada
monetariamente e aprovada pelo Poder Legislativo no processo or¢amentario, os incentivos fiscais sdo aprovados sem
limites quantitativos ou restrigdes orgamentarias, impossibilitando andlises de custo-beneficio comparativas. Esta
caracteristica reduz o controle estatal sobre finangas, pois a receita renunciada pode crescer ilimitadamente.
Adicionalmente, essas normas complexificam o sistema tributario, frequentemente beneficiando contribuintes nao
objetivados; também geram desigualdades e, ndo raro, interferem na distribuicdo de recursos entre entes federativos
(Cf. HENRIQUES, E. F. O regime juridico do gasto tributario no direito brasileiro. 2009. Mestrado em Direito
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dessa expertise técnica deve ser realizada por instrumentos juridicos construidos a luz dos
principios constitucionais equivalentes e conceitualmente ligados a cada categoria metodoldgica;
a evolugdo legislativa torna-se, entdo, imperiosa, especialmente pelo fato de que a inica alternativa
possivel — o fortalecimento e aprimoramento das normas instituidoras de beneficios fiscais por
meio de rentincias mediante a incorporagdo de toda a bagagem de controle e avaliacdo da area
econdmica — ndo estard disponivel na era de vigéncia plena do IBS.

A rigor, ndo se trata mais de simplesmente estabelecer comparagdes entre subvengdes e
rendncias, mas de investigar e aprofundar-se em como as substitui¢des dessas por aquelas poderao
ser operacionalizadas, tanto na seara da producao normativa quanto na da pratica administrativa.
Assim, vé-se o desenvolvimento de diplomas legislativos que deverdo incorporar ao direito
administrativo municipal, e.g., obrigagdes de instituirem-se comissoes de avaliagdo e controle
segundo parametros consolidados pela experiéncia e doutrina internacionais € nacionais, € cujo
conteudo traga como balizas todas as prescrigdes componentes dos manuais técnicos.

Com diplomas normativos bem constituidos, cria-se um parametro claro de controle
juridico, o que transformaria as iniciativas de fomento em nivel municipal mais facilmente
questionaveis pela sociedade em caso de ndo satisfagdo, e.g., de alguns dos itens obrigatdrios para
controle e avaliacdo ex ante ¢ ex post da politica de fomento sob exame e das despesas com
subvencoes a ela relacionadas — e esse ¢ um “estado de coisas” flagrantemente mais favoravel ao
controle social do que aquele predominante atualmente, em que essas prescri¢des ostentam,
concretamente, um caréter praticamente supérfluo®*. E inegavel que, em um contexto onde as boas

praticas sejam restritas apenas as recomendagdes dos tribunais de contas ou de manuais técnicos

Econémico e Financeiro - Universidade de Sdo Paulo, S&do Paulo, 2009. Disponivel em:
https://doi.org/10.11606/D.2.2009.tde-15062011-153003. Acesso em: 22 ago. 2024.p. 197).

433 Como resultados de uma busca por diplomas normativos municipais que tenham positivado metodologias de
avaliagdo e controle das subvenc¢des economicas de forma detalhada (foram consultados portais proprios das
prefeituras, de suas camaras municipais e de tribunais de contas), encontraram-se muito poucos: Niter6i-RJ apresenta
um decreto voltado especificamente para startups (n° 15.025, de 2023) com detalhamento sobre controle e avaliagao;
Juiz de Fora apresenta a Lei n° 14.103, de 20 de outubro de 2020 (LDO de 2021), com parametros de controle, mas
que, ainda assim, se refere apenas as subvengdes sociais e, quanto as econdmicas, somente as destinadas a cobertura
do déficit de manutengdo das autarquias, fundagdes e empresas publicas e a manuteng@o de operabilidade do sistema
de transporte publico urbano e coletivo. Foram encontrados ainda dois municipios de pequeno porte com alguma
legislag@o voltadas para o tema (Ibati-PR e Eng. Paulo de Frontin-RJ). Somente o Municipio de Sdo Paulo apresentou
uma legislagdo mais robusta (Decreto n® 62.878, de 2023 - Programa Requalifica Centro), voltada para a area
urbanistica e arquitetonica de sua regido central. Fora as leis proprias dos entes, foram identificadas normativas
produzidas por tribunais de contas dos estados e pelo Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo. Esses diplomas,
no entanto, s30 menos especificos e ndo nos parecem suprir com o detalhamento necessario aqueles a serem editados
pelos proprios municipios, no &mbito de seu controle interno, para subsidiar suas Controladorias Gerais em nivel de
exceléncia.
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institucionais, perde-se um componente de controle essencial, que s6 pode ser realizado na seara

judicial***,

4.4.3 A possibilidade de apropriagdo de experiéncias internacionais

O estudo das subvengdes diretas para o desenvolvimento local (no Brasil, municipal) ¢
explorado por larga literatura cientifica, compreendendo tanto pontos de vista mais aproximados
ao Direito quanto a outras ciéncias, como a Economia ou a Ciéncia Politica. Para o uso que ora se
pretende dele fazer, importa entdo estabelecer algumas balizas: afinal, a apropriagdo de
experiéncias internacionais ¢ uma espécie de ferramenta intelectual que, ndo obstante apresente
grande potencial de utilidade para o pesquisador, também pode esconder riscos metodologicos e
conceituais. E conveniente sublinhar que ndo se trata, portanto, da mera reproducio de condutas e
estruturas reputadas benéficas para os casos estrangeiros sob estudo, mas da identificacdo de
principios cuja eficacia dependera do correto alinhamento de circunstancias nos locais para onde
transplantados.

Por esse motivo, a presente analise pretende tratar as conclusdes obtidas de forma
contextualizada, apontando formatos possiveis de adaptacdo as especificidades locais — o que nao
necessariamente se dara pela aplicacdo idéntica das medidas estudadas.

Identificar com brevidade o contexto dessas dificuldades pode ser util para a compreensao
mais ampla do fendmeno: o papel conferido aos municipios, na era po6s-88, alterou-se
sobremaneira, no sentido do crescimento exponencial de suas responsabilidades administrativas,
acompanhadas também da evolucao de sua capacidade de financiamento (representada pelo peso
que suas arrecadacdes tributarias pouco a pouco assumiu no conjunto nacional**®). Todavia, essa
crenca de que as politicas publicas (principalmente em educagao, satide e assisténcia social) seriam

mais bem implementadas no ambito local sofreu a a¢do de um obsticulo de peso: a baixa

434 A positivagdo de critérios tecnicamente bem construidos em leis municipais representaria um avango substancial,
uma vez que ndo se confunde — embora com ele guarde semelhangas — com o trabalho de controle dos tribunais de
contas: esses ultimos costumam langar foco sobre elementos formais, como a legalidade, a rastreabilidade de recursos
e a transparéncia. No ambito propriamente municipal, seria viavel a constru¢do de normas mais proximas as metas
substantivas que se pretendam alcancar, o que pressupde um movimento mais efetivo em direcdo a um verdadeiro
controle dos efeitos externos das politicas de incentivos e das subvengdes econdmicas a elas subordinadas.

435 AFONSO, J. R. Federalismo Fiscal Brasileiro: uma visdo atualizada. Caderno Virtual, [s. ], v. 1, n. 34, 2016.
Disponivel em: https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/cadernovirtual/article/view/2727. Acesso em: 29 mar.
2025.p. 5. O autor descreve em detalhes quantitativos o crescimento porcentual da arrecadagdo municipal consolidada
no Brasil entre 1960 e 2014.
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capacidade administrativa local. O desenvolvimento das capacidades estatais municipais, portanto,
torna-se um ponto sensivel para que se promova, de fato, a descentralizacdo almejada de forma
proveitosa®®.

Uma dogmatica bem desenvolvida e enriquecida com experiéncias diversas (bem
assimiladas, como pressuposto) no campo das politicas publicas municipais e no recorte referente
ao seu financiamento estatal poderd, portanto, revestir-se de utilidade inestimavel para subsidiar os
municipios em suas decisdes de gestdao, no que tange ao tema.

Um dos pontos a serem destacados ¢ a analise de eficiéncia das diversas modalidades ou
modos sob os quais os subsidios (ou subvengdes diretas) podem ser concedidos. Identificam-se
quatro situagcdes a serem comparadas: zero subsidio, subsidio constante (o governo fornece
periodicamente um valor constante até que a qualidade do produto alcance o nivel adequado);
subsidio por correspondéncia de qualidade (o governo fornece subsidio equiparando o valor
concedido & empresa com seu nivel de melhoria, e é concedido até que a qualidade alcance um
nivel adequado) e subsidio com prazo limitado (o governo estabelece um prazo final para um
subsidio concedido de maneira similar ao método de subsidio por correspondéncia de qualidade).
As conclusoes do estudo utilizado demonstram que:

1) os subsidios concedidos sem limite de prazo e até que o objetivo seja alcangado

produziram efeito negativo nas empresas, que demoraram mais tempo para atingir
o mesmo nivel de qualidade daquelas que nao haviam recebido incentivo nenhum
(ha, no caso, o chamado “risco moral” de a empresa acostumar-se a receber o
auxilio e ver afrouxado seu impeto produtivo);

1) os subsidios concedidos mediante a aferi¢ao de correspondéncia da qualidade do
produto produzem resultados mais rapidos que os constantes, embora aqueles com
prazo limitado e controle similar tenham retornado respostas ainda melhores por
parte dos participantes do programa;

111) os subsidios constantes resultam em fuga de investimento privado nas melhorias
buscadas, enquanto que os de tempo limitado e correspondéncia de qualidade

tiveram o efeito contrario (crescimento do investimento privado nos mesmos

46 GRIN, E. J; DEMARCO, D. J.; ABRUCIO, F. L. (org.). Capacidades estatais municipais: o universo
desconhecido no federalismo brasileiro. Porto Alegre, RS: Editora da UFRGS, 2021. (CEGOV Transformando a
Administragdo Publica). E-book.p. 25.



123

projetos, o que se considera positivo e desejavel para o cumprimento dos
propdsitos da politica de incentivo) +*7.

As conclusdes sdo particularmente interessantes para o controle de quaisquer politicas
municipais que se utilizem de subvengdes para induzir algum segmento empresarial a aumentar a
qualidade de seus produtos/servicos, bem como incrementar a produtividade, de forma geral.

Dentro de uma perspectiva de controle juridico e de uma analise tricotomica, poder-se-ia
questionar a repercussao dessas conclusdes sobre as normas instituidoras (se incidente sobre o
plano somente da eficacia ou da validade). Parece-nos que, a partir de um ponto de vista sob o qual
o componente do efeito externo assume a posicdo de um verdadeiro parametro de controle,
problemas na eficacia interna da norma podem implicar, como entende Celso de Barros Correia
Neto, a propria invalidade da norma — ou pela “inadequagdo entre a providéncia juridica adotada
(conduta incentivada) e o objetivo ideal visado” ou pela “desproporcao em sentido estrito entre o
efeito de incentivo e o efeito de rentincia produzido™*®,

Assim, a depender das conclusdes do estudo anteriormente citado, seria possivel concluir
que — usando como exemplo a configuracdo em que subsidios tenham sido concedidos sem limite
de prazo e cujas empresas beneficidrias chegaram a demorar mais para alcangar os objetivos do
que as que nada receberam — haveria a incidéncia de ambas as hipdteses acima apontadas: a
absoluta despropor¢do entre o efeito do incentivo e a renuncia produzida (no caso, o gasto com a
subvencao ou subsidio, que representa um custo orcamentario € deve ser controlado para fins de
manutencdo ou interrupgao da politica de fomento); e a inadequagdo entre a conduta incentivada e
o objetivo ideal visado (pois o desenvolvimento acelerado dos projetos, com a subvencdo mal
concedida, acabou por ser prejudicado e ndo se concretizou). VEé-se, entdo, que a propria validade
de uma lei hipotética que instituisse subvengdes com essas caracteristicas poderia ser questionada,
conclusdo impensavel aqueles que enxergam as consequéncias dos efeitos externos apenas como

parametros aptos a produzir juizos sobre o plano da eficacia.

437 SHIN, 1.; KIM, H. The effect of subsidy policies on the product quality improvement. Economic Modelling, [s. /],
v. 27, n. 3, p. 687-696, 2010. Disponivel em: https://doi.org/10.1016/j.econmod.2010.01.008. Acesso em: 27 mar.
2025.p. 688. O contexto da pesquisa ¢ a busca de ganhos qualitativos em produtos para atingirem niveis adequados a
exportagdo, mediante o uso de subvengdes diretas. Apesar de a aplicagdo, no caso, diferir daquela propria das
subvengdes municipais, 0s mecanismos comportamentais transcendem o contexto especifico de politicas de
exportacdo. A validade desta transposicao reside no fato de que os fundamentos econdmicos subjacentes (maximizagao
de utilidade, resposta a incentivos e horizonte temporal nas decisdes econdmicas) operam de maneira similar em
diferentes esferas. As conclusdes, portanto, t€ém a capacidade de fornecer base tedrica para desenhos mais eficientes
de programas de subvenc¢des municipais, desde que suas especificidades locais sejam respeitadas.

4% CORREIA NETO, 2012, p. 172.
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Em outra 6ptica de analise e servindo a um propdsito comparativo com a hipotese de se
concederem incentivos fiscais para a obtengcdo do mesmo resultado, poderiamos concluir que seu
efeito seria semelhante ao dos subsidios concedidos sem prazo e sem acompanhamento ou
cobranca de resultados: ¢ a dindmica que, forcosamente, acaba se estabelecendo, ja que as
obrigagdes normativas no ambito dos incentivos concedidos por meio de rentncias fiscais limitam-
se ao calculo de impacto financeiro quantitativo (o quanto de receita o ente concedente deixa de
arrecadar em fungao do programa de incentivo) e outras poucas métricas de natureza orgamentaria.
Nao ha sequer a obrigacdo de avaliagdo comparativa entre o0 comportamento esperado e o de fato
assumido pelo particular, o que naturalmente resulta, para a empresa beneficiaria, em uma forte
tentagdo a acostumar-se ao apoio estatal sem que entregue, em contrapartida, tudo o que o
formulador do incentivo esperaria obter.

Cremos ser possivel identificar, dentro da pratica de condicionar a liberagdo dos beneficios
ao acompanhamento de tempo e qualidade do resultado, um traco légico da responsividade,
abordada no presente capitulo sob o enfoque de sua utilizagao na praxis regulatéria. De fato, o uso
contemporaneo de incentivos estatais — sejam lastreados em rentncias fiscais ou em subvencdes
diretas — exige a adequacdo de seus parametros aos principios mais avancados em termos de
accountability e controle social*®. Pela propria estrutura desses dois instrumentos — que, embora
guardem inequivocas semelhangas, também apresentam distingdes relevantes para as conclusoes
sobre seu emprego concreto — ¢ possivel compreender que as subvengdes, geralmente
contextualizadas no seio de programas de gestdo publica, oferecem mais ferramentas de controle e
acompanhamento do que os incentivos fiscais, que ensejam rentincias muito pouco suscetiveis de
serem geridas com proveito pelo ente concedente, especialmente em se falando de municipios.

Parece delinear-se, nos fundamentos dos programas de acompanhamento de politicas

publicas mais avangados no mundo, uma convergéncia visivel aos principios da responsividade —

439 O desenvolvimento de instincias como, e.g., os conselhos municipais tem-se mostrado eficaz para a fiscalizagio €
o controle de politicas publicas no contexto local, inclusive com o monitoramento de resultados. A tendéncia é que se
fortaleca a chamada social accountability, baseada no conceito de que o controle democratico da-se ndo apenas durante
o processo eleitoral, mas também no decorrer dos mandatos definidos, pela criagdo de um senso de compromisso e
vigilancia com o que foi pactuado, cf. FERNANDES, A.; TEIXEIRA, M.; ZUCCOLOTO, R. Participagao Social,
controle institucional e accountability no nivel municipal brasileiro. Em: Capacidades estatais municipais: o
universo desconhecido no federalismo brasileiro. Porto Alegre: Editora da UFRGS, 2021. (CEGOV Transformando
a Administragdo Publica), p. 288-316; p. 296-297. Nota-se, com isso, a possibilidade cada vez menor, ao gestor
municipal que pretenda manter-se vivo na arena politica, de ignorar as ferramentas mais modernas e eficientes de
formulagao de politicas publicas, fendmeno que certamente envolve, por sua natural relevancia, o juizo sobre as formas
de seu financiamento e da qualidade do controle dessas despesas (sejam renuncias fiscais ou subsidios diretos).
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que ndo precisam limitar-se ao uso estritamente regulatorio — e ao modo de avaliagdo de concessao
de incentivos (quer financiados pelo gasto tributario, quer financiados por subvengdes ou subsidios
diretos) levando-se em consideragdo, em todas as etapas de formulagdo: o objeto, a regra juridica
e os efeitos externos.
Isso pode ser identificado por meio da metodologia aplicada em paises cuja tradicdo em
eficiéncia de gasto publico e controle encontra-se bem desenvolvida e documentada**. Para os fins
de sua aplicacdo — e, sempre que possivel, aprimoramento — local no Brasil, pode-se advogar pela
assun¢ao de um modelo de instrumento normativo instituidor de politicas subvencionadas dotado
de estrutura juridica organizada segundo esses elementos estruturantes. Particularmente, nos
dispositivos dedicados a internalizacdo normativa dos efeitos, ¢ recomendéavel a inclusdo de
avaliagdes direcionadas de impacto, que, por sua vez, fazem parte de uma filosofia de analise de
politicas publicas baseadas em evidéncias**!.
Dentro desse tema, destacam-se, especificamente:
1) A diferenciacdo entre o simples monitoramento de resultados e a avaliagdo
abrangente de impacto: enquanto o primeiro aponta tendéncias, a segunda ¢ capaz
de isolar o efeito particular de determinada medida, tornando possivel aumentar a
escala dos programas bem sucedidos, melhorar aqueles que se mostre promissores
e abandonar ou substituir aqueles que ndo funcionem**?;

11) A previsdo de recursos humanos dedicados as capacidades avaliativas, trabalhando
de forma profissional*?; e

1i1) Os critérios para a sele¢do dos programas que devem ser avaliados e a busca por

recursos para financiar as iniciativas de avaliacdo, que deve priorizar o

financiamento de acordo com os programas-alvo, pois a sua implementagao muitas

40 Utilizam-se, para esses fins, documentos técnicos abordando estruturas aplicadas no Reino Unido (UK) e nos
Estados Unidos da América (USA).

441 PEW-MACARTHUR RESULTS FIRST INITIATIVE. Targeted Evaluations Can Help Policymakers Set
Priorities. The Pew Charitable Trusts, 2018. Disponivel em: http://pew.org/2tp9MUi. Acesso em: 29 mar. 2025.p. 1.
A publicagdo ¢ um dos componentes da cole¢do “Evidence-Based Policymaking: A guide for effective government”,
da mesma instituigao.

2 Ibid., p. 3.

443 Ibid., p. 5. Nesse ponto, admitem-se tanto a contratagdo ou uso de pessoal proprio especializado quanto as parcerias
com instituicdes externas de pesquisa (sem, no entanto, prescindir-se do contato desses com o pessoal interno, por
conhecerem mais detalhadamente os programas). Exemplos de sucesso foram identificados em Washington, New York
e no estado do Colorado, cf. Ibid.
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vezes exige investimentos relevantes, que dependem de prévia destinagdo
orcamentaria**,

Pode-se notar, na dinamica utilizada, um traco fundamental que remete a ratio propria da
responsividade: “As avaliagcdes de impacto fornecem informagdes criticas sobre a eficacia dos
programas, que os formuladores de politicas podem considerar ao tomar decisdes sobre quando
expandir, reduzir ou fazer ajustes a um programa ou iniciativa especifica”**. Parece-nos fulcral
que, a disposi¢ao do formulador de politicas publicas, exista esse espago deliberativo — embora nao
arbitrario — para o ajuste das acdes estatais, desde sua expansdo até a supressdo, passando por
possiveis mudangas de rumo durante seu tempo de vigéncia.

A flexibilidade apontada pelos estudos mencionados baseia-se, factualmente, em recursos
financeiros advindos de subvencdes diretas, e ndo de incentivos fiscais**¢. O fato parece alinhar-se
ao posicionamento pendente a favor do uso das primeiras em detrimento dos segundos. Além das
razdes anteriormente abordadas — ligadas, principalmente, a qualidade da accountability, destaca-
se agora um elemento fundamental, porém de pouco apelo fora da doutrina publicista: o
conhecimento como um bem publico global.

Joseph Stiglitz desenvolve o tema, abordando-o sob um enfoque a um tempo econémico e
juridico: os conhecimentos de natureza universal — que costumam denominar-se “cientificos” em
sentido estrito — possuem valor global**’. Esse tipo de bem caracteriza-se por exibir consumo nio
rival (qualidade de nonrivalrousness) e ndo excludente (qualidade de nonexcludability): sua
disponibilidade nao diminui ao ser compartilhado (j4 que ndo ha custo marginal para a sua
reproducdo em si considerada, ainda que o haja para a sua transmissao) e, quando tornado publico,

¢ facilmente apropriavel por terceiros**%.

44 Ibid., p. 7-9.

45 Ibid., p. 9.

46 O estudo sob exame menciona recursos or¢amentarios (pp. 5 € 8); recursos privados (p. 8); transferéncias federais
e recursos oriundos de entidades sem fins econdmicos (p. 6, ambos). Nao cita, no entanto, financiamento por renfincias
fiscais de qualquer espécie.

47 STIGLITZ, J. E. Knowledge as a global public good. Em: KAUL, I.; GRUNBERG, 1.; STERN, M. (ed.). Global
public goods: International cooperation in the 21st century. New York/Oxford: Oxford University Press, 1999. p.
346-363. E-book.p. 311. O autor oferece como exemplo os teoremas matematicos, de natureza evidentemente
universal. Cita, ainda, problemas de natureza econdmica, ainda que, em cada pais, existam idiossincrasias que
condicionam suas aplicacdes locais.

448 Neste ponto, Stiglitz explica que h4 nisso certa mitigacio — quanto ao conhecimento — pelo fato de haver
mecanismos de exclusdo (patentes e segredos industriais, p. ex.). Chama-se-lhe, entdo, bem publico impuro (grifo
original), por comportar certo grau de ndo nonexcludability, cf. Ibid., p. 310.



127

Quando o conhecimento ¢ produzido por agentes privados, o custo de sua obten¢ao precisa
ser compensado pelo retorno financeiro (ou a0 menos essa deve ser sua expectativa racional); caso
contrario, ndo haveria investimento. Esse efeito ¢ mitigado pela protecdo ao licenciamento e ao
registro de marcas e patentes: a eficiéncia estatica diminui — j& que o bem nao pode ser utilizado
livremente — porém a efici€éncia dinamica aumenta, pois mais agentes privados sentem-se animados
a desenvolverem pesquisas que possam retornar patentes e contratos lucrativos**’. Para obter um
equilibrio, os ordenamentos juridicos permitem patentes exclusivas, mas com prazos limitados.
Esse ajuste dinamico pode ter consequéncias graves para os paises menos desenvolvidos, ja que a
concentragdo de conhecimento tecnoldgico nos paises mais desenvolvidos em relagdo aqueles

supera até mesmo a concentracdo de renda*°

. O grau de acesso a esses conhecimentos, portanto,
condiciona as possibilidades de adaptagdo de tecnologias as proprias circunstincias.

Muito do conhecimento necessario ao desenvolvimento social, todavia, nao ¢ patenteavel:
sdo habilidades concernentes a organizagdo de empresas e sociedades, a modos de vida
harmonizados com o ambiente ¢ o desenho de politicas econdmicas capazes de promover

crescimento !

. A pesquisa revela-se como o fator que possibilita a criacdo desse tipo de
conhecimento, que ganha tra¢do e impacto quando combinado com outras experiéncias do mesmo
carater, porém agora nao apenas em ambito local, mas também global — e, nesse ponto, institui¢cdes
internacionais desenvolvem um importante papel de producio e disseminagio**2.

No contexto da producao de conhecimento sobre a avaliacdo de impacto de politicas
publicas e os tipos de incentivos que podem lhes dar concretude, enxergamos uma aplicacao clara
desse fendomeno, que conduz a uma conclusdo relevante: ao particular, ndo ha, em regra, interesse
em investir capital em programas dessa natureza, ja que tal conhecimento, por sua natureza difusa
e apenas indiretamente aplicavel a objetos lucrativos, produz bens sociais, ndo individualizaveis.
Para este importante fim, entdo — o financiamento de instrumentos e programas de institui¢do,
acompanhamento e controle das politicas de incentivo —ndo seria vantajoso para o Estado depositar

suas expectativas em agoes oriundas do efeito indutor da concessdao de incentivos fiscais (ja que,

nessa circunstancia, o particular ndo necessariamente faz o que o formulador do incentivo deseja,

“9 Ihid., p. 311.
40 Ihid., p. 312.
41 Ibid., p. 318.
42 [bid., p. 319.
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mas ¢ apenas impelido a isso — muitas vezes, com excessiva leveza — e, consequentemente, a ado¢ao
do comportamento almejado pode ficar comprometida).

Por outro lado, o investimento oriundo das subvencgdes diretas pode ser planejado
expressamente para dar conta dos custos referentes a aquisi¢ao ou a producdo dos conhecimentos
desejados, bem como a sua democratizagdo por programas do mesmo género em diversas
instancias. Nas rubricas orcamentarias e programaticas, podem residir objetivos que dificilmente
(ou nunca) estariam presentes no planejamento operacional de uma empresa beneficidria de
incentivos fiscais, pois as contrapartidas que se costumam exigir, nesse tipo de instrumento, ndo se
comparam (em termos de complexidade e alcance) as metas estabelecidas pelos planos publicos,
sustentadas por verbas devidamente identificadas e disponibilizadas especialmente para esses fins.

Alguns dos tragos distintivos que a literatura destaca ao comparar os incentivos mediados
por renuncias fiscais aqueles por subvengdes diretas — geralmente, com vantagem para estes
ultimos — podem ser visualizados nos principios enunciados pela publicagdo que rege e instrui o
uso e controle das subvencdes diretas no Reino Unido (originado da lei que disciplina o controle
de subsidios no pais). Eles apresentam um resumo bem sintetizado e notadamente universalista —
no sentido de ser facilmente implementavel em qualquer ambito politico, ndo restrito as
particularidades de origem. Ei-los:

Principio A: As subvengdes devem perseguir um objetivo especifico de politica ptblica
para corrigir uma falha de mercado identificada ou abordar uma justificativa de equidade (como
desvantagens locais ou regionais, dificuldades sociais ou preocupacdes distributivas);

Principio B: As subvencdes devem ser proporcionais ao seu objetivo especifico de politica
publica e limitadas ao necessario para alcanga-lo;

Principio C: As subvencdes devem ser concebidas para provocar uma mudanga no
comportamento econdmico do beneficidrio. Essa mudanca, em relacdo a subven¢do, deve
contribuir para o alcance do objetivo especifico de politica publica e ser algo que ndo ocorreria sem
a subvencao;

Principio D: As subveng¢des ndo devem, em regra, compensar custos que o beneficiario
teria financiado na auséncia de qualquer subvencao;

Principio E: As subvencdes devem ser um instrumento de politica adequado para atingir
seu objetivo especifico e se esse objetivo ndo puder ser alcancado por outros meios menos

distorcivos;
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Principio F: As subven¢des devem ser projetadas para alcangar seu objetivo especifico,
minimizando quaisquer efeitos negativos sobre a concorréncia e o investimento dentro do pais;

Principio G: Os efeitos benéficos das subvengdes (em termos de alcance de seu objetivo
especifico) devem superar quaisquer efeitos negativos, incluindo, em particular, impactos adversos
sobre a concorréncia € o investimento no pais, bem como sobre o comércio € o investimento
internacional*>3.

E de se identificar, mediante a leitura dos principios, que sua concretizagio relaciona-se a
uma estrutura tricotdmica: as finalidades interventivas (objeto) visam a mudanca de
comportamento e devem estar alinhadas aos objetivos da politica publica (em correcao de falha de
mercado ou na busca por equidade); seu instrumento de instituicdo (regra juridica) deve ser
projetado de forma a respeitar as balizas necessarias ao alcance do objetivo, mantendo-se a
proporcionalidade; e os efeitos devem ser calculados com precisdo, para que gerem mais impactos
benéficos que negativos, comportamentos desejaveis que nao seriam adotados em sua auséncia e
sem nunca interferir na concorréncia e no investimento (efeitos externos). Cremos importante
destacar que a preocupagdo em causar impacto minimo na alocagdo de recursos, bem como o
esforco de evitarem-se a figura do free rider e os riscos a concorréncia isondmica perpassam todo
o texto, constituindo-se em tracos relevantes quando se estuda a subvencdo direta para fins
interventivos e em alertas imprescindiveis para o formulador de politicas publicas nessa area.

Desta forma, a internalizacao dos principios e de seus desdobramentos, bem como de toda
a doutrina acerca de controle e avaliacao de impacto pode e deve subsidiar a produgdo legislativa
local, de forma que todas as dimensdes da norma indutora sejam observadas e contempladas no

texto instituidor.

4.4.3.1 Um caso particular: subvengdes para fomento em P&D

Uma das areas cujo avango apresenta-se mais sensivel ao uso de incentivos publicos € o

de pesquisa e desenvolvimento (P&D**). Também nesse ambito, tem sido alvo de investigacio

43 UK. Statutory Guidance for the United Kingdom Subsidy Control Regime: Subsidy Control Act 2022.
Department of busniness and trade, 2025. Disponivel em:
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/679ced111d14e76535afb681/statutory-guidance-for-the-united-
kingdom-subsidy-control-regime-january-2025.pdf. Acesso em: 29 mar. 2025.p. 27.

434 Equivalente a expressdo, em inglés, research and development (R&D), utilizada internacionalmente.
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académica a produgdo de juizos de oportunidade, eficiéncia e prioridade entre incentivos oriundos
de renuncias tributarias e aqueles advindos de subvengdes publicas diretas.

Hé algumas circunstancias e razdes que justificam o estudo detalhado desse caso, a
semelhanga do desenvolvido em relagao a metodologia e aos fundamentos de avaliagao de impacto
e controle: as experiéncias internacionais e as boas praticas nesse campo, podem ser, com proveito,
interpretadas, apropriadas e traduzidas em instrumentos juridicos que gerem efeitos
transformadores aos entes publicos subnacionais, mormente os municipios. Nesse aspecto, analisa-
se um estudo espanhol*® que visa expressamente a producdo de juizos sobre o uso de subvengdes
diretas ou incentivos fiscais para obter efeitos de fomento em pesquisa e desenvolvimento.

Relata-se que os dois instrumentos ndo se revelaram perfeitamente substitutivos, mas,
antes, complementares: de acordo com os tipos de obstaculos e o porte da empresa, ora mostraram-
se mais efetivos os subsidios diretos, ora os incentivos fiscais*>°.

Uma conclusao importante é que as empresas que encontram dificuldade de financiamento
tendem a utilizarem-se menos dos incentivos fiscais, pois esses tinham como regra (no contexto da
pesquisa) serem concedidos apos a realizacao do investimento proprio; ao contrario, tornou-se mais

atraente o uso das subvengdes para esse perfil**’

. Como os projeto de inovagdo genuina costumam

envolver elevado risco financeiro, as empresas pequenas ¢ médias tendem a depender mais das

subvencoes para levar a frente esse tipo de projeto, cujo resultado (criagdo do bem publico) pode

ser apropriado pela sociedade em maior ou menor grau; para os projetos de empresas maiores, que

buscam incentivos fiscais, costumam-se privilegiar os projetos que tenham maior expectativa de
. 458

retorno financeiro™°.

Tais constatagdes vao ao encontro do diagnostico geral tracado para os perfis de uso dos

incentivos do tipo renuncia e do tipo subvencao direta: como o incentivo via rentncia aplica-se por

$5ROS, E. M.; BUSOM, 1.; CORCHUELO, B. Obsticulos a la Innovacién y uso de incentivos: ;subvenciones o
incentivos fiscales? Economia Industrial, [s. L], n. 382, 2011. Disponivel em:
https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=3839963. Acesso em: 3 abr. 2025. Os dados coletados sdo do
intervalo 2006-2008, na Espanha, produzidos pelo Painel de Inovagao Tecnologica do Instituto Nacional de Estatistica
daquele pais. O proposito do estudo foi identificar as relagdes entre os obstaculos percebidos pelas empresas em busca
de inovagao e o uso de subsidios diretos ou incentivos fiscais, por meio de perguntas sobre qual tipo de empresa utiliza
um ou outro instrumento; se ha diferenga em fungao do tipo de obstaculo percebido (ou dimenséo de empresa) e se ha
relagcdo entre seu uso e as causas de subinvestimento.

46 Ibid., p. 43.

47 Ibid.

458 Ibid., p. 37. Importa destacar que os critérios de concessdo das subvengdes diferiam daqueles dos incentivos fiscais:
para os primeiros, exigia-se um projeto bem detalhado; para os segundos, porém, era necessario apenas que os gastos
até entdo realizados em P&D se ajustassem a normativa e que a base de calculo fosse positiva.
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meio de uma espécie de “liberalidade estatal” e permite ao particular manter um volume de caixa
para investimentos maior do que disporia se ndo houvesse auxilio, sua aplicagdo tende a alinhar-se
com as expectativas mercadologicas e operacionais da empresa; ja o incentivo via subsidio, quando
bem planejado, executado e controlado, ¢ capaz de causar efeitos em areas ou niveis que, com
muita probabilidade, restariam esquecidos pelos investidores privados — ja que, do ponto de vista
estritamente empresarial (liberal) ndo ha sentido em enriquecer a sociedade de maneira difusa se
isso tornar inviavel (ou menos vantajosa, em qualquer grau) a busca da maximizac¢ao do lucro
proprio.

Essas constatagdes sdo reforcados por pesquisas de carater semelhante, conduzidas no
ambito da OCDE, e cujos resultados — que envolvem um numero maior de economias analisadas —

sd0 representativos e compardveis ao longo do tempo**’

. Aqui, utilizam-se dois relatérios com
propositos semelhantes, cujas conclusdes consideramos aptas a informar os pressupostos racionais
e cientificos que pretendemos aplicar, conforme ja explicitado (sobretudo ao longo deste terceiro
capitulo), aos formuladores de politicas publicas e tributarias no ambito municipal brasileiro.
Quanto aos efeitos gerados pelos instrumentos aqui comparados, € oportuno distinguir que

os incentivos fiscais atuam no ambito, por exceléncia, da interven¢ao por indugdo, que tende a

preservar em maior grau a liberdade de decisdo alocativa do beneficiario do que as subvengdes

459 O primeiro, do ano 2000, adota metodologia baseada em dados macroeconémicos (ou setoriais, entre 1981 ¢ 1996),
para concluir sobre o impacto do gasto publico sobre P&D (usando dados agregados em painel), cf. OECD. The
Impact of Public R&D Expenditure on Business R&D: OECD Science, Technology and Industry Working Papers.
Paris: [s. n], 2000. OECD Science, Technology and Industry Working Papers. Disponivel em:
https://doi.org/10.1787/670385851815. Acesso em: 7 abr. 2025, p. 4-8-9; o segundo, de 2020, adota metodologia
microeconométrica, com dados obtido em nivel de firma (firm-level data), o que privilegia resultados mais precisos e
proximos as relagdes de causa e efeito individuais, cf. OECD. The effects of R&D tax incentives and their role in
the innovation policy mix — findings from the OECD microBeRD project, 2016-19. [S. /], 2020. Disponivel em:
https://www.oecd.org/en/publications/the-effects-of-r-d-tax-incentives-and-their-role-in-the-innovation-policy-
mix_65234003-en.html. Acesso em: 2 abr. 2025. p. 1-13—15. A comparabilidade de seus resultados depende de
algumas ressalvas: o estudo de 2000 avalia o impacto médio do gasto publico geral em P&D sobre o agregado de P&D
empresarial; o estudo de 2020 avalia o impacto causal especifico do incentivo fiscal sobre as firmas que o utilizam.
Isso indica que o efeito spillover (externalidade positiva causada, no caso, pelo conhecimento produzido que transcende
os limites da propria empresa por motivos variados, como engenharia reversa, contatos formais e informais,
mobilidade de profissionais etc.) é captado em melhores condi¢des pelo estudo mais antigo, agregado (ja que o
beneficio social da P&D tende a ser maior que o beneficio privado apropriado pela empresa que a produz), do que pelo
mais recente, focado em identificar individualmente efeitos sobre as empresas. Ambos os estudos, porém, concluem
pela relevancia dos incentivos publicos para fomento a P&D, sendo o lltimo mais focado no uso de incentivos fiscais
— ainda que ndo deixe de apresentar, com proveito, comparagdes com as subvencdes diretas, cf., e.g., as conclusdes
das pp. 48-50.
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diretas — as quais, em regra, vinculam-se a direcionamentos mais especificos pelo ente instituidor
—, ainda que ambos manifestem-se como instrumentos proprios do direito premial*®?,

Com isso em mente, torna-se possivel tracar distingdes, apoiadas pelos resultados
empiricos das pesquisas, que respeitem os dados da realidade e amoldem-se ao ferramental tedrico
edificado com as categorias doutrinarias escolhidas. Dentro desse escopo, sera util servir-nos de
dois conceitos, encaixados no contexto da politica econdmica: os objetivos ativos € 0s objetivos
restritivos. Os primeiros apontam para a busca de padroes de desempenho, em determinados
indicadores, superiores aos exibidos no tempo presente (como o desenvolvimento, a melhora na
distribuicdo de renda, industrializagdo etc.); os segundos, para uma ideia de manutengdo de
condicdes minimas para o saudavel funcionamento do sistema econOmico: trata-se,
tradicionalmente, da busca pelo equilibrio no tripé¢ “estabilidade monetaria — pleno emprego —
equilibrio da balanga de pagamentos™4©!,

Os estudos da OCDE que foram selecionados iniciaram-se, na série, buscando concluir se
o fomento estatal em P&D teria efeito crowding out (fuga do capital privado) ou crowding in
(atragdo do capital privado). O primeiro deles concluiu, em suma e para os fins aqui perseguidos,
que: 1) o fomento estatal tem efeito positivo sobre o investimento privado na area (esse sobe até
certa proporcao de incentivos, mas depois decresce, indicando que existe um ponto 6timo, a partir
do qual o primeiro gera efeito de substituicdo sobre o segundo, o que ¢ indesejavel); i1) a
estabilidade dos programas de incentivos € importante para as empresas; 1ii) os incentivos fiscais
e as subvencdes diretas revelaram-se substitutos (aumento de intensidade em um gerou reducao de
efeitos do outro nas empresas beneficidrias); e iv) as subvencdes diretas mostraram-se mais
longevas que os incentivos fiscais, refletindo o fato de que os programas estatais de pesquisa
elencam objetivos de prazo mais longo que o capital privado*®.

Em 2020, os propositos diferiam: objetivou-se identificar e quantificar os impactos causais

de incentivos fiscais no nivel firma, individual (medindo a “adicionalidade”, efeito na conduta da
9 b

empresa que excede o que ela ja4 faria sem o incentivo) de forma a subsidiar politicas mais

460 CORREIA NETO, C. Intervengdo no dominio econdmico: conceitos e instrumentos. RVMD, [s. ], v. 7, p. 19-50,
2013. Disponivel em: https://portalrevistas.ucb.br/index.php/rvmd/article/view/4475/3145p. 44.

461 NUSDEO, F. Curso de economia: introduc¢io ao direito econdmico. 9* ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2015. p. 148.

462 OECD. The Impact of Public R&D Expenditure on Business R&D: OECD Science, Technology and Industry
Working Papers. Paris: [s. n.], 2000. OECD Science, Technology and Industry Working Papers. Disponivel em:
https://doi.org/10.1787/670385851815. Acesso em: 7 abr. 2025.p. 5.
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precisas*®3. Conclui-se, em resumo e para os fins aqui buscados, que o efeito dos incentivos fiscais,
além de gerar incrementalidade de gasto privado nos investimentos, teve o dobro de efetividade
sobre o desenvolvimento experimental*** do que sobre a atividade de pesquisa propriamente dita.
Além disso, identificou-se (embora recomendem-se mais estudos sobre o tema) que os incentivos
e subvengdes podem ser complementares, especialmente para empresas de menor porte, enquanto
substitutos para empresas maiores*®>.

Do estudo de 202346, importa destacar o papel relevante do chamado efeito spillover?®’:
em analise exploratoria, cobrindo quatorze paises, obtiveram-se evidéncias do resultado positivo
do fomento estatal (somadas ambas as modalidades) em parametros de produto, como vendas, nivel
de emprego e produtividade; em um subgrupo de cinco paises, foram recolhidas evidéncias de que

468 Fgsas

o retorno social dos investimentos foram, em média, o dobro do retorno privado
conclusdes sdo consistentes com o fendmeno, aqui ja descrito, da criacdo de bens publicos (globais
e/ou locais), dos quais o conhecimento desponta como um ativo valioso e normalmente proveniente
de fomento publico, consideradas ambas as modalidades aqui estudadas.

Uma outra conclusdo relevante, porém, ¢ a recomendagdo da adog¢do de uma politica
combinada, a fim de otimizar resultados de estimulo ao aumento de investimento privado em P&D:
como os incentivos fiscais nao sdo especificamente direcionados, porém tém abrangéncia, servem
para aumentar o nivel geral de investimento em P&D, ajudando as empresas a reduzirem os custos

com projetos que ja pretenderiam desenvolver — esses naturalmente mais voltados as demandas

mercadoldgicas — ; as subvengdes diretas, por outro lado, parecem amoldar-se melhor aos objetivos

463 Em 2023, novo estudo foi desenvolvido, utilizando-se de metodologia idéntica a de 2020, porém com mais
detalhamento e aprofundamento, cf. OECD. The Impact of R&D tax incentives: Results from the OECD
microBeRD+ project: OECD Science, Technology and Industry Policy Papers. Paris: [s. n.], 2023. OECD Science,
Technology and Industry Policy Papers. Disponivel em: https://doi.org/10.1787/1937ac6b-en. Acesso em: 7 abr. 2025.
Foi-lhe adicionada uma importante se¢do tratando de externalidades (efeito spillover), além da analise de causa ¢ efeito
propria da metodologia microeconométrica, utilizada desde o estudo anterior, de 2020.

464 £ importante ressaltar que o texto utiliza a expressdo “desenvolvimento experimental” para designar inovagdes mais
proximas a inser¢do de mercado, tipicas de planos de prazo mais curto, em oposicdo a atividade de pesquisa,
propriamente, que ndo raro demanda decurso alargado de tempo e ndo oferece tantas garantias financeiras, devido ao
maior risco.

465 OECD. The effects of R&D tax incentives and their role in the innovation policy mix - findings from the
OECD microBeRD project, 2016-19. [S. /.], 2020. Disponivel em: https://www.oecd.org/en/publications/the-effects-
of-r-d-tax-incentives-and-their-role-in-the-innovation-policy-mix_65234003-en.html. Acesso em: 2 abr. 2025. p. 49.
466 V. nota n° 463.

47V, nota n° 459.

468 OECD, 2023, p. 76. Destaca-se que a varidncia entre os paises da amostra é relevante, o que aponta para a
possibilidade de apropriagdo do conhecimento, sem negligenciarem-se, contudo, as particularidades nacionais e locais.
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de longo prazo — ainda que relativamente distantes do mercado atual —, capazes de operar
transformagoes sociais mais profundas e relevantes.

Os incentivos fiscais, portanto, no ambito do fomento a P&D, nos parecem poder ser tteis
para a conquista de objetivos mais restritivos, ligados a eficiéncia da economia de forma geral — e,
no contexto municipal, capazes de melhorar o nivel de investimento de forma ampla, desde que
observados mecanismos de controle seguros, num esforco institucional para mimetizar aqueles
tradicionalmente aplicaveis as subvengdes diretas.

Em paralelo, ¢ possivel também notar certo grau de aderéncia entre a persecugao de
objetivos transformadores (ativos) e a promog¢ao de incentivos mediante subvengdes diretas, dadas
todas as suas caracteristicas apresentadas, especificamente no que toca a propositos estratégicos,
como tecnologias disruptivas (inteligéncia artificial, biotecnologia, alternativas energéticas), ou
pesquisa bésica de longo prazo, cujo retorno social esperado excede os limites temporais
usualmente aceitos pelas expectativas privadas e que, portanto, dificilmente seria financiada
adequadamente apenas por incentivos horizontais. Surge, com mais clareza, a capitalidade da
atuacao dos atores publicos (institucionais) nesse nicho especifico de investimento coletivo, para

o qual a iniciativa privada nao ¢ suficiente.

4.4.4 Uma breve e necessdria sintese

Ao longo deste capitulo, buscou-se, sobretudo na presente se¢do (3.4), dedicada ao estudo
dos incentivos estatais na modalidade subvengdes diretas vis-a-vis aqueles movidos pelas rentincias
fiscais, integrar conceitos que possam dar conta de oferecer ao formulador municipal de politicas
publicas (inclusive tributdrias) um painel seguro de atuagdo normativa e administrativa.

Agora, intenciona-se sintetizar o papel estatal no investimento de médio e longo prazo,
em consonancia com os tracos, ja explicitados, de: 1) uma filosofia responsiva na formulacao de
politicas; ii) constru¢do inteligente de mecanismos de controle e avaliagdo de politicas publicas,
intimamente ligadas a qualidade do gasto e a modelos compreensivos de sua anélise (focados nao
apenas na regra juridica, mas também nas finalidades e efeitos externos); e iii) apropriagdo
responsavel e intelectualmente ativa de resultados de pesquisa e experiéncia internacionais (e,
sendo o caso, de outros entes federativos brasileiros), especificamente quanto aos esforcos de

avanco na area de pesquisa e desenvolvimento (P&D).
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Em adicdo a isso, € necessario registrar uma circunstancia premente para o contexto da
arrecadacdo de receitas tributdrias municipais (e estaduais) nos proximos cinquenta anos: o fato de
que, em virtude da norma constitucional ¢ complementar oriunda da reforma tributaria, a
distribuicao da receita do IBS serd feita conforme uma série — complexa — de indicadores e
métricas: dentre esses, encontra-se a receita média de referéncia atribuida a cada ente federativo,
que sera calculada (para os municipios) com base na receita de ISS e cota-parte de ICMS
arrecadadas entre 2019 e 2026, de acordo com uma dada regra de atualizagdo*®. Tal constatacdo
tem imenso relevo para os entes federados: as arrecadagdes, nessas rubricas, de 2025 e 2026
precisam ser as mais altas possiveis, ja que comporao um indice diretamente proporcional a parcela
percebida de IBS por cinquenta anos (a contar de 2027). Em consequéncia, os municipios precisam
desenvolver esfor¢os para maximizar, especialmente nesses dois anos, tanto sua participagdo nas
cotas-partes estaduais de ICMS quanto a arrecadacao propria de ISS.

Levando em conta todos os fatores ja citados, julgamos prudente concluir, para os
municipios, que seria conveniente revogar todos (ou a maior parte possivel, atendendo as inumeras
circunstancias juridicas e interagdes politicas em jogo) os incentivos fiscais de ISS e substitui-los
(caso se queira manter o fomento estatal as atividades e empresas até¢ entdo beneficiadas) por
programas bem estruturados de subvengdes publicas diretas.

Nesse ponto, importa distinguir o seguinte: muito do gasto tributario*’® hoje empenhado

nas diversas redugdes de aliquotas de ISS (entre outras modalidades de beneficios) surte pouco ou

469 O Projeto de Lei Complementar n® 108, de 2024, encontra-se, atualmente, no Senado Federal. O seu art. 131
determina que “Para fins do calculo da receita média de referéncia de cada Estado, Distrito Federal e Municipio, serdo
considerados [...] para os Municipios: O valor da arrecadagdo dos impostos referidos no § 1° [ISS] e da parcela
creditada a que se refere o inciso III, alinea “b”, do caput [cota-parte de ICMS], de cada ente federativo, sera calculada
da seguinte forma: I - serdo considerados os valores anuais de 2019 a 2026...” (grifo nosso), cf. art. 131, caput, 111
c/c § 2° 1, Projeto de Lei Complementar n° 108, de 2024. Disponivel em https:/legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=9839564&ts=1743712173703&disposition=inline. Acesso em § abr. 2025.

470 O significado da expressdo (cuja origem remonta aos estudos do norte-americano Stanley Surrey, cf. breve historico
tragado no item 2.3.2.2 deste trabalho) ¢ correspondente ao de “rentncia de receita”, sendo utilizado aqui para facilitar
a comparagdo entre as renuincias propriamente ditas e as subvengdes diretas, essas literalmente classificadas como
despesas (no sentido estrito de gastos, com reducdo efetiva de caixa). Sobre o tema, € util o estudo de Ivan Allegretti,
cf. ALLEGRETTI, I. A defini¢fo juridica de reniincia de receita. 277 f. 2022. Tese (Doutorado - Programa de Pos-
Graduagio em Direito Econdmico, Financeiro e Tributario) - Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2022. p. 56-57.
E de ressalvar, no entanto, que o autor entende as rentincias via incentivos fiscais tdo passiveis de controle orgamentario
quanto as despesas diretas (orcamentarias), cf. p. 49: “Paira ainda sobre a rentincia de receita a critica genérica de que
ela se furtaria ao debate or¢gamentario, visto que ndo figuraria no rol das despesas anualmente discutidas e autorizadas
pela lei orcamentaria anual. Esta imagem restritiva do orcamento publico € persistente, servindo de ilustragdo a
descricdo de gasto tributario, por Maria Emilia Pureza, como uma ‘modalidade de alocagdo de recursos publicos
financiada por desoneragdes do sistema tributario € ndo pelo orgamento’. A acusagdo nao procede porque, precisamente
em razao de a rentincia de receita ndo ser uma despesa publica em sentido estrito, submete-se ao debate or¢gamentario
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nenhum efeito, como ja amplamente discutido na se¢do dedicada a avaliagdo e controle de
subsidios. Portanto, algumas das redugdes hoje em vigor em diversos municipios poderiam — com
proveito ao bem publico — serem revistas e revogadas; e, aquelas das quais se pudesse aproveitar,
de fato, algum efeito indutor, seriam entdo substituidas pelos programas de incentivos baseados em
subvencoes diretas.

Convém, a respeito, um exemplo numérico: se determinado municipio ostenta,
atualmente, uma receita média anual de 500 milhdes de reais e suporta rentincias (entre versoes
variadas de reducdes de aliquotas e bases de célculo, gestadas pela fértil criatividade de agentes
politicos) da ordem de 50 milhdes, estara abrindo mao, gratuitamente, de parte da receita de IBS
por um bom tempo no futuro, eis que sua receita média sera subavaliada (ja que o valor conforme
o padrao da sua norma tributaria seria de 550 milhdes). Portanto, ainda que todos esses beneficios
fossem considerados desejaveis ao interesse publico — e raramente o sdo — seria medida sensata e
prudente substitui-los por programas semelhantes em volume financeiro, cujas despesas seriam
feitas via orgamento — com todas as vantagens que isso representa, ainda que haja alguns desafios
—, € ndo via gasto tributdrio. Assim, ndo se reduziria o fomento publico e, simultaneamente, as

renuncias nao surtiriam efeito de subavaliacao de receita média.

4.5 Induzindo comportamentos: nudging e conformidade fiscal a vista
A utilizacdo dos nudges*”’, tanto nas relagdes privadas quanto naquelas entre o Estado e
particulares ¢ antiga e atual, e sempre efetiva. Dentro do conceito, e para demonstrar que o
componente moral do processo de tomada de decisdes muitas vezes suplanta os incentivos
. .o . A . 472' r
meramente financeiros ou materiais, Samuel Bowles relata duas experiéncias®’“: uma € recuperada

da Atenas do ano 325 A.C. e outra de Haifa (Israel) nos anos 90 do século passado*’.

por meio de um método diferenciado, adequado as suas caracteristicas”. Entretanto, no presente contexto e para os fins
aos quais se destina a expressao “gasto tributario”, ndo ha implicagdes relevantes do fato.

471 Definem-se como “leves empurrdes” (ou incentivos) capazes de influenciar processos de tomada de decisdo sem
chegarem a constituir-se em coercao de qualquer espécie. V. defini¢des aprofundadas em SUNSTEIN, C. R. Nudging:
A Very Short Guide. SSRN Electronic Journal, [s. /.], 2014. Disponivel em: https://doi.org/10.2139/ssrn.2499658.
Acesso em: 12 abr. 2025.

472 BOWLES, S. The Moral Economy: Why Good Incentives are No Substitute for Good Citizens. New Haven
and London: Yale University Press, 2016. A obra de Bowles ¢ citada, para esses fins, por Hugo de Brito Machado
Segundo em SEGUNDO, H. de B. M. Ciéncia do direito tributario, economia comportamental e extrafiscalidade.
Revista Brasileira de Politicas Publicas, [s. L], v. & n. 2, p. 639-659, 2018. Disponivel em:
https://doi.org/10.5102/rbpp.v8i2.5252. Acesso em: 11 abr. 2025.

473 Este ultimo relato foi publicado, originalmente, em GNEEZY, U.; RUSTICHINI, A. A Fine is a Price. The Journal
of Legal Studies, [s. ], v. 29, n. 1, p. 1-17, 2000. Disponivel em: https://doi.org/10.1086/468061. Acesso em: 9 abr.
2025.p. 4 e citado por Bowles. A pesquisa empirica foi conduzida em dez creches na cidade de Haifa, Israel, entre
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O contexto da primeira era a necessidade de preparo material para uma custosa campanha
de colonizagdo de territorios além-mar. Os cidadaos mais ricos da poélis foram instados, por decreto,
a custear e providenciar navios de guerra totalmente equipados. Caso alguém quisesse desobrigar-
se, deveria desafiar outro cidadao e chama-lo a substitui-lo: se o apontado recusasse, o primeiro
oferecer-se-ia para trocar com ele todo o seu patrimonio. Em caso de nova recusa, uma junta
popular faria a avalia¢do de fortunas para definir qual dos apontados (identificado como mais rico)
deveria arcar com a convocac¢do. Além disso, no entanto, o decreto estabelecia que os trés primeiros
cidadaos que aprontassem no porto seus navios receberiam coroas de mérito, durante um festival
publico, no valor de 500, 300 e 200 dracmas*’*, respectivamente (que seriam, provavelmente,
oferecidos a Atena). Por outro lado, aqueles que simplesmente desobedecessem a norma seriam
multados no valor de 10 mil dracmas, a serem obrigatoriamente oferecidos em honra da deusa
Atena. O fato foi utilizado para demonstrar que, além da criativa metodologia de resolucdo de
conflitos e de financiamento publico, adotava-se uma légica de incentivos/puni¢des que
ultrapassava a pura ameaca sancionadora ou o interesse unicamente financeiro. Os atenienses
trabalhavam com o incentivo direcionado ndo apenas para o bem material, porém visando o peso
do “elemento honorifico”, semelhante, em natureza, a incentivos relacionados a boa fama ou a
imagem do individuo. De fato, para um ateniense da época, a coroa prometida ao primeiro cidadao
que equipou um navio era um prémio, ndo uma remuneracao por servigos, bem como as exortagoes
e incentivos eram complementares, ndo substitutos*’>.

Em Haifa, uma pesquisa foi conduzida em dez creches privadas da cidade. Elas
enfrentavam um problema persistente: alguns pais chegavam rotineiramente atrasados para buscar
seus filhos no final do dia, apds o horario limite estabelecido (16h), o que era considerado
inconveniente para a administracio (embora raramente os pais passassem de 16h30)*’®. Em
parceria com a equipe de pesquisadores e para tentar solucionar essa questdo, seis dessas creches,
com aprovagdo da autoridade reguladora local, decidiram introduzir um incentivo econdmico

negativo: multa para os pais atrasados. A politica lhes foi comunicada por meio de um aviso nas

janeiro e junho de 1998. Os pesquisadores criaram uma multa para pais que buscassem os filhos com atraso e uma
mensagem para divulga-la (em seis das creches). As demais formaram o grupo de controle.

474 Unidade monetaria da Grécia antiga, que valia, aproximadamente, um dia de trabalho de um operario qualificado.
Os prémios oferecidos, apesar de vultosos, ndo chegavam perto do enorme gasto com o fornecimento do navio
preparado para a campanha, nos termos do decreto, cf. BOWLES, 2016, p. 188.

475 BOWLES, S. The Moral Economy: Why Good Incentives are No Substitute for Good Citizens. New Haven
and London: Yale University Press, 2016, p.189.

476 GNEEZY; RUSTICHINI, 2000, p. 4.
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portas, cujo texto era: “Como todos sabem, o horario oficial de fechamento do centro de cuidados
diurnos ¢ 16h todos os dias. Desde que alguns pais t€ém chegado atrasados, decidimos (com a
aprovacao da 'Autoridade para Centros de Cuidados Diurnos Privados [creche/escola] em Israel’)
impor uma multa aos pais que chegam atrasados para buscar seus filhos. A partir do proximo
domingo, uma multa de 10 shekels israelenses (NIS) serd cobrada cada vez que uma crianca for
retirada apds 16h10. Esta multa sera calculada mensalmente e paga juntamente com o pagamento
mensal regular™*’’.

Esperava-se que a ameaca desencorajasse os atrasos € incentivasse a pontualidade; no
entanto, a imposi¢ao da multa levou os pais a dobrarem a frequéncia com que chegavam atrasados.
Além disso, mesmo apo6s a remoc¢dao da multa, semanas depois, o nivel de atrasos do grupo
submetido a multa permaneceu mais alto que o grupo de controle (ndo submetido).

Samuel Bowles interpreta esses resultados inesperados — com conclusdes que vao ao
encontro daquelas apresentadas pelos autores do estudo original — que a multa alterou o
enquadramento (framing) da situacdo. Em vez de ver o atraso como uma falha ética ou quebra de
norma social (inconveniéncia para os professores e para a administracdo), eles passaram a
interpreta-lo como um servigo ou mercadoria precificada, como se adquirissem o direito a atrasar-
se (ao menos dentro de um periodo razoavel), ja que pagavam por isso. De certa forma, pagar a
multa apagou o inconveniente moral, tornando o atraso uma op¢ao compravel. Essencialmente, o
incentivo monetario explicito suprimiu (efeito crowd out) as motivagdes éticas e sociais
preexistentes que antes limitavam os atrasos. E o que nos parece mais relevante: a forma como a
multa foi comunicada, sem um forte apelo moral ou justificativa focada no bem-estar dos
professores ou das criangas, contribuiu para uma percep¢ao meramente transacional de um ato que,
por si, € tradicionalmente avaliado sob algum parametro moral — ou, no minimo, de conveniéncia
social.

O autor destaca, entdo, o que considera o fator diferencial no resultado fracassado do
experimento em Israel: a moralidade. Na ocasido, o anuncio da multa ndo incluiu nenhuma
justificativa para a puni¢ao (ndo houve "licao de moral"). A auséncia de uma justificativa normativa
para a multa os convidou, como visto, a uma interpretacdo padrdo: a pontualidade estava a venda.
Além disso, € possivel crer que o baixo valor da multa tenha transmitido aos pais a mensagem de

que seus atrasos ndo eram tao graves.

477 Ibid., p. 16.
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O anuncio da multa dizia que "alguns pais" estavam chegando atrasados, o que talvez
fizesse parecer aos pais que eles ndo seriam os unicos atrasados, € que, portanto, o atraso ndo era
uma transgressao realmente grave naquele contexto. Finalmente, entre os pais, 0s unicos

observadores do atraso de alguém ao buscar os filhos também estariam atrasados*’®

, 0 que pode ter
amenizado a possiblidade de sentirem-se constrangidos.

Como conclusdo comparativa, Bowles sugere que, tivessem os pesquisadores de Haifa
aprendido com os legisladores atenienses, a mensagem para os pais pouco pontuais talvez fosse:
"O Conselho de Pais deseja agradecer por vocé chegar a tempo para buscar seus filhos, pois isso
reduz a ansiedade que as criangas as vezes sentem € permite que nosso pessoal saia a tempo para
estar com suas proprias familias. Reconheceremos todos os pais que tiverem um registro perfeito
sem atrasos nos proximos trés meses com um prémio de NIS 500, a ser entregue em nossa festa
anual de férias para pais e funcionarios, com a opg¢do de contribuir com seu prémio para a
celebragio do Professor do Ano da escola”™°.

E o autor prossegue com o complemento da mensagem: "No entanto, aqueles que
chegarem mais de dez minutos atrasados pagardao uma multa de NIS 1.000, com o pagamento da
multa também transmitido publicamente na festa de férias. No improvavel caso de ocorrer uma
circunstancia que justifique essa multa, o pagamento também apoiara a celebragdo do Professor do
Ano." A conclusdo, segundo ele, poderia ser: "E claro que, as vezes, é impossivel chegar a tempo
por motivos alheios ao seu controle; e se isso ocorrer, voce pode explicar as circunstancias perante
um comité de pais e funcionarios, e se o atraso foi inevitdvel ou se a multa causaria extrema
dificuldade, o atraso sera divulgado publicamente, mas nenhuma multa sera imposta”*,

Notam-se, na — bem-humorada — sugestdo os elementos essenciais de uma politica
integrada de estimulo a conformidade*®!: uma parcela de apelo financeiro (tanto positivo quanto
negativo), porém vinculada a consequéncias de ordem reputacional e moral geralmente
consideradas relevantes socialmente.

E licito depreender do exemplo que a vasta literatura sobre economia comportamental

(essencialmente estrangeira) seja capaz de fornecer um aporte valioso ao estudo da inducao de

478 BOWLES, 2016, p. 202.

47 Ibid., p. 189.

480 Ibid., p. 190.

41 No caso, ainda que acep¢io de “conformidade” ndo se refira ao objeto “cooperar com as normas tributarias”,
representa exatamente a mesma esséncia comportamental, traduzida pelo respeito ao bom funcionamento da entidade
que institui o “programa de conformidade”.
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comportamentos dentro do contexto ora estudado. No estreito recorte escolhido, empreende-se a
tarefa de analisar a viabilidade e as estratégias sob as quais instrumentos de nudging e de
comunicagdo social podem ser aplicados aos comportamentos primordialmente ligados a
conformidade fiscal, com foco nos tributos sobre o consumo**?.

Para isso, serdo brevemente analisados os tragos fundamentais de alguns programas de
conformidade, para coteja-los com as tendéncias apontadas pela literatura atual no tema. O
proposito da se¢ao nao € esgotar o assunto, porém somente analisad-lo quanto a possibilidade de
que os estimulos mais efetivos para induzir a conformidade fiscal ndo devam recair somente sobre
recompensas monetarias, mas também de ordem reputacional e comportamental, como indicam os
episodios apresentados nos tltimos paragrafos.

Nao nos parece que essa preocupagdo deva receber uma porgdo apenas acessoria ou
secundaria de atengdo em uma pesquisa com os fins que ora desenvolvemos; afinal, € salutar alertar
que, atualmente, os programas de conformidade vigentes no Brasil — dos quais destacamos alguns,
em suas linhas principais — fazem uso, primordialmente, de incentivos fiscais de ISS ou ICMS
como chamariz para a ado¢ao de comportamentos de conformidade.

A motivacdo imediata — sem prejuizo do justo e urgente propodsito de adequar e aprimorar
o funcionamento dos programas ja existentes ndo sé perante as normas constitucionais e legais,
como também aos principios comportamentais — € que ndo sera possivel, na era pos-ISS/ICMS,
lancar mao de incentivos fiscais (renuncias) de IBS para subsidiar programas de estimulo a
conformidade fiscal, j4 que essas cingir-se-30 as previstas no proprio texto constitucional. Isso
significa que a preméncia do aperfeigoamento dos programas ¢ ainda mais incisiva, sob pena de
serem simplesmente abandonados quando o ISS e o ICMS sairem de cena permanentemente.

Sobretudo, hd um outro aspecto que deve ser divisado desde agora: a cultura (filosofia) de
conformidade ndo ¢ construida de uma hora para outra: o investimento intangivel (além do
financeiro) ¢ alto, tanto em tempo quanto em trabalho. Considerando que o IBS muda radicalmente
o principio de origem pelo principio de destino (consumo), chega-se a simples e essencial
conclusdo que os entes cujos consumidores nao estiverem habituados a solicitar notas fiscais em

todas as suas operagdes ficardo em desvantagem, pois o imposto sera auferido, em regra, na direta

482 Recorde-se que o foco ¢ a tributa¢do sobre o consumo; nessa dindmica, tanto municipios quanto estados precisam
desenvolver tais programas, pois ambas as espécies de entes dependem da emissdo de notas fiscais, ainda que essas
guardem suas particularidades. Assim, pretendemos que as consideragdes desta secdo possam ser de proveito para
ambos os formuladores de politicas, tanto estaduais quanto municipais.
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proporcdo da cooperacdo dos consumidores em exigir o documento fiscal. Importa, e muito,
investir desde agora em uma cultura de conformidade, de forma que as proximas geragdes
incorporem esses principios e condutas ao seu agir habitual, e ndo as enxerguem apenas como uma
resposta excéntrica aos “apelos desesperados do governo” — como talvez esses incentivos possam

ser futuramente interpretados se ndo for realizado um trabalho consistente de base.

4.5.1 Alguns tracos presentes nos programas atuais

Pretende-se destacar alguns pontos constantes de programas em vigor no Brasil
atualmente. O foco ndo € extrair dados quantitativos ou promover juizos detalhados sobre cada um,
mas identificar e analisar os principios que lhes sdo aplicados; esses diferem, basicamente, de
acordo com disposigdes atinentes a cultura e a estrutura da Administracdo local ou regional.

Dentro desse escopo, ¢ importante distinguir estimulos puramente financeiros daqueles
mais ligados a aspectos reputacionais (morais/éticos, culturais e sociais). A intengdo ¢ promover
um balanceamento no uso desses instrumentos, que, embora possam e devam atuar
simultaneamente, ostentam naturezas distintas*®}. Listam-se, entdo, aqueles identificados:

1. Existéncia de sorteios: os consumidores tornam-se aptos a serem sorteados,
conquanto insiram seus CPFs nas notas fiscais. E um tipo de estimulo simples,
com eficacia verificada e oferecido por todos os programas vigorando hoje no pais.
Em alguns deles, os créditos também podem ser revertidos para instituigdes
beneficentes cadastradas junto ao ente concedente*,

2. Descontos em IPVA ou IPTU*: alguns programas calculam os valores de ICMS

ou ISS efetivamente pagos pelos contribuintes desses impostos para conceder

43 Hugo de Brito Machado Segundo alerta para o fendmeno que se observa nas iniciativas de indugdo de
comportamentos na seara ambiental: ndo raro, o principio do poluidor-pagador resulta na distor¢do do comportamento
desejado, interpretado equivocadamente como a aquisi¢do de um direito a poluir, em virtude da “contraprestagdo”
financeira, em clara semelhanga com o experimento das creches de Haifa, estudado nesta se¢@o e pelo proprio também
citado. V., a respeito: SEGUNDO, 2018. P. 654.

484 Alguns exemplos: Lei n° 5.506, de 22 de dezembro de 2011 (Cuiaba-MT); Lei n° 5.098, de 15 de outubro de 2009
(Rio de Janeiro-RJ); Lei n°® 8.421, de 15 de julho de 2013 e Decreto n° 24.513, de 2013 (Salvador-BA); Lei n°® 15.406,
de 08 de julho de 2011, Decreto n°® 52.536, de 28 de julho de 2011 e Instru¢do Normativa SF/SUREM n° 09, de 18 de
agosto de 2011 (Sao Paulo-SP) e Decreto n° 4.697, de 06 de dezembro de 2019 (Manaus-AM).

“SIntmeros estados e capitais do Brasil adotam essa medida, quase tdo presente nesse tipo de programa quanto o
sorteio de prémios em dinheiro. Deve ser destacado, porém, que o IBS permitird a formulacdo de despesas
or¢amentarias para os programas de conformidade, embora nao rentincias do imposto, pelo que o desenho normativo
desse tipo de programa devera ser adaptado para atender as prescrigdes constitucionais e legais.
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abatimentos em IPTU ou IPVA (dentro de certos limites) dos bens que forem
indicados pelo beneficiario (consumidor). E uma rentncia cruzada dos tributos
sobre consumo, ja que o crédito concedido nos tributos patrimoniais calculam-se
sobre aqueles. Um ponto de atencdo ¢ a qualidade no controle da integracao e
operacionalizacdo (ja que os sistemas de gestdo de tributos patrimoniais e sobre
consumo muitas vezes sdo distintos), para que o consumidor ndo se frustre quando
do gozo do crédito, o que enfraqueceria a credibilidade do programa.

3. Cashback direto para o consumidor: uma quantidade menor de programas
oferecem ao consumidor a transferéncia bancaria de parte dos valores do imposto
que foi recolhido nas notas fiscais efetivamente pagas. E um controle avangado,
que demanda investimento em tecnologia e que gera um bom apelo a

cooperagio*®,

4, Criacdo de rankings classificatdrios ou certificagdes de conformidade*®’: medida
estreitamente ligada a noc¢ao de responsividade, ja que classifica o contribuinte
conforme seu comportamento perante a Administragdo, de acordo com critérios
objetivos. Sua publicizacdo faz parte do efeito pretendido, pois insere o
componente de imagem perante o publico. Depende fortemente do investimento
na qualidade do “selo”, pois a atengdo dispensada pelas empresas contribuintes a
uma boa classificacdo sera proporcional ao grau de importdncia que os
consumidores (especialmente seu publico-alvo) confiram ao programa. H4, entao,

uma dimensao reputacional envolvida, que pode engajar as empresas em maior ou

menor grau.

486 Adotam a medida: Parand (Lein® 18.451, de 6 de abril de 2015); Sdo Paulo (Lei n® 12.685, de 28 de agosto de 2007)
e Rio Grande do Sul (Decreto n® 49.479, de 16 de agosto de 2012 e Lei n° 14.020, de 25 de junho de 2012).

“7 O programa de referéncia no Brasil ¢ o “Nos Conformes”, do Estado de Sdo Paulo, instituido pela Lei
Complementar n° 1.320, de 6 de abril de 2018 e regulamentado pelo Decreto n° 64.453, de 6 de setembro de 2019. Ele
estabelece um sistema de classificacdo das empresas em diferentes categorias de conformidade fiscal, com base em
critérios como histérico de cumprimento das obrigagdes tributarias, adogdo de boas praticas de governanga e
transparéncia. Oferece beneficios como: atendimento prioritario em servigos da Administragdo; redugdo da burocracia
em processos administrativos em geral; condi¢des especiais em programas de parcelamento de débitos; e participagdo
em projetos piloto de novas tecnologias e solugdes tributarias. Nessa mesma filosofia, o municipio de Porto Alegre
instituiu o Programa Municipal de Estimulo a Conformidade Tributaria (Em Dia com Porto Alegre) e o Programa de
Concessdo de Crédito aos Contribuintes do Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN) classificados como
A+ e A. A legislacdo relacionada ¢é: Lei Complementar n°928, de 27 de dezembro de
2021, regulamentada pelo Decreto 21.750/2022; e Lei Complementar n°® 996, de 21 de dezembro de 2023,
regulamentada pelo Decreto 22.549/24, respectivamente.
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5. Estabelecimento de vantagens ou desvantagens para categorias diferentes de
contribuintes: como consequéncia do item anterior, a classificagdo ¢ usada para
oferecer vantagens proporcionais ao grau de conformidade, de acordo com
critérios também objetivos dispostos pela norma instituidora. O instrumento deve
ser bem desenhado, de forma que as vantagens percebidas sejam efetivamente
atraentes as empresas ¢ que as desvantagens (se houver) sejam equilibradas o
suficiente para estimularem a cooperagao, sem porém constituirem-se em puni¢des

ou sang¢des desproporcionais*®®,

A analise dos tragos essenciais desse tipo de programa mostra que os estimulos de natureza
financeira (sorteios, descontos e cashback) parecem ter a preferéncia da maior parte dos entes
instituidores. Desses, o cashback universal denota ser de mais dificil operacionalizagao; os demais,
porém, ja estdo bem consolidados e sdo praticados pelos entes ha alguns anos.

As medidas que envolvem algum trago de carater reputacional (concessdo de beneficios
mediante classificacdo ou ranking) mostram-se, pela sua propria natureza, mais complexas: €
necessaria dispor de estruturas normativas ¢ administrativas bem construidas, de maneira que as
determinagdes e prerrogativas sejam planejadas com proveito para ambas as partes envolvidas,
permitindo, igualmente, sua operacionaliza¢do a contento.

No contexto de programas de conformidade, ¢ salutar avaliar a iniciativa, tomada em
2021, pela Receita Federal, de instituir o Programa Confia. Ele desponta como a iniciativa nacional
de aproximagdo entre a Administracio € um grupo (inicialmente pequeno) de grandes
contribuintes, voluntarios para participar do projeto. O principal desafio visado ¢ a mudanga

cultural, j4 que o relacionamento entre os dois atores envolvidos sempre foi marcado pela

488 Além dos programas paulista e porto-alegrense, foi recentemente publicada a Portaria n® 511, de 19 de fevereiro de
2025, da Receita Federal do Brasil. Apesar de ndo se tratar de tributagdo sobre o consumo, inaugura interessantes
disposigdes para a Administragdo Tributaria, incorporando uma filosofia responsiva. O programa instituido ¢ o
“Receita Sintonia”, que classifica contribuintes em categorias, de acordo com seu grau de conformidade, e concede os
seguintes beneficios a categoria A+: prioridade na andlise de pedidos de restitui¢do, ressarcimento ou reembolso de
tributos administrados pela Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil; na prestagdo de servicos de atendimento
pela Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil, e na participagdo, mediante solicitagdo, em seminarios,
capacitagdes e foruns consultivos promovidos pela Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil, cf. Portaria n°
511, de 2025. Disponivel em https://normasinternet2.receita.fazenda.gov.br/#/consulta/externa/142966. Acesso em 13
abr. 2025.
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desconfianga mutua, na qual o ente publico age com coer¢do e puni¢do, enquanto o particular
buscar formas de sonegar e evitar o pagamento dos tributos*®’.

Em estudo recente, o programa foi avaliado a luz das diretrizes preconizadas pela OCDE
para a avaliacdo de programas de conformidade. Os resultados demonstraram que os fluxos de
trabalho cooperativo funcionam de acordo com o previsto, excetuando-se a analise cooperativa de
questdes fiscais trazidas pelos contribuintes, por ndo ter sido mencionada a divulgagdo de questdes
controversas**® ou de planos fiscais sensiveis por iniciativa das empresas participantes. O estudo
também demonstrou que, muito embora os fluxos de trabalho operem bem, ¢ possivel promover
melhoras; esse é um ponto importante a ser considerado, uma vez que o teste de procedimentos ¢
uma etapa prévia a implementacao do piloto e teve como objetivo validar o desenho e a construgao
do programa*’!.

Para os fins da constru¢do de instrumentos normativos municipais capazes de
promoverem a aproximacao entre Administragdo e administrados, importa adaptar os principios do
programa as proprias competéncias constitucionais legislativas e administrativas: dentro do escopo
do ISSQN e, futuramente, do IBS, os instrumentos normativos aptos a aproximarem as empresas
do Fisco devem prestar-se, essencialmente, a langar luz sobre as atividades operacionais, das quais
deriva a receita bruta (de servigos ou de operagdes com mercadorias, regra geral), proposta de

menor complexidade do que o full disclosure buscado pelas Administragdes competentes para

tributar a renda.
4.5.2 Comunicacao direta Fisco-contribuinte: Nudging
Além dos instrumentos reputacionais ligados diretamente as empresas contribuintes, ha,

na literatura da economia comportamental, também o uso de nudges direcionados a comunicagao

direta consigo ou com os seus consumidores. Na presente se¢do, analisam-se brevemente, quanto

49 SA, F. A. B. A. de. Promovendo a conformidade cooperativa fiscal: resultados preliminares de uma
experiéncia piloto. Mestrado Profissional em Administragdo Publica - FGV, Rio de Janeiro, 2025. Disponivel em:
https://hdl.handle.net/10438/36506. Acesso em: § abr. 2025.p. 20.

490 Essa divulgagdo (ou abertura) é um dos pontos buscados pelos atores estatais em programas de conformidade, € é
referida pelo conceito de disclosure, sendo o full disclosure a transparéncia capaz de assegurar a autoridade tributéria
um controle razoavel de riscos, cuja importancia revela-se na criagdo de estruturas dedicadas a esse controle em
diversos paises. V., a respeito, OECD (org.). Co-operative Compliance: A Framework: From Enhanced
Relationship to Co-operative Compliance. Paris: OECD Publishing, 2013. Disponivel em:
https://doi.org/10.1787/9789264200852-en. p. 58.

PISA, 2025, p. 47.
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a possibilidade juridica e a efetividade esperada, alguns dos principios formulados em decorréncia
de experiéncias concretas no uso desse tipo de instrumento**2,

Analisaram-se os resultados de pesquisa tendo como objeto mensagens enviadas aos
contribuintes inadimplentes de IPTU no intervalo de 2017 a 2019, em Sao Paulo-SP, dentro de um
programa de utilizacdo de conhecimentos em economia comportamental para melhorar o desenho
de servigos publicos. Foram adotados cinco modelos distintos de mensagens, cada qual acentuando
um aspecto de comunicagao: a simplificagao de linguagem e estrutura; o apelo a norma social; uma
abordagem alarmista e ameagadora; a explicitagdo das consequéncias negativas da inadimpléncia;
e o foco nos elementos visuais (estilo fluxograma)**.

A mensagem que retornou impactos mais expressivos foi a quarta, cujo teor objetivava
aumentar a percepgdo sobre os custos da inadimpléncia®**. E necessario ter em conta, entretanto,
que o teor da comunicacdo pode gerar efeitos distintos, dependendo do publico ao qual dirigida.

J& no ambito da administragdo tributdria estadual, foi submetido a estudo o programa
“Contribuinte Pai d’Egua”, promovido pela Secretaria de Fazenda do Estado do Ceara. Formaram-
se trés grupos: o de controle, que ndo recebeu mensagens; o que recebeu mensagens de contetido
“positivo”, com uma linguagem amistosa, de incentivo; e o que recebeu mensagens com tons
“alarmistas”, informando sobre as consequéncias legais da ndo conformidade**®. Como resultado,

concluiu-se que os efeitos dos nudges positivos ndo foram relevantes, enquanto aqueles

492 A titulo de exemplo, vejam-se alguns dos principios-chave de insights comportamentais utilizados regularmente
pela administragdo tributaria nacional da Australia (Australian Taxation Office): tornar facil projetar processos,
sistemas e abordagens de engajamento que minimizem o esfor¢o dos contribuintes para cumprir suas obrigagdes;
fornecer certeza sobre os processos, prazos € como cumprir as obrigagdes; direcionar a abordagem e personalizar as
mensagens; oferecer transparéncia sobre o que se sabe e o que esta sendo feito; enfatizar o custo de ndo agir; fornecer
lembretes de planejamento e limitar o tamanho do contetido para gerenciar os limites cognitivos; usar normas sociais
e classificagdes para incentivar os comportamentos corretos; destacar a contribuigdo que o pagamento de impostos e
contribuigdes previdencidrias traz para a comunidade; e usar layouts, designs e cores melhores para destacar
mensagens-chave. V. AUSTRALIAN GOVERNMENT. How we help and influence taxpayers. [S. L], 2025.
Disponivel em: https://www.ato.gov.au/about-ato/managing-the-tax-and-super-system/how-we-help-and-influence-
taxpayers#ato-Behaviouralinsights. Acesso em: 15 abr. 2025.

493 CASTRO, M. L. de; MARQUES, A. F. O Fisco influencer: uma andlise da relagio Fisco-contribuinte a luz da
Economia Comportamental. Revista Tributaria e de Financas Publicas, [s. L], v. 156, [s. d.]. Disponivel em:
https://rtrib.abdt.org.br/index.php/rtfp/article/view/633. Acesso em: 8 abr. 2025.p. 164. Foram utilizados grupos de
controle para isolar as relagdes de causa e efeito das cartas. O total de cidaddos participantes foi de 15.348. O aumento
de arrecadacdo atribuido ao efeito da quarta carta considerou-se expressivo: 8,4% sobre a divida de IPTU daquele
periodo (R$ 953.159,00).

494 O texto enquadrava a opg¢do do ndo pagamento como a “pior escolha” para ambos os lados, usando a frase:
“Ninguém quer que isso acontega: nem vocé, nem a Prefeitura”, cf. Ibid., p. 165.

4995 FEITOSA, R. C. Anilise exploratéria dos impactos de nudges fiscais nos indicadores de conformidade
tributaria do  Programa  Contribuinte @ Pai  D’égua.  Fortaleza, 2024.  Disponivel em:
http://repositorio.ufc.br/handle/riufc/77450. Acesso em: 12 abr. 2025.p. 11.
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“alarmistas” obtiveram melhores nimeros. Apontou-se, também, que a disposi¢do do contribuinte
em acessar o ambiente de comunicagdo (no caso, o domicilio tributario eletronico — DT-e) teve
peso maior que o proprio teor da comunicagio enviada*®S.

Em pesquisa conduzida no ambito federal, listaram-se diversos vieses cognitivos
comumente relacionados aos processos de tomada de decis@o motivados por heuristicas (espécie
de ‘“atalhos mentais”, de caradter subjetivo), propondo-se um RCT (experimento controlado
randomizado) para aferir a efetividade de estratégias de nudging em mensagens direcionadas a
contribuintes de imposto de renda (pessoa fisica). Foram utilizados trés grupos: um de controle,
um com mensagens de estimulo positivo e outro de estimulo negativo (consequéncias da nao
conformidade). Os resultados mostraram o aumento do grau de conformidade em ambas as
modalidades, com vantagem para os estimulos negativos (deterrence)®’.

Cremos serem de valia tais experiéncias — tanto internacionais quanto federais e estaduais
— para os formuladores de politicas municipais: na elaboracdo de instrumentos juridicos
instituidores de programas semelhantes, podem-se usar categorias como as diferentes formas de
redagdo das mensagens, os instrumentos de facilitagdo de compreensdo e demais ferramentas
comunicativas que sofrem variagdes quanto a diversos fatores, mas que ndo dependem,
essencialmente, do tributo cuja conformidade estd se buscando incrementar. Assim, outras
variaveis, como aquelas ligadas ao publico alvo especifico, assumem importancia mais destacada
nos dispositivos normativos que criam e regulam tais programas, bem como as inimeras interagoes
entre a cultura local e as geralmente pouco populares imposi¢des da legislagao tributaria.

Sem embargo, o uso dos nudges ou quaisquer outros instrumentos tendentes a induzir

comportamentos podem suscitar questionamentos de legitimidade e eticidade: a literatura critica

do paternalismo libertario traz exemplos desse tipo de abordagem.

496 Ibid., p. 47. O autor menciona que os resultados sdo consistentes com o trabalho de meta-analise feito em 2019 pelo
Instituto ZEW (Alemanha): nudges de dissuasdo (deterrence) sdo geralmente mais eficazes que lembretes ou apelos
morais; além disso, todos eles apresentam resultados numéricos relativamente pouco expressivos no contexto da
melhora de conformidade em geral. Nada obstante, mesmo percentuais pequenos de incremento em conformidade
podem resultar em valores relevantes de arrecadagdo tributaria, motivo pelo qual seu estudo permanece valido. V.
ANTINYAN, A.; ASATRYAN, Z. Nudging for Tax Compliance: A Meta-Analysis. ZEW, 2024. Disponivel em:
https://ftp.zew.de/pub/zew-docs/dp/dp19055.pdf. Acesso em: 15 abr. 2025.p. 2.

497 KISHI, L. H. Impacto da aplica¢io de nudges na estratégia de cobran¢a de Imposto sobre a Renda de Pessoas
Fisicas — IRPF. 2024. - FGV, Rio de Janeiro, 2024. Disponivel em: https://hdl.handle.net/10438/35584. Acesso em:
8 abr. 2025.p. 71. Importa ressaltar que, estatisticamente, os nimeros nao geraram conclusdes relevantes, o que se deu
pelo tamanho reduzido da amostra; outros RCT citados na revisdo de literatura, no entanto, obtiveram grau maior de
representatividade, cf. Ibid., p. 72-73.
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A critica defende que — de maneira geral, e ndo especificamente referindo-se a nudges
para a conformidade tributaria —, por detrds das condutas estatais tidas como “empurrdes”, subjaz
a premissa de que o particular ndo tem autonomia suficiente para tomar decisdes racionais por si
mesmo*”®, e que o estudo da economia comportamental nio tem a capacidade de analisar o espectro
de longo prazo das decisdes humanas, marcada por uma intencionalidade ndo aferivel no curto
prazo; ela ¢, portanto, tratada de maneira inexata pelos aplicadores de nudges, que promovem uma
espécie de cientificismo politico e acabam por subestimar a autonomia pessoal, que garante e da
fundamento as inten¢des de comportamentos dos individuos*®.

Na nossa avaliagdo, tal posicionamento, muito embora introduza preocupagdes razoaveis
com o exercicio da liberdade e com a busca por autoafirmag¢ao, ndo aponta para vulnerabilidades
relevantes no contexto especifico do nudging tributario; afinal, o destinatario do nudging conhece
ndo s6 a intencdo do formulador das comunicagcdes — o proprio ente estatal, que deseja
manifestamente a cooperacao dos particulares com a consecugao dos objetivos previstos na norma
— como compreende com clareza que as opgdes e incentivos que lhe sdo dados representam,

sobretudo, uma alternativa a uma conduta sancionatoria>"

— e, portanto, mais dura ¢ menos
desejavel — que o ente poderia adotar. Torna-se, entdo, uma espécie de oferta, que serd avaliada
pelo particular em vista da atratividade dos beneficios possiveis e da combinagdo entre as
probabilidades de concretizarem-se as sancgoes e a gravidade de seus possiveis efeitos.

O perigo, entdo, reside na possibilidade de o ente, em nome da inducdo de
comportamentos desejaveis em termos de conformidade tributdria, ferir os principios
constitucionais e legais a que todos estdo igualmente submetidos, estabelecendo, em programas de
conformidade, distingdes entre contribuintes mais ou menos cooperativos que cheguem ou a remiti-
los de obrigagdes inegociaveis ou a impor-lhes sangdes exageradas e por isso ilegais (como, e.g.,
aplicar ou ndo langamentos tributdrios a contribuintes que, portando classifica¢des distintas em

rankings de conformidade, pratiquem idéntica conduta). O uso dos nudges, portanto, encontra-se,

a nosso ver, assentado em um componente da filosofia de conformidade relativamente menos

4% WHITEHEAD, M. et al. Neuroliberalism: Behavioural Government in the Twenty-First Century. 1. ed.
Abingdon, Oxon ; New York, NY : Routledge, 2017.: Routledge, 2017. (Economics in the real world). Disponivel em:
https://doi.org/10.4324/9781315684772. Acesso em: 17 abr. 2025.p. 87.

499 Ibid., p. 88.

500 Como visto no Capitulo 1, o Estado e o Direito, historicamente, tornaram-se progressivamente mais receptivos a
uma atuagdo normativa tendente a positivar propdsitos finalisticos, alcang¢aveis mediante o uso de normas de carater
promocional — ainda que o sistema como um todo ndo possa prescindir da norma positiva sancionadora, como
ferramenta de discriminagdo objetiva das fronteiras entre licito e ilicito. V. BOBBIO, 2007, p. 15.
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exposto as possibilidades de ofensa aos principios de observancia obrigatdria pelas administragdes
tributérias, e sua aplicagdo, por si s6 considerada, ndo fere o ordenamento juridico em qualquer de

seus aspectos.

4.5.3 Comunicacgdo social Fisco-contribuinte: estratégias

A dindmica na relagdo de comunicagdo entre a Administracao tributaria e o publico que
se deseja ver cooperativo (contribuintes e/ou consumidores) ndo depende somente das estratégias
de didlogo direto; ha evidéncias no sentido de que o grau de percep¢do de justiga coletiva ¢ o
sentimento de pertenga a grupos desempenhem papel relevante na disposicdo dos individuos e
empresas a serem cooperativos, para além dos modelos classicos, centrados unicamente na
percep¢io de maximizagdo do bem-estar individual®°!.

Michael Wenzel enxerga trés ambitos de justica nas quais transitam as percepgdes que
geram predisposigdes a cooperar mais ou menos: distributivo, procedimental e retributivo. Essas
dimensdes compreendem, respectivamente e em resumo, a percepcao de propor¢do entre o que €
pago e o beneficio oferecido pelo Estado; a transparéncia, os custos de conformidade, a qualidade
no tratamento, ¢ a possibilidade de o contribuinte ser ouvido; e a percep¢ao de proporcionalidade
na aplicacdo de penalidades e de auditorias®®?. Esses fatores apontam para a necessidade de atengio,
por parte do ente (no caso, municipal) tributante, aos aspectos de simplificagdo da emissao de notas
fiscais e da qualidade no atendimento, além da proporcionalidade na execugao de auditorias sobre
omissdes de receitas e suas (possiveis) penalidades decorrentes. Nesses casos, 0s instrumentos
infralegais — que, costumeiramente, compdem este nivel normativo — devem harmonizar-se com
todas as disposig¢des constitucionais relativas as garantias individuais, bem como aos construtos
principioldgicos refletidos nas legislagdes complementar e municipal.

Quanto a percepcao de natureza distributiva, aplica-se menos a uma analise propriamente

juridica, pois depende do somatorio de percepcdes acerca de como o dinheiro arrecadado pelos

S0 WENZEL, M. Tax Compliance and the Psychology of Justice: Mapping the Field. Em: BRAITHWAITE, V. Taxing
Democracy. London: Ashgate Publishing Ltd, 2002. p. 312. p. 41-43. O autor segrega, ainda, os ambitos individual,
grupal e societal, com diferentes implicagdes as disposi¢des para cooperar. E importante ressaltar que, embora a
pesquisa seja voltada para impostos sobre a renda, as conclusdes nao diferem muito daquelas aplicaveis a impostos
sobre consumo, ja que os critérios apontados como relevantes aplicam-se facilmente as questdes proprias desse tipo
de imposto, especialmente a emissdo de notas fiscais (que revelam e registram a existéncia dos fatos geradores).

592 Ibid., p. 49-58.
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tributos € gasto no investimento geral do municipio. Insere-se, portanto, em uma dimensdo
administrativa, pois depende nao s6 do real e efetivo controle de qualidade do gasto publico, mas
também da conduc¢do adequada da publicizacdo dos resultados obtidos — ressalvados os limites
legais de uso de propaganda pelos entes publicos.

James Alm, em publicagdo recente, aborda a questdo de maneira semelhante, langando
foco sobre os fatores ndo econdmicos que também modulam a disposi¢do a cooperar, tais como

2303 Uma

“justica, altruismo, reciprocidade, empatia, simpatia, confianca, culpa e vergonha
contribuigao relevante para o resultado comportamental do individuo em relacdo a suas obrigagdes
tributérias reside sobre uma espécie de avaliagdo comparativa entre si mesmo € seus pares; nesse
contexto, entenda-se o(s) grupo(s) do(s) qual(is) sente-se parte legitima, e cuja aprovagao reciproca
ganha relevo, considerados os fatores emotivos e afetivos que influenciam essas decisdes>*.

Dentro desse contexto, Alm defende que o uso de influenciadores digitais pode e deve ser
instrumentalizado para investir no aumento da taxa de conformidade tributaria. Esse tipo de atuagao
pela internet é capaz de criar nos consumidores de contetido uma sensagao de “amizade virtual”,
oriunda principalmente do compartilhamento de fatos do cotidiano e ancorada em uma relagao —
suposta — de certa intimidade, que faz o influenciador parecer mais confidvel e auténtico do que
uma celebridade “comum™%.

Para os fins de criacao de uma relacdo de confianca, o autor considera mais adequados os
chamados “microinfluenciadores”, que detém entre dez mil e cem mil seguidores, precisamente
por serem costumeiramente vistos como mais auténticos que os maiores, ainda que tenham menos

alcance’%°

. Alm defende que, embora as pesquisas sobre seu uso para fins de conformidade ainda
sejam muito recentes para garantir o efeito indutor para além de decisdes de consumo, considera
util listar algumas constatagdes para o planejamento de campanhas desse gé€nero: i) o senso de

proximidade criado com os influenciadores molda comportamentos dos consumidores>®’; ii) um

503 ALM, J.; SOLED, J. A.; THOMAS, K. D. Tax Compliance, Social Norms, and Influencers. Working Papers

2413, Tulane University, Department of Economics, 2024. Disponivel em:
https://ideas.repec.org//p/tul/wpaper/2413.html. Acesso em: 20 fev. 2025.p. 16.
94 bid., p. 3.

395 Ibid., p. 23.

39 Jbid., p. 22.

597 Interessa distinguir que a palavra “consumidores” refere-se as finalidades comuns dos influenciadores (estimular
consumo). No entanto, pode ser entendida também como “consumidores de contetido”: este ultimo ndo precisa,
definitivamente, guardar teor puramente comercial, podendo servir aos prop6sitos sociais que se pretendem alcangar
mediante a promog¢ao de comportamentos cooperativos com a politica tributéria, como a exigéncia/emissao de notas
fiscais.
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microinfluenciador pode ser mais efetivo para o sucesso de uma campanha; iii) recomendagdes
percebidas como coerentes com o perfil do influenciador sio mais bem recebidas; iv) os
influenciadores especializados em algum assunto possuem mais autoridade sobre seus seguidores;
e v) quando as mensagens envolvem assuntos educativos e solu¢des concretas, € possivel que
influenciadores tenham sucesso em induzir comportamentos além daqueles proprios do consumo.

Eventual iniciativa publica nesse sentido precisaria seguir o caminho institucional de
transparéncia tipico de contratagdes comuns, baseado em instrumento normativo capaz de
assegurar os propositos e condi¢des do uso dessa categoria de profissionais com o mesmo grau de
formalidade que se espera de iniciativas ja conhecidas. Tal possibilidade refor¢a a preméncia da
existéncia de um programa de conformidade administrativa e juridicamente bem desenhado, de
forma que os recursos empregados (como possiveis influenciadores) estivessem — lado a lado com
estratégias de nudging, campanhas de sorteios e rankings de cooperagdo, entre outras iniciativas —
integrados a norma instituidora, guardando coeréncia e transparéncia com os propoésitos politicos

e sociais da indu¢do de comportamentos.

4.5.4 Outra breve e necessdria sintese

O somatdrio de fendmenos, constatagdes e iniciativas descritos nesta secao fazem parte nao
de uma dada estratégia particular, porém de uma filosofia de conformidade que se manifesta por
meio de instrumentos distintos, porém orientados de maneira organizada e em harmonia com a
busca pelo bem comum.

Dentro desse enquadramento, julgamos prudente a ado¢do de instrumentos normativos que
deem conta de fornecer ao ente federado alguns instrumentos de amplitude funcional, capazes de
convidar consumidores e contribuintes a interessarem-se por compartilhar uma experiéncia
coletiva mais participativa, o que oportuniza um substrato favoravel a conformidade tributaria.

Além dos projetos de lei objetivando estabelecer programas de conformidade abrangentes,
com o0 maximo possivel — dentro da realidade de cada ente — de ferramentas, importa também

508

estabelecer planejamentos para orientar projetos piloto”"°, tornando possivel o controle e a

validacdo de resultados, que geram melhorias nos programas e subsidiam decisdes mais

i volv . <beri - , i
308 Nesse aspecto, interessa desenvolver projetos de RCT (experimento controlado randomizado), podendo-se propor
parcerias com institui¢des de pesquisa, como universidades.
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conscientes a respeito de agdes futuras. Programas de nudging, sorteios, créditos, cashback e
beneficios para contribuintes bem classificados, além de estratégias de comunicac¢do social bem
planejadas sdao elementos que, alicer¢ados em instrumentos normativos construidos em harmonia
com os principios legais e constitucionais, serdo capazes de levar as administragdes tributarias a
patamares certamente insuspeitados até entao.

Pari passu com os instrumentos normativos, julgamos estar as pesquisas capazes de
identificar motivacdes de nao conformidade para administradores de empresas, preferencialmente
no setor de servigos (e, posteriormente, nos demais segmentos, como comércio e industria, visando
o IBS). O ente publico pode tornar-se também um locus de pesquisa, fonte de investigagdes
cientificas na area de Administragdo, Economia e Direito — especialmente quando respaldado por
institui¢des académicas dedicadas ao oficio. A sistematizagao e a democratizagdo das experiéncias
adquiridas fazem parte desse esforco académico, cujos reflexos positivos aproveitam a diversos
outros entes, dadas as condi¢des tecnoldgicas e informacionais profundamente favoraveis de que

dispdem, proprias da modernidade.
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5 CONCLUSOES

O trabalho de pesquisa que ora se apresenta pode ser retratado de forma concisa a partir
de algumas conclusdes, distribuidas em trés planos: os conceitos basilares, a leitura dos dispositivos
escolhidos da reforma tributaria e as prescricdes dirigidas aos municipios como alternativas
validas.

Tendo sido estruturada sobre um capitulo introdutério — cujas balizas conceituais dao tom
e sentido as constatacdes dos dois seguintes — podem-se enumerar algumas de suas conclusdes,
todas relacionadas aos efeitos que a reforma tributdria sobre o consumo veiculada pela Emenda
Constitucional n° 132, de 20 de dezembro de 2023 sinaliza gerar na dindmica financeira e
tributarias dos entes subnacionais — especialmente, para os fins desta pesquisa, sobre os municipios.

A presente reforma tributdria ousou apresentar um imposto sobre consumo (irmado gémeo
de uma contribuicdo federal) de competéncia compartilhada entre estados € municipios. Apostou
também em uma arquitetura mais proxima de conferir neutralidade econdmica as suas operagoes,
com vistas a privilegiar a eficiéncia alocativa, bem como um instrumento de justica distributiva
baseado na focalizacdo social: o cashback. Nada obstante, ndo conseguiu desvencilhar-se de
regimes de aliquotas reduzidas e de restricdes a apropriacao de créditos oriundos de operagdes
i1sentas, medidas de importancia politica e fiscal, consideradas necessarias mesmo nao aproveitando
aquele nobre propdsito.

No campo onde a politica toca mais intensamente a tributagdo, inaugurou uma nova
dinamica de autonomia federativa, baseada muito mais na concretude da disponibilidade financeira
do que no apego a estanqueidade de competéncias tributdrias tradicionais, pelo que recebeu criticas
e elogios. Promoveu, também, um inédito deslocamento no eixo de atuagdo estatal para a promocgao
de comportamentos e a intervengdo sobre o dominio econdmico: se hoje municipios e estados
editam normas tributdrias indutoras sobre o ISS e o ICMS, o Brasil pos-IBS ja ndo vera esse tipo
de incentivo, pois vedado expressamente pelo novo texto constitucional. Sera vivida, entdo, a era
dos programas baseados em subvencdes diretas (estudados com mais detalhe no Capitulo 4),
substitutos considerados naturais para esses instrumentos com expectativa de vida curta e de fim
marcado.

A partir da leitura sobre as consequéncias dessas novidades normativas para a vida

tributaria dos entes subnacionais pode-se extrair que, malgrado os detalhados planos de
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compensagoes e transferéncias da EC 132/23 tenham solidez, a efetividade de sua implementacao
dependera em boa parte da saude financeira da Unido — responsavel pelos saldos dos fundos
constitucionais que exercem papel de garantes da autonomia de investimento dos entes
subnacionais; e que a intensidade atual da guerra fiscal no consumo — ainda que essa ostente tragos
particulares para cada tributo — sera substancialmente amenizada, ressalvando-se talvez alguma
possibilidade de surgir uma competicdo federativa entre municipios (para instituirem aliquotas
mais baixas de IBS). Afora isso, a simplificacao das exigéncias de conformidade (sob a dptica do
contribuinte) e o inegavel aprimoramento da aplicagao do principio da neutralidade tendem a
entregar ao pais um sistema tributario mais eficiente e capaz de promover crescimento real no
produto agregado.

Numa chave mais juridica e, em seu desdobramento — muito embora ndo seja esse o
escopo principal da pesquisa — focalizando a autonomia federativa, essa ndo nos parece em risco:
afinal, ainda que haja alguns estados e municipios que registrem estimativas de perdas em
arrecadagdo, os mecanismos de compensagao previstos sdo bem estruturados e ddo cobertura aos
entes até o ano de 2097. Ressalve-se aqui, porém, que a reforma nao ¢, naturalmente, imune a
choques exdgenos, pelo que seu sucesso somente se confirmard em cenarios de relativa estabilidade
e crescimento econdomico, como exibido no terceiro capitulo do trabalho. E, em sendo possivel —
como nos parece ser — uma leitura juridicamente pragmatica da autonomia federativa municipal,
calcada mais na disponibilidade efetiva de recursos do que na fixagdo conceitual de competéncias
tributarias, ter-se-ia por resultado uma federacdo até mais saudavel e robusta do que a atual, capaz
de mitigar alguns efeitos de externalidades negativas e promover a justica distributiva de maneira
mais efetiva do que se observa hodiernamente.

E forgoso compreender, no entanto, um ponto nodal: o jurista que pretenda emitir juizos
de qualidade sobre a questdo necessitara superar o apego aos enrijecidos argumentos alimentados
pela defesa da “liberdade” de os entes subnacionais gerirem seus principais tributos com poderes
quase absolutos — incluindo a absurda faculdade de ndo institui-los, ou de fazé-lo com efeitos
virtualmente indcuos ou irrelevantes.

Ao adentrar o campo das perspectivas concretas para os municipios exercerem a inducao
de comportamentos e a interven¢do sobre o dominio econdmico num contexto de auséncia de
liberdade para a concessdao de incentivos fiscais na tributagdo sobre o consumo, ingressa-se,

inevitavelmente, em uma chave ndo somente diagndstica — que até entao havia dado o tom principal
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da pesquisa — mas agora também de carater prescritivo: o quarto e ultimo capitulo do trabalho
apresenta possiblidades de adogdo de instrumentos juridicos e administrativos que acreditamos
capazes de dar conta de restaurar (ou até aprimorar) o status quo até entdo pacifico e doravante
aparentemente perdido.

Apontam-se, entdo, possibilidades para os tributos sobre o patrimonio: quanto ao IPTU, o
investimento e aprimoramento das normas relativas a promocao da preservagdo ambiental e de
investimentos sustentaveis, baseadas no exercicio da fungdo promocional do Direito e em normas
indutoras calcadas em renuncias no valor do imposto; para o ITBI — atualmente, quase ndo utilizado
em uma chave extrafiscal — alguns cenarios possiveis para normas indutoras baseadas em critérios
harmonizdveis com os principios constitucionais, como a discriminagao por perfis familiares mais
vulneraveis (a depender das guinadas no contexto jurisprudencial nacional nos proximos anos).

Visualizando aquela que consideramos a pedra angular das perspectivas de atuacdo
municipal no cenario ora estudado, surge o uso das subvengdes diretas (econdmicas) em
substitui¢do a todos os usos que hoje se alcangam mediante a concessao de incentivos fiscais em
tributagdo sobre o consumo (fala-se aqui, especificamente, do ISS, embora as conclusdes sejam
facilmente extrapolaveis para o ICMS, em seu ambito).

Inicia-se esse esforco com a defesa do papel do Estado como promotor de
desenvolvimento, € ndo apenas como arbitro distante, preso a uma fun¢do regulatdria meramente
negativa: enxerga-se a concretizacdo da busca pela reducao das desigualdades regionais como um
proposito real, exigivel e acessivel mediante a participagdo efetiva de todos os niveis de entes
federativos.

No ambito do controle e avaliagdo de resultados, sdo examinadas prescri¢des técnicas,
alinhadas com a literatura mais avancada em termos de boas praticas em avalia¢do e controle de
politicas publicas e suas despesas com subvengdes econdmicas, inclusive de origem internacional.
Tragam-se algumas consequéncias de cariz juridico, ficando clara a conclusdo sobre a importancia
do investimento municipal, para o exercicio do novo sistema tributirio, de uma normatizacao
legislativa atualizada e eficiente, de forma a dotar os municipios de capacidades administrativas e
indutoras que atualmente, na maior parte das vezes, ndo possuem, sob pena de prejudicar-se a
efetividade de praticas que, embora altamente desejaveis, nao fagam parte do ordenamento juridico

Impositivo.
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Conclui-se ainda haver um horizonte amplo quanto as possibilidades de apropriagdo de
experiéncias e praticas internacionais, bem como de suas disposi¢cdes normativas — com a firme
ressalva da fulcral necessidade de sua correta interpretagao e adaptacao ao ordenamento juridico
nacional e local, para que ndo se incorra em uma espécie de emulagdo inconsequente e, no minimo,
irrelevante — sendo funesta — para o atingimento dos objetivos ora propostos. Nesse sentido, viu-se
que as subvengdes econdmicas podem e devem sofrer um controle detalhado, com recursos
humanos dedicados a essa fun¢ao em nivel profissional.

O caso especifico das subvengdes para pesquisa e desenvolvimento foi tratado com um
diferencial relevante para seu uso: o potencial de fomento a pesquisa de longo prazo, especialmente
quando de pouco interesse ao setor privado, ja que, em comparagdo com os incentivos fiscais, as
subvencdes apresentaram-se mais eficazes na criagdo de conhecimento na qualidade de bem
publico global. Sdo, portanto, de importancia capital e devem receber ateng¢do dos formuladores de
politicas de incentivos e das normas que lhes forem correlatas.

Julgamos necessario registrar que, nesse tema, inseriu-se uma prescri¢do estrita, levando
em consideracdo tudo o que fora até entdo apresentado: a pronta revogagdo (dentro dos limites do
politicamente possivel) dos atuais incentivos fiscais na tributacdo sobre o consumo, com a
finalidade de reduzir-se a distor¢ao causada pela rentincia de receita nas métricas de arrecadacao
que serdao usadas como parametro para a distribuicao federativa do produto do IBS por mais de
cinquenta anos, a contar de hoje. Quer se modifiquem esses incentivos para aloca-los em programas
de subvencdes diretas, quer sejam definitivamente revogados, importa que a receita tributaria seja
contabilizada sem rentincias — buscando-se o efeito via programas de estimulo (caso se queira
manté-lo) com despesas or¢amentarias, € ndo via gasto tributario.

A sequéncia final do capitulo apresenta as vantagens de adotarem-se instrumentos
normativos orientados ao estabelecimento de programas de conformidade tributaria, bem como de
comunicag¢do com o contribuinte e com o cidadao (consumidor), focados ndo apenas nos beneficios
financeiros, mas també&ém nos componentes comportamentais e sociais da propensao a adotar um
comportamento conforme. E importante divisar esse objeto de estudo também pelo fato de que os
programas atuais de conformidade sdo financiados, ao menos parcialmente, com o produto de
renuncias de ISS e ICMS. Conclui-se, ainda, pela validade do uso de nudges na comunicagao direta

com as partes interessadas e em estratégias inovadoras na comunica¢do social, como o0s
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influenciadores digitais, na constru¢do de uma educacdo fiscal compreensiva e capilarizada pela
internet.

Encerra-se este trabalho de pesquisa, portanto, com a constatagdo de que ndo ha limites as
possibilidades intelectuais humanas quando se trata de superar obstaculos inéditos: os desafios e
dificuldades possivelmente impostos pela reforma tributaria ora estudada servem-nos, na realidade,
de ponto de partida para a constru¢cdo de um estado de coisas mais avancado e eficiente, tanto
juridica como administrativamente.

Cabe, ainda, realizar um exame quanto a hipotese e ao objetivo geral levantados para
responder a pergunta de pesquisa lancada na Introdug@o deste trabalho: de fato, os municipios
precisarao encontrar alternativas normativas para exercer as fungdes indutoras hoje alcancadas por
incentivos fiscais sobre o consumo, na era pds-IBS.

Cremos também ter ficado satisfatoriamente demonstrado — por meio do ultimo capitulo,
sobretudo — por que meios e em que medida podera ser exercida a indu¢do de comportamentos por
meio das normas tributérias indutoras e suas alternativas, no ambito municipal, apos a proibigao de
concessao de incentivos fiscais nos tributos sobre o consumo, pela Emenda Constitucional n°® 132,
de 20 de dezembro de 2023. Despontam entao como linhas de agdo: o investimento de esforgos no
aprimoramento do uso de beneficios fiscais para os tributos patrimoniais, de forma mais inteligente
e planejada, dentro dos limites de suas aptidOes extrafiscais; a utilizagdo das subvengodes
econOmicas diretas (instrumentos promissores, embora demandem esfor¢o consideravel para o seu
desenvolvimento, visto que poucos entes atualmente dispdem de ferramentas normativas bem
construidas nesse ambito); e programas de conformidade tributaria e outras medidas relacionadas
ao estudo da Economia Comportamental, harmonizadas as demais ferramentas e bem incorporadas
aos ordenamentos juridicos dos entes subnacionais, capazes de induzir comportamentos de
conformidade com grande eficécia.

Parece-nos, portanto, que, mesmo sem ter sido o escopo da pesquisa a eleicdo de nenhum
municipio especifico como foco, aqueles que puserem em pratica as prescrigdes veiculadas e
descritas no ultimo capitulo terdo chances ampliadas de assimilar essa transicdo tdo radical e
disruptiva que a EC 132/23 promoveu e continuara promovendo, dados os seus desdobramentos.

Como possibilidades futuras decorrentes da presente pesquisa, apontam-se: o
aprofundamento na discriminagdo de necessidades regionais e locais, especialmente em termos de

instrumentos normativos vocacionados para a construcao das figuras juridicas destacadas ao longo
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do trabalho (como beneficios de IPTU sustentavel, programas de subvengdes diretas, programas
de conformidade tributdria e de comunica¢do com o contribuinte); o detalhamento de impactos
locais de perdas em volume de beneficios fiscais atualmente concedidos via ISS/ICMS, para um
dimensionamento e focalizagdo mais precisos de programas de subvengdes econdmicas (poderia
ser recomendavel, nesse contexto, o0 modelo de estudo de caso, para melhor especificagdo); e a
incorporagdo de estudos sobre desigualdade econdmica aos efeitos da reforma — ndo apenas no
ambito dos incentivos fiscais e normas indutoras em geral, mas também quanto ao seu possivel

carater regressivo e seus efeitos nos indicadores de desenvolvimento econdmico e social.
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