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“Os impostos sao o preco que pagamos por uma sadedivilizada”
Oliver Wendel Holmes Jr.
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RESUMO

Este trabalho objetiva investigar a concessédo defd@os Fiscainos ordenamentos
juridicos de Portugal e do Brasil. Quais sao osstigle beneficios fiscais existentes, por que séo
concedidos, suas particularidades, como se mourhfiea sdo extintos. Investigam-se as
justificativas para a concesséo dos beneficiosifisgelo carater constitucional ou de relevante
interesse publico/particular. Ao se analisaCencessdo de Beneficios Fiscais e a lgualdade
Tributaria, apresenta-se a relacdo de tensdo gerada pelgudlesnento” de incidéncias
tributarias entre os contribuintes. A relevancistedrabalho encontra-se na busca de verificar os
impactos juridico e econémico da concesséo de loarefiscais diante dessa violacdo, posto
serem regulamentadas pelas Constituicbes modeenBortugal e Brasil e, ainda, em Portugal
por um Estatuto dos Beneficios Fiscais e, no Brpsia Lei de Responsabilidade Fiscal, entre
outras leis complementares. Igualmente importaatela a andlise dos beneficios fiscais quando
concedidos por pressdo politica de algum setor @urazdes particulares dissonantes dos
preceitos Constitucionais, podendo ser considerado® beneficio ou maleficio ao sistema,
visto que influenciam o comportamento do contribeiinente as suas obrigacdes tributarias. Por
outro lado, destaca-se a importancia da concessaoendeficios fiscais como incentivos aos
diversos setores da economia para desenvolvimenteseimento de um pais. Nesse passo, a
justificativa para utilizacdo desse instituto desex relacionada aos principios tributarios que
norteiam os ordenamentos juridicos. Considerandquee os principios constitucionais séo
fundamentais para a estruturacao do Estado, na lobasbem comum, visto que traduzem quais
sdo os fundamentos e principais objetivos do podfgstado, orientando todo o sistema
normativo. Aproveitou-se das ferramentas da Andlisendmica do Direito para verificar a
eficiéncia do instituto juridico escolhido parauekt, pelos diversos motivos de que uma politica
fiscal os utiliza, entre eles: regulacdo de umaadatliacdo econdmica ou social, redistribuicdo
de riquezas e, especialmente, redistribuicdo dgadabutaria, que na sua génese gera distorcdes
guanto a isonomia do 6nus a ser suportado pel@l@id e empresas, havendo violagdo a
igualdade tributaria. Concluindo-se que a conces#&ioBeneficios Fiscais € uma solugéo
eficiente para a correcédo da injustica com quetsiados 0s sujeitos passivos desde que sua
utilizacdo seja eficaz e delimitada para promocaefetivacdo dos principios constitucionais
garantidores das liberdades fundamentais. Issouppitp pratica, sao ignorados os problemas
guando utilizados como solucéo rapida para gesalteelos entendidos como satisfatorios para a
economia do Estado, na tentativa de minimizar umeficiéncia ou incompeténcia do proprio
Estado, em que a maquina administrativa € excesei& burocratica, inviabilizando a
realizacao de politicas publicas coerentes e apidas para um pais desenvolvido ou nao.

Palavras-Chave: beneficios fiscais, igualdadecfpias, consequéncias, contribuintes.



ABSTRACT

The present work aims to investigate the grantingax Benefits in the legal systems of
Portugal and Brazil. What are the types of tax benehat exist, why they are granted,
particularities, how they are modified and extirsngid. We investigate the justifications for the
granting of tax benefits for the constitutional dwder or of relevant public / private interest.
When analyzing the Tax Benefit Grant and the Taxdity, the tension relationship generated
by the "unequal" tax incidence among the taxpaigepsesented. The relevance of this work is to
verify the legal and economic impact of granting keenefits in the face of this violation, since
they are regulated by the modern Constitutionsastugal and Brazil and also in Portugal by a
Statute of Tax Benefits and in Brazil by the LawR#sponsibility among other complementary
laws. It also reveals that it is important to azalyax benefits when granted by political pressure
from some sector, or for particular reasons dissbiwd Constitutional precepts, and can be
considered as a benefit or harm to the systeme simey influence the behavior of the taxpayer
against their tax obligations. On the other hahe, importance of granting fiscal benefits as
incentives to the various sectors of the economylévelopment and growth of a country stands
out. In this step, the justification for using timstitute should be related to the tax princighest
guide the tax legal systems. Taking into accouat tie constitutional principles are fundamental
for the structuring of the State in the searchth@ common good, since they reflect what the
foundations are and main objectives of the Sta@fiand guide the entire regulatory system.
Taking advantage from the tools of the Economiclysia of Law to verify the efficiency of the
legal institute chosen for this study, for the wasd reasons that a fiscal policy uses them, among
all: regulation of a given economic or social sitoia, redistribution of wealth and especially,
redistribution of the tax burden, which in it, gestes distortions regarding the isonomy of the
burden to be supported by citizens and companies,tleere for violation of tax equality. In
conclusion the granting of Tax Benefits is an &t solution to correct the injustice with which
taxpayers are treated as long as their use istieffeand delimited for the promotion and
implementation of the constitutional principles gaurgeeing fundamental freedoms, although
problems are ignored when used as a quick fix tegge results that are considered satisfactory
for the State economy in an attempt to minimizdficiency or incompetence of the State itself,
where the administrative machinery is excessivelgaucratic and which makes it impossible to
carry out coherent or appropiate public policiesaf@ountry whether developed or not.

Key words: tax benefits, equality, principles, oemsences, taxpayers



1.0 INTRODUCAO

A coordenacdo de pessoas numa sociedade modertas mezes é realizada pelo
Estado que, no desempenho desse papel, prové lsengg@s. Como € notdrio, o Estado em si
nao gera riqueza, entdo esses recursos precisaxtsddos de alguma forma dos cidadaos e das
empresas.

O papel principal da tributagdo € justamente aagas$ recursos necessarios (receitas
publicas) para financiar a atividade estatal e essbe servicos prestados, que podem tanto
beneficiar a comunidade em geral quanto a um gespecifico.

Tributos existem, portanto, de forma inicial, p&iabilizar os objetivos definidos pelo
Estado, sendo eles o “contributo indispensavel a vida em comunidade organizada. ”

No decorrer da histéria, é possivel observar dagopinides tanto a favor quanto contra
0s impostos, muitas vezes dependendo do pontostie do Estado ou do contribuinte, sendo a
célebre frase "queriam-me casado, futil, quotidiantributavel®, de Alvaro de Campos, a
expressao poética mais pertinente para descree&acdo entre a sociedade e 0os impostos.

Foi o Estado moderno, submetido ao Direito, quensma e limitou o poder tributario,
transformand-o num instrumento de civilizacdo. @graributario ou fiscal, nesse sentido, € a
consagracao juridico politica de preceitos corgthais, que por via de regra ocorre da
intervencéo do legislador com a criacao, instituigé estabelecimento de impostos, consagrando
“o dever fundamental de pagar imposfasti “a incidéncia infalivel”, onde o sujeito passtem
o0 dever de realizar uma prestacdo de naturezampaiidl, e 0 sujeito ativo tem o direito
subjetivo de exigi-la, o que se d& através do rispepagaments.

De destacar como regra fundamental em matéria gestos, o conhecidslogan

traduzido na expressdo anglo-saxdniva taxation without representatigh que decorre a ideia

INABAIS, José CasaltaO Dever Fundamental de Pagar Impostos: contributo @ra a compreens&o
constitucional do estado fiscal contemporane@oimbra, Almedina, 1998, p. 192.

’PESSOA, Fernand®oesias de Alvaro de Campod-ernando Pessoa. Lisboa: Atica, 1944, imp. 199347.
3NABAIS, José Casalt® Dever Fundamental..p. 269.

“BECKER, Alfredo AugustoTeoria Geral do Direito Tributario . 52 Ed., S&o Paulo, Noeses, 2010, p. 372.
*Tradugao livre: Nenhuma tributac&o sem representagdepresentatividade.
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de auto tributacZoou de consentimento de tributacdo, uma vez quimpsstos devem ser
sempre previamente autorizados pelos préprios &aadoor intermédio de seus representantes
eleitos’

Partimos, para este estudo, da premissa de quedatgver de pagar impostos como o
direito de cobra-los deve observar a moral e agtle parte a parte, ou seja, do Estado para o
contribuinte e vice-versa.

A adocdo de uma atitude ética por parte do conmtbué constatada com o
adimplemento das obrigag¢des tributérias; o Estadeu turno, atua eticamente quando exerce o
poder de imposicao tributaria observando fielmestdireitos e as garantias dos contribuintes.

Por intermédio desse pilar ético, revela-se o iapey do Estado de prover-se de
recursos suficientes para satisfazer os gastoscpstd, por outro lado, também de permitir aos
individuos as condi¢Bes necesséarias para que pasgaeviver por si mesmos, desenvolvendo-
se e sustentando-se por seus proprios nieios.

Para satisfacdo das ditas necessidades coletiviastado realiza despesas e arrecada
receitas, conformando assim a chamada atividadadeira do Estado.

Destarte, estamos na presenca de um verdadeirdoHSiscal, no qual predominam os
tributos unilaterais, ndo obstante alguns autoretegrem a denominagédo Estado Tributario,
porque abrangem os tributos bilaterais, buscandemssos financeiros, por meio da tributacédo
para dar frente as despesas pubfitas.

®lgualmente designada de autoimposicdo ou autoctmserio. NABAIS, José Casalt@. Dever Fundamental..p.
22.

"Desta premissa, facil perceber o porqué de as iip8es do Brasil e Portugal estabelecerem osresjo
principios, regras para conformagédo de todo ors&teob pena de abrir portas para ilegalidadespadarbitrio.
®klaus Tipke foi 0 autor alemé&o que escreveu de doexpressiva sobre a moral do Estado e do conitéauino
debate sobre questbes fiscais se fala com frequémi moralidade tributaria. Em particular o sinttichscal
Alemao e os autores pertencentes a administraiffinatia costumam queixar-se da deficiente mordbdiéscal de
muitos cidadaos. A federagdo de contribuintes assessores fiscais costumam responder que uma tnifougdria
deficiente é reflexo da deficiente moral fiscal Bstado, pois um fenémeno é consequéncia do outrp.Ppr
conseguinte, a ética tributaria é a teoria quedestumoralidade das atua¢cdes em matéria tribudésanvolvidas
pelos poderes publicos — legislativos, executijodiciario — e pelo cidadao contribuinte.” TIPKE|akis. Moral
Tributaria del Estado y los Contribuyentes Tradugdo de MOLINA, Pedro Herrera. Madrid, Makrdrons,
Ediciones Juridicas y Sociales, S.A., 2002, p. 21.

°No que concerne aos recursos do Estado, sua oégem dos relevantes aspectos que diferenciam oadfmm
Estado fiscal, Estado patrimonial e o Estado téboat conforme salientado pelo autor. NABAIS, J@&salta.
Estudos de Direito Fiscal — por um Estado fiscal grtavel. Coimbra, Almedina, 2005, p. 25-32.

0s primeiros sdo os impostos e os segundos entrescsfio as taxas. De forma mais desenvolvida quimst
NABAIS, José Casalt&studos de direito fiscal 2005.

12



Desse modo, ocorrida a incidéncia e nascida aagi@tributaria, e como o dever de
recolher tributos operiacontinentj este somente pode ser afastado na hipotese \dsdoréegal
que desonere o sujeito passivo, dispensando cesgunento ou reduzindo o montante devido.

Assim, num Estado Democratico de Direito, como WRyat e Brasil, as leis hdo de se
materializar de forma justa no sentido de obseseanpre a igualdadfe a solidariedade e a
liberdade, sendo a igualdade um dos pilares qusterstant?

Necessario, desde ja, expor a importancia do pimala igualdade como preceito
basilar de todas as constituicbes modernas, temidbgse a ideia de que a lei € igual para todos.
Assim sendo, a proibicdo dos privilégios, e o Estadmo tal, esta intimamente ligado ao
principio em questdo, porque envolve direta e iatada relacdo de poder com os individuos,
logo, a sujeicéo de todos os individuos ao Estado,

Como é sabido, na maioria das constituicbes modgeraaigualdade, € principio
fundamental e se apresenta como direito e garantipor iSso, expressamente previsto na
Constituicdo Federal do Brasil (CF) e na Const#taiPortuguesa (CP), sendo um dos pilares que

sustentam o Estado Democratico de Dir&ito.

“GRUPENMACHER, Betina TreigeDas Exoneracdes Tributarias: Incentivos e BeneficoFiscais In: Novos
Horizontes da Tributagdo, Um didlogo Luso-Brasilei€adernos IDEFF Internacional n. 2, Instituto Rieeito
Econoémico Financeiro e Fiscal FDL, Coimbra: Almedig012, p. 9-94.

20 tema da igualdade suscita desde sempre o irgegesal dos estudiosos do Direito, como dos pemssdo
antigos, filésofos gregos como Aristételes. Pelasgunfindavel vertente que podemos nos debrubae soassunto,
a imensa amplitude e abrangéncia do conceito daldgde espalhada aos variados ambitos de polétazs,
economia, o fundamento e pressuposto para aplictekde j4 delimitamos o tema, visto que vamosates ao
conceito de igualdade no ambito tributario, semreueesconsiderar toda a evolugdo do pensamente sob
igualdade ou ignorar a complexidade relacionaddeam, mas ja considerando a no¢do de igualdadacalda
como principio juridico conformador dos sistemaxdis modernos, por isso da sua importancia. @bajabs,
assim, a busca de conclusfes satisfatorias serandegt esgotar a tematica. Recomenda-se o estudmtdo
VASQUES, SergioO Principio da Equivaléncia como Critério de Igualdde Tributaria, Coimbra: Almedina,
2008.

3por essa razdo que o constituinte de 1988 insarlio artigo 3°, |, expressamente declarandopgsseito como
objetivo do Estado brasileir@nstituir uma sociedade livre, justa e solidétia

MIRANDA, Jorge.Direitos Fundamentais e Ordem Social (na Constitueio de 1933)In: Revista da Faculdade
de Direito da Universidade de Lisboa. Vol. XLVI,1).Coimbra: Coimbra Editora, 2005, p. 271-310.

15CRP: Artigo 13.° Principio da igualdade:

1. Todos os cidadéos tém a mesma dignidade sos&d gguais perante a lei.

2. Ninguém pode ser privilegiado, beneficiado, ydajado, privado de qualquer direito ou isento delquer dever
em razdo de ascendéncia, sexo, raga, lingua, ¢eivitde origem, religido, convic¢des politicas aledldgicas,
instrucédo, situagdo econdmica, condi¢céo social vertacdo sexual

CF: Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sentiti§io de qualquer natureza, garantindo-se aos ite@es e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seanga e a
propriedade, nos termos seguintes:

| - homens e mulheres séo iguais em direitos gjabdes, nos termos desta Constituicao; (...).

13



Dessa forma, a evolugéo e as transformacdes ecca®misociais permitem ao sistema
fiscal a participagcdo mais ativa do contribuineyelando ser necessaria a utilizagédo do tributo
ndo soO para fins fiscais, mas igualmente extrafiscaiando diversos regimes especiais dotados
de capacidade de sobrevivéncia e multiplicacéo.

Nesse novo espectro, novas exigéncias do mercaslomam importancia, sendo
necessario desempenhar papel relevante na integilasénhormas tributarias, via a concesséo de
Beneficios ou Incentivos Fiscais, que contribuema ps desenvolvimentos social e econdémico,
independente da funcéo arrecadatttia.

Mas nem tudo é perfeito. Pela diversidade de s&gefiscais com multiplos regimes
especiais, estes podem criar problemas: podemngestds, como desvios ao principio da
igualdade; podem complicar o sistema fiscal, auameld tanto as possibilidades de evaséo e
fraude como os custos de aplicacdo e cumprimergongioostos; e, finalmente, podem reduzir a
neutralidade do sistema, aumentado 0 encargo exeede imposto.

Assim, o tema dos Beneficios Fiscais esta intimaenkgado ao conceito de Cidadania
Fiscal, desde que sua utilizacdo seja eficaz pacangrdo e efetivagdo dos principios
constitucionais garantidores das liberdades fundtaize

A prética tem demonstrado, como veremos, que atagéo tradicional a respeito do
assunto ndo vem atingindo os resultados previstrglo imperativa a analise dos problemas
existentes, possibilitando sana-los para a efédvaas liberdades de forma mais eficiente.

Aqui cabe ressaltar que o estudo teorico faz nesido e apresenta maiores conclusfes
guando observado em conjunto com a prética, ndengmdo estudioso do Direito limitar-se
somente a enunciados abstratos, devendo propoeatigs atinentes a sua aplicacao.

Nesse passo, 0 célebre constitucionalista portudpgs Joaquim Canotilho lembra que
hoje o principio da igualdade condensa grande zajde conteddo, mas “a afirmacao — ‘todos os
cidaddos séo iguais perante a lei’ — significaxagitionalmente, a exigéncia de igualdade na

aplicacéo do direito, sem que olhassem as pessoagyecucdo da lei

RIBEIRO, Maria de FatimaConsideracdes sobre as Medidas Fiscais estabelesigara fazer frente as crises
econdmicas e as repercussfes no Desenvolvimentorienico. In: Estudos em Homenagem ao Professor Doutor
Alberto Xavier, organizadores Eduardo Paz Ferrdileleno Taveira Torres, Clotilde Celorico Palmajnilwa:
Almedina, vol. I, 2013, p. 223-247.

YCANOTILHO, José Joaquim GomeSireito Constitucional e Teoria da Constituicdg 72 ed., Coimbra:
Almedina, 2003, p. 563.
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Dessa forma, assume como papel fundamental do cEstaglaboracdo de leis que
atendam os principios constitucionais tributarios ela ordem econdémica.

Esse papel é decorrente da propagacdo do pensaevemdmico neoliberal, no qual a
tributacdo passou a ser vista como um obstaculoregrimento econémico, levando a certa
cultura de rejeicdo da atuacdo do Estado pelaibistdria, como uma forma de expropriacéo ou
de trabalho forcado, enquadrando a tributacdo doefiziente e imorat®

Nessa visdo, a interferéncia causada pela tribntag&sfera privada nada mais era do
gue algo desestimulante e autoritario, uma restricBberdade das pessoas, violadora de direitos
individuais e reduzindo a producHbo.

Nos tempos modernos, vista como necessaria, ddc#m passou a ser estudada para
realizar-se com o minimo de efeitos negativos rsewleolvimento econdémico, evitando-se assim
0 peso morto da tributagdo: menos producdo e mssIMo, que resultam em menos riqueza
para a sociedade, demonstrando a importanciadéarefia da tributaca®.

Podemos desde ja afirmar que desenvolvimento edoadméo é apenas crescimento
econdmico, tampouco simples producédo de riquezsssBpOe distribuicdo, ou redistribuicéo,
dessa riqueza, em favor do bem-estar social ecjpatifio da sociedade, portanto, em beneficios
diversos, como educacéo, boas condi¢bes sanitapagunidade de trabalho, lazer, alimentacéo
adequada, entre varios aspectds.”

Apesar de a concessdo de beneficios fiscais setemma amplamente discutido pela
comunidade juridica e académica, devido a sua @xigaide, ela abre caminho para diversas

guestdes que permanecem em busca de solu¢desnoeitt® apreciacdo da sua aplicabilidade,

Essa ideia foi defendida pelo filésofo libertariobRrt Nozick em seu classiémarchy, State and Utopig de
1974. CALIENDO, PauloDireito Tributario e Analise Econdmica do Direito: Uma visao criticg Rio de Janeiro:
Editora Campus/Elsevier, 2009, p 14 e ss.

COSTA, Amavel Silvio da, RAINHA, J. H. Paulo RatoPEREIRA, Manuel Henrique de Freitdeneficios
Fiscais em Portugal: Objectivos Econdémicos-SociaSistematiza¢do por Actividades e Legislacddoimbra:
Almedina, 1987, p. 27.

#A0 longo do trabalho constantemente vamos nos depam esse instituto, o que desde ja importa delimos
seu significado. Partiremos de trés pressupostds, eficiéncia econdmica, entendida como ausérecidisior¢des
na afetacéo de recursos por via dos impostos, tdeade Stiglitz; o da eficiéncia como requisi® rcionaliza¢do
dos meios a utilizar os servigos, consagrado na &RPseu artigo 267°, n. 5 e o da eficiéncia na ridimgdo
publica consagrado na CF em seu artigo 37°.

4RIBEIRO, Maria de FatimaReflexos da Tributacdo no Desequilibrio da Livre Cocorréncia. In: Novos
Horizontes da Tributacdo, Um didlogo Luso-BragileiCadernos IDEFF Internacional n. 2, Instituto Rieeito
Econoémico Financeiro e Fiscal FDL, Coimbra: Almedig012p. 209-327.
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permitindo recorrer, inclusive, a outras areas d®itd, ndo somente ao Direito Fiscal
(Tributériof? como aos conceitos da ciéncia da Econbhpiara a sua compreensao.

Isso porque o mundo dos fatos persiste implacdmesmo com toda a evolucédo do
Direito, por mais que bem redigida e mais minucipsa seja a nornfd.

Tomamos como reflexdo o que José Guilherme XaweBakto escreveu em sua obra

intitulada Tépicos para uma Reforma Fiscal Impadsiv
“Um sistema fiscal justo, redistributivo, eficient® plano econdémico, com
capacidade de concorréncia com sistemas fiscagngsiros, capaz de fomentar
0 crescimento da economia, mas ao mesmo tempo esingplsusceptivel de
correcta administracdo, estavel e, finalmente, emdicbes de garantir a
seguranca fiscal do Estado? Linda coisa, s6 quexiéte semelhante cois&”
A esperanca esta numa das principais preocupag3edias de hoje: a experiéncia e a
conexao entre o mundo juridico e o econdémico.
Isso porque contraditoriamente ao dever fundametggbagar impostos, a inclinagéo
dos contribuintes é pelo inadimplemento dos devéiseais. Verdadeiro € o reconhecimento
deste comportamento, posto que muitas vezes osileontes ndo se sentem motivados ao

cumprimento de suas obrigaces tribut&fias.

Desde logo se impde esclarecer que adotaremosma fadistinta, no presente estudo como Direit@ajspor
respeito a localidade e & Escola em que se desenvolpresente trabalho. E certo que ha quem gistinDireito
Tributario do Direito Fiscal, no entanto, maioria doutrina emprega-se o mesmo significado: CARVAL IR@ulo
de Barros.Curso de Direito Tributario. S&o Paulo:Saraiva, 2011. Pelo direito brasileranaioria da doutrina
consolida a aceita¢@o da designagao Direito Trilmytédnquanto a designacao Direito Fiscal saliergatendimento
da disciplina vinculada aos propésitos financettos-isco em realizar a arrecadacgéo, sendo utilipalies doutrinas
portuguesa, espanhola, francesa e pela IFA Intenat Fiscal Association. CALIENDO, Pauldireito
Tributéario: Trés Modos de Pensar a Tributagdo — Elenentos para uma teoria sistemética do Direito
Tributario . Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2009,156.

“Desde j&, para uma definicdo de Economia, obterloisualmente, alusdes aos conceitos de dinheirgade, de
preco e de riqueza das pessoas e dos paises, dersimso comum que a Economia surge com os prablema
materiais da vida, isto é, possiveis de resoluca®mesuraveis por intermédio do dinheiro, no &mbdanercado,
entidade tdo préxima do conhecimento geral e tdwdeatica que todos participam um espago ondecshipem e
se distribuem os bens e servicos destinados &agdiis das necessidades humanas. FREIRE, PaulaO/az.
Comportamento Econdmico e o Imperialismo da Econorai In: Revista da Faculdade de Direito da Univerdéa
de Lisboa, Vol. XLIII, n. 1°, Coimbra: Coimbra Eaiit, 2002, p. 417-728.

“MOREIRA, Egon BockmannDesenvolvimento Econémico, Politicas Plblicas e Bess Privadas (Passado,
Presente e Futuro de uma Perene Transformacao)n: Revista da Faculdade de Direito da UFPR. tbari
Universidade Federal do Parana, n. 46, 2007, p0D5-1

PBASTO, José Guilherme Xavier dedpicos para um Reforma Fiscal impossiveNotas Econdmicas, Faculdade
de Economia da Universidade de Coimbra, Coimbranhdu 2004, p. 8-17, disponivebn-ling
http://hdl.handle.net/10316.2/2493cesso em: 11 jul. 2017.

ROCHA, Sérgio AndréProcesso fiscal e justica tributaria In: Estudos em Homenagem ao Professor Doutor
Alberto Xavier. Eduardo Paz Ferreira, Heleno Tavdiorres, Clotilde Celorico Palma (org.), Coimbdmedina,
vol. Il, 2013, p. 829-847.

16



O presente trabalho pretende analis@oacessédo de Beneficios Fiscais e a Igualdade
Tributaria para verificar como ocorre essa relacdo de tege&ada pelo “desigualamento” de
incidéncias tributarias, de mesma forma que podargmpacto econbmico ao sistema, bem
como avancar para dizer como os beneficios fist@miem ser elaborados evitando, sob o ponto
de vista eleito, a violagdo a igualdade tributa@atema revela-se tortuoso, porque justamente
envolve o principio da igualdade, mas sua imporgécmmo tal compensa o desafio.

A metodologia de pesquisa utilizada foi primordiaiite a técnico-juridica,
eminentemente aos problemas normativos dogméatinessg levantam por meio das acbes
afirmativas, dentro do ordenamento juridico Porésge do Brasileiro, de forma comparavel,
abarcando sempre quando necessarias questfescastdilosoficas ou sociolégicas, que
inegavelmente tocam o tema.

Dessa forma primeiramente, impde-se delimitar osguentende por beneficios fiscais,
para que se possa ter um ponto de partida parasa mestigacdo racional servindo como base
para posteriores conclusdes.

A proposito da investigacdo sobre os mecanismodedeneracdo da carga tributaria
previstos nos ordenamentos juridicos portuguésasileiro, sobretudo no que concerne a sua
legitimidade e disciplina constitucional, faz-seegsario delimitar sua natureza e seu alcance.

Cumpre-nos definir, gramaticalmente, que exoneoadinionario de lingua portuguesa
Houaiss significa “livrar-se do 6nus, encargo, gacéo ou incumbéncia: desobrigar-se, isentar-
se, exonerar-se, eximir-s&.”

Importante evidenciar, desde ja, que o poder dendear € correlato ao poder de criar
tributos, devendo haver uma simetria no plano aapeténcia tributéria, na esteira da dicotomia
“instituir-desonerar®

Delimitado o regime dos beneficios fiscais, quaatsua instituicdo, modificacdo e
reconhecimento e extingdo, assim como tipologi@nias um resumo sistematico dos beneficios
fiscais em cada um dos ordenamentos, para idemtifics as diferencas que imperam. Desse
ponto, poderemos avancar no estudo, ao verificagagsssiveis consequéncias orcamentarias,

econdmicas e sociais.

2"HOUAISS, Dicionario Houaiss da Lingua PortuguesaRio de Janeiro: Objetiva, 2009, p. 1285.

BSABBAG, Eduardo de Moraesimites Formais a Concessdo de Incentivos Fiscaith: Regime Juridico dos
Incentivos FiscaisMACHADO, Hugo Brito de. (coord.), Instituto Ceasende Estudos Tributarios, Sédo Paulo,
Malheiros Editores, 2015, p. 95.
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No decorrer do segundo capitulo, utilizaremos drdmurto dado pelo estudo da Anélise
Econb6mica do Direito (AED), que procura, na estraitlacdo entre Direito e Economia,
demonstrar a forma mais eficiente de utilizacdo deseficios fiscais, e se estes alcancam
efetivamente os objetivos previstos para sua atélou

Sem nos anteciparmos, entendemos que 0s bendi$ciais operam como instrumentos
gue atingem os comportamentos dos contribuintesyocmcentivador ou desincentivador a
alguma conduta, ou atividade, impactando todoterss fiscal e mais além.

Sendo os beneficios fiscais a clara expressdo di@piidade’® de fins dos sistemas
fiscais, instituidos como medidas excepcionais parala dos interesses publicos relevantes,
devem observar os principios da igualdade, capdeidantributiva, legalidade, justica fiscal e da
proporcionalidade, os quais analisaremos pontuabmaste segundo capitulo.

Tentaremos assim, de algum modo, contribuir paatendimento da matéria referente
aos beneficios fiscais, para que sejam consideredmo um instrumento de politicas fiscal,
social e econbmica, de forma eficaz, evitando onirmzando os efeitos negativos na ordem
econdmica.

Por fim, serdo apresentadas as conclusdes deawm@mtestudo e das reflexdes feitas a
propoésito da problematica e da relevancia que geva tema, ndo sendo exaustiva a
apresentacdo de uma solucdo, mas corroborandonpier e mais eficiente aplicagcdo dos

beneficios fiscais e do Direito como um todo.

PEREIRA, Manuel Henrique de Freit&gscalidade 52 ed., Coimbra: Almedina, 2014, p. 69 e ss.
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CAPITULO | - OS BENEFICIOS FISCAIS
2.0 BENEFICIO FISCAL OU INCENTIVO FISCAL — NOTAS IN ICIAIS

Além da relevante importancia no financiamentodkspesas publicas, os impostos sdo
igualmente importantes na prossecucéo de outrakdfwes, denominadas extrafiscais, que tém
por consequéncia a redistribuicdo de riquezastabi#zacdo macroecondmica e a influéncia na
afetacdo de recursos.

Beneficid® fiscal e/ou Incentivo fisc&l é um conceito da Ciéncia das Financas, assenta-
se justamente no campo da extrafiscalidade e impkducdo da receita publica de natureza
compulséria ou a cessacéo de sua exigibilidade.

Pode ser considerado um instrumento de interveag@odmica: que visa desenvolver
economicamente determinada regido ou certo setatividade®*

N&do havendo um conceito uniforme, mundialmente tacem consequéncia das

diversas figuras que assumem a condi¢cao de beméfical ou incentivo fiscal, a concordancia e

$\ocabulo beneficig no Dicionario Houaiss, consiste em ‘“restricdo qukei admite, em certos casos, a fim de
favorecer determinadas pessoas com caracteristigasciais. © HOUAISS Dicionario Houaiss da Lingua
Portuguesa..p. 768.

31Convém, desde j&, ponderar o emprego ou a equimacis termos beneficios fiscais com incentivasfis como
Roque Antonio Carrazza que os equipara assim séas@mdo: “Nado devemos confundir os incentivosdis
(também chamados de beneficios fiscais ou estinfisks) com as isencdes tributarias. Essas p&nas, um dos
meios de concebé-los, os incentivos fiscais estdoampo da extrafiscalidade, que, como ensina Gerstaliba, é
0 emprego dos instrumentos tributarios para fine fidcais, mas ordinatérios (isto é, para condigion
comportamentos de virtuais contribuintes, e ndopnaemente, para abastecer de dinheiro os cofrelicpg). Por
meio de incentivos fiscais, a pessoa politica tabte estimula @ontribuinte a fazer algo que a ordem juridica
considera conveniente, interessante e oportunex(pinstalar indastrias em regido carente do P&E&sSe objetivo é
alcancado por intermédio da diminuigdo ou, atésuaressdo da carga tributaria. Os incentivos Bspadem
manifestar-se sob a forma de imunidade (v.g., Idade de ICMS a exporta¢des de produtos industddig), de
isen¢des tributarias (por exemplo, isencao desidtire as vendas de 6culos). " CARRAZA, Roque AmtoDiirso
de Direito Constitucional Tributario. Sao Paulo, Malheiros, 2007, p. 829. Na doutrinauguesa, podemos
encontrar semelhante entendimento pela voz deQasdlta Nabais, que igualmente equipara os beoeficicais
aos incentivos, destacando que “os beneficiosidigéan dentro deles os beneficios ou estimulosifisem que o
estado, em troca de concessao de determinadoddiesiedbtém das empresas compromissos relativanaeniveis
de producdo a atingir, a investimentos a real&grostos de trabalho a criar, a diminuicdo de sigleiemisséo de
poluentes e etc.” NABAIS, José Casaliatudos de Direito Fiscal..p. 109.

¥2SANCHES, José Luis Saldanianual de Direito Fiscal, Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 123 e ss.

#Mais importantes que as medidas politicas econ@sida as medidas de fomento econdmico. O Estadmass
uma posigéo ativa conjuntamente com as empresasnaid apenas de repressado de certas atuacoexltoduais,
mas para aumentar a satisfacdo geral, maximizarmomeestar, por intermédio da atribuicdo de awxitidblicos,
sejam financeiros ou fiscais. Cf. FERREIRA, EduaRhz.Li¢cdes de Direito da Economia, Lisboa: AAFDL,
2001 p. 330 e ss.

3CARLOS, Américo Fernando Brdsnpostos: Teoria Geral Coimbra: Almedina, 2015, p. 25.

19



gue, sob qualquer das formas que possam assumipresgevelardo uma reducdo na carga
tributaria ou mesmo a desoneracao do dever de gageminado tributd
O conceito de beneficio fiscal representa, deanziresultado da implementacéo de um

sistema de monopolizacao fiscal por parte do Estadorme veremos a segtir.

2.1 ORIGEM HISTORICA

Mister se faz a verificacdo histérica a respeito tdma, visando a sua melhor
compreensdo de acordo com a sistematica vigenimeiPamente, cumpre-nos entender
brevemente o conceito de Justigaara, entéo, desenvolvermos o tema que é cowrbmd, dos
beneficios fiscais. Revisitando um pouco a histariiga, podemos encontrar a ideia de justica
na filosofia grega.

Aristoteles® entendia que, entre as virtudes éticas, a Justggim a de maior
importancia, cujas caracteristicas primordiaisasera alteridade e a igualdatie.

A alteridadeexpressa o significado de o sujeito se colocdugar do outro, na relacao
interpessoal, abrangendo os relacionamentos entfgog sociais no contexto pluralista que
caracteriza as sociedades contemporaffeas.

A igualdade por sua vez, seria o fundamento da coeséo e harda vida social, em
gue as relacdes poderiam ser de duas formas,@ajdistributivae acorretivaou sinalagmatica.

A primeira exige que cada um receba uma parte prap@l aos seus meritos, ao passo que a
segunda se reporta as relacdes sociais, corponeaiiteia de equivaléncia das coisas e dos atos
nas trocas entre sujeitos, dividindo-se em conwatatijudicial*

Dentro desse desenho, os sacrificios, de que ostmgosindnimo, colocam-se no plano

da justica geral — que trata das relacdes de cgdéoscom a sociedade — em que cada um deve

3GRUPENMACHER, Betina TreigeDas Exoneragdes Tributarias: Incentivos..p. 9-94.

%SANCHES, José Luis Saldanianual de Direito Fiscal... p. 123 e ss.

%’S30 muitos e importantes aqueles que se dedicaramveatigacdo do conceito de justica. Ver, por $odo
SANCHES, José Luis Saldanhhustica Fiscal.Lisboa, Fundagdo Francisco Manuel dos Santos,; 2060SEN,
Hans.O que é justica: a justica, o direito e a politicao espelho da ciénciaTrad. BORGES, Luis Carlos, 32 Ed.,
S&o Paulo: Martins Fontes, 2001 e RAWLS, Jalma Teoria de Justica S&o Paulo: Martins Fontes, 2008.

%0 filbsofo, em meio a suas investigagdes, vincaaonceito de justica ao de ética. RAWLS, Jdbma Teoria
de Justica 2008.

39CATARINO, Jodo Ricardo; GUIMARAES, Vasco Brando dsy). Licdes de Fiscalidade: Vol. | Principios
Gerais e Fiscalidade Interna 32 ed. revista, aumentada e atualizada, CoimMtmeedina, 2014, p. 43 e ss.
“)CATARINO, Jodo Ricardd.icbes de Fiscalidade: Voll... p. 43 e ss.

“ICATARINO, Jodo Ricardd.icbes de FiscalidadeVol. I... p. 43 e ss.
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contribuir com o que pode para o bem-estar colgtivaterializando-se na ideia de que cada
individuo deve dar o que consegue para a justigialso

Klaus Tipke, elucidando o assunto, afirma ndo exish critério uniforme de justica
para todo o Direito, uma vez que cada ramo degeele seu, sendo no Direito Fiscal, a justica
revelada com observancia ao principio da capacidauigibutiva®? O “welfare State”ou Estado
do bem-estar social decorre naturalmente de uensisfiscal justo que observe, entre varios, o
principio da capacidade contributiva.

Importa ter presente assim, que a atividade dod&s&mquadra-se na estrutura da
sociedade politica e toma como base a ideia dggugeral, em que as relacdes entre o poder
publico e os individuos traduzem os valores daraatuética que se pretendem ver concretizados
no plano da justica geré.

A justica distributiva fundamentou inimeras coresndoutrinarias ou filosoéficas acerca
das concepcdes do poder politico, legitimando prgdade privada e a acdo do Estado nas mais
diversas searas, como a punicdo de atos contraraslem social, como na distribuicdo dos
cargos sociais’

Traduzindo o desejado equilibrio entre os difeenvi@ores definidos pelo Direito, a
justica na perspectiva distributiva materializgpse inducdo nos preceitos de Direito, advindo a
imperatividade e a coercibilidade que se reconhédeemodo que uma aplicacdo do Direito
permite definir o que pertence a cada individuorestitui efetiva realizacdo da justita.

Luis Cabral Moncada afirmava que a justica distiMaulegitima que a individuos iguais
perante a lei, mas com qualidades e aptidoes ditssesejam dadas distribuicbes desiguais de
bens por meio de mercado e das politicas publaxciais*®

Assim, no plano tributario, a redistribuicdo de diemento e da riqgueza ocorre por
intermédio de impostos — progressivos - que levgustica redistributiva, embora com efeitos
meramente marginais, e sem ser consideradas aséneias que possam criar ao sistema fiscal.

“2TIPKE, Klaus.Moral Tributaria del Estado... p. 25.

“3CATARINO, Jodo Ricardd.icdes de FiscalidadeVol. I... p. 43 e ss.

*“NABAIS, José CasalteEstudos de Direito Fiscal 2005; PEREIRA, Manuel Henrique de FreitRiscalidade,
2014 e DOURADO, Ana Paulalustica e Redistribuicdo Financeira In Etica e Futuro da Democracia, VV,
Lisboa, 1988.

*SCATARINO, Jodo Ricardo. Licede Fiscalidade:Vol. I... p. 75.

“SMONCADA, Luis Cabral deDireito Econémico, 62 Ed., Coimbra: Coimbra Editora, 2012, p. 56.
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John Rawls foi pioneiro no desenvolvimento das epndes sobre justica, defendendo a
igualdade de liberdades fundamentais para todospeendendo os direitos e as liberdades civis
e politicas, bem como amplo direito a igualdadep@rtunidades e uma distribuicdo equitativa
dos recursos disponiveis, afirmando “a igualdadm&sséncia, a justica como regulariddde”.

Segundo Rawls, para atender a necessidade delartitaerdades iguais com a
possibilidade de se justificarem diferencas, ingptet como base o principio da igualdade que,
em suma, dita que cada sujeito deve ter um dirgital ao mais amplo sistema de liberdades
basicas que seja compativel com um sistema deléiles idéntico aos demais, e o principio da
diferenca, segundo o qual as desigualdades ecoa®misociais devem ocorrer simultaneamente,
de forma a beneficiar todos os sujeitos e decodamosicdes e funcdes sociais as quais todos
tenham acesst.

Por tal postulado, a justica tem papel de definimelhor modo de processar a
distribuicdo por todos dos encargos e dos recussomis disponiveis, ainda que de forma
desigual.

Nas palavras de Cledi Moscon, “o termo Justicaasepropriado para expressar a
aprovacdo de uma lei que distribua a carga fiscals ebeneficios fiscais de forma justa;
inversamente, pode-se nominar de injustica umajue proporciona violagdo ao direito de
igualdade dos contribuintes. Os tracos distinta¥egustica poderiam muito bem ser formulados
por equitativos e ndo equitativos.”

Com base nos trabalhos de Rawls, outros autoresa@seram estudos que valorizam
0S mesmos eixos estruturantes, mesmo com diferassasalaveis, exemplo destes Friedrich
Hayek®, acompanhado pela escola austriaca do pensanemongico, bem como daoria da
escolha publicaque explicaremos a frente, em que o conceitosteca foi arrumado e alargado,
assentando na ideia de ordem, liberdade e Estadsap o fundamento essencial da cooperacao
social.

*’RAWLS, JohnUma Teoria da Justica.. p. 30 e ss.

“8Complementa o autor, “diz que os direitos e libéesafundamentais, e sua prioridade, garantem igudéma
todos os cidad&os as condi¢Bes sociais impreseisdiara o desenvolvimento adequado e o exerdim @ bem-
informado de suas capacidades morais: a capac@fater um senso de justica e de ter uma concepréem. "
RAWLS, JohnUma Teoria da Justica.. p. 33.

““MOSCON, Cledi de Fatima Manicdgualdade em Beneficios Fiscais: As Coordenadas ddireito ao

Tratamento Igualitario em Minoracdes Fiscais Lisboa, Dissertacdo Doutoramento em Direito, Drarhento em
Direito da Universidade de Lisboa, Faculdade deifiy 2008, p.153.

*CATARINO, Jodo Ricardo. Licede Fiscalidade: Vol. I.p. 53 e ss.
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Essa ordem social pressupde um alargado consengontides, governos limitados,
ampla liberdade individual amparada em regras €katam Estado regulador forte e atuante.

O poder tributario ou fiscal, nesse sentido, vemcdasagracao juridico politica de
preceitos constitucionais que, via de regra, ocdaentervencédo do legislador com a criacao,
instituicdo ou estabelecimento de impostos pararetimacao da justica, e a origem do beneficio
fiscal esta associada a teoria das limitacdes tlus @do poder politico, que tiveram a sua
concretizac&o no periodo medieVal

No Direito Romano, ja havia uma imprecisdo quecdifava a distingado entre privilégio
e beneficio, em que o primeiro era uma forma derieada revogatoéria do direito comum, e o
beneficio era uma forma de privilégio concedido p&io de graca ou liberdade para além do
direito comunt?

Durante a ldade Média, na época do feudalismo,nbasefeudal cobrava tributos e
rendas patrimoniais em favor de seu feudo, qu@idbpeorcionava uma gama de direitos. Com o
advento do Estado Moderno, h4 o deslocamento der pledcobrar impostos para o rei ou para o
principe>?

Diversos paises, ao adotarem o patrimonialismo corfioéncia residual da época
feudal, tinham nos senhores feudais e no clermseteacdo, mesmo que periférica, do direito ao
recebimento de algumas rendas fiscais ou patringpnsmb os fundamentos da autoridade
suprema e da jurisdicdo. Assim, somente o pringpgukeria impor tributos, pois ndo havia um
superior a ele.

No Estado Patrimonial, jarisdictio, foi conservada pelo senhor feudal, proveniente do
dominio da terra, consubstanciando-se na compat@aca exercer o poder normativo e judicial.
Naquele tempo, a imunidade tributaria era a impdstade absoluta de incidéncia de impostos
sobre determinadas pessoas, em virtude da libeedadmental, que servia de protecdo a Igreja e
a nobreza, com excecdo dos pobfes.

*IMARTINS, Guilherme Waldemar D'Oliveirads Beneficios Fiscais: Sistema e Regim@adernos IDEFF n.° 6,
Coimbra, Almedina, Reimpresséo, Out, 2016 e a fatdg obra FREIRE, Maria Paula dos Reis \I&scimento,
modificac@o e extingdo dos beneficios fiscaibeses de Mestrado, Faculdade de Direito da Undexe de Lisboa,
Lisboa, 1995.

*MARTINS, Guilherme Waldemar dOliveir@s Beneficios Fiscais: Sistema e Regime. 20.

**TORRES, Ricardo LoboA Ideia de Liberdade no Estado Patrimonial e no Estdo Fiscal.Rio de Janeiro:
Editora Renovar, 1991, p.81 e ss.

*TORRES, Ricardo Lob Idéia de Liberdade...p. 81 e ss.
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Importa notar que os denominados impostos indiretoisre consumo, gastos ou
despesas dos individuos foram criados no finatddd Média, com duplo objetivo: (a) fornecer
arrecadacdo ao Tesouro para atender as necessidadésstado; (b) atingir as classes
privilegiadas (ou seja, clero e nobreza) que néaso tributacao direta.

A imunidade fiscal da Igreja e do senhorio ndo sterelia ao campo dos indiretos,
incidentes sobre as coisas, razao pela qual decaaisuperioridade dos impostos indiretos para
assegurar a igualdade.

Tal modelo era, entdo, altamente deficitario, ertugle do pequeno nimero de recursos
oriundos do pagamento dos impostos indiretos pefaulpcdo miseravel, e era justificada a
adocéo de tal sistematica por meio da teoria dagpocemnalidade dos impostos, vinculada a ideia
de justica comutativaque transformaria a incidéncia do imposto indirem imposicdo mais
justa, ao ser mais vigoroso ou incisivo sobre assrido que sobre os pobras.

Em Portugal, pela sua existéncia longinqua, a digio privilegio existiu desde a
“revolucdo fiscal de 1249”, que marcou o fim daifed fiscal decorrente das fronteiras
predatérias®

Com advento do Estado de Policia, persistiu a géncia entre o poder fiscal do
principe e a fiscalidade periférica da Igreja endareza, com a ressalva de que comecaram a
surgir criticas ferrenhas a esses poderes, o gueluzm a uma politica de controle
centralizadora.

Nesse periodo, duas ideias fundamentais nascefarara tomadas como base para o
modelo fiscal entdo existente: a de majestadecedmihinio eminente. Somente na fase seguinte,
a do Estado de Direito, tais ideias sdo abandonadasbstituidas pelas nocdes de soberania
nacional e de representacao, desaparecendo adéstsmhao-estatal.

No auge absolutista, ha o recrudescimento da tizatrao do poder fiscal nas méos do
soberano, com o forte aumento das receitas tringt@& o aperfeicoamento da administracao

financeira. Em Portugal, vimos como medida maisoirtgnte daquele periodo a extingdo da

**TORRES, Ricardo Lob Idéia de Liberdade..p. 81 e ss.

*HOMEM, Anténio Pedro Barba® Espirito das Instituicbes — Um Estudo de Histériado Estada Coimbra:
Almedina, 2006, p. 203 e ss.

*"TORRES, Ricardo Lob Idéia de Liberdade...p. 81 e ss.
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jurisdicdo do senhorio e dos donatérios do reirgel®. Maria |, pelo alvara de 19 de julho de
1790

O poder do rei continuava limitado pelos privilégioe imunidades da Igreja e da
nobreza, mas ha o inicio da critica a essas imdegjaom ataques diretos ao clero e a nobreza.
Redirecionam-se os considerados privilégios, algatio incentivar o crescimento econdmico e
alterando o tratamento da questdo da pobreza.

Os “privilégios fiscais” nesse periodo, das altasses, eram as isencdes de pagamento
de impostos e foram, no decorrer do tempo, objetestricdo por algumas medidas legislativas.
Esse foi 0 marco inicial da orientacao juridical@sbfica de que os privilégios fiscais deveriam
ter carater eminentemente provisorio (caracteaistie transitoriedade) e a natureza de mera
concess&o do rei, passivel, portanto, de revodacao.

Em virtude de tais nogbes, sdo enunciadas as pasneegras atinentes ao tema:
principe pode conceder o privilégio; os magistrat@s tém o direito de concedé-lo. Ou seja, a
reformulacéo de alguns privilégios anteriormentecedidos a nobreza, e a propria critica a dita
classe vém seguidas da politica intervencionisteodeesséo de subsidios fiscais e financeiros a
burguesia’

Como é possivel inferir, no Estado de Policia, Manovo tratamento dispensado a
guestdo da pobreza, procurando-se diminuir a &@iéit dos pobres e colocar a cargo do Poder
Publico a politica de protecédo efetiva da classeamerivilegiada.

Neste momento, chegou-se a conclusao de que oiccrité proporcionalidade, antes
aplicado, era injusto ao aplicar ta%aguais tantos aos ricos como aos pobres, desesnadvse
a discusséo para adocao do critério de progreasieida tributacdo, ressalvando a imunidade do
minimo existencial com a supressdo da incidéndealfisobre aqueles individuos que néo

possuiam riqueza para a sua prépria subsist&hcia.

*HOMEM, Anténio Pedro Barba® Espirito das Instituicdes..p. 203 e ss.

**TORRES, Ricardo Lob Idéia de Liberdade...p. 81 e ss.

®%0s privilégios ou favores fiscais “designavam sjties de vantagem tributaria caracterizada peloréairmento
excessivo, em violagcdo ao principio da igualdagecertos sujeitos tributérios, corrente no periadterior ao
constitucionalismo. ” MIRANDA, JorgeDireitos Fundamentais e Ordem Social (ha Constitugo de 1933)In:
Revista da Faculdade de Direito da Universidadeigt®ma. Vol. XLVI, n. 1, Coimbra: Coimbra Editora005
®ITORRES, Ricardo Lob Idéia de Liberdade...p. 81 e ss.

®2Esclarecemos que a palavra “taxa”, utilizada neotéegal, ndo tem acepc¢éo de espécie tributéria,atjnge as
faixas de renda, com mesmo significado que aligyotamo séo referidas no direito brasileiro.

®3TORRES, Ricardo LobdCurso de Direito Financeiro e Tributério. Rio de Janeiro: Renovar, 1993, p. 29.
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Como afirma Anténio Pedro Barbas Homem, a figurgpdalégio foi posta em causa,
considerando-se que atentavam para a manutencdoirddpio da igualdade formal, isto €,
perante a lei, longe da igualdade matéfial.

Finalmente, com o surgimento do liberalismo, jAEsiado Fiscal, o poder fiscal é
completamente centralizado no Estado, sendo extifisgalidade periférica até entéo existénte.

Observamos que o crescimento das atividades astedake consigo a necessidade de
recursos para o seu custeio, pressionando a aaggados Estados Fiscais, 0os quais dependem
dela para a consecucéo dos seus°fins.

Saliente-se que Estado Fiscal € aquele cuja ndaéssi financeiras sdo essencialmente
cobertas por tributos, os imposfds.

Ricardo Lobo Torres explica 0 entdo surgimento me nova estrutura de propriedade,
com o tributo a incidir sobre a economia burguesatimguindo-se as jurisdi¢cdes da Igreja e do
senhorio, fundamentando o poder fiscal do Estadsbharania e no contrato social, no qual, ndo
se admite qualquer poder igual ou superior ao Bstadde acordo com a nocdo de contrato
social, os cidaddos renunciam a uma parcela midiengua liberdade em favor do Estado,
recebendo em troca a garantia e a seguranca @itsslile liberdad®®

Apesar de exclusivo o poder fiscal, perante a aligéio da fiscalidade (periférica) da
Igreja e da nobreza, este ndo é absoluto ou ins$umicde qualquer limitacd®. A soberania

fiscal foi limitada pelas imunidades e pelas pigilas de privilégios e do confiso

®“HOMEM, Anténio Pedro Barba® Espirito das Instituicdes.. p. 231.

85Schumpeter em seu livithe Crisis of the Tax Staexplicado por J. L S. Sanches designou em 191® destado
Fiscal um Sistema fiscal complexo que pretendeatcerequivel a cobranca de impostos elevados qudaaca um
sistema de despesas de igual grau de complexidgdstica na tributacdo e a justica na distribuicdmo mesma
importancia. SANCHES, José Luis Saldanhsstica Fiscal.Ensaios da Fundagdo Francisco Manuel dos Santos,
Lisboa, 2010, p. 15.

®ROCHA, Sérgio AndréProcesso fiscal e justica p. 829-847.

S’AZEVEDO, Patricia AnjosApontamentos sobre a natureza fiscal do Estado parjués e os limites formais e
materiais a tributacdo. In: Estudos em Homenagem ao Professor Doutorrdlb¢avier. Eduardo Paz Ferreira,
Heleno Taveira Torres, Clotilde Celorico Palma (prgoimbra: Almedina, vol. I, 2013, p. 509-537.

®Importa ressaltar que da natureza contratual bat&gao obras classicas como de Jeremy Benthanara Schith
surgiram. TORRES, Ricardo LobA.ldéia de Liberdade...p. 81 e ss.

®No Estado Fiscal, relativamente & questdo da paprePoder Publico teve (e tem) a possibilidadeateeder
subvencgdes, subsidios ou incentivos nas hip6tesgsobreza relativa, estruturando juridicamente e sgria a
imunidade fiscal do minimo existencial. AZEVEDO tff@a Anjos.Apontamentos sobre a natureza. p. 509-537
Impostos confiscatérios sdo aqueles que limitanfodma desproporcionada a propriedade privada éciativa
econdmica privada. DOURADO, Ana Paulireito Fiscal: Licdes. Coimbra: Almedina, 2015, p. 34.

26



Podemos afirmar que houve mudanca no paradigmbetddde estatal para a liberdade
individual, substituindo imunidades e privilégios Hstado para os cidaddos estabelecidos por
caracteristicas objetivas ou reais, vedados o#4mios pessoais ou odioSbs’

Como exemplo, neste periodo historico, no Bras@pastituicdo Imperial de 1824, em
seu art. 179, item 16, extinguiu os privilégiosasdis, ou seja, aquelas permissdes para fazer ou
deixar de fazer alguma coisa contraria ao diredtmwm, e o fez nos seguintes termégcam
abolidos todos os privilégios que ndo forem essgreiinteiramente ligados aos cargos por
utilidade publica’”>.

Inobstante tais consideracdes, no Brasil, foramtiaas alguns privilégios do antigo
regime, contrariamente aos principios e ideiasdisgmas a proibicdo a concesséao de privilégios
odiosos nédo deixou de existir em momento algumrder@amento juridico, mesmo quando nao
reproduzida nos textos constitucionais posteriar€snstituicio de 1824.

José Luis Saldanha Sanches afirma ainda que ooEfiadal se afigurou como o
aspecto financeiro do Estado Social, sendo condigi@ssaria ao funcionamento do Estado
prestador, que resulta da codificacdo dos dirsibagais fundamentais e da assuncéo pelo Estado
do dever de regular a econorfia.

Com a passagem do Estado liberal para o Estadal’Spsiirge o principio da igualdade
fiscal, entendido em sentido material e baseadd@sessenciais corolarios: a generalidade
uniformidade dos impostdS.

"Na precisa definicdo de Ricardo Lobo Torres, “odliéso privilégio que consiste em pagar tributo mene o
previsto para 0s outros contribuintes, ndo pag@skncéo) ou obter subvencdes e incentivos, tudoaado de
discrimina¢des pessoais, como sejam as circunasimg o beneficiario ser membro do clero ou da ezabir
TORRES, Ricardo Lobd Idéia de Liberdade..p. 81 e ss.

?partindo do pressuposto de que a imunidade erp@ssibilidade absoluta de incidéncia tributariareatisas ou
pessoas, aparecendo como qualidade dos direitdarfiamtais dos cidadaos, em homenagem a liberdaisteliral.
*TORRES, Ricardo Loba\ Idéia de Liberdade..p. 81 e ss.

"Assim como diversas outras constituicdes de paisesocraticos pelo mundo que extinguiram os priidkg
odiosos. TORRES, Ricardo Lob&.Idéia de Liberdade na..p. 81 e ss.

SANCHES, José Luis Saldanh&. Reforma fiscal Portuguesa numa perspectiva consticional, Ciéncia e
Técnica Fiscal, n. 354, Abril-Junho de 1989, p731-

"*Sobre a transicéo do Estado Liberal para o EstadialSBONAVIDES, PauloCurso de Direito Constitucional
182 ed., S&o Paulo: Malheiros, 2015.

""Segundo Alberto Xavier, o principio da igualdadesub um angulo negativo, o principio da generakgadum
positivo, o principio da capacidade contributivendo o cerne da justica em matéria de tributos, gfima que a lei
fiscal deve tratar os cidaddos de um modo igualeajigualdade, necessariamente relativa, tem q@dido ou
critério a capacidade econémica. XAVIER, Albeianual de Direito Fiscal Vol. I, Lisboa: FDL, 1981.
8MARTINS, Guilherme Waldemar d'Oliveir@s Beneficios Fiscais p. 20-21
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Certo é que a luta pela igualdade e o Estado cqoimeo ocorreru por meio da
conquista do Estado liberal durante o século Xibha igualdade juridica, que é a igualdade
perante a lei - 0 ser e o dever ser - nao podeader Iprivilégio nos tratamentos; ndo podendo
haver discriminacdes, e a igualdade social comgfaranaior do Estado social do século XX.

Entendeu-se a igualdade juridica como insuficigmbsto que ndo bastava reconhecer a
todos os mesmos direitos, uma vez que divergerratigbes concretas do seu exercicio e, com
elas, o proprio interesse em invoca-las; e que lpavar igualdade de direitos era preciso vencer
0s obstaculos a efetivacao desses direitos, parpada a igualdade social por meio da atencgao
prestada as situacdes de fato (ndo s6 as econfmiaagambém as mentais, fisicas, culturais e
ambientais) em que se encontram os individuostéaldos direitos. Outrossim, a consideragéo
da necessidade e da possibilidade de agir sobse staiacbes de fato, conformando-as,
corrigindo-as ou superando-3s.

A estrutura do Estado precisava de renovacgao,slog Estado Social como negacéo
do Estado Liberal, de igual forma como o Estadcetab havia negado o Estado absoluto. A
caracteristica principal do Estado Social era arweincdo estatal nas relagbes privadas e no
exercicio de direitos individuafs.

Vale lembrar que os direitos sO existem num contextial, porque sdo as intencdes
individuais e coletivas que sustentam a rede deuitdes que, por sua vez, projetatatus
dednticos entre os individuos, os direitos e deere

No seu essencial, o principio da igualdade impeasbitrio, o privilégio de alguns, e/ou
a discriminagao injustificada de outros, afastar@otratamento desigual que n&o tenha
fundamento em razées objetiV4s.

Diante da generalidade, ninguém pode ser excluiddeder de pagar impostos, e da
uniformidade, o pagamento dos impostos deve obedegs mesmo critério, surgindo, entdo, a

capacidade contributiva como o critério uniformi@ado pagamento dos impostds.

"MIRANDA, Jorge.Direitos Fundamentais e Ordem.. p. 271-310.

8ROCHA, Sérgio AndréProcesso fiscal e justica p. 829-847.

8ICARVALHO, Cristiano. A Solidariedade Social na Tributagdo: Realizacdo de Justica ou Ineficiéncia
Econdmica? In: Revista de Finangas Publicas etDiféscal, n. 2, Ano lll, Coimbra, Almedina, julh®Q10 p. 79-
103.

82AZEVEDO Patricia AnjosApontamentos sobre a natureza., p. 526.

8NABAIS, José Casalt®D Dever Fundamental..p. 438 e ss.
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A indisponibilidade da capacidade contributiva @ajaaa justa reparticdo do dever de
contribuir, em termos de igualdade, proporcionaea progressividade. Fora desses parametros,
o legislador financeiro pode decidir com base nas;des do Estado, entrando em pauta a
extrafiscalidad&?

Os tratamentos desiguais em Direito Fiscal apenaderp ser justificados em
decorréncia das diferentes capacidades contrilsutiea individuos. Desde a vinda do Estado
Social, a extrafiscalidade veio adquirir um papskaa importante, consequentemente, 0
aparecimento dos beneficios fiscais.

Nas palavras de José Casalta Nabais, “a utilizdgdampostos ou dos beneficios fiscais
com o objectivo principal de obtencdo dos resulagimondémicos e sociais, portanto como um
instrumento de politica econdmica ou social, toreewm fendmeno normal ou corrente com a
instauracdo do estado soci&.”

A extrafiscalidade traz a tona o carater de exceéc@egra dos impostos de natureza
fiscal e das normas juridicas de incidéncia deles.

Assim, a consequéncia da extrafiscalidade ao assiarater excepcional apresenta-se
como excecdo a regra da natureza fiscal dos ingpostadas normas juridicas que o0s
disciplinam®®

Proporcionou, entdo, uma solucdo intervencionisiaEdtado, manifestando-se sob
consideragbes econdmico-sociais nas normas deémma bem como considerando as
finalidades extrafiscais como metas acessoriaggmsstos’

Por fim, com advento do Estado de Direito, o patietributar se assentou no principio
da capacidade contributiva, emanada da nocao dgaudistributiva, concretizando-se no
principio da progressividadeé.

A nova regra adotada € a de justica, segundo acqdal cidaddo deve pagar 0 imposto
de acordo com a sua capacidade de contribuir, gsto esse pagamento ndo deve atingir a

8MARTINS, Guilherme Waldemar d'Oliveir@s Beneficios Fiscais p. 22.
8NABAIS, José Casalt&studos de Direito Fiscal., p. 134.
8NABAIS, José Casalt&studos de Direito Fiscal., p. 134.
8’AZEVEDO, Patricia AnjosApontamentos sobre a naturezg. 528.
8Como afirma Roque Antonio Carrazza “o Estado deiRirassegura o império da lei, como expressamdtase
popular. ” CARRAZZA, Roque AntonidCurso de Direito Constitucional Tributario... p. 238.
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parcela minima necessaria a existéncia humanag,dijgie € limitadora do poder fiscal do Estado
(principio do minimo existencialfy.

O minimo existencial, como condicdo da liberdad®lica a necessidade de o Estado
efetuar prestacdes positivas de natureza assstenainda, resulta na imunidade fiscal, no que
se refere a impossibilidade do poder impositive destado invadir a esfera da liberdade minima
do cidadao representada pelo direito a subsisténcia

N&o tendo diccdo constitucional prépria, deve-seymar na ideia de liberdade, nos
principios constitucionais da igualdade, do prozésgal e da livre iniciativa, na Declaracdo dos
Direitos Humanos e nas imunidades e privilégiosaidadaos.

No caso brasileiro, ao garantir ao cidadao e dasudia uma vida digna, a CF consagra
o principio do minimo existencial, de tal forma gueecessario que as leis infraconstitucionais,
as quais instituem os tributos, excluam do ambédointidéncia a renda consumida com as
despesas para uma vida com dignidade.

Determinar, no entanto, com precisdo, 0 montanteedda correspondente ao minimo
existencial, ndo é tarefa facil, tendo sidqriori, convencionado, ho d&mbito das administracoes
fiscais, que devem ser consideradas as despesamr@s] como alimentacdo, habitagéo,
vestuario, e as extraordinarias, como as despesas saldé’

Podemos afirmar, entdo, que ha um consenso nalseafdiintributabilidade das rendas
necessarias para a subsisténcia, que difere segsmifsspesas e as circunstancias individuais de
cada unidade familiat-

Por alusdo ao principio da igualdade (apenas fgrroamo anteriormente referido, é
gue se consolida no Estado liberal a ideia delpgiv mais proximo de beneficio, como “direito
especial que as leis concedem em favor de cerss®@® ou coisas, na condicdo de excec¢ao ou

dispensa da lei gerail®

89TORRES, Ricardo LobdCurso de Direito Financeiro...p. 29

“GRUPENMACHER, Betindas Exoneracdes Tributarias..p. 9-94. Acerca do papel das Administracées Fiscais
Ricardo Lobo Torres: “O minimo existencial, comuelidade normativa que €, pode ter suas garantsfeepadas
pelo poder regulamentar do Executivo. (...) A plgasantia do minimo vital se efetiva ainda por rimt&dio do
processo administrativo e da eficiéncia dos 6rgioéddministracdo”. TORRES, Ricardo Lolourso de Direito
Financeiro... p. 283-284.

1A CF assegura a todos o direito a sadde, educagéimdia, previdéncia e assisténcia social, sendgeres do
Estado a sua prestacao e, quando suportadas pefibgimte, devem ser integralmente dedutiveismdpdsto Sobre
a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IR)ptemdvista que a tributacéo desses custos afrgmtiacipio da
capacidade contributiva, servindo como delimitagdaninimo existencial.

HOMEM, Anténio Pedro Barba® Espirito das Instituicdes. p. 231.
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Temos agora a politica econébmica, como o0 conjuetondios para atingir certos fins,
sendo a politica fiscal a componente obrigatérie, guor sua vez, versa no uso apropriado dos
varios impostos, no sentido de serem alcancadobjevos econémico-sociais definids.

Alfredo Augusto Becker ensina que politica fiscdcdmina as diferentes espécies
econdmicas de tributacdo, no intuito de alcangas ekjetivos econémicos socidfs.

Merece, ainda, ser entendida como o conjunto deda®delativas ao regime tributario,
gastos publicos, utilizados para regular a atividadon6mica sem desconsidera¢do dos ditames
da politica monetéria, porque se complementam.

Isso ocorre porque € de conhecimento geral qubw@acdo causa impacto em toda a
sociedade e, principalmente, na atividade empedsarma vez que, se excessiva a carga
tributaria, como consequéncia, ha um desencorajamdn setor produtivo em realizar
investimentos, o que desencadeia, sem dividatnagagio na economia.

Nos tempos modernos, Pasquale Pistone leciona neeessidade de se criar formas de
exoneragdo da carga tributaria nos sistemas fiscaitemporaneos surgiu por ocasido da crise
econdmica de 1929 e da Segunda Guerra Mundial, mtoséhistéricos que impuseram o
exponencial aumento da tributacdo, principalmentgesa renda, para fazer frente aos custos
estatais e militares, afetando-os diretamente, ® ensejou o estabelecimento de formas de
isencdo ou reducdes de carga tributaria em favomlgemas categorias de contribuintes,
evitando, de certa maneira, que a cobranca dedslafetasse ainda mais a economia de forma
injusta e excessivi.

Parte da doutrina assume que o conceito de bemdi§cal resulta de uma evolucéo
semantica do conceito de privilégio no decorrer despos, por entender que aqueles

representam uma violac&o dos principios da igualéadh generalidade tributart4s.

SCOSTA, Amavel Silvio daBeneficios Fiscais em Portugal p. 23.

“BECKER, Alfredo AugustoTeoria Geral do Direito... p. 458.

RIBEIRO, Maria de FatimaConsideracdes sobre as Medidasp. 223-247.

“GRUPENMACHER, Betina TreigeDas Exoneracées Tributarias. p. 9-94.

9PISTONE, PasqualéXXIV Jornadas Latinoamericanas de Derecho Tributarb: Los Principios tributarios
ante las nuevas formas de imposicion sobre la rentdn: Revista de Finangas Publicas e Direito Fisnal2,
Lisboa, p. 75.

%Defendem esta posicdo, segundo Nuno de S4 Gomasta®s: Bernardo Ribeiro de Morais, Andrea Enaudi.
GOMES, Nuno de Sd.eoria Geral dos Beneficios Fiscais p. 65.
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Apesar de os beneficios fiscais representarem @maghcao do principio da igualdade,
para parte da doutrina especializada, ndo se cdaftwm privilégio tributario na medida em que
se configuram como derrogacoes justificadas, furddados na justica e no interesse geral.

No entanto, e muito presente nos dias atuais, gumafise a existéncia de
desagravamentos fiscais desprovidos de fundamentogual ja alertava o Professor Sousa
Franco “um menor rigor na caracterizacéo de ceitaacdes ou no seu controlo pode levar a que
certos beneficios fiscais vao perdendo fundameatialse se transformem em verdadeiros
privilégios.”®

Desse ponto, ha quem defenda que o intérpretei desdal estd vedado a proceder
diferenciacéo entre isencdes, enquanto nao revagadema’® por outro lado, ha quem defenda
gue os intérpretes, nesse caso os tribunais, patesiderar inconstitucionais os beneficios
fiscais que sejam privilégios arbitrarios, deferdtese delege ferendaque a criagdo de
beneficios fiscais fundamente-se na tutela dedases publicos constitucionais relevatifes

Deparamo-nos com uma dificuldade de distincdo qaatios conceitos de beneficio
fiscal e privilégio fiscal, bem como orientagbesiimarias opostas, 0 que provam a necessidade
de ponderacao dos fundamentos das normas desagiav.ad

Acolhemos esse entendimento porquanto a inter@@tdgs normas juridicas ndo pode
ser feita sem considerar os principios constitw@®?, sendo esse o ponto crucial para a

concessao de beneficios fiscais tanto no ordenameidico portugués quanto no brasileiro.
2.2 CONCEITO DE BENEFICIO FISCAL

Como exposto, o conceito de beneficio fiscal élt@ado de uma implementacdo do
sistema de monopolizacéo fiscal por parte do Estado
O ponto de partida do conceito é a capacidadeibatitta, como pressupostos logico e

conceitual de todos os principios que aclaram erd@s contribuir. Isso significa que o conceito

FRANCO, Anténio L. de Sous@ Sistema Fiscal Portugués e o Desenvolvimento Edonico e Social CTF, n.
84, Lisboa, 1969.

99MARTINEZ, Pedro Soare®ireito Fiscal. Coimbra, 102 ed., Reimpresséo de 2000, 20038%. 2

IGOMES, Nuno de S&eoria do Beneficio Fiscal. p. 112 e 113.

192CRP: Artigo 13.° e CF: Art. 5° como ja referenciado
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de beneficio fiscal representa uma derrogacéao iacipio da capacidade contributiva, porque
desconsidera a posicédo econdmico-social dos cairtrés

Assumimos que capacidade contributiva, assim cotposto por Guilherme Waldemar
d Oliveira Martins, ndo € um critério exclusivo quenforma a tributacdo e que expressa a ideia
de justica tributaria, a medida que faz parte deptintipio maior, a igualdade tributaria; é a base
do sistema normativo do imposto; tem como funcdmusca pela legitimidade da realizagcao
pratica do dever de pagar impd&fpopera nas mais diversas prestacdes publicasnoaigis e
nos gastos publicos, considerando-se a posicaodedomsocial dos contribuintes; tendo
conteudo elastico e sendo fundamento e expressadrbdpio contributivo, mesmo de natureza
fiscal 19°

Nesse sentido, podemos dizer que o campo dos besefiscais comeca onde a
legitimidade para tributar termina, na medida em st devemos contribuir para a satisfacéo das
necessidades publicas tendo em conta a nossadassrgnoémico-sociaf®

No momento em que o Estado renuncia a tributacalgo que ndo tem ligagdo com a
capacidade contributiva, entra na esfera privada euon principio, estaria a salvo da intervencéo
do poder politico, e ndo est4, porquanto encontrdadmento na ideia de responsabilidade social
do Estadd””.

Beneficio fiscal representa, assim, o desagravanfesdal, instituido para a tutela de
interesses extrafiscais relevantes, derrogatérioritiaipio da igualdad®®

Os beneficios fiscais constituem um meio frequents, particular em paises com
menores recursos financeiros, para a promoc¢aosndelvimento.

Nos diversos ordenamentos juridicos, é possiveltifi@r sinbnimos do conceito de
beneficios fiscais, como subvencédo fis¥alliberacdo fiscal, concessdes fiscais, promocdes

indiretas!*°

135 ANCHES, José Luis Saldanianual de Direito Fiscal 32 ed., Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 228.e
10INABAIS, José Casalt® Dever Fundamental.. p. 645 e ss.

19MARTINS, Guilherme Waldemar d'Oliveir@s Beneficios Fiscais p. 17-18.

19%SANCHES, J. L. SaldanhRarecer do Centro de Estudos Fiscai$n: CTF, n. 319, jul./set., 1985.
EAVEIRO, Vitor. O Estatuto do Contribuinte: A Pessoa do Contribuinte no Estado Social de Dir€bimbra:
Coimbra Editora, 2002, p. 154 e ss..

198%IARTINS, Guilherme Waldemar d'Oliveir@s Beneficios Fiscais p. 15.

1%Ressaltamos, desde j&, ndo compartilhar do ententtimvisto que, para nés, subsidios e subveng@@sém
natureza tributaria. Ndo podem ser consideradosrigamente como beneficios fiscais, posto que, eanbejam
concedidos como forma de incentivar ou beneficiatiddade privada, ndo tém natureza tributariciBamente
neste sentido, Eduardo Paz Ferreira, quando sees@nsobre os auxilios de Estado: “De facto, uemque o
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Nesse contexto, aparece, com clareza, a importéosiancentivos fiscais, uma vez que
tal espécie de desoneracao tributaria pode sézagtl como instrumento que, visando atingir
determinado objetivo de interesse pubftéo permita a colaboracdo entre o Estado e os
contribuintes.

Para Betina Treiger Grupenmacher “o que distinguscentivos dos beneficios fiscais
€ o fato de a vantagem financeira materializaddesaneracao total ou parcial do tributo estar ou
nao vinculada a uma contrapartida do contribuiBteguanto nos incentivos fiscais deve haver
uma contrapartida, um investimento a ser empreeng@o sujeito passivo, nos beneficios, o
favorecimento consubstanciado na minoracdo ou eesgéo integral do tributo independe de
uma contraprestacac:'

Para se identificar um beneficio fiscal ou incemtfiscal, importa analisar as razdes
descritas na exposi¢cdo de motivos do instrumergisl&ivo, ou seja, verificar a norma que o
institui, e dar interpretacdo sistematica das segede contidas.

Desse modo, consegue-se verificar a intencdo dwslddgr: se é de estimular
determinada atividade ou categoria de pessoassterentivo fiscal, se por outro lado, com o
mesmo exercicio, identifica-se o propodsito de ces@e de vantagem por motivos de politica
fiscal, estamos diante de beneficios fiscais, qée@ podem ser, em hipotese alguma
antiissondmicos ou arbitrarids’

Por meio do ordenamento juridico portugués, paloasancado desdobramento sobre o
assunto, é possivel encontrar a definicdo de hmoeffiscais em seu Estatuto dos Beneficios

Fiscais (EBF), no seu artigo 2° n'*] o qual pressupde como “as medidas de caracter

Estado tome a decisdo de conceder uma ajuda anitedeln atividade ou empresa, tanto pode concretizavés de
uma transferéncia directa de fundo como atravésmke abstencao de tributar. Como efeito, é posaivalés dos
mecanismos de apoio fiscal, que se traduzem nuntigplcidade de op¢des como sejam as isencgdescéedde
taxa, deducdo a matéria coletavel e a colecta,temagies e reintegracdes aceleradas, reporte {ldzo fiscais,
induzir os mesmos efeitos que se conseguiram atde@poio directo.” FERREIRA, Eduardo P@zControlo das

subvencdes financeiras e dos beneficios fiscalimbra, Revista do Tribunal de Contas, 19830p.

19%0bre 0 conceito de beneficios fiscais, além dosresi ja referenciados GOMES, Nuno $éoria Geral dos

Beneficios Fiscais1991; FREIRE, Maria Paula Vadascimento, modificacao e extingdd 995; COSTA, Amavel
Silvio da.Beneficios fiscais em Portugal p. 15 e ss.

MEAVEIRO, Vitor. O Estatuto do Contribuinte... p. 300 e ss.

1 GRUPENMACHER, Betina TreigeDas Exoneragées Tributarias. p. 9-94

3GRUPENMACHER, Betina TreigeDas Exoneracdes Tributarias. p. 9-94

Artigo 2.° Conceito de beneficio fiscal e de desfissal e respectivo controlo:

1 - Consideram-se beneficios fiscais as medidasadlécter excepcional instituidas para tutela deerasses
publicos extrafiscais relevantes que sejam supesiaos da prépria tributacdo que impedem
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excepcional instituidas para a tutela de interepsidicos extrafiscais relevantes que sejam
superiores aos da propria tributacéo.”

No ordenamento juridico brasileiro, por sua vemd® uma construcdo da doutrina

baseada nos dispositivos da Constituicdo Feder838dénexistindo uma compilagdo ou codex
especifico sobre o assunto.

E o0 que expde Heleno Taveira Torres, ao afirmar‘guisponibilidade do beneficio ou
incentivo fiscal decorre de uma decisao de poljpighlica conforme a Constituicdo, seguida de
oferta publica aos interessados da iniciativa plavpara que, juntos, Estado e particulares,
possam alcancar o objetivo publico almejadd’ ”

Vale ressaltar nesee interim, o apontamento deeddfrAugusto Becker, quando
escreveu que:

“A finalidade de muitos tributos (que continuardosargir em volume e

variedade sempre maiores pela progressiva tranafia dos tributos de
finalismo classico ou tradicional) ndo sera a deinstrumento de arrecadacéo
de recursos para custeio de despesas publicasardasum instrumento de
intervencao estatal no meio social e na econorivaga.™®

Entdo, beneficios fiscais sdo empregados parairatibietivos compreendidos como
convenientes e necessarios pelo Poder Publicoermotd a tributacdo — e, no caso, a
desoneracdo do tributo — funcdo extrafiscal, istoutlizando os tributos para incentivar
determinados comportamentos com a finalidade dersatingidos objetivos que véo para além
da arrecadacdd’

Leandro Paulsen, a propdsito do conceito:

“Os incentivos fiscais sdo instrumentos de desgderdributaria, aprovados
pelo proprio ente politico autorizado a instituighmtributo, através de veiculo
legislativo especifico, com o proposito de estimwalasurgimento de relacdes
juridicas de cunho econdmico. Trata-se de uma ssdpeparcial ou total, mas
sempre proviséria, do poder que Ihe é inerenten @é confrontar determinadas
situacg@es, diferindo a tributacdo para o0 momentaeena captacdo de riqguezas

(imposicao fiscal), possa ser efetuada de maneas mfetiva, eficiente e
H 1il18
justa.

M*TORRES, Heleno Taveir&eguranca juridica dos beneficios fiscaiRevista Férum de Direito Financeiro e
Econémico — RFDFE, Belo Horizonte, ano 1, n. 1,.fago. 2012, p. 02.

HeBECKER, Alfredo AugustoTeoria Geral do Direito... p. 536.

"PAULSEN, Leandro.Direito Tributario: Constituicdo e Coédigo Tributari o & Luz da Doutrina e da
Jurisprudéncia. 142 Ed., Porto Alegre, Livraria do Advogado/ESMAR012, p. 145.

18P AULSEN, LeandroDireito Tributério: Constitui¢éo ... p. 146.
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Certo € que a existéncia de um conceito legal deefligos fiscais em ambos os
ordenamentos, em clara similitude, decorre da e#@oluloutrinaria que se debrucou arduamente
acerca do assunto.

De notar, a titulo complementar, que na literatanaglo-saxdnica ndo existe
propriamente uma expressao correspondente a ddidienefiscais @gevolazioni fiscale
beneficios fiscalesla literatura italiana e espanhof usando-se em seu lugar o conceito de
despesa fiscaf’

Os beneficios fiscais ou desagravamento fiscal, semtido amplo, englobam as
situacdes fiscais mais favoraveis fundadas em rde&@ydem técnica, sendo inutil a cobranga do
imposto, porque as despesas inerentes excedeme#tasa obtet*

Como bem define o fiscalista portugués Nuno S& Goquee amplamente discorreu
sobre os beneficios fiscais:

“Sao factos complexos impeditivos do nasciment®loidgacdo com contetdo
normal, que cabem na tributacédo regra, com natuezepcional e fundamento
extrafiscal, traduzido na tutela de interesses ipu®l constitucionalmente
relevantes superiores aos que a propria tributagddmpede. **

A origem do nascimento ao direito ao beneficiodlissimultaneamente, impede o
nascimento da obrigacdo tributaria, mesmo preemichen hipétese prevista nas normas de
incidéncia e, por isso, € um fato complexo.

Damos assim entendimento aos beneficios fiscai® cmrmas que contribuem para a
definicdo do fato tributario, consistindo em redigfdes, normativas restritivas, do fato tributério,
em que esse fato gerador da obrigacéo tributanachéga a se verificar pelo especial rol de
pressupostos que integram o fato beneficiado.

Observamos que a definicdo legal de beneficiolfemalhida pelo ordenamento juridico

portugués aproxima-se desse conceito ora explicitad

MBEREIJO, Alvaro Rodriguezigualdad tributaria y tutela constitucional. Un estudio de jurisprudencia
(lgualdad tributaria del art. 31. 1 CE e igualdad ante la ley del art. 14 CE: el problema del recursde amparo
en materia tributaria). Madrid, Marcial Pons, 2011, p. 41.

120Na atual redacdo do EBF, em seu artigo 2°, nn8pseque beneficios fiscais sdo considerados desfissais, as
quais podem ser previstas no Orcamento do Estadonodocumento anexo. GOMES, Nuno de Rforia Geral
dos Beneficios. p. 35 e ss.

2lFRANCO, Anténio L. de Sous&inancas Publicas e Direito FinanceiroVol. | e II, 42Ed., Coimbra: Almedina,
p. 611 e SS.

122GOMES, Nuno SéTeoria Geral dos Beneficios. p. 77 e ss.
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Como bem aponta Paula Vaz Freire, em seu estudpletissimo sobre o tema, os
contributos iniciais da doutrina sobre essa art&#easnarcados pela distincdo entre os conceitos
de isencdo e de desagravamento, ambos sendo tebasa para compreensao do instituto dos
beneficios fiscais?®

Desde logo, é conveniente pontuar que benefiaialfisdo se confunde com a isengao
tributaria, mesmo na hipétese que implique totahexacéo do tributo.

A isencao tributaria, em sua generalidade, ndenéinstrumento de intervencdo na
economia e ndo possui finalidade de desenvolvermétada regido de um pais ou incrementar
certa atividade econémica

Isencéo tributéaria € um instrumento de Direito &isai Tributario significando hipotese
de ndo incidéncia legalmente qualificada. Diferemdentivo fiscal, quer quanto ao seu campo de
abrangéncia ou no tocante & sua motivagao.

Importa ressaltar, igualmente, que nem todo degagrento de natureza tributaria
demonstra a existéncia de um beneficio fiscal,iderendo a posi¢do do contribuinte perante a
satisfacdo de suas necessidades, num bindémio p{iiliado. E resultado de uma politica
centrada no incentivo individual, de natureza eodod, social e cultural referente ao
comportamento dos individuos sujeitos passivosdgacao tributéria.

Importa com isso distinguir beneficios fiscais tfmas figuras com fungdes similares

para melhor compreenséo do instituto.
2.2.1 Isencgdes

Conforme demonstramos anteriormente, beneficalfisdo se confunde com a isencao
tributaria, mesmo na hipotese de implicar totadrexacdo do tributo. Geralmente, a isenc¢ao
tributaria ndo é um instrumento de intervencdo oan@mia e ndo possui finalidade de

desenvolver determinada regido ou incrementar aétialade econdémica.

1ZFREIRE, Paula VaNascimento, Modificagdo e Extingéo. p. 5

12EAVEIRO, Vitor. O Estatuto do Contribuinte:... p. 300 e ss.

12De acordo com os artigos 175 e 176 do CTN: A isescdma forma de excluséo do crédito tributario demorre
de lei que especifique as condi¢des e requisitiggdes para a sua concessao, ao tributo a qudisa ep seu prazo
de duracéo, se for o caso.

37



Sainz de Bujanda, doutrinador espanhol, defineod®d precisa a isencdo como “uma
técnica tributaria que pode afetar todos os elemsesdtruturais da relacao tributaria (...) e que se
dirige a provocar um efeito desagravatorio, totaparcial, em beneficio de certas pessoas ou em
relacéo a determinados elementos faticd&® ”

Para Pedro Soares Martinez, a isencdo obsta qeenstitua o vinculo juridico do
imposto, sendo isencdo um pressuposto negativo eti;do de impost! Igualmente
representante da doutrina portuguesa, Alberto Xaaéne isengcdo como um fato impeditivo de
efeitos tipicos desse fato tributatfs.

A isencdo tributaria tem por finalidade a buscajuddica fiscal em relacdo a certos
individuos, dentro de um contexto de observanciapudecipios relacionados a capacidade
contributiva, e principios econ6micos, considerandertos critérios que ndo sejam
discriminatérios ou distintivo¥?

Como mencionado outrora, a isencdo ndo deve seedma como favor ou privilégio,
pois a todos incumbe o dever de contribuir paraautencdo dos servigos publicos.

Enquanto a lei geral institui a obrigacéo tribi#ad norma especial permite que alguém
ndo pague o tributo, por meio de um beneficio megéisencdes) ou de outros instrumentos que
a obrigac&o possa se converter, como restituig@seficios positivos).

Para a doutrina brasileira, o conceito assume $amite constru¢do, sendo uma forma
de exclusdo do crédito tributario que decorre degue especifique as condi¢cdes e 0s requisitos
exigidos para a sua concessao, ao tributo a qaplisa e o seu prazo de duracao, se for o caso,
conforme artigos 175 e 178 do Cédigo Tributario Nacional (CTNY

12BUJANDA, Fernando Sainz d&eoria Juridica de la Exencién tributaria. In: Hacienda Y Derecho Ill: Instituto
de Derecho Politicos, Madrid: Instituto de EstuBofiticos, 1963, p. 427.

2MARTINEZ, Pedro Soare®ireito Fiscal... p. 188-189

128 AVIER, Alberto. Manual de Direito Fiscal Vol. I, FDL, Lisboa, 1981, p. 281-282.

129BALEEIRO, Aliomar.Direito Tributario Brasileiro , Rio de Janeiro, Forense, 102 ed., p. 587

1300 CTN, em seu artigo 176aput prevé como causas de exclusdo do crédito tribuséisencéo e a anistia, ndo
dispensando o cumprimento das obrigacfes acesdépasdentes da obrigacao principal.

1310 paragrafo tnico deste Ultimo ainda acrescentaassivel a isencéo restringir-se a uma determiregido do
territério em fung&o de condic¢des peculiares, cérmaaso da Zona Franca de Manaus:

Art. 176. A isencdo, ainda quando prevista em ebmtré sempre decorrente de lei que especifiqueradicfes e
requisitos exigidos para a sua concessao, osdslaugue se aplica e, sendo caso, o prazo de rRgidu

Paragrafo Unico. A isencéo pode ser restrita amétada regido do territério da entidade tributaeta funcdo de
condi¢cdes a ela peculiares.
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Convém mencionar, em relacdo a isencdo, que aiagdd brasileira contempla regra
que veda o aproveitamento do crédito quando hdsercdo ou néo incidéncié

Na exata conceituacao feita pelo doutrinador Rrdxbo, a isencao (ou privilégio ndo
odioso) é a limitacao fiscal derrogatéria da inomlé@ fundada na ideia de justica, tendo por
origem o direito positivo e por fonte a lei ordi@arpossui eficacia constitutiva e € revogéavel
com efeito restaurador da incidéncia e abrangeaspeobrigacio principal®

Leandro Paulsen aborda a natureza juridica dadserf@ isencdo exclui o crédito
tributario, nos termos do art. 1&gput Ou seja, surge a obrigacdo, mas o respectiviteanéio
seré exigivel; logo, o cumprimento da obrigacatardspensado™*

A isencdo, na doutrina brasileira entéo, difereodgos mecanismos, como a aliquota
zero, a ndo incidéncia e a imunidade. E o mecangardesoneracio da carga tributaria, previsto
no sistema brasileiro e mais frequentemente adpfaattendo estar estabelecido em lei ou em
contrato e daf pode assumir a forma de um bendiécial 1*°

No primeiro caso, como pondera Sacha Calmon Nawoédho, trata-se de hipdtese em
gue a lei instituidora do tributo estabelece, egué casos, que a aliquota (a taxa) incidente do
imposto sera de “zero”, o que resulta na desonergaujeito passivt’® Ndo obstante, ndo sdo
poucos 0s autores que equiparam a isencdo a aiqeod, embora produzam efeitos préticos
idénticos, sdo institutos tecnicamente diferefites.

Representando uma solucdo encontrada para exctnug da tributagcdo sobre certos
produtos e tem como exemplo mais corriqueiro o-lRhposto sobre Produtos Industrializados,
gue pode ser reduzido ou elevado a qualquer temgependentemente de lei, e igualmente

adotado nos impostos aduaneiros Il — Imposto detagéo e |E — Imposto de Exporta¢ad.

132Art. 155, n. I, e paragrafo 2°, n. | e Il. Poskilside de um efeito maléfico tal qual o diferimenposto que a
norma acaba privilegiando um contribuinte, o iseato detrimento dos demais que integram a cadei&r@ddacéo
de bem.

13*TORRES, Ricardo LobdCurso de Direito Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro: Renovar, 1993, 373 p.
139D AULSEN, LeandroDireito Tributério: Constituigdo ... p. 1129.

13GRUPENMACHER, Betina TreigeDas Exoneracdes Tributarias. p. 9-94

138COELHO, Sacha Calmon Navarrbeoria Geral do Tributo, da Interpretacéo e da Exorracéo Tributaria:
(O Significado do art. 116, paragrafo Unico do CTN)S&o Paulo, Editora Dialética, 2003, p. 227

1370 autor faz critica ferrenha afirmando que “estaigiid possui a desvantagem de estimular a proratei
conceitual, ndo distinguindo fendmenos exoneratd®gue se dao na hipdtese das normas de tribuacioe sdo
determinados nas “consequéncias” dos “comandosBLED, Sacha Calmon Navarrbeoria Geral do Tributo,...
p. 227-228

138\10stra-se como uma medida de politica fiscal, atioteela autoridade publica de urgéncia, com propdis
regular determinada situacdo econdémica que imgde&mimediata.
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No segundo caso, ha a auséncia de subsuncdo dea fatoma tributaria impositiva.
Finalmente, no terceiro caso, ha uma norma negatezacompeténcia constante do texto
constitucionaf*°

No caso da isencdo, ela € tomada como uma formexadeséo do crédito tributario,

nesse sentido, Hugo Brito Machado afirma:

“Isencéo é a excluséo, por lei, de parcela da éggote incidéncia, ou
suporte fatico da norma de tributacdo, sendo olgjatsencéo a parcela
gue a lei retira dos fatos que realizam a hip&descidéncia da regra de
tributac&o.**® Importa ressaltar que a Constituicdo Federal &8 1z
orientacdes e regras basicas para a politica dedisg-**

Em tema de isencédo tributaria, € importante pequerta sobre a diversidade de
entendimentos acerca da natureza juridica doutstit

Consoante Rubens Gomes de Souza, apesar da iseogée, o fato gerador, nascendo
a obrigacao tributéria, havendo a dispensa do peg@nda obrigacao por forca de1&.

De outro lado, Souto Maior Borges ensina que nacée tributaria ocorre a derrogagéo
da lei de incidéncia fiscal, ou seja, suspende-sficacia da norma impositiva. A isencdo &
verificada no plano da norma juridica e ndo no @lé&tico. O fato abstrato, em virtude da
isencdo, deixa de existir e, dessa forma, n&o imé cmscer nenhuma obrigacéo tribut&tta.

Sacha Calmon Navarro Coélho insere as isencfeIndas espécies exonerativas,
classificando-as como exoneracdes internas e @steAs primeiras podem ser subdivididas em

exoneracdes nas hipéteses (qualitativas), entseaslamunidades e as isencdes, e exoneracdes

139 AULSEN, LeandroDireito Tributario: Constituiggo..., p. 1130.

140MACHADO, Hugo de BritoCurso de Direito Tributario 362 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 231
“Iprimeiro de todos, temos o art. 150, inc. Il queilpe a concessdo de privilégios odiosos, ou sejaeles
destituidos de razoabilidade e de apoio nos pibeiga capacidade contributiva e do desenvolvimentmdmico.
O art. 70, por sua vez, ao cuidar dos mecanisma®uteoles interno e externo da Administragcdo Rablprevé o
efetivo controle de legitimidade exercido pelo Trl de Contas, inserido o exame de mérito domeadeito das
renlincias de receita para o efetivo desenvolviméat®ais. Por Ultimo e ndo menos importante, d 8, § 6°, que
enuncia o principio da transparéncia, ordena o paalmamento do demonstrativo dos efeitos de todenascias e
subvencdes junto ao orgamento, possibilitando eobesta de incentivos camuflados e equiparandaieiégios
positivos com 0s negativos.

14250USA, Ruben Gome# Reforma Tributaria no Brasil. In: Revista de Direito Administrativo, Rio de Jaoei
n. 85, jan./marco 1967.

13BORGES, José Souto Maidsencdes Tributarias 22 ed., 1980, p. 40-43.
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nas consequéncias (quantitativas), entre elas Gedute base de célculo e aliqttadeducées
de despesas presumidas, por outro lado as exorsrexternas séo alcancadas pelas remissoes e
pela devolucao de tributos pagos legitimaméfte.

Podemos afirmar que isencdo ndo representa nenhamembo da obrigacdo do
imposto. Por isso é correto dizer que s6 pode esato um fato que esta sujeito, por ébvio se tal
fato ndo estivesse sujeito ndo seria necessado @ma norma que concede esse respectivo
favorecimento fiscal®®

Os fatos isentos que nao sao tributados e ndoarael@ara a tributacdo do restante do
rendimento do contribuinte estdo sujeitos a isesgaples:*’

Ao tratar dos motivos e causas para a concessiéermgbes, Aliomar Baleeiro entendia
gue era inconcebivel a isencéo geral e universds, dos os tributos, por isso mesmo que ela,
no mundo contemporaneo, ndo € privilégio de classale pessoas, mas uma politica de
aplicacdo da regra da capacidade contributiva omantivos a determinadas atividades que o
Estado visa a incrementar pela conveniéncia pubffca

Roque Antonio Carrazza, sobre isencdes, lecionari@ limitacéo tributaria do ambito
da validade da norma juridica tributaria, que inggde o tributo nasca ou faz com que surja de
modo mitigado (isencéo parcial). Ou, se preferirnéoa nova configuracdo que a lei da a norma
juridica tributaria, que passa a ter seu ambitalitangéncia restringido, impedindo assim, que o
tributo nasca em concret&*®

Merece referéncia Paulo de Barros Carvalho, qumaffo que o preceito de isencéo faz
€ subtrair da parcela do campo de abrangéncia ithri@rantecedente ou do consequente,”
entendendo que a regra de isencédo investe contr@uumeis dos critérios da norma padrao de
incidéncia, mutilando-os parcialmerit8.

Dos conceitos colecionados, € possivel afirmarsascbes estarem previstas no texto

constitucional no qual ha regras especificas eatée & necessidade de serem veiculadas por lei,

144Terminologia utilizada na doutrina tributaria doaBit para referir-se ao rendimento coletavel e taxacaso
portugués.

145COELHO, Sacha Calmon NavarfBeoria Geral do Tributo... p. 201.

149sencao esta que pode ser real ou objetiva, quafe@nte a um fato da incidéncia do imposto, egée pessoal
ou subjetiva, quando a uma pessoa, destinadosalispara obrigagcdo de imposto, que, no entanta@oastituiu.

CARLOS, Américo Fernando Braspostos: Teoria Geral... p. 73 e ss.

“PEREIRA, Manuel Henrique de Freit&sscalidade.. p. 412 e ss.

1488 ALEEIRO, Aliomar.Direito Tributario Brasileiro ... p. 667 e ss.

14SCARRAZZA, Roque AntonioCurso de Direito Constitucional Tributario... p. 829.

10CARVALHO, Paulo de BarroCurso de Direito Tributario ... p. 567-658.
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sujeitas, entdo, ao principio da legalidade, e éambstarem disciplinadas no CTN, onde h& de
ser sempre fundada em lei estabelecedora dos iteguiara sua fruicab?

Importa distinguir isencdes de beneficios fiscaisrplano normativo, pois isencéo € a
norma tributaria geral que se contrapde a normigcphar, ou seja, uma norma de direito subtrai
da tributac&o situacdo ou sujeitos abrangidospreldséo normativa impositiva?

Todavia, um aspecto comum entre essas figuras é sgoe medidas de carater
excepcional e tendencialmente temporarias, opostoque acontece com as delimitacbes
negativas expressas de incidéncia.

Apesar de substancialmente diferentes em suasdfwals, como exposto, ha quem
afirme que isencdo é um tipo/espécie de benefieicalf concedido a um fato tributario

compreendido na incidéncia do impoSto.

2.2.2 Desagravamentos Tributarios

Vale, igualmente, distinguirmos beneficios fisadgsdesagravamento fiscal, sendo este
fruto de uma norma derrogatéria de grau infericwdpzida pelo poder normativo da lei fiscal.

Torna-se necessario determinar a natureza jurigicamodo de relacionamento da
isencdo com as normas tributarias de incidéncia perificar o efeito desagravador produzido
pela isencad>*

Podemos encontrar os desagravamento estruturass i@ estruturais, denominados
despesas fiscais. Os primeiros sdo consideradosc8és de favorecimento, estabelecidos em
conexao com o0 modo e 0s termos em que sdo deficads um dos tributos, estando em
harmonia com o regime juridico desses impostomddsestruturais, ou as despesas fiscais, sdo
verdadeiros auxilios financeiros publicos, os qgaimm despesas publicas que afetam o sistema
fiscal 1>

A doutrina espanhola, no entanto, entende que taetegdes como desagravamento

podem ser considerados beneficios fiscais, ainda ppreca que a Ultima expressao tenha

®Iart. 176 do CTN.

152FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificacdo e Extingéo. p. 7 e ss.
153CARLOS, Américo Fernando Brésnpostos: Teoria Geral.. p. 73 e ss.
1%FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificacdo e Exting&o. p. 7 e ss.
1FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificacdo e Extinc&o. p. 8.
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conotacdes eminentemente econdmicas que prejudicangdo de isencdo em sentido juridico,
ao definirem isencao tributaria com instituto jizédque delimita a relagéo juridica obrigacional,
impedindo o surgimento da obrigacdo de pagamenimplosto*®

Por isencado formar parte do fato tributario esédtaaé hipotese normativa do tributo, de
modo que as medidas desagravatdrias ligam-se eoge®ios quantitativos da obrigacao, por isso
nao podem ser conjugadas sem a devida cautela.

Como Paula Vaz Freire expfe “os elementos quamttatda obrigacdo tributaria nédo
s&o exteriores ao fato gerador dessa obrigacdmepatrario, integram a sua configuracat:”

O fato constitutivo da relagdo juridica do impostomo relagdo obrigacional
corresponde a conjugacdo e verificacdo dos preskg@revistos pela lei tributaria da
incidéncia, sejam eles relativos aos sujeitos passitivos, bem como a definicdo da matéria
coletavel e da taxa do imposts.

Observamos, assim, uma distingdo entre o conce&tisehcdo, predominantemente
juridica, e o conceito de beneficio fiscal predaantemente econdémico.

A nosso ver, contudo, a melhor orientacdo acerctem@a € a de que a isencdo é uma
limitacdo legal do ambito de validade da normadjad tributaria, a qual impede a ocorréncia do
tributo.

A proposito da importancia do tema dada ao longe plmgressos legislativos em
Portugal, a ideia de beneficio fiscal designa taagido especial mais favoravel, em que se
encontra certo cidadao perante a lei do impostoyigtide de concorrerem na sua pessoa ou
situacéo determinadas circunstancias genericarpesiistas na lei. **°

De tal modo que os beneficios fiscais ou desagranton fiscais em sentido amplo
abarcam situacdes fundadas em ordem técnica austilgaj fiscal e até de dupla tributacdo, que

sio fiscalmente mais favoraveis.

1.BUJANDA, Fernando Séainz d@eoria Juridica de la..p. 37.

5FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificacdo e Extingéo. p. 7 e ss

18 IARTINEZ, SoaresDireito Fiscal... p.184 e ss.

19FRANCO, Anténio L. de Sous&inancas Publicas e Direito..p. 611 e ss.

%%De ordem técnica, podem ser situagbes em que idewente inGtil a cobranca de imposto porque apedes
excedem as receitas a obter, (questdo do minimerdabilidade). De justica fiscal, quando o renditoefica
aquém da capacidade contributiva (questdo do minienexisténcia), e as situa¢gbes de dupla tributgg@ndo
requer protecdo ou estimulo, com objetivos econdsnisociais, politicos ou culturais. FRANCO, AntHhi. de
SousaQ Sistema Fiscal Portugués.p. 107 e ss.
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Sendo importante a finalidade subjacente as nodesagravadores, para distinguir os
desagravamentos tributarios em regra e estrutdogi®xcepcionais ou beneficios fiscais, onde o
tratamento fiscal mais favoravel integra o model tdbutacdo-regra, que induzido pelo
legislador culmina numa forma de evasdo fis¢'8d0 medidas fiscais para estruturacdo de um
sistema fiscal mais justo e por isso necessarias.

Dando suporte ao explicitado, temos o ensinamentBrdfessor Sa& Gomes de que 0s
beneficios fiscais, em sentido lato, tém naturexaaebagravamento excepcionais ao sistema de
tributacdo-regra, personificadas em medidas ddigalfiscal derrogatérias do principio da
igualdade, capacidade contributiva e da generaitfad

Em sentido restrito, 0 autor aponta como medid&giess de tratamento favoravel em
situacdes ja consumadas, em que os incentivossfifmamentam determinadas atividades ou
comportamento dos sujeitts.

Podemos, entdo, distinguir beneficios fiscais deagl@vamento estruturais, pois sao
medidas fiscais derrogadoras dos principios justdanstitucionais que permeiam a tributacéo-
regra, e que se traduzem em despesas fiscais kiesas despesas diretas dos entes publicos,
oposto aos desagravamentos estruturais que implpardas de receita fiscal do proprio
sistema.®*

Uma ultima forma de distincdo € a finalidafiscal dos estruturais, e a finalidade
extrafiscal dos beneficios fiscais, cuja abordagem faremo$odea especifica nos capitulos
seguintes.

Consideracoes feitas, clarifica-se a nocédo de fmodiscal como “oposicao a aplicacao
do sistema normativo a concessdo de um benefistalfienquanto facto impeditivo do
nascimento da obrigacéo tributaria com o seu cdotedrmal. *®°

Portanto, podemos articular que beneficio fiscainé fato complexo, pois ndo so
preenche a hipotese prevista nas normas de inc&déoamo impede o nascimento da obrigacéo

tributaria normal, originando em simultaneo o nastito dadireito ao beneficio fiscaf®

181GOMES. Nuno de S&eoria Geral dos Beneficios.p 31

152GOMES, Nuno de S&eoria Geral dos Beneficios. p. 31

153GOMES, Nuno de S&eoria Geral dos Beneficios. p. 31

154GOMES, Nuno de S&eoria Geral dos Beneficios. p. 17 e ss.
1%FRANCO, Anténio L. de Sous&inancas Publicas e Direita. p. 611 e ss.
15GOMES, Nuno de S&eoria Geral dos Beneficios. p. 93
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2.2.3 Imunidades Tributarias

Souto Maior Borges define imunidades como pringionstitucionais de exclusdo da
competéncia tributaria, ou seja, preceitos cujaaefa especifica consiste em delimitar
constitucionalmente a competéncia tributaria dassepiblicos®’

O doutrinador brasileiro entende que as normasdduras de tributacdo ndo podem ser
automaticamente estabelecidas pelo texto constitaki necessitando obrigatoriamente haver
natureza de imunidade tributéria. Corrobora core easendimento o doutrinador espanhol Séinz
de Bujanda, o qual explica que as constituicdegmoabenas regular o regime das isentJes.

Como exemplo de imunidade tributaria, apontado geldrina fiscal, ha a preservacao
do minimo de existéncia ou minimo vifd] aceito em decorréncia, na sua generalidade, do
principio da capacidade contributh/a o qual impetra que a tributacdo de pessoas siregu{ou
fisicas) ndo deve recair sobre os rendimentos mmimecessarios a sobrevivéncra.

Nuno de S& Gomes é pontual ao esclarecer que agidedes tributarias sdo
“desagravamentos fiscais estruturais, hierarquiogneuperiores aos normais, por serem
imperativos constitucionais, conformadores de efeasedefinidores da tributacdo regfa?”

Para os doutrinadores brasileiros, as imunidad&®o eglacionadas ao exercicio de
competéncia tributarig?

Deparamo-nos com a similitude dos beneficios fiseaas imunidades tributarias, pois
ambos decorrem da aplicagdo de idénticos principimstitucionais. Contudo, as finalidades
socioecondmicas de alguns desagravamentos fazem qummestes tenham consagracéo

constitucional, salvaguardando de alteracées dsldelgr ordinario-"*

"BORGES, José Souto Maidsencdes tributarias.. p. 179.

1588 UJANDA Sainz deTeoria Juridica de la.. p. 446 e 447

1%950bre o0 tema o ja citado TORRES, Ricardo Ldbarso de Direito Financeirg 1993; e na doutrina portuguesa
MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo IV. Direitos Fundamentais. Coimbra: Coimbra
Editora, 2014.

YOMOSCHETTI, FrancescoEl Principio de Capacidade Contributiva, Traducdo Espanhol, Instituto Estudios
Fiscales, Madrid, 1980, p. 269.

"IGOMES, Nuno de S&eoria Geral dos Beneficios.. p. 110 e ss.

2 GOMES, Nuno de S&eoria Geral dos Beneficios. p. 115.

™Entre eles Paulo de Barros Carvalho, Misabel deedbMachado Derzi e Roque Antonio Carrazza.
Contrariamente a esta posicdo Betina GrupenmadchRUJPENMACHER, Betina TreigerDas Exoneragfes
Tributérias ... p. 9-94.

"FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificacdo e Extingéo. p.24.
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Portanto, imunidades tributarias sdo estabeleciesido h4 casos de subtracdo da
norma fundamental ao ambito do poder tributarior@de ao abrigo das disposicoes
constitucionais em contrapartida aos beneficiasisque implicam o exercicio desse poder.

As chamadas imunidades genéricas estéo entreites;es constitucionais ao exercicio
de competéncia tributaria, pois impedem que todssinepostos previstos num sistema
constitucional incidam sobre os fatos e pessoasre@dridas. As imunidades especificas, por sua
vez, sdo regras previstas e descritas na “diseiglonstitucional especifica de alguns impostos
que impedem a incidéncia de cada um d€fes.

Cabe novamente mencionar a licdo de Souto Maiogd®or‘a imunidade é vedacdo,
uma negativa, uma inibicAo para o exercicio de ebémeia tributaria. Ao imunizar, a
Constituicdo proibe que se estenda o @mbito ddezatia propria lei tributaria sobre as pessoas
ou bens imunes*®

De novo, vemos a ideia de que beneficios fiscpissar de tutelarem interesses publicos
relevantes, possuem fundamento constitucional téaige, do que o de outros desagravamentos,
e tal qual as imunidades, diferindo nas finalidguerseguidas.

Na doutrina brasileira, podemos encontrar tesesserdido de que as normas de
imunidade sdo vedatoérias da incidéncia ctatusconstitucional, justificando tal entendimento
“a partir da admisséo de que as normas que veicdotamidades, ao fazé-lo, determinam que os
acontecimentos de alguns fatos sdo de todo suksiepara desencadear o fendmeno da
incidéncia, pela sé circunstancia de terem sidtogas salvo da regra impositiva’”

A doutrina mais balizada, porém, ndo admite, segammunidades hipéteses de nao
incidéncia previstas no texto constitucional, pergantendem ser uma definicdo pela negativa, e
por estarem relacionadas exclusivamente a compet&iutaria, no sentido de que, ao atribuir

as pessoas politicas de direito publico, o legslacbnstituinte fez parcialmente, ou seja,

S CARVALHO, Paulo de BarroCurso de Direito Tributario ... p. 236.

"*BORGES, José Souto Maidsencdes tributarias.. p. 219.

A autora complementa “o que se defende é que asidiales operam, em relagdo as normas impositivas, a
consequéncia da nao incidéncia, ou seja a ocoaéeium dado fato, ainda que corresponda rigoraganse
descricdo daquele hipoteticamente previsto emmé®m, terd a aptiddo de desencadear a incidénciardenpois a
regra de imunidade, naquela dada situacdo, vedog@ssamente, ou seja, € possivel, segundo entesdeas
hip6teses de imunidade, que certos fatos se subsuntdpotese de incidéncia e, ainda assim, ndadadeiem o
nascimento da relagdo juridica tributéria, isto prpressa vedagdo constitucional.” GRUPENMACHERir3e
Treiger.Das Exoneracdes Tributarias. p. 9-94
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permitiu a instituicdo dos tributos, afora das #gés de imunidade, restringindo a competéncia
em relacao as situacdes previstas nas normas oriasit’®

Percebemos que o fendmeno da imunidade estd inémaniigado a competéncia
tributaria, onde concordamos com a doutrina queenglet tratar-se de uma regra de

incompeténcia.

2.2.4 Nao Incidéncia

Pontes de Miranda, com extrema relevancia ao texpdica o que chamou de coloracéo
do suporte fatico:

“Com incidéncia da regra juridica, o suporte faxticolorido por ela
(sjuridicizado), entra no mundo juridico. A técnida direito tem como
um dos seus expedientes fundamentais, e o prideitodos, esse, que é
o de distinguir, no mundo dos fatos, os fatos gu&o interessam ao
direito e os fatos juridicos, que forma o mundddjeo; donde dizer-se

gue, com a incidéncia da regra juridica sobre oegactico, esse entra

no mundo juridico*’®

No caso brasileiro, a CF define de anteméao as éspsétde incidéncia dos tributos, ou
seja, de maneira abstrata descreveu fatos querasieagos e quando praticos, ensejam a
incidéncia da regra juridicd’

Sendo incidéncia a concretizacdo do fato previstdee como gerador do tributo, e que
traz como resultado o nascimento de um créditaidotd, a ndo incidéncia exprime a situacao
contréria, consistindo em néo ocorréncia do fatadyw.

A incidéncia ocorre toda vez que um fato juridicateerelevante para o direito

fiscal/tributario acontece no mundo dos fendomemmghsumindo-se a norma padrdo de
incidéncia.

1"®pgdemos exemplificar Paulo de Barros Carvalho,aqiende que as regras de imunidade s&o regrasrdeires
que definem positiva e negativamente as compet@deis pessoas politicas. CARVALHO, Paulo de Baffasso

de Direito Tributario ... p. 236 e ss. Roque Antonio Carrazza aduz gqureuaidade auxilia na demarcacdo da
competéncia, fixando a incompeténcia das entidbegantes para onerar com tributos certas pesswesindo no
plano das regras negativas de competéncia. CARRAZRDAue AntonioCurso de Direito Constitucional.. p.
699 e ss.

""MIRANDA, Pontes deTratado de Direito Privado: Parte Geral. Tomo I, Rio de Janeiro, Borsoi, 1954, p. 74.
18BECKER, Alfredo AugustoTeoria Geral do Direito... p. 294.
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Por outro lado, quanto a nédo incidéncia, operasssitnacdo diametralmente oposta,
guando o fato pratico ndo corresponde a discrighotdtica da norma ou quando ainda nédo
ocorreu™® Ou seja, a situacdo em que um tributo ndo é depddmao ter ocorrido o respectivo
fato gerador.

No universo juridico de hipéteses de nédo incidémgafato e de hipéteses de nao
incidéncia de direito, € possivel reconhecer a@xisa das imunidades e isen¢des, como leciona
Sacha Calmon Navarro Coélho: “a imunidade e a &@erdecorrem de dispositivos legais
expressos, e ndo incidéncia é uma deducao l6dféa.

Por estarem estabelecidas em nivel infraconstitatioimpedem a incidéncia e
consequentemente o nascimento da relac&o jurfiticadria’®®

Entre a doutrina portuguesa, Américo Fernando Beatos delimita a ndo incidéncia ao
distinguir os fatos geradores do imposto que ek@nsente se encontram tipificados na norma
gue constituem a incidéncia do imposto, dos fat@srifio estdo sujeitos a imposto, apesar da sua
relevancia econémica, mas se encontram fora derstifechadd®

Nesse sentido, o Prof. Soares Martinez escrevendamas de incidéncia podem ter
carater também negativo, quando determinam isend@esmposto, reducdo de imposto,
beneficio fiscais varios, se que traduzem em iss)cfeducdes, ou adiamentos da prestagéo
tributaria.*®°

Assim, temos que a nao incidéncia de fato versieaguando o fato juridico néo
ocorreu, 0 quando, embora materialmente ocorrido, & apto a desencadear o fendmeno da

incidéncia, por ndo corresponder rigorosamenteag#o hipotética da lei.

1BIGRUPENMACHER, Betina TreigeDas Exoneracdes Tributarias. p. 9-94

182COELHO, Sacha Calmon NavarfBeoria Geral do Tributo... p. 218-219.

8p0 explicar isengdo, Sacha Calmon Navarro Coeltsinanque “a imunidade e a isencdo s&o, existem,dem
entes legais positivos. A ndo incidéncia naturgbora como tal inexisténcia € um néo ser. A imuhéda a isengao
sdo técnicas legislativas, a ndo incidéncia natwrglura € a interferéncia l6gica a que se chegaguiraste, o que
ndo é o ser é o ndo ser. A imunidade e a isengides@aracfes de vontade do legislador, cuja fuégdelimitar
negativamente o fato juridicex lege A néo incidéncia é um efeito. E tudo o que n&¢..d. existem previsdes
expressas de intributabilidade, o que ndo ocorra eondo incidéncia, categoria l6gica. O fenbmenonda
incidéncia projeta consequéncias nitidas, no pfatico. (...) A operagdo isenta como a imune,agmtna conta-
corrente com valor-zero, tanto na coluna dos arédtanto na coluna dos débitos. Se ndo ha indal@ént operacao
imune ou isenta, imposto a pagar nao ha, nem taropowrédito que seria decorrente desse pagamtstieoeou
potencial (0 verso e o reverso da medalha). ” COBJ.8acha Calmon Navarrdeoria Geral do Tributo... p. 218-
219

184CARLOS, Américo Fernando Brasnpostos: Teoria Geral.. p. 70 e ss.

15MIARTINEZ, Pedro Soare®ireito Fiscal... p. 126.
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Em seus estudos, Alberto Xavier, ao explicar ardidb entre beneficios fiscais e ndo
incidéncia, lecionou que “isen¢do assume valorttotigo de uma situagao juridica complexa, a
do contribuinte isento, e que é inteiramente distita do ndo contribuinté®

Refletindo tal questdo de forma nitida quando prteseas isencdes temporarias, e
guanto ao fato impeditivo que reside no dever daniAtstracdo de conhecer os elementos
negativos do tipo. Assim, a ndo incidéncia corredpo“a ndo verificacdo de um elemento
positivo do tipo legal do facto tributarid®

Situagbes que, entdo, se distinguem dos benefiisicais, na forma de redacdo das
normas juridicas que os estabelecem, pelos ceténateriais de distin¢cdo privilegiados dos fins
prosseguidos pelas ditas norm¥s.

Para o doutrinador espanhol Sainz de Bujanda,naismas tém importante funcdo
interpretativa, pois esclarecem o ambito de supeitthimposto, apesar de destituidas de eficacia
constitutiva, porque delas ndo decorrem direitodexeres tributario”

Podemos observar que diferem os entendimentos solfoema de distingdo entre
isencdo e ndo sujeicdo, e por consequéncia désiasigue permitem distinguir a ndo sujeicédo
das situacdes de beneficio fiscal, mas sendo pacifaceitacdo que se trata de realidade distinta.

O ordenamento juridico portugués consagra algussegefatos, com normas expressas
de néo incidéncia, designadas por delimitacdestivagaexpressas de incidénidfaexemplo é o
artigo 12° do Cddigo do Imposto de Rendimento @as®as Singulares (CIRS), no qual se refere
“0 IRS ndo incide.”.

Importa notar que o EBF em seu artigo 4°, n. 1°'¥ B30 caracteriza esses tipos de
norma como equivalentes as normas de isengcdogppisssamente designa como “1 — N&o sao
beneficios fiscais as situa¢gfes de ndo sujeigiaténia.”.

Com isso, as hipdteses de ndo incidéncia, expresganmcontempladas pela lei
portuguesa, distinguem-se dos beneficios fiscaigjuais pressupdem justamente uma situacéo

de incidéncia.

188X AVIER, Alberto. Manual de Direito Fiscal.. p. 282.

187 AVIER, Alberto. Manual de Direito Fiscal.. p. 283.

1%8FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificacdo e Extingao. p. 29.

18BUJANDA, Séinz deTeoria Juridica... p. 428.

19FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificacéo e Extincao. p. 65

9IArt. 4°, n. 2 EBF: Para efeitos do disposto no mamanterior, consideram-se, genericamente, nadcéage
tributarias as medidas fiscais estruturais de earfgrmativo que estabelecem delimitagfes negativpeessas de
incidéncia.
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Assumindo relevancia no plano fiscal, as hipotgsesistas na lei, em que as demais
situacBes nas quais ha siléncio da lei, na verdatesentido de afastar a tributacdo, e ndo uma
lacuna na let?

Nas palavras de Paula Vaz Freire:

“Qualificar as exclusbes tributarias como normagatigas de incidéncia, e ndo
como desagravamentos estruturais, pois s6 se peshgmhvar aquilo que é
tributado e as situacdes contempladas pelas nalma&xclusdo encontram-se
logicamente, fora do ambito da tributacdo. Quantmi@na de beneficio fiscal
esta ndo é uma norma de incidéncia negativa, masirsia nhorma que, tendo
por base um preceito de incidéncia, qualifica denéoespecial os pressupostos
nela definidos, fazendo com que a obrigacao trfautéormal néo nascd®

Em sentido contrario, temos posicionamento da dautte Alfredo Augusto BeckEf e
Souto Borges®, que acreditam haver semelhanca nesses instjiatosntenderem que isencées
sdao tipos de beneficios fiscais.

Deve-se pontuar a existéncia de teorias no sedédypue o fendmeno da imunidade esta
ligado a regra que impede o fendmeno da incidéecexplicam que “ocorrendo o fato descrito
na Constituicdo, como desencadeador da obrigag@idaiia, a norma que usualmente incide
deixara de incidir na hipétese de imunidatf.”

Finalizando, os beneficios fiscais tém por objetoagbes abrangidas pelo campo da
incidéncia do imposto, ou seja, hipoteses geradiwdato tributario, o0 qual ndo ocorre por forca

normativa especial ante a pressupostos que a deéenm
2.2.5 Renuncia ao Credito Tributario
A renudncia de receitas estaduais é estudada cdomgidade no Direito Financeiro, na

sede prépria da despesa fiscal, posto que enastaturalmente, a perda voluntaria de um

direito de créditd®’

¥2Decorre desse entendimento a aplicacéo dos priscif legalidade, da tipicidade e a reserva d&GIBIMES,
Nuno de SaTeoria Geral dos Beneficios. p. 113 e ss.

19%FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificacdo e Extingao. p 35.

19“BECKER, Alfredo AugustoTeoria Geral do Direito... p. 277.

19°BORGES, José Souto Maidsenc¢des Tributéarias.. p. 197.

19“GRUPENMACHER, Betina TreigeDas Exoneracdes Tributarias. p. 9-94

Y¥"MARTINS, Guilherme W. d'OliveiraA Despesa Fiscal e o Orgamento do Estado no ordenamto juridico
portugués,Coimbra: Almedina, 2004, p. 43 e ss.
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Isso porque receita fiscal, em linhas gerais, sgm&@ a totalidade das receitas
tributarias a que o Estado renuncia, em nome déesggoliticas®

Em alguns casos, basta a manifestacédo unilatecapéendentemente do consentimento
do beneficiando, ou por meio de manifestacéo bihteom o consentimento do beneficiddd.

Essa perda voluntaria tem por causa negocial, gef, a relacdo juridica do
Contribuinte e do Estado, reportando a funcdo en@wsocial do tipo do negdcio juridico em
anélise’®® Podendo ser uma rentincia abdicativa ou atribuivarimeira quando ndo configura
uma atribuicdo patrimonial direta ao devedor, apdoax nung¢ com eficacia real. A segunda
guando, inversamente, configure uma atribuicaarpatral direta ao devedor, operanebotung
com eficacia obrigacionaf*

Diogo Freitas do Amaral enuncia que rendncia “ciesno acto pelo qual um érgdo da
Administracéo se despoja da titularidade de unitditegalmente disponivef®?

Sendo a obrigacdo tributaria uma obrigaedolegé®, bastaria a verificacdo do fato
tributario para definicido dos direitos e obrigac@edprios da relacéo juridica tributaff4.
Ocorre que por serem criados unilateralmente pstadd, englobam uma situagdo meramente
potestativa, fundamentando o poder publico de edigoutrem algum comportamento.

As renuncias a créditos dizem respeito as situagdesque o Estado aceita a nédo
remuneracao de capitais publicos aplicados em e@preu renuncia a receber participagdes em
lucros que Ihe eram devidas, ou, ainda, permit@&amaumprimento de obrigacOes legais pelos
subvencionado®®

Eduardo Paz Ferreira explica que as subvencdesze#ag de um ponto de vista
substancial, uma transferéncia de fundos por me@bdtencao de tributat.

Sendo Portugal membro da Organizacdo para a Ca@eera o Desenvolvimento

Econémico (OCDEY®, para o referido autor, o estudo elaborado petaatiganizacdo entende

9%IARTINS, Guilherme W. d'OliveiraA Despesa Fiscal e.p. 43 e ss

99MARTINS, Guilherme W. d'OliveiraA Despesa Fiscal e.p. 43 e ss.

2WARTINS, Guilherme W. d'OliveiraOs Beneficios Fiscais. p. 44

2MARTINS, Guilherme W. d'OliveiraOs Beneficios Fiscais. p. 44-45.

202AMARAL, Diogo Freitas doCurso de Direito Administrativo, Vol. I, Coimbra: Almedina, 2001, p. 261.
203¢AVIER, Alberto. Manual de Direito Fiscal..p. 247 e SANCHES, José Luis Saldanidanual de Direito
Fiscal... p. 105-107.

2“pEREIRA, Manuel Henrique de Freit&sscalidade.. p. 271 e ss.

2MARTINS, Guilherme W. d'OliveiraOs Beneficios Fiscais p. 45.

2FERREIRA, Eduardo Pa@ controlo das subvencdes.p. 25.

2'FERREIRA, Eduardo Pa@ controlo das subvencgdes p. 26.
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gue podem constituir em desagravamentos fiscaigdifrentos ou parte destes nao
compreendidos na incidéncia do imposto, ou compliden, mas isentos); reducbes fiscais
(somas deduzidas do rendimento bruto para chegamaimento coletavel; créditos de imposto
(somas subtraidas ao imposto devido) ou desagravasnespeciais de taxa (taxa reduzida de
imposto a favor de certos grupos ou atividad®s.Podendo, ainda, existir outras forftas
normalmente convencionadas na legislacao tribupértuguesa.

Quanto aos beneficios fiscais, como dao corpo alda gratuitas de financiamento,
ndo ha qualquer tipo de transferéncia monetaria, sima virtual, representada pela renuncia
estadual acima referenciada e quantificada conmuedadiscal.

Destarte nem sempre a criagdo de beneficios fisogtica a renldncia a receitas
tributarias por dois pontos de vista: do qualimodem nao resultar em determinada situacéo de
uma mera derrogacdo a capacidade contributivane,i€so, reducdo dquantumda obrigacéo
tributaria, por via da renuncia a créditos tribatgrestaduais, e do ponto de vista quantitativo
mesmo o0s beneficios fiscais que impliguem a degégalificiimente encerram montantes
similares a despesa fiscal.

Por conseguinte, a renuncia do créedito tributaedfica-se quando o Estado declara
extinta ou ndo constituida certas relacdes jurittibotarias, mesmo quando verificado o fato
tributario previsto na lei tributaria.

E uma rendncia ao exercicio de competéncia trilgytéonsubstanciada no instituto da
remisséo da divida fiscal, desde que autorizadéepor

A necessidade de autorizacao por lei decorre dawipid da indisponibilidade de todos
os créditos tributarios do Estado, sendo um dasid@ios do principio da legalidad¥.

Em favor a esse entendimento, Nuno Sa Gomes defende

“Sendo inconstitucional a atribuicdo de poderegidienarios a Administracéo
Fiscal para conceder beneficios fiscais previstosle?, por maioria de razéo
pode defender-se ainda que a renuncia aos impogtogue é devedor o
contribuinte, ndo autorizada por lei, além de llegaambém inconstitucional,

2830hbre OCDE e questdes envolvendo a fiscalidadevel imiternacional, por todos XAVIER, Albert®ireito
Tributério Internacional , Coimbra, Almedina, 22 ed. Atualizada, 2016.

FERREIRA, Eduardo Paf controlo das subvencdesp. 30 e s

“%Deducdo a coleta, taxas liberatérias, restituigbeseembolsos, etc.

ZMARTINEZ, Pedro Soaredireito Fiscal...p. 278 e ss.

22FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificagdo e Extingéo. p. 37
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por violadora do principio da igualdade, para adfenfavorecer o surgimento de
situacBes menos claras, qualificaveis como de podim™?
Mas nem sobre esse ponto as figuras de renUnaigédito tributario e beneficio fiscal

se assemelham, posto que o ultimo pressupde neaessate 0 exercicio tributario.

2.3 ELEMENTOS CARACTERIZADORES DO CONCEITO E DA NAREZA DOS
BENEFICIOS FISCAIS

Pela construcdo do conceito de beneficios fiscaisseguimos observar elementos que
distinguem esse instituto quais sejam:

a) O efeito desagravatorio excepcional das normasatfiliem o beneficio, em contrapartida

ao efeito das normas que preveem o imposto. b) cessidade de verificagdo do fato
tributario, posto que o beneficio fiscal se vedfito campo da incidéncia do imposto. c) A
existéncia de duas normas, uma de tributagdo a detdesoneragéo. d) O nascimento de
um direito subjetivo, ou seja, o direito ao beneffitscal. €) A finalidade ou o interesse
juridico protegido pela norma desagravadora, ssadmico, social, cultura ou politico. f)

O aparecimento das despesas fiscais, ja que masotaealizacdo pelo Estado de despesas
passivas, e a eliminacdo ou reducdo do custo fisdale o sujeito passivo por forca da
imposic&o do impostd?

Assim, as normas que presidem a criacdo dos baefiscais e que legitimam a sua
concessao sgaridicamenteespeciais, porque se incluem na categoria dasasode isencao, e
factualmenteexcepcionais, porque estdo fundamentadas em da&srepublicos extrafiscais
constitucionalmente relevant&s.

José Luis Saldanha Sanches explica a quebra deonéskencial da tributagdo, que
passa “através da distincdo entre normas fiscaiteaunras do principio da capacidade
contributiva e normas fiscais norteadas para odings que podemos distinguir entre isengéo e

nao tributacdo?®

2I3GOMES, Nuno de S&.eoria Geral dos Beneficios.. p. 122.

“FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificacdo e Exting&o. p. 16.
ZIMARTINS, Guilherme Waldemar d*Oliveir@s Beneficios Fiscais p.76 e ss.
ZISANCHES, J. L. Saldanh&lanual de Direito Fiscal... p 175.
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Verifica-se no conceito que, apesar de haver gadb o fato tributario, a obrigacéo
tributaria ndo nasce, ou entdo nasce, mas ndo eoncanteudo normal, sendo de caréater
excepcional, objetivando a tutela de interesseigaikktrafiscal relevante.

Assim, a teoria juridica dos beneficios fiscaisigpser considerada como o reverso da
teoria do imposto e com isso balizada em fundamemfwrincipios distintos a tributacao.

A determinagdo da natureza juridica dos benefiitsosis constitui controversa. Isso
porgue os prismas sdo distintos, alguns entenderafibms fiscais, como favorecimentos de
carater aleat6rio, outros como manifestacdes deedda negativd’ do poder tributarid® ou as
situacdes juridicas subjetivas deles decorrétites ainda aqueles que entendem que a natureza
deve ser explicada atendendo & natureza dos mexani®rmativo€® que os estabeleceitt.

Nesse sentido, os beneficios fiscais, como isencdesorme exposto, podem manter a
caracteristica de privilégios tributarios, porquet@gem interesses privados e violam os
principios da igualdade tributaria e, por issoiaserinconstitucionais, mas a luz dos modernos
sistemas tributarios esse conceito estéatico e mmtiormal é inaceitavel.

E notorio que os beneficios fiscais sdo derrogagsgrincipios constitucionais, como
veremos no decorrer do segundo capitulo, mas ridoErados de forma aleatéria e, sim, por
base nos preceitos de justica e de tutela do gserpublico, sendo estes os fundamentos de
legitimacdo dos beneficios fiscais, os quais, erse,tendo podem ser considerados

inconstitucionais.

ZAutores utilizam da expressdo “favores fiscais”culando-se na ideia de que os desagravamentossfisea
traduzem em situacdes de favorecimento ou vantagérmonial. Utilizada até como sindnimo de beriefidiscais
pelos autores portugueses Alberto Xavier e Sousackr na obr&BF, Esbogo de um Projecto. p. 18 e ss.
“&Gilberto Ulhda Canto e Bruno Ribeiro Morais, Gecahtaliba citados por Nuno Sa Gomes €evria Geral dos
Beneficios Fiscais. p. 58 e ss.

Z%ara explicar a natureza dos beneficios fiscaigres configuram como direitos subjetivos, sendse es
elemento caracterizador essencial para definsexg;bes subjetivas e temporérias. Tal teoria tdondafendida por
Sainz de Bujanda eifeoria Juridica... p. 452 e ss. Na doutrina portuguesa, maiaia,ge pronunciado no sentido
de considerar os beneficios fiscais como direitgdgjetivos, assim ao direito do titular do benefidierd que
corresponder um dever juridico do sujeito ativordmcao juridica de beneficio, o qual tem, comoteizao
principal, ndo pagar total ou parcialmente o imp@shao exigir o pagamento, ou nao fazer a exigéaiante um
periodo de tempo, sendo acolhida tal orientacao BBF, nos artigos 12° e 13°, nesse sentido XAVI&Rerto.
Manual de Direito Fiscal... p. 294 e ss; GOMES, Nuno de $éoria Geral dos Beneficios. p. 219 e ss.

#2030sé Souto Maior Borges é um dos doutrinadoreqtende que “a norma que isenta, estabelecendegime
tributario especial para certa classe de casossas, constitui uma excec¢do a regra da generalaattibutacéo.”
BORGES, José Souto Maidsengdes..p. 107..

2IFREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificacdo e Extingéo. p. 42 e ss.
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Os beneficios fiscais também tém sido entendidosomormas excepcionais, uma vez
que se baseiam em principios e interesses distifstdsibutacdé? Cumpre mencionar que “a
excecdo € necessariamente de ambito mais restritcaqegra, e contraria a valoracao insita
nesta, para prosseguir finalidades particulafésDesse modo, as normas de beneficio se
aplicam a um numero restrito de situagfes, apraseéatfinalidades e fundamentos distintos da
tributacéo-regra.

Verifica-se claramente essa concepcéo de normapernal pelo disposto no artigo 2°,
n°® 1 do EBF ao considerar os desagravamento fisoai® “medidas de caracter excepcional,”
reforcado pelo artigo 9° do mesmo codex.

Pode, ainda, nos casos de verificacdo do fatotériim) como gerador da obrigacéo
tributaria, os beneficios fiscais funcionarem comnea dispensa legal do pagamento do débito
decorrente da obrigacao tribut4ffa.

Utilizando os ensinamentos da teoria da relacddigar-tributarid®®, podemos conduzir
a consideracdo de que os beneficios fiscais sdoralagio juridica complexa, posto que a
isencado implica multiplicidade de vinculos juridié®

A norma tributaria ndo se limita a prever o faibutario, podendo prever outro, cuja
verificacdo faz paralisar a eficacia daquele, ga, seisencdo ndo produz efeito apenas no plano
da relag&o juridica do imposto, ndo alterando thoneste o dever de pagar e direito a exigir o
imposto, mas implica a constituicdo de uma situagdimica complexa, por parte do seu
beneficiario, que pode ficar vinculado a deverefljcos acessoricE!’

Este entendimento, de beneficio fiscal como fajmeiitivo do nascimento da obrigacéo
tributaria, € defendido por Alberto Xavier que esal “a isencdo tem a natureza juridica de um

facto impeditivo auténomo e originarid®

222GOMES, Nuno SéTeoria Geral dos Beneficios. p. 81.

22ZASCENCAO, OliveiraO Direito: Introducéo e Teoria Geral. 32 Ed., Lisboa, 1984, 81.

22BORGES, José Souto Maidsencdes. p. 135.

#%Construcéo teérica mencionada por Maria Paula \teiré; com base na doutrina tributaria alema éaital
principalmente o autor italiano Giannini, que ezgli‘a relagdo juridico tributaria tem um contelaonplexo,
porquanto dela derivam, por um lado, poderes, tdse¢ obrigacfes para a autoridade financeiramnassimo
direitos por partes das pessoas a ela submetidas, @utro lado, com caracter mais especifico,reitdi do ente
publico de exigir a correlativa obrigagdo do cdntimte de pagar a quantia correspondente ao implestdo em
cada caso.” FREIRE, Maria Paula Valascimento, Modificagdo e Extingéo. p. 60 e ss.

#2BUJANDA, Fernando Sainz délacienda Y Derecho IlI: Instituto de Derecho Politcos Madrid: Instituto de
Estudos Politicos, 1963, p. 146.

22IFREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificagdo e Extingéo. p.62

228¢AVIER, Alberto. Manual de Direito Fiscal.. p. 282.
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Nesse mesmo sentido, tendo como fundamento adicoeatrafiscalidade, Nuno Sa
Gomes define os beneficios fiscais como “factos pteros impeditivos do nascimento da
obrigacéo tributaria com o seu conteddo normal cpl'em na tributacdo-regra, com natureza
excepcional, traduzido na tutela de interessesiqgnsbtonstitucionalmente relevantes, superior
ao da proépria tributacdo que impedef?’”

O fundamento extrafiscal tem sua raiz na tutela doteresses publicos
constitucionalmente reconhecidos e superiores @esesses em que se pautam a tributacéo-
regra.

Como bem sintetiza Paula Vaz Freire:

“E possivel concluir que os beneficios fiscais assura natureza de normas
especiais, que operam uma qualificacdo de presmspdafinidos pela norma de
incidéncia tributaria, procurando ajusta-los a wistancias particulares, sem
contrariar as valoracdes insitas a estas normas. dslificacdo faz com que
ndo se produza o facto tributario, o facto geradarobrigacdo tributaria,
originando, em vez dele, a verificacdo do factoefielado e do qual resulta o
surgimento da relacao juridica de beneficio fiscajo contetido se traduz num
complexo de direitos e deveres de onde ressaltaraitod subjetivo ao
beneficio”?*°
Acedemos esse posicionamento concluindo em sumaosgueeneficios fiscais tém
natureza de normas especiais de qualificacdo @ssygostos tributarios, previstos pela norma
de incidéncia, originando a verificacdo do fato dfmmado, enquanto fato gerador da relacéo
juridica tributaria, com fundamento constituciori@seado no interesse publico relevante, e por
isso devem ser analisadas tanto a sua admisstlgligaanto a sua compatibilidade, quando da
sua concessao, com 0s principios e normas corngtifis e, no caso de colisdo com estes, a sua

justificacao.

2.4 DA CLASSIFICACAO, DA MODIFICACAO E DA EXTINCAODOS BENEFICIOS
FISCAIS

Cada sistema fiscal adota, individualmente, mecaos de desoneracdo da carga

tributaria, e as diferentes formas de beneficissals concedidos pelos varios ordenamentos

22GOMES, Nuno de S&eoria Geral dos Beneficios. p. 77 e ss.
BREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificagdo e Extingéo. p. 65
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guardam similitudes entre si, mas assumem, igudémearacteristicas distintas posto ndo haver
definicdo universalmente concebida e aceita pasa el

A tipologia dos beneficios fiscais pode ser feikaagordo com o seu carater comum a
todos os impostos ou especificos de alguns deles.

A respeito, cumpre-nos separar os beneficios fiseataticos, owtricto sensuy dos
beneficios fiscais dindmicos, incentivos ou estomiilscais.

Os primeiros, como José Casalta Nabais afirma,‘@&ituacdes que, ou porque ja se
verificaram, ou porque, ainda que ndo se tenhaificaslo, ndo visam, ao menos directamente,
incentivar ou estimular, mas tdo-sé beneficiar qagreriores razdes de politica geral de defesa,
externa, econdmica, social, cultural ou religieta, "

Os segundos, por outro lado, incentivam determmatisidades, estabelecendo, para o
efeito, uma relacdo entre as vantagens atribuidasatividades estimuladas.

Nos beneficios fiscais em sentido estrito, a cdodaeneficio é a situacdo ou a atividade
em si mesma, ja nos incentivos a causa encontestsgamente vinculada a adocdo futura do
comportamento beneficiado ou da atividade fomerftida

Embora, a primeira vista, os beneficios fiscaisfignnem-se todos como despesas
fiscais, justamente porque incentivam ou estimudéindades, e aumentam as receitas fiscais no
futuro, por ter suporte no resultado econdémico atasdades, na realidade, a rigor, estamos
perante despesas fiscais improprias ou aparemtisssdo produtivas de receitas futurss.

Decorre daqui a critica geral, por nés acompanhadegspeito da “industria dos
beneficios fiscais®** posto que esses beneficios fiscais apresentarnree puras despesas
fiscais que privilegiam certos grupos mais inflesntrealizando redistribuicdo de riqueza de
forma invertida® e ndo extensivel a todos, perdendo sua caraitterdt verdadeiros incentivos

fiscais.

BINABAIS, José Casaltantroducgéo ao Direito Fiscal das Empresas2? Ed., Coimbra: Almedina, 2015, p. 156.

2320 autor ressalta a existéncia de uma contrapasidasede fiscal, das diversas contribuicdes queensficiados,
sejam eles contribuintes singulares ou coletivealizam em sede econdmica e social em favor dadabe, entre
elas aumento das receitas fiscais. NABAIS, Josél@amtrodugéo ao Direito... p. 157.

BIMARTINS, Guilherme Waldemar d*Oliveir@s Beneficios Fiscaisp. 93 e ss.

ZINABAIS, José Casaltantroducéo ao Direito... p. 158, e BASTO, José Guilherme Xavier Bépicos para uma

Reformap. 8-17.

ZNABAIS, José Casaltantroducado ao Direito... p. 160..

57



Importa essa distingdo em virtude de as implicagdesorrentes, posto serem 0s
incentivos fiscais, 0os beneficios fiscais que maisfastam da “armadura juridico-constitucional
prépria do direito fiscal?®

No ordenamento juridico brasileiro, os beneficigsdis e os incentivos fiscais sdo os
que desoneram total ou parcialmente o sujeito yasisi pagamento do tribufd’

Na categoria de incentivos ou beneficios fiscaispatramos as exoneracdes tributarias
de qualquer natureza, tais como isencdes, crégiesumidos, reducdes da base de calculo e
aliquota, diferimentdg® os quais buscam estimular determinada atividadéndividuo, s&o
usualmente atreladas a uma contrapaftita.

Séo assim qualificadas, segundo Roque Antonio Zzardaquelas situacbes em que a
autoridade fazendaria, com fundamento em lei ouratmm desonera o sujeito passivo do
pagamento do tributo, integral ou parcialmenteddegue este cumpra determinadas condi¢cbes
ou realize certos investimentdd®

Os beneficios fiscais podem ser automéaticos oundkgpees de reconhecimento, por ato
administrativo ou por contratt). Importa desde ja esclarecer que o reconhecinméit@ a fonte

do beneficio e, sim, uma condicdo legal para ordeestleste.

ZONABAIS, José Casalt&studos de Direito Fiscal.p. 137
ZIGRUPENMACHER, Betina TreigeDas Exoneracdes Tributarias. p. 9-94.
ZDiferimento é uma técnica adotada pelas adminidéstazendarias em que se posterga 0 momento dmpatp
do tributo devido em determinada operacdo paraaetaguinte, ocorre que, ao se diferir no tempo memo para
pagamento do imposto, uma das etapas fica desendoagkspectivo tributo e, como consequéncia, Faetaguinte
passa a ser devedora dos valores decorrentes dac@pejue realizou e bem assim do imposto devidetayza
anterior, se ndo houvesse diferimento. Em relag&mwatribuinte exonerado do imposto, ndo podemgamgue ha
um beneficio fiscal, posto que deixa de pagar luto que deve, por outro lado, em relacdo ao dmnbttie da
operacao seguinte, ha uma oneracédo excessivaadadiferimento aplicado, ja que ndo se pode crediienposto
que seria devido na etapa anterior, haja vistat@d@sido pago, e acaba recolhendo o imposto dederda prépria
operagdo cumulado com o ndo pago. Tal técnicaeegist virtude da politica fiscal para fins de baatento do
custo de determinados produtos e como mecanisnpatieabilidade e eficiéncia na arrecadacdo dasridatles
tributarias quando encontra dificuldade na locgimado contribuinte. GRUPENMACHER, Betina TreigBas
Exoneragfes Tributérias.. p. 9-94.
#%No Brasil, além destses, outros mecanismos de desgiio tributéria se inserem nas categorias detinos
como beneficios fiscais. CARRAZA, Roque Antorfturso de Direito Constitucional.. p. 829.
#%CARRAZA, Roque AntonioCurso de Direito Constitucional.. p. 829. Casalta Nabais, de igual modo, equipara
os beneficios aos incentivos fiscais, reconhecaendo os incentivos dependem de contrapartida. NABAtSé
CasaltaPolitica Fiscal, Desenvolvimento.p. 109.
#!Ressaltamos o entendimento de Nuno S& Gomes desjuentratos celebrados entre os contribuintes e as
entidades que concedem beneficios fiscais “ndoceéitratos administrativos, precisamente porquetedo aqui
lugar as clausulas exorbitantes de tutela do isserpublico, designadamente porque nédo dispde anistiracdo do
direito de resolugdo unilateral dos referidos @ing, como sucede nos beneficios contratuais noesedo EBF. ”
GOMES, Nuno SéTeoria Geral dos.., p. 100.
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Nesse sentido, a constituicdo ao direito aos baaosffiscais coincide com a verificagdo
dos pressupostos, no entanto, podem distinguie emascimento do direito e a sua fruit&o.

O reconhecimento pode ser oficioso, procedendo raifigtracdo Fiscal a verificacdo
no caso concreto dos pressupostos dos benefisasfiprevisto em lei, sem que este ato seja
solicitado. Inversamente, pode a lei condicionareconhecimento a uma manifestacdo de
vontade do contribuinte, sendo o requerimento deefi@ado o pressuposto para atuacdo da
Administracad®®

No EBF portugués, o reconhecimento dos benefidicasf em regra, depende da
iniciativa dos interessados, segundo disposto tigoat4°, n. 1.

Os beneficios fiscais que dependem de ato de reconénto sdo os incentivos ou
estimulos fiscais, seja este ato de reconhecimanitateral, como dito um ato administrativo, ou
por meio de contraf6® em que o reconhecimento dos beneficios fiscaisilaeral ou
contratuaf*°

Em outras palavras, dependendo da forma revestidar@conhecimento, este pode ser
unilateral ou consensddl, praticados pelo ato administratffbou de contrato fiscal, resultando
ainda que o reconhecimento oficioso € unilateral,reconhecimento consensual, integra-se na
categoria de requerimento do interessado.

Contrariamente ao que se verifica em Portugal, osdgeneficios fiscais contratuais séo
atualmente mais frequentes e comuns, no Brasil,casratos fiscais sdo esporadicos

prevalecendo as hipéteses de incentivos fiscaisrdates de 1642

2FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificacdo e Exting&o. p. 110.

243 AVIER, Alberto. Manual de Direito Fiscal.. p. 295.

#4Sobre o tema contratos fiscais por todos NABAISéJBasaltaContratos Fiscais: Reflexdes acerca da sua
admissibilidade. In: Boletim da Faculdade de Direito, Stvdia Iveli Universidade de Coimbra, Coimbra Editora,
1994.

24NABAIS, José Casaltantroducado ao Direito Fiscal.. p. 156 e ss.

#8\as palavras de Paula Vaz Freire “o reconhecimeet@ consensual quando resulte de acordo entre as
Administracéo Fiscal e os interessados, isto éydmaependa do concurso e encontro das manifestdedeontade
de ambos intervenientes. ” FREIRE, Maria Paula YWascimento, Modificagdo e Extingao. p. 111.

#'Definindo ato administrativo, Diogo Freitas do Amidiconduta voluntéria de um 6rgdo da Administragéie, no
exercicio de um poder publico e para a prossealgdiateresses postos por lei a seu cargo, prodetasgjuridicos
no caso concreto. " AMARAL, Diogo Freitas dGurso de Direito Administrativo,.. p. 70. Celso Antonio
Bandeira de Mello no direito brasileiro define “Adadministrativo é a declaragdo do Estado ou de dherfaca as
vezes, expedidas em nivel inferior & lei - a titldocumpri-la - sob o regime de direito publicaito a controle de
legitimidade pelo 6rgédo jurisdicional. ” MELLO, Gel Antonio Bandeira deCurso de Direito Administrativo.
S&o Paulo: Malheiros, 112 ed., 1999, p. 90.

2*GRUPENMACHER, Betina TreigeDas Exoneragées Tributarias. p. 9-94
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No entanto, se em momento anterior, eram poucaddst as avencas tributarias que
concedem beneficios fiscais tém hoje se verificemm grande frequéncia, principalmente no
ambiente estaduft?

Os contratos fiscais representam os poderes d@twitos e a margem e livre decisao
do Estado-administrador para prossecucdo das suafels e objetivos. Em matéria fiscal,
implica a atuacdo administrativa por meio da @@&o de mecanismos acordados, denotando
maior intervencéo da Administrac&o com vista acaghio das normas tributarfas.

Segundo Alberto Xavier, “embora os contratos fisg#o sejam fontes imediatas de
direito fiscal, por forca do principio da legali@adém relevancia juridicg>

O Estado e os particulares, nesse sentido, podésbrae contratos em que sejam
atribuidos beneficios fiscais, sejam eles tacitosl® natureza parafiscal ou bilateral, em que os
incentivos apresentam-se como propostas de cortiggsafiscais feitas ao publico, requerendo a
sua adeséo. Por outro lado, podem ser celebradomntatos de atribuicdo de beneficios fiscais
por negociacao das partes, celebrados ao abrig@argem de livre apreciacdo concedida pela lei
a Administracéo FiscaP?

No caso brasileiro, a participacdo do Poder Executd procedimento concessivo dos
beneficios fiscais avoca esclarecimentos quanttisposto no artigo 179 do CTN, que prewé: “
isencdo, quando ndo concedida em caréater gerafetvada em cada caso, por despacho da
autoridade administrativa, em requerimento com oalqo interessado faca prova do
preenchimento das condi¢cbes e do cumprimento dpssieos previstos em lei ou contrato para

sua concessad

24%No ordenamento juridico brasileiro, o contrato adstiativo é regido pela Lei Federal n° 8.666/93jual se
refere as normas geral e abstrata, e de compet@mdinido, sendo todo e qualquer ajuste entre srgd@ntidades
da Administragdo Publica e particulares, em querhacordo de vontade para a formagéo de vinculeséiaulagéo
de obriga¢bes reciprocas. Subordinam-se ao reginmmtrato administrativo, além dos 6rgaos da Adstriagao
direta, os fundos especiais, as autarquias, asafded publicas, as empresas publicas, as sociedadEonomia
mista e demais entidades controladas, direta oiretathente, pela Unido, pelos Estados, DistritoeFade
Municipios de acordo com o art. 1°, paragrafo  GnicoDisponivel on-line em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cahtm. Acesso em: 08 jul. 2017.

Z%ntre as relagdes juridico-contratuais em que adbsintervém, os contratos que concedem beneffisicais
assumem a funcdo de prosseguir o interesse pubtignlados pelo regime do direito publico. Sobiterma para
maior aprofundamento: ESTORNINHO, Maria Jodéquiem pelo Contrato Administrativo. Coimbra: Almedina,
1990.

Iassim, a imposicéo constitucional de que os beiusffiscais sejam criados por lei limita fortemeateelevancia
juridica dos contratos fiscais relativos a concestetes. MONCADA, Luis Cabral deireito Econdémico, p. 276 e
ss; NABAIS, José Casalt@ontratos Fiscais.. p. 131 e ss.

FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificagdo e Extingéo. 120.
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O dispositivo mencionado refere-se a isenc¢éo iddali e atrela o reconhecimento do
beneficio fiscal a um despacho da autoridade adtritiva em requerimento do interessado
contendo prova do preenchimento dos requisitos parancessao deste, em que tal despacho
possui natureza meramente declaratéria, tem faddid exclusiva de reconhecer
administrativamente o direito ao beneficio, no cassencag>?

Diante disso, podemos afirmar que o despacho apmaifisa (efetiva) o que a lei
autoriza (concede), como primado da legalidadenmuitd dos beneficios fiscais.

Com relacdo ao momento de reconhecimento, tal @le pnteceder a verificacdo dos
pressupostos dos beneficios fiscais ou produziesteriormente, e assim a eficacia desse ato de
reconhecimento €, como a doutrina entende, deglargtorque visa expressar, em concreto, a
verificacdo de uma situacéo juridica pré-existétite.

O reconhecimento de um beneficio fiscal implicadaj analise conjugada de varios
parametros, entre eles: o tipo de perecimento eitMopara o reconhecimento; a verificagdo das
causas de impedimento ao reconhecimento; andlisgickria da atribuicdo dos beneficios, as
vicissitudes decorrentes da atribuicdo e a vegéioala extingdo do direito ao beneficio fiscal.

Interessa com isso identificar quem € competeni® paua atribuicdo, ou seja, o poder
de conceder beneficios fiscais esta associadoraeito de competéncia tributaria, que traduz a
administracdo ou gestdo de imposts.

No caso portugués, ha distincao entre imposto®naig, regionais e locais.

Aos impostos nacionais, 0 exercicio de competéeaia matéria de concessdo de
beneficios fiscais define-se tendo em conta o @&watintervencao regional e local.

Quanto aos impostos regionais o artigo 62° da &eiFinancas das Regides Autdbnomas

(LFRA)?*’ prevé o critério determinante para atribuicdo dmpeténcia para a concessdo dos

%530 mesmo vale para a anistia conforme dispostod&2° do CTN, e para a remissdo nos termos daz2¢ do
CTN devendo o reconhecimento ser por despacho fiuentado. SABBAG, Eduardo de Moraégnites Formais
a Concessao. p. 95
®GOMES, Nuno de SaTeoria Geral dos Beneficios. p. 222; FREIRE, Maria Paula Vaklascimento,
Modificac@o e Extin¢éa..p.116; BUJANDA, Sainz dd.eoria Juridica...p. 461 e ss.
ZAMARTINS, Guilherme Waldemar d*Oliveir@s Beneficios Fiscaisp.94.
ZEANABAIS, José Casaltantroducéo ao Direito... p.256-259
“’aprovada pela Lei n® 13/98 de 24 de fevereiro, cedacao atual Lei Organica n.° 2/2013, de 02 dergsb, que
dispoe:

Artigo 62.° Competéncias para a concessao ddibimsee incentivos fiscais:
1 - Em matéria de beneficios e incentivos fiscqislquer que seja a sua natureza e finalidade nidoesse
especifico e exclusivo de uma Unica regido autbn@aacompeténcias atribuidas na lei geral ao merdbro
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beneficios fiscais como o interesse especifico rdg&es autbnomas, associado ao grau de
autonomia financeira e tributaria conferido pelafQrara essas regices.

No que concerne aos impostos locais, as assembimiascipais, mediante poder
conferido pela Lei n°® 42/98, de 6 de agosto, podenteder beneficios fiscais relativamente aos
seus impostos quando estiverem em causa o dieidesenvolviment&>®

Quando consideradas as causas de impedimento aphesimento dos beneficios
fiscais, resulta o dever de cumprimento imputédeet@eito passivo, como condicdo prévia para
usufruir dos beneficios fiscais, uma medidasdi-assessmemntudimentar, pois ndo tem carater
preventivo?®°

Ha também de se ter em conta o lapso de tempocagdter temporario dos beneficios
fiscais.

Um beneficio fiscal que abrange a maioria de comitnies ou fatos pode abandonar a
sua excepcionalidade propria e fazer parte do auebsencial da tributagdo, com base no
equilibrio geral dos mercados perfeit8s.

Isso ocorre porque os beneficios fiscais podematodeterminadas atividades mais
atrativas, criando um lucro extra que, por sua wezgntiva a entrada de novos produtos em um
setor.

No entanto, a referida entrada de novos produtthszréendencialmente a margem de
rentabilidade criada (descida dos precos em gpedy aumento da quantidade de produtos
disponiveis), desaparecendo o efeito dos beneffmosperda dos produtores e a favor dos

consumidore$&®?

Governo responsavel pela area das financas sacidasgrcom respeito pelas leis e principios geraisvigor e no
ambito do principio da igualdade, pelo membro ded€Bmo Regional responséavel pela area das financgas.

2 - Os beneficios ou incentivos fiscais de intexems ambito nacional ou do interesse especificmdies de uma
circunscricdo sao da competéncia do membro do @owessponséavel pela area das finangas, ouvidosspgtivos
Governos Regionais. Disponivel on-line em: https://dre.pt/web/guest/legislacao-consolidada/-
/lc/73415885/201704101244/exportPdf/normal/l/caelvelPage? LegislacaoConsolidada WAR_drefrontofficep
tlet_rp=indiceAcesso em: 04 dez. 2017.

®¥ERREIRA, Eduardo PazO poder tributario das Regides Autébnomas: desenvdimentos recentes.In:
Boletim de Ciéncias Econémicas, XLV-A, 2002, p. 265

NMais especificadamente em seu artigo 4°, n. 1-RRERA, Eduardo PaD poder tributério das... p. 265
ZAARTINS, Guilherme Waldemar d*Oliveir@s Beneficios Fiscais p. 103.

ZIMARTINS, Guilherme Waldemar d*Oliveir@s Beneficios Fiscais p.84.

?RODRIGUES, VascoAnalise Econémica do Direito: uma introducdo Coimbra: Almedina, 2007, p. 19.
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N&o raro, os incentivos fiscais assumem caratetige] e assim o legislador adota um
carater temporario, concedendo maior margem de &preciacdo a administracéo fiscal do que
os beneficios fiscais estaticSs.

Na doutrina portuguesa, podemos encontrar algunsesuque defendem a existéncia de
uma clausula de caducidade dos beneficios fisieaidp em vista a renovacao e reavaliacdo dos
pressupostos da sua criacdo, bem como a largéepaghio dested?

Argumentam que a evidente temporalidade do beodigtal depende de uma clausula
de caducidade, que exija a reavaliacdo periddicaxdapcionalidade a igualdade, propria dos
beneficios fiscais.

As modificacdes possiveis ao direito aos benefiftsasis podem ser qualificadas como
objetivas e subjetivas, sendo as primeiras asagfies de conteddo ou objeto desse direito,
traduzindo na alteracdo dos direitos e devereseldgao juridica, enquanto as segundas séo
alteracbes do sujeito titular ao direito ao beneffiscal, ou seja, importam na transmissédo de
direitos ou deveres da esfera juridica de um sujgita ao de outr®

Os beneficios tém de ser cuidadosamente admirostrgghra que o0s objetivos
pretendidos justifiguem a excecéo que sdo ao regara da tributacao.

Nesse interim, como ja alertavam Amavel Silvio d#st& e outros, podem envolver
problemas de

“simplificacdo e uniformizacdo sobre a matéria; denacéo entre as entidades
encarregadas da administracdo dos beneficios;gdig@d dos incentivos aos
potenciais interessados; fiscalizacdo eficaz paratralar o uso correto dos

beneficios fiscais concedidos; e necessidade ddificar o custo-beneficio dos

incentivos através de avaliacdo do seus resultadesu confronto com as

quebras de receita fiscaf.

Justifica-se fazer igualmente referéncia aos beosfifiscais de natureza contratual.
Tratam-se de verdadeiros contratos fiscais celesradm o Estado e para os quais séo elegiveis
projetos de investimento em unidades produtivassgjem relevantes para o desenvolvimento

dos setores considerados de interesse estratégieo g economia, e para a reducdao das

Z3ABAIS, José Casalt® Dever Fundamental.. p. 645 e ss.
ZMARTINS, Guilherme Waldemar d*Oliveir@s Beneficios Fiscais p.85.
2FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificacdo e Extingéo. p. 152.
266COSTA, Amavel Silvio daBeneficios Fiscais em p. 27.
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assimetrias regionais, fomentem a criacdo de pogtdsabalho e contribuam para impulsionar a
inovacéo tecnolégica e a investigacéo cientffia.

Esse tipo de beneficio fiscal encontra-se reguléaxden no ordenamento juridico
portugués, nomeadamente, no artigo 41° do EBRjudamentado pelo Decreto-Lei n® 249/2009,
de 23 de setembro.

No que concerne a transmissibilidade das situagdedico-tributarias frente aos
beneficios fiscais, € de entendimento comum a Ipdidsaide de transmissdo do direito aos
beneficios fiscais quando o titular originario aesbreito suceda outro sujeito investido em
idéntica posicao na relagéo juridica do beneficiado

Com rigor, ndo se trata apenas da transmissaoreibodho desagravamento tributario,
mas igualmente da transmissdo dos deveres acessadluidos na situacdo juridica do
beneficiado, desde que tais deveres ndo dependagualielades ou caracteristicas especiais
inerentes & pessoa do benefici&ffo.

Assim, acolhendo a regra de indisponibilidade @te;des juridicas subjetivas, a regra
em matéria de beneficio fiscal sera da intranshiigfade ‘inter vivos desses desagravamentos
tributarios, comportando exceg¢des assim como ocargireito tributario em geral, havendo que
se analisar e apurar com clareza as situacfes @ueoctam ou nao hipdteses legais de
transmiss&o do direits?

Como exposto, hd uma diversidade de beneficioaidisau técnicas de atribuicdo de
beneficios fiscais no ordenamento juridico portgguéis como isencdes totais, ou parciais,
deducdes a coleta, créditos fiscais presumidosttezagies aceleradas e taxas reduzitfas.

Como dito, a tipologia dos beneficios pode seafdé acordo com o seu carater comum
a todos os impostos ou especifico de alguns d€leanto aos especificos dos impostos do
rendimento, assumem especial importancia, no tecast empresas, as depreciacdes, e

amortizacdes aceleradas e aos regimes especidésidedio de prejuizos fiscals.

%MONTEIRO, Marco; PIMENTEL, Miguel.nvestir no pais irmdo — uma homenagem ao percurstuso-
brasileiro do Professor Alberto Xavier. In: Estudos em Hongena ao Professor Doutor Alberto Xavier. Eduardo
Paz Ferreira, Heleno Taveira Torres, Clotilde GetoPalma (org.), Coimbra: Almedina, vol. I, 2018,121-165.
%% m Portugal, como exemplo, temos o artigo 13° d&,EBqual dispde ser intransmissivel o diréit@r vivos
sendo, porém, transmissivabrtis causae contemplando ainda exce¢des ao principio danismissibilidade dos
beneficios fiscais. FREIRE, Maria Paula Vidascimento, Modificacdo e Extingao. p. 159.

#°GOMES, Nuno de S&.eoria Geral dos Beneficios. p. 246 e ss.

2"DOURADO, Ana PaulaDireito Fiscal: Licdes... p. 65 e ss.

2"']PEREIRA, Manuel Henrique de Freitdsscalidade.. p. 428 e ss.
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Sutilmente, nota-se um afastamento da CRP, comstitogdo fiscal, no tocante ao
principio da legalidade em relagdo aos benefidgzsi, que tem por causa néo a situagdo ou
atividade em si mesma, mas a adocdo de comportarheneficiado, ou exercicio da atividade
fomentada no futuro, o que conduz a apresentarencarater seletivo, ante a liberdade do
legislador frente & decis&o da administragéo thifimide concedé-los ou n#G.

Impbe esclarecer, nesse rol de espécies de besefiscais, aqui referidas, ha quem
insira as subvencdes e os subsidios, entendimergaal ja antecipamos néo partilhar.

Assim como Eduardo Paz Ferréira e Ricardo Lobo Torré§, entendemos que
subsidios e subvenc¢des ndo tém natureza tribupdmigue entre varios motivos, os tributos séo
fontes de receitas ao passo que subvencdes eisglsid hipoteses de despesa, desembolsados
pelo Estado em favor dos particulares.

N&o obstante, ndo se caracterizem efetivamente comdesembolso financeiro, podem
revestir-se de natureza de beneficios fiscais ognmme incentivos tributarios os créditos
presumido%”, que “sdo destinados a beneficiar determinada set@conomia, cuja atividade
necessita de incremento segundo compreensao déad&fazendaria, sobretudo nos tributos
plurifasicos, os créditos presumidos sdo concedidosio consecucdo de sua politica

tributaria.”®’®

ZI2NABAIS, José Casalt&studos de Direito:...p. 138l

2"¥/erificar nota n. 95.

27Segundo o autor “os privilégios financeiros querapam na vertente de despesa publica ndo sd@ragamno ja
se disse, privilégios tributarios. Nada obstantelgmn estar compreendidos na proibi¢cdo do art.I1,54s CF 88, eis
que se convertem em renuncias de receitas ou ¢nesns de camuflagem e tem aptiddo, quando odiosofgrir
direitos humanos. ” TORRES, Ricardo Lolurso de Direito Financeira.. p. 301.

2*Esclarecemos que, no Brasil, os impostos s&o esijait principio da ndo-cumulatividade, o que sigmifjue o
tributo incidente sobre a comercializagdo de insud@ago quando de sua saida do respectivo esiaiEi¢o,
repercutindo economicamente sobre o preco do proelupor essa razdo, converte-se em crédito sbaida nas
operag0Oes futuras, evitando-se o “efeito cascaiatiduto. Complementando, Grupenmacher explicaot@cque,
por razBes de politica fiscal, os contribuintestidatirios dos beneficios fiscais, embora destaguedocumento
fiscal o valor total do tributo a ser pago, recathale forma efetiva, apenas parte deste valor, gms$rutam da
autorizacao legal para registrar em sua escritgabbro crédito presumido, equivalente a uma pddevalor do
respectivo imposto, ou seja, ndo pagam integraknenimposto devido com seus proprios recurso pais t
autorizacao legal para acrescer ao valor que afatwnte desembolsaréo, para fins de recolhimentiongdosto,
crédito ficticio correspondente a diferenca entralor devido e aquele concretamente recolhidohidétese em
comento, a autoridade fazendéaria concede um sobkesddeontribuinte equivalente a diferenca entreoatante por
ele pago e o valor devido na operagdo, de modoagunal, aritmeticamente falando, o resultadadtiiceiro seja o
mesmo a que se teria chegado se o contribuinteelsayago integralmente o tributo com recursosripDai
porque o valor destacado na nota para fins detarednto na operagcdo seguinte, correspondente aostonp
integral. " GRUPENMACHER, Betina TreigdDas Exoneracdes Tributarias. p. 9-94

?"*GRUPENMACHER, Betina TreigeDas Exoneragées Tributarias. p. 9-94

65



Y

No caso portugués, as deducbes a matéria coletévelo rendimento coletavel, os
beneficios fiscais podem ter a forma de quantitaaar de valor percentual a deduzir, ou ainda
na forma de um célculo alternativo mais favorawetide o regularmente aplicatid.

No Brasil, no tocante as reducbes de aliquota e Hascélculo, também espécies de
beneficios fiscais, por diversas vezes sdo refedanoisencéo parciaf’® porém ndo se tratam
efetivamente de isencdo. Explicamos.

As reducbes que se processam sem anular a aliqguadabase de célculo acabam por
desonerar parcialmente o sujeito passivo da relaitAgaria, ou seja, apesar de serem beneficios
fiscais, reduzem o montante a ser pago, mas naajoilam por completo, havendo sempre um
residuo do tributo a ser pago.

Nesse sentido, em Portugal, quando os benefidoaidi consistem em reducdes da taxa
do imposto, podem apresentar configuracdes difexdas tais quais: reducdo de quantitativo
fixo, reducdo variavel em funcdo de outros elensemo limitagdo maxima da taxa a uma
percentagem do rendimento coletavel, 0 que apmesenta vantagem técnica por tornar mais
facil e exata a quantificacdo do beneffcib.

Como ja referido no Brasil, com @iquota zer¢p em Portugal d@axa zerotambém
acontece quando as deducdes sdo concedidas atnfadesaparecer a matéria coletavel ou a
coleta, ou quando a reducao da taxa total, operemo beneficios fiscais totais.

Assim, temos que os beneficios fiscais em ambosradsnamentos podem traduzir-se
numa qualificacdo de aspectos objetivos da noribatéria, como o elemento temporal (que
delimita temporalmente a tributacdo normal ao edtalerem-se beneficios fiscais temporarios);
o elemento espacial (retira determinadas areasrd&fexas do ambito da tributacdo normal); o
elemento material (beneficios fiscais estabelecidddsterminados bens, atividades ou fatos); e o

elemento quantitativo (beneficios fiscais atribsidaendendo a uma diferente valoragdo dos

?"'FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificacdo e Exting&o. p. 138.

2’®Assim como ocorre com a aliquota zero, v. nota E2%erminologia isencdo parcial é incorreta e @\l
tendéncia dos operadores do direito em equipasditutos afins. Como alerta Sacha Calmon Navarrélt@n “a
cada espécie deve corresponder statusinconfundivel, definido, e por isso mesmo, comoma esta a indicar,
especifico” COELHO, Sacha Calmon Navarfbeoria Geral do Tributo... p. 227.

?"FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificacdo e Exting&o. p. 139.

66



aspectos quantitativos do imposto, matéria colét@weéeta, taxa — no Brasil, a base de calculo,
aliquota) ?®°

Em suma, da averiguacdo dos pressupostos defirpdtas norma de incidéncia e
notadamente qualificados pela norma desagravadaste o fato beneficiado, enquanto fato
constitutivo da relacéo juridica dos beneficiosdis.

Quanto a extincdo dos beneficios fiscais, algubsresitém distinguido da perda desses
desagravamentos tributarios o que desde ja meritica.c

Sainz de Bujanda explica que a extingdo “consistal@saparecimento da isencdo do
sistema tributario,” enquanto a perda “o efeitoageavatério que a isen¢cdo prossegue deixa de
produzir-se para uma determinada pessoa que kievindo a desfruta®

Mesmo posicionamento toma Souto Borges Maior, gaed, 0 desaparecimento de um
beneficio fiscal do sistema tributario, claramemelica, indiretamente, o desaparecimento da
relacdo juridica do beneficio, assim podemos atile expressédo extingdo dos beneficios fiscais
para situacoes de supressdo da norma, com efathbato, quer para os casos de extingdo direta
desse direitd®

De suporte, a nossa critica Paula Vaz Freire explacextingdo do direito aos beneficios
fiscais opera-se pela verificagdo do facto extmtiato sensty o qual pode configurar-se como
um efeito da lei, ou como um facto juridicstricto senst) voluntario ou ndo voluntaric®®?

Claramente, a extincdo do direito ao beneficioratarconsigo a extingdo de deveres
acessorios conexos, posto que um fato extintivendelireito principal determina a extincdo dos
direitos e deveres acessorios.

Podemos verificar a existéncia de diversas causa®ativas, gerais e abstratas, de
extin¢cdo dos beneficios fiscais, entre elas: aesg@io do tributo a que o beneficio fiscal respeita
(seja pela temporalidade ou pela revogacao, suigéiit ou abolicdo total do imposto); a
supressdo das normas que instituiram o benefis@alfiem virtude da revogacdo delas; a
supressdo das normas que instituiram o benefistalfi operada pelo transcurso do prazo
normativo previsto para sua vigéncia, ou seja,tmgio por caducidade (no caso do beneficios

#80%Como exemplo, no artigo 2°, n° 2 do EBF, os tippdeheficios fiscais atribuidos em funcdo de unadiftqpacao
do elemento quantitativo da norma de tributagéo.

#Blpara o autor, a extingdo pode afetar todos os tpdsencdo, enquanto a perda somente as isengfjesvas.
BUJANDA, Sainz deTeoria Juridica... p. 459 e ss.

22BORGES, José Souto Maidsencdes. p. 168 e ss.

Z3FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificacdo e Extingéo. p. 169
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fiscais temporarios); a modificacdo normativa dossgupostos da norma de beneficio, a qual
implica a extincao deste (criacdo de beneficiafidoverso, remissdo de situacdes abrangidas); o
transcurso do prazo normativo concedido para weagfo temporal dos pressupostos do
beneficio; a extincdo das convencdes ou dos tratadernacionais que prevejam beneficios
fiscais (abandono do critério de reciprocidadey; extincdo normativa da entidade beneficiada
(quando seja pressuposto de atribuicdo e manutedgabeneficio fiscal a sua especial
qualificacdo nos termos definidos em f&f).

Além dessas causas, existem as causas extintimasetas e individuais, decorrentes de
fatos juridicos que operam diretamente na extimgideterminada relagao juridica e, assim, no
direito ao beneficio, tendo a seguinte forma: outex do prazo pelo qual o beneficio fiscal
temporario foi concedido (caducidade do direitoyeaficacdo da condi¢cdo resolutiva prevista
nos beneficios condicionados (também caducidade dideito); o desaparecimento dos
pressupostos em que se baseava a atribuicdo eemefoitdo beneficio fiscal e do respectivo
direito; o desaparecimento do mundo juridico das@esbeneficiada (beneficio atribuido de
acordo com as qualidades e caracteristicas, benéfical subjetivo); a revogacdo do ato de
reconhecimento, quando admitida em lei; a condenggdr infracdo fiscal ou ilicito
administrativo fiscal; a rendncia ao direito aodfério, quando legalmente admitida; e o resgate,
rescisdo e caducidade legalmente autorizados dwstms fiscais®>

No tocante a multiplicidade de causas de extingd® loeneficios fiscais, ndo raro
apresentam controvérsias quanto & sua admissislidas suas limitac6&s.

A admissibilidade de revogacdo do ato de recontetionde um beneficio fiscal, por
exemplo, parte da doutrina entende no sentido @éesgndo o ato de reconhecimento um ato
vinculado, com eficacia meramente declarativa, @ myogacado € ilegal, posto que o ato é
determinado por lei, e a sua revogacdo serd coadi@e uma violacdo a lei inicialmente
respeitad@®’ Por outro lado, mesmo entendendo o ato de reconéet como discricionario e

constitutivo de direitos, praticado de forma legala Administracdo, a sua revogacao seria

/EREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificacdo e Extingéo. p. 171-172
% REIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificacdo e Extincéo. p. 173
#8\o ordenamento juridico portugués, o EBF prevé rdae causas de extingdo dos beneficios fiscaignposl
exemplificar os artigos 12°,n. 1, 2, 3, 4, art.arf. 8°.
BIGOMES, Nuno de S&.eoria Geral dos Beneficios. p. 229.
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igualmente invélida, por afrontar o principio datpgéo de confianca e do respeito pelos direitos
adquiridos?®®

No ordenamento juridico brasileiro, por outro ladoconceito de direito adquirido €
utilizado como fundamento para a proibicéo retwaatia lei nov&>®

Para Souto Maior Borges, “nas isencdes temporac@asdicionais e provenientes de
atribuicdo contratual, as situacdes juridicas $wije delas decorrentes constituem direitos
adquiridos, pelo que o Estado ndo pode subtraipoomissos por si assumidoS

Pessoa Jorge, escrevendo a proposito da apliGadslidia teoria dos direitos adquiridos
em matéria de beneficios fiscais, defende que:

“Por vezes aparece, nalguns meios ligados a Admag#&o fiscal, a afirmacdo

de que nao ha, por parte dos contribuintes ou wiz@l&os em geral, direitos
adquiridos contra o Fisco. E ideia completamenstitdéda de fundamento: o
que caracteriza um Estado de Direito é justamenexisténcia de direitos

individuais dos cidadados contra o Estado e ndcésgualquer razdo para que
esses direitos ndo existam também no campo tribrifat

Diogo Freitas do Amaral explica que a revogacaatds constitutivos de direito tem
fundamento Unico na sua ilegalidade, enquanto quetas administrativos podem fundar-se na
sua ilegalidade quanto na sua inconveniéfiéia.

Nuno de Sa Gomes complementa “o0 acto de reconhetnouando revogado néo
confunde-se com 0s casos de cessacdo da situacgaeese baseia a atribuicdo do beneficio
fiscal. Neste caso, a extincdo do direito ao beiefdpera-se por caducidade, verificando-se
automaticamente em virtude do desaparecimentoréssypostos do beneficio fiscal™

No que concerne aos beneficios fiscais, fica @dairaevogabilidade, salvo quando o ato

de reconhecimento desses beneficios estiver engeltibegalidade. De mesma maneira, pode

280 conceito de direitos adquiridos surgiu como forearesolver o problema da sucessdo das leis npotem
desenvolvido nas obras de Savigny e Gabba. Pamenalesenvolvimentos, ASCENCAO, OliveigaDireito... p.
389 e ss.

2% tema de direito adquirido é tratado como diréitedamental pela CF no artigo 52, XXXVI que: “A lefio
prejudicaréa o direito adquirido, o ato juridico feéio e a coisa julgada. ” E necessério tal direifm ofender a
soberania. nacional, a ordem publica e os bonsimest, exemplo em que néo séo preenchidos essésitEysao
0s casos de poligamia e escravatura. BONAVIDESIoP&uirso de Direito... p. 123 e ss.

2BORGES, José Souto Maidsencgdes.. p.80 e ss. No mesmo sentido, BUJANDA, SainzTémria Juridica...
458 e ss.

21J0RGE, Pesso&ldo Retroactividade.. p.39.

292AMARAL, Diogo Freitas doDireito Administrativo . Vol. lil, p. 361.

23GOMES, Nuno de S&.eoria Geral dos Beneficios.]. p. 230. Contrario a esse entendimento, SaldSahahes
que diz “A Administracdo Fiscal constata que sefigeu incumprimento das condicdes que acompanham a
concessdo de isencdo. E tomada a decisdo revagakrisencdo. ” SANCHES, J. L. SaldanParecer do
Centro... p. 417.
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fundamentar-se a revogacdo do dito ato, quandamalgamprimento de obrigagbes impostas ao
beneficiario.

José Casalta Nabais alerta a possibilidade de aedogde beneficio fiscal quando ditada
por relevante motivo superveniente de interessdiqaibno caso de situa¢des notorias de
gravidade, como catastrofes naturais, calamidaddicpl ou guerra, torna-se legitima a
revogacao ou alteracdo das leis-contrato, inclusigen o0 consentimento do contribuinte
beneficiadd®®*

No ordenamento juridico brasileiro a revogacaordebaneficio € proibida assim como a
sua modificacdo. A CF estabelece como requisitvalilade para a concessdo de beneficios
fiscais, a previséo legal especifica, como em &lap Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias
e Servicos (ICMSJ> e ao seu turno o CTN determina que se concedineneficio fiscal por
prazo certo, dentro de determinadas funcées e giesindo pode ser revogedd.

O exposto nos conduz ao entendimento de que oibienf$cal ndo pode ser anulado ou
revogado nem por um ato unilateral da administrag@f@ o fiscal dos tributos, seja de um
superior hierarquico, e nem por procedimento swrsam defesa adequada dos contribuintes.

Até porque, no ordenamento juridico brasileiroyernpgativa da administracdo de rever
seus atos somente pode ser exercida mediante absiende procedimento proprio que permite
avaliar, com a necessaria amplitude o benefictalfigue esta sendo objeto de revisdo e todas
suas implicaces”’

Ou seja, o poder de revisdo dos seus propriospatasAdministracdo nédo € ilimitado,
comportando limites substanciais quanto a matés@alf por isso os beneficios fiscais nao
podem ser anulados ou revogados pela sua irredmdigriformal. Se ndo ha prejuizo, no sentido

amplo, e apenas no financeiro, ndo ha razéo psua eevogacad”

299NABAIS, José Casalt&ontratos Fiscais.. p. 133.

29%Art. 150, paragrafo 6°, e art. 155°, paragrafin2iso XlI, alinea “g” da CF.

296Como o CTN foi recepcionado pela CF, o artigo 148 determina a n&o revogacédo tem forca constitation
nao pode ser infringido.

2'Stimula 473 do STF: A administracdo pode anular pedrios atos, quando eivados de vicios que mnor
ilegais, porque deles ndo se originam direitos;revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportadée)
respeitados os direitos adquiridos, e ressalvadaodos os casos, a apreciacdo judicial. Como paridemberto
Avila “tratando-se de ato administrativo que repeecna esfera individual, é vedada a revisédo wmdhtda
administracdo. ” AVILA, HumbertoBeneficios Fiscais Invalidos e a Legitima Expectati do Contribuinte. In:
Revista Eletrénica de Direito Administrativo Ecoridm Salvador: Instituto de Direito Publico da Bahn. 4,
nov./dez., 2005, janeiro 2006, disponiven-line em: http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-4-
NOVEMBRO-2005-HUMBERTO%20AVILA.pdfAcesso em: 04 ago. 2017.

298AVILA, Humberto. Beneficios Fiscais Invalidos. p. 6.
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Desse modo, uma vez concedido um beneficio fiscal gtazo certo e mediante
atendimento das condi¢des prescritas em lei quierponclusive implicar 6nus ao beneficiado,
nao podem ser revogadas, por decorrer da ideiaale gstado é confiavel.

Pode, igualmente, a extincdo dos beneficios fisdasorrer de uma sancdo como
consequéncia da condenacao definitiva por infrigéal. Nesse caso, o fato extintivo do direito
ao beneficio € uma sancdo acessoéria estabelecamdenacdo, sendo legitimas quando a
necessidade de reforco do interesse fiscal, twefz@la infracdo fiscal, se sobreponha ao
interesse tutelado pelo beneficio fisCAl.

Isso porgue se ndo ha prejuizo para o Estado, atemado deste, em contrapartida,
contribui para a realizacdo dos fins constituciergaie o permitiram instituir, permanecendo a
seguranca juridica da relacao tributaria entredestacontribuinte beneficiado.

O mesmo é valido para situacdes que ja se consaiidao tempo, em consonancia com
os principios da boa-fé e da legaliddtfe.

Quanto a renuncia ao direito ao beneficio fiscaimgre notar que se trata de um fato
voluntario extintivo do direito. Sendo limitada @asadmissibilidade em virtude do principio da
indisponibilidade privada da obrigacdo tributariagee deve estar disciplinada em lei a
possibilidade de rendncia a um direito tribut&Pio.

Denota-se, que nas situacoes de renuncia ao da@ibeneficio, ha uma ponderagcédo dos
interesses e das vantagens decorrentes desteppélibuinte beneficiado.

No ordenamento juridico portugués, houve preocupaedse sentido ao consagrar-se 0
artigo 12°, n. 5 do EBF, entendendo como admissivenincia ao direito ao beneficio fiscal
contratual e os beneficios objetos de reconhecorentquerimento do interessado.

Lembrando que uma vez operada a renuncia, potseoasensual, terd que ter aceitacao
da Administrac@o Fiscal para que seja vélida, easo de eventual revogagdo da renuncia, pelo
particular, este ndo pode fazer renascer o diemtdeneficio fiscal, o que demonstra ser uma

verdadeira causa de extincdo do beneficio fisa@icesomente uma causa suspensiva.

Y% REIRE, Maria Paula Vaz Freirslascimento, Modificagéo e Extingéo.p. 180, mesmo sentido GOMES, Nuno
de SaTeoria Geral dos Beneficios Fiscais p. 231 e ss.

309BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constitucional.. p. 134 e ss.

3010 entendimento parte da faculdade de rendncia ansflsios por vezes surgir face a situacbes emague
atribuicdo dos beneficios se vincula a sujeicdoodeos efeitos juridicos desfavoraveis, fazendo ape o
contribuinte beneficiado opte pela renlncia pamsgsubmeter a esses efeitos. SANCHES, J.L. Seld@arecer

do Centro... p. 420.

302GOMES, Nuno de S&.eoria Geral dos Beneficios. p. 227.
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Diante disso, podemos afirmar que, face a extidgébeneficio fiscal, a tributacdo surge
com a sua configuracdo normal, nascendo entdoigagBo tributéria, posto cessar a especial
qualificacdo dos pressupostos do imposto, operaldanprma desagravatoria.

Claro e cristalino que com a extincado do direitdaneficio, igualmente ha extincdo dos
direitos e deveres acessorios, pde termo a rejagdica do beneficio.

Referimos, em matéria de extingdo e modificacadobdoeficios fiscais, que resulta uma
limitacdo aos poderes dos entes publicos, pautadensao entre o interesse publico e o interesse
privado, considerando-se que os beneficios fispaisuym lado, tem o fundamento e finalidade a
prossecucao de objetivos econdmicos e sociaise @oderia permitir a sua revisao sempre que a
alteracdo dos fins gerais das politicas prosseguidgustificassem, mas, por outro lado, o
interesse publico deve ser reconhecido como pnetalendo podendo ser deixado de lado,
cabendo ao Estado intervencionista a concretizégsse conjuntamente com o particdfar.

Como espelho dessa tensédo entre interesses, oBclmsnéiscais sdo verificados, ao
orientar para a concretizacao do interesse colgtimomeio de vantagens tributarias, procurando
o Estado orientar e induzir comportamentos doscpdates de acordo com objetivos definidos
por suas politicas fiscais, econémicas, sociaisefa publicas.

Notadamente, na auséncia dos desagravamentoss fissinteresses dos particulares
poderiam nado ter a especial tutela que merecendoselesde ja, inadmissivel a instituicao,
modificacdo ou extin¢do arbitraria dos beneficissais.

Apesar de parecer uma conclusdo de facil formulagdsua fundamentacédo é tarefa
extensa, e nem sempre facil, pressupondo analisepiilacipios juridicos constitucionais que
conforma o sistema fiscal, os critérios de limitada intervencéo estatal e dos poderes publicos
e andlise dos proprios beneficios fiscais comozenibs até o momento e continuaremos no
capitulo a seguir, com base na argumentacdo awvadgadioutrina sobre a matéria.

Por fim, pelo exposto até aqui, os beneficios Es@mdem ostentar as mais diversas
modalidades e espécies, tendo uma condicdo comugeneralidade destes, notadamente a
capacidade de reducéo da carga tributaria.

3%FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificacdo e Exting&o. p. 205.
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3.0 OS BENEFICIOS FISCAIS NOS ORDENAMENTOS JURIDICOS PORTUGUES E
BRASILEIRO

3.1 PORTUGAL

Na reforma fiscal de 1989, houve tentativa de ca@@o dos beneficios fiscais, com
fundamento em trés razdes principiismelhor apreciacéo sistematica da politica seguida
garantir a transparéncia e diminuir os custos aepcumento suportados pelo contribuinte, pela
percepcédo e pelo conhecimento amplo dos benefisitas vigentes; e permitir a definicdo de
um regime comum aos varios beneficios ao elimimavids, tornando clara a formulagdo dos
principios geraig§®

Isso porque antes da entrada em vigor do Impodice so Rendimento das Pessoas
Singualres (IRS) e do EBF, um estudo do Ministélas Financas identificou um total de 332
beneficios fiscais dispersos por legislacdo awilsserentes aos diversos impostts.

Apesar dos argumentos de unificacdo, optaram aslddgres por manter alguns
beneficios fiscais nos respectivos Cédigos, contaniieam as legislacbes extravagantes que
definissem a criacéo de beneficios fis¢ais.

Foi no ano de 1988 que ocorreu a revogacado de iapgdamente uma centena de
beneficios fiscais relativos a varios impostos metdi o Decreto-Lei n.° 485/88, executando a
autorizacao legislativa contida na Lei de Orcameot&stado (LOE) para 1988.

A matéria dos Beneficios Fiscais foi, entdo, regelatada, com a aprovacao do Estatuto
dos Beneficios Fiscais pelo D.L. n.° 215/89, aigabda autorizacdo legislativa concedida pela
Lei n.° 8/89°%

Foram assim unificados os beneficios fiscais pa§pios impostos sobre o rendimento e
0 patrimoénio, compilando-os em Estatuto prépriot Boro lado, a compilacdo ndo evitou a

30FAVEIRO, Vitor. O Estatuto do Contribuinte...p. 85 e ss,

30%J4 mencionado anteprojeto de 1969 de Alberto Rimhé&ivier e Anténio L. de Sousa FrangEBF — Esboco de
um projecto... p. 18-20.

S9°MINISTERIO DAS FINANCAS. Beneficios Fiscais: Levantamento da legislacdo asal de caracter geral e
bem assim da relativa a beneficios fiscais de natma individual. In: Revista Ciéncia e Técnica Fiscal, 355, p.
117-161

30'MARTINS, Guilherme Waldemar d*Oliveir@s Beneficios Fiscais p.111 e ss.

30%GOMES, Nuno SéTeoria Geral dos Beneficios. p. 26 e ss.
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manutencdo e proliferacdo dos beneficios fiscanstantes nos diplomas extravagantes, tendo
como aspecto comum, entre Varios, o fato de serdividuais e/ou concretds’

O Referido cédex cumpre dupla funcdo. A primeiragstabelecimento de um regime
juridico comum, apresentado na Parte |, objetivaratcesponder a uma parte geral que contém
o regime juridico aplicavel a todos os beneficigsdlis; a segunda, a consolidacdo da prépria
criacdo de beneficios fiscais nas partes Il e Kispeciaf'®, contendo o elenco dos beneficios
fiscais, divididos pelo “caracter estruturaf'e “caracter temporaric?

O EBF admite a possibilidade de individualizacds theneficios fiscais, por razdes
excepcionais, devidamente justificadas no diploomaas instituir.

No entanto, essa derrogacao pode extravasar aexteafiscalidade. Concordamos com
o posicionamento de Guilherme Waldemar d Oliveirtivis que “independente do disposto, as
derrogacgOes a capacidade contributiva, ou sejestiscoes a igualdade tributaria devem revestir
carater geral e abstractt®

Se diferente fosse, ndo poderiamos admitir a exist&lesses beneficios fiscais, tendo
em conta o principio da proibicdo de leis de naedividual e concretas restritivas do direito a
igualdade.

De tal modo que o ordenamento portugués distingsepatamares de beneficios fiscais,
com trés niveis, onde se afastam os beneficiodwidb mais elevado, de acordo com o grau de
derrogacéao do principio da capacidade contributiva:

1° Nivel — capacidade contributiva: Cdodigos Fisc@desagravamento estruturais,
regimes especiais proprios de cada Cédigo.)

2° Nivel — extrafiscalidade: EBF (regime geral adiiios fiscais temporério, de médio

e longo prazos.)

30%Concentragdo num Gnico diploma traria maior traréspzia ao sistema. MARTINS, Guilherme Waldemar
d Oliveira.Os Beneficios Fiscais. p.113-115.

3$1%Ressaltamos que a parte especial ndo esgotouapelern beneficios fiscais existentes, porque paskmsriados
por legislagédo extravagante, conforme opcao dsledsr.

#Toda parte |l artigos 16° a 66°. Pertencente &Rbdo EBF, e integrante do Capitulo VI, cuja eafg é dos
Beneficios Fiscais ao investimento produtivo, refiée aos artigos 41° a 43°. Os beneficios fiscaisassa natureza
nao se limitam a esse artigo, posto que o sist&oal fportugués conhece diversos regimes ou digpesivoltados
ao investimento, como exemplo, os Sistema de In@enFiscais em Investigagdo e Desenvolvimento |CH, e
os reconhecidos pelo Regime Fiscal de Apoio aostimento (RFAI). Para maiores desdobramentos NABAI
José Casaltdntroducao ao Direito, 2015.

312MARTINS, Guilherme Waldemar d*Oliveir@s Beneficios Fiscais p. 111.

SI3MIARTINS, Guilherme Waldemar dOliveir@s Beneficios Fiscais p.116.
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3° Nivel — favores fiscais: Legislacdo extravagafiieneficios fiscais subjetivos e
temporarios, de curto prazd}.

Ressalte-se que a atual CRP ndo consagra de fapr@ssa o principio da capacidade
contributiva.

No entanto, ele tem longa tradicdo no direito atugbnal portugués (a Carta
Constitucional de 1826 expressava-o na formula riteithcdo “conforme os haveres” dos
cidadaos e, na Constituicdo de 33, o artigo 28%igonava-o na obrigacdo imposta a todos o0s
cidadaos de contribuir para os encargos publicosftecme os seus haveres”).

N&o obstante o siléncio da Constituicdo Portuguésentendimento generalizado da
doutrina que a “capacidade contributiva” continugea um critério basico da “Constituicdo
fiscal”, uma vez que a ele sé pode (ou deve) chpgaintermédio dos principios estruturantes
do sistema fiscal formulados nos artigos 103° € #iaACRP°

Ressalte que a CRP em seu artigo 1039, n. 2°, seilmadeneficios fiscais a reserva de
lei**®, justificando-se para “se evitar equivocos oucdifiades de interpretacdo, sobretudo se
estiver em conta que os beneficios fiscais sdodeiaegra, medidas extrafiscais, as quais se
recusa a aplicacdo pura e simples da constituiséal f>*'

Nesse mesmo artigo, relativamente ao grau de deigéo legislativa, quanto aos

beneficios fiscais, a lei parlamentar ou decret@tElem conceder ao Ministro das Financas

SMARTINS, Guilherme Waldemar dOliveir@s Beneficios Fiscais p.118.

31%Artigo 103.° Sistema fiscal

1. O sistema fiscal visa a satisfacdo das necelksdfinanceiras do Estado e outras entidades p8bécuma
reparticao justa dos rendimentos e da riqueza.

2. Os impostos sao criados por lei, que determimgcidéncia, a taxa, os beneficios fiscais e asrg@s dos
contribuintes.

3. Ninguém pode ser obrigado a pagar impostos oehaja sido criado nos termos da Constituicdo,tepleam
natureza retroactiva ou cuja liquidagéo e cobraegaéio fagam nos termos da lei.

Artigo 104.° Impostos

1. O imposto sobre o rendimento pessoal visa andiigiio das desigualdades e sera Unico e progressingn em
conta as necessidades e os rendimentos do agregaitiar.

2. A tributac@o das empresas incide fundamentakrsotire 0 seu rendimento real.

3. A tributagdo do patriménio deve contribuir pargualdade entre os cidadaos.

4. A tributagdo do consumo visa adaptar a estrudaraonsumo a evolugédo das necessidades do degeresmatio

econdmico e da justica social, devendo onerar nsurnos de luxo.

3®DOURADO, Ana PaulaDireito Fiscal: Licdes.. p. 144 e ss.

31'NABAIS, José Casalt® Dever Fundamental.. p. 363-364.
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discricionariedade para ponderar a atribuicdo deteselacdo a casos concretos e especificos,
mas os tribunais devem fazer um controle de adéguaestes aos principios materfafs.

Da leitura da lei fundamental portuguesa, liminartee pode-se concluir pela
admissibilidade dos beneficios fiscais, expresséamevista no artigo 106°, n. 2 da CRP.

No entanto, para reconhecer os beneficios fisti®ms que ultrapassar o Direito Fiscal,
tendo uma leitura abrangente da extrafiscalidaderdenamento juridico, dependendo de uma
analise de varios parametros, tais como: o tip@rdeedimento envolvido; a verificacdo das
causas de impedimento ao reconhecimento dos biesefiscais; a analise da eficacia da
atribuicdo dos beneficios envolvidos; as vicisgtudecorrentes da atribuicdo do beneficio fiscal,;
e a verificacdo da extincdo do direito ao benefisical *°

Neste aspecto, falar em objetivos extrafiscaisifsignrevelar diretamente um fim social
admitido pela Constituicdo, enquanto a capacidaoetributiva é apenas um modo de
prosseguimento do fim social de financiamento dades°

A Parte | do EBF é assim aplicavel ndo s6 aos b@agffiscais constantes no retro
diploma, mas também a todos ou outros que conseemudlquer outra legislagdo, conforme
preconiza o artigo 1° do EBE

O artigo 2°, n° 1°, do EBF define beneficios fiscaim que o significado de interesse
publico extrafiscais relevantes superiores aosiblatacdo deve ser concretizado, para tal se deve
recorrer aos principios materiais legitimadoreseseé”

Ao analisarmos o0 n.° 2 do artigo 2° verificamosnaneeracao exemplificativa que
abrange todas as principais formas de desagravaniiscal (isencdes, reducdes de taxas,
deducbGes a matéria coletavel e a coleta, amorésaedreintegracdes aceleradas) e abrange,
ainda, “outras medidas fiscais” que correspondancaweito de desagravamentos de carater
excepcional com finalidade extrafiscal.

Os beneficios fiscais, como exposto anteriormesub, a otica econémico-financeira,

constituem despesas fiscais, pois correspondenspesis passivas indiretas realizadas pela

318em-estar geral, proporcionalidade e ganho pacaraigidade. DOURADO, Ana Paulireito Fiscal: Licoes..
p. 154.

IMARTINS, Guilherme Waldemar d'Oliveir@s Beneficios Fiscais p.93 e ss.

20 ARTINS, Guilherme W. d*OliveiraOs Beneficios Fiscais,p. 36.

%2 Temos que o conceito de beneficio fiscal constdatartigo 2°, complementado com a delimitacéo meayao
mesmo conceito no artigo 4°, determinara a quenegjuridicos se vao aplicar ndo so as restantesasada Parte |
como também outras disposi¢des do ordenamentdagaifidcal portugués.

322DOURADO, Ana PaulaDireito Fiscal: Licdes.. p. 65.
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Administracdo Fiscal, conforme preconiza o arti§or® 3° do EBF e art. 109°, n° 3° da CRP) e
gue podem ser previstas nos Orcamentos do Estadd&s Regides Autbnomas.

Para isso, deve haver controle da despesa fismanite aos beneficios fiscais, podendo
ser exigido aos interessados declaracdo dos rentimisentos auferidos, salvo os denominados
automaticos, nos quais o servi¢o de financas j@sapta 0s elementos necessarios ao calculo do
imposto??

No entanto, como Guilherme W. d’Oliveira Martingraa: “apesar de corporizarem,

como modalidades técnicas, a causa da despedadisteneficios fiscais nem sempre implicam

ndo o contrario.®**

No tocante ao tipo de procedimento envolvido quantoncesséo dos beneficios fiscais,
existem no ordenamento juridico portugués doisstipaseados no disposto do artigo 5° do
Estatuto dos Beneficios Fiscais:

a) Beneficios fiscais automaticty

b) Beneficios fiscais dependentes de reconhecimentoajmo administrativo ou por

contrato.

Os primeiros resultam diretamente da lei; os segsiqptessupdéem um ou mais atos
administrativos, com efeito declarativo entre asgsd°

Mesmo que esteja pendente de reconhecimento deaapala administracao fiscal ou
de acordo entre esta e o contribuinte beneficiadtireito ao beneficio fiscal se constitui a data
da verificacdo dos respectivos pressupostos psuia aoncessag’

Como anteriormente argumentado, a doutrina porsggdefende a existéncia de uma
clausula de caducidade, que exija a reavaliacamdiest da excepcionalidade a igualdade,
prépria dos beneficios fiscais.

Nesse interim, cumpre mencionar a existéncia dgoad? do EBF que trata exatamente

da caducidade dos beneficios ficais, consideran@oag normas que consagram os beneficios

32Art, 29, n° 4 do EBF.

32"MARTINS, Guilherme Waldemar d*Oliveir@s Beneficios Fiscais p.75.

32%Exemplos artigo 16° do EBF sobre rendimentos dokates deficientes e artigo 58° do EBF sobre ndingentos
de propriedade intelectual.

3260 procedimento de reconhecimento dos beneficiasifisno ordenamento juridico portugués regula-seena
Geral Tributaria (LGT) e no Cédigo de Procedimemnite Processo Tributario (CPPT) nos termos docarsig n® 3
do EBF.

32’Nos termos do artigo 12° do EBF.
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fiscais enunciados nas partes Il e Ill do estatigoram por periodo de cinco anos, salvo por
disposicdo em contrarig®

Além da caducidade, a forma de extin¢cdo dos beosfiiscais esta igualmente prevista
no mencionado Estatuto, e tem por consequénciaoaigéio automatica da tributacéo-refra.

Os beneficios fiscais previstos no EBF devem igaate preservar e respeitar a livre
concorréncia, nos termos do disposto no artigo 5°.

Ressaltamos que o ato administrativo que concedbameficio fiscal ndo é revogavel
nem pode reincidir acordo de concessao, ou aindandir por ato unilateral da administracéo
fiscal os direitos adquiridos pelo beneficiatio.

Deparamo-nos aqui com a preocupacédo do legisladgrienar pela seguranca juridica
da relacéo entre Estado e contribuinte.

Ao mesmo tempo, pela via transversa, muitos paaties, beneficiam-se dessa regra.
Por meio do uso debbies convencem os entes legislativos a ndo revogasmafizios fiscais,
gue ja ndo tém a utilidade e/ou sua justificatieaalevado interesse publico se esvazia, levando
a perpetuacdo unicamente em beneficio proprios agasequéncias sdao maléficas para todo o
sistema fiscal, e para a propria cidadania.

Mesmo havendo expressa mencéo a sujeicdo de tedmneficiados, a fiscalizagcéo por
parte da Administracdo nos seguintes termos dgoai?: ‘Todas as pessoas, singulares ou
coletivas, de direito publico ou de direito privadbguem sejam concedidos beneficios fiscais,
automaticos ou dependentes de reconhecimento, fizgeitas a fiscalizacdo da Autoridade
Tributaria e Aduaneira, da Direcdo Regional dos u#ss Fiscais e das demais entidades
competentes, para controlo da verificacdo dos presstos dos beneficios fiscais respetivos e do
cumprimento das obriga¢des impostas aos titulacedickito aos beneficias

Os textos legais do ordenamento juridico portugigisrem-se expressamente ao

“direito aos beneficios fiscai$®!

328\o entanto, nao se aplica a caducidade aos baysficais constantes no rol elencado no Art. 33 @8 EBF.
32°Art. 8° e Art. 14°, n° 1 do EBF.

330Art. 140, n. 4 do EBF.

33IArt. 11° e 13° do EBF. No entanto, ndo dissipam(asgdas suscitadas em torno da matéria, por irienfies, isso
porque parte da doutrina entendem os beneficicaisicomo direitos subjetivos do contribuinte benedo e para
outros os beneficios fiscais ndo se traduzem itaugfio de um direito subjetivo ao contribuinte &fésiado. Entre
os que defendem a primeira posi¢cao Séinz de Bujaadaquem as isengdes subjetivas e temporariasrpse falar
em direito a isengdo. Igualmente, Alberto Xaviee equiio distingue as isen¢des, mas afirma que drfgteditivo
gera para o contribuinte um verdadeiro direito stiNg, que integra a relacéo juridica complexanaado ostatus
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De notar que esse direito ao beneficio como diitgetivo ndo pode ser confundido
com a faculdade de exigir da Administracao Fiscaplecacdo da norma desagravatéria, quando
esta ndo seja imediatamente constitutiva de d#eitisto que o direito subjetivo pressupde a
existéncia de uma situacdo ja constituida, con@eitadividualizada, como ja referimos, que
consubstancia num conjunto de faculdades atribwidieserminado sujeitt?

Devemos entdo entender qdeeito ao beneficipo contribuinte beneficiado tem o
direito de ndo pagar, no todo, ou em parte, o itopasjue estaria obrigado se néo estivesse ao
abrigo da norma desagravadora, sendo de dever omanistracdo Fiscal, respeitar e atuar de
acordo com essa configuracao.

Elucidando, verificamos que o cddex abarca todaquastdes envolvendo conceito,
tipologia, eficacia, constituicdo, reconhecimemagucidade e extingdo. Assim, qualificacdo de
uma reducdo da taxa efetiva de tributacdo comofisemdiscal ndo depende da utilizacdo de
uma técnica tributaria em particular.

Note-se que as Regifes Auténofiagozam de poder tributério, ndo apenas de criacdo
de impostos de ambito regional, mas também des@6, I8 ajustamento do sistema fiscal
portugués as especificidades da respeitante rétio.

A Zona Franca da Madeira (ZFM) configura-se um megide auxilios fiscais
constituido por um registro internacional de navima zona franca industrial, um centro de
servicos financeiros e um centro de servi¢os iamomais, conforme preconizado no artigo 33°
do EBF*®

Desde 1987, foi autorizada a instituicdo dessemegspecial da ZFM, pela Comisséao
da Unido Europeia a titulo de derrogacédo do ati@oa87 do Tratado de Funcionamento da

Unido Europeia (TFUE) e, desde entdo, sofreu vattesacoes.

do contribuinte isento e no mesmo sentido Nuno&&&mes. Lozano Serrano e Salvatore La Rosa s&@ucos a
esses entendimentos. BUJANDA, Séainz @ieoria Juridica... p. 452; XAVIER, GOMES, Nuno de S#eoria
Geral dos Beneficios Fiscais p. 219; ROSA, Salvatore L&guaglianza Tributaria ed Esenzione Fiscali
Milano, 1968, p. 131 e; SERRANO, Lozarkxenciones Tributarias y Derechos AdquiridosMadrid, 1988, p. 91
e ss.

$3FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificacdo e Exting&o. p. 145.

333Conforme ja exposto no ponto 2.4 nas notas de &iiap, hoje existem a Regido Auténoma da MadeRegido
Auténoma dos Acores. FERREIRA, Eduardo Rapoder tributério das Regides.. p. 265 e ss.

$34SANTOS, Antonio Carlos dos. GONCALVES, Maria Eduard MARQUES, Maria Manuel Leitadireito
Econdémica72 ed., Coimbra: Almedina, 2016, p. 85.

3% AVIER, Alberto. Direito Tributario Internacional ... p. 590.
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No novo regime fiscal da ZFM, constante do artig® @ EBF, propde-se, assim como
seus antecessores, a ser um instrumento de dedemao regional, contribuindo para a
modernizacéo e diversificacdo de uma pequena edariosular>*®

Importa ressaltar que o acesso aos beneficiossfi@gastrito e limitado as empresas que
exercam as atividades e satisfacam as condicdesleggbilidade especificas baseadas em
requisitos rigidos, previstos em lei, tais como afonde novos empregos por elas criados,
limitacdo do valor matéria coletavel e outfds.

Como sempre ha contrariedades, o regime da ZFM adepriticas consideraveis, nas
guais tomamos como apoio Alberto Xavier, quanddieixg

“Nao deixara todavia de se salientar que as fraqaealteracdes do regime
fiscal das zonas francas, aliadas a ambiguidade letla de lei e,
consequentemente das interpretac@es do Fisco, @émtexa contribuido para a
solidificacdo da imagem das zonas francas port@éguesmo centro de negdcios
seguros e competitivos a escola internacional; ta &rescendo, a nivel
legislativo, uma regulamentacdo societaria que Esige de ser das mais
modernas, flexiveis e uma pratica burocratica’(...)

Acreditamos ser necesséaria a tomada de atitudel@umaior garantia de credibilidade
guanto a estabilidade desses regimes juridicosedidg@dos, indispensavel ao funcionamento do
sistema fiscal e resguardo dos interesses econ$neictdo planejamento fiscal dos que tém
interesse em ali investir.

Nos ultimos anos, depois da Crise Financeira de8,200processo de consolidacdo
orcamental, e o cumprimento do Programa de Assistdfinanceira, transformaram a reducéo
de beneficios fiscais (e em geral de qualquer fodmadespesa fiscal) num mecanismo de
aumento de impostos.

Numa analise integrada do sistema fiscal portugc@s) relacdo aos impostos sobre
empresas, verifica-se existirem um conjunto deadeneficiadoras da atividade empresarial,
guando se procura promover o investimento, o debamento e a internacionalizacao. Esses

beneficios que d&o apoio ao empresariado, iguaims#o encontrados no EBE.

36X AVIER, Alberto. Direito Tributario Internacional ... p. 590.

37X AVIER, Alberto. Direito Tributario Internacional ... p. 591.

33%Como exemplo, os art. 17°, 22° a 31° e 65° quantrata contabilizacdo como custo do exercicio osrgns
correspondentes a criacdo liquida de postos dalli@ipara jovens e para desempregados de longgadyra
beneficios fiscais referentes ao sistema finanaeimercado de capitais e isen¢do do atual Impostadipal Sobre
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A doutrina portuguesa, atualmente, considera bansffiscais como desagravamentos
fiscais que introduzem excecbes a incidéncia titmite que prosseguem finalidades néo
fiscais>3?

Da leitura doutrinaria conjuntamente com a evoluegilativa, podemos observar que
0s principios gerais contidos na Parte | do EBFesai relativamente poucas alteracfes desde
1989 até hoje.

A maioria dessas alteragBes foram no sentido dgaateento dos fatos suscetiveis de
impedir a constituicdo, ou determinar a suspensétiecao, dos beneficios fiscafs.

Consideramos significativa alteracdo o principiovdgncia temporaria das normas que
criam beneficios fiscais, sendo aplicavel apenasbaoeficios fiscais previstos no proprio EBF,
em que as normas vigoram apenas por um period@dess™

Podemos perceber uma preocupacao do legisladargpéd em evitar proliferacado de
beneficios &d eternurfy ou seja, para além do periodo justificavel pargrossecucdo do
interesse publico por eles tutelado.

Concordamos com essa preocupagdo por ser necess@riempos em tempos, a
reavaliacdo da sua justificacdo econémica e social.

Finalizando, podemos observar que a matéria ddibmsefiscais em geral ndo aparece
entre as prioridades centrais definidas pelo Gavportugués, que séo, do lado da justica fiscal,
o0 desagravamento da tributacdo do trabalho dependeaios “contribuintes cumpridores”, e por
outro o desenvolvimento econdmico, com especiadideracdo da “competitividade” fiscal.

Apesar da prévia admissibilidade dos beneficiamitsem decorréncia do artigo 106°,
n° 2 da CRP, como exposto, muitas questdes ficanaleerto, principalmente pela crescente
propagacao dos beneficios fiscais e sua compatibdio com os principios conformadores do
sistema fiscal, 0 que mais uma vez ressalta dfifasti 0 estudo para obtencdo de possiveis
respostas.

Apesar disso, o esforco doutrinario sobre o assi@vi® seu apice com a publicacdo do

EBF que mesmo apresentando eventuais lacunas & @@ixando aberto muitas questdes esta

As TransagBes Onerosas De Iméveis (IMT) e do Inep8stbre Iméveis (IMI) por prédios situados em amas
localizagdo empresarial respectivamente.

3DOURADO, Ana PaulaDireito Fiscal: Licbes.. p. 64 e ss.

% REIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificagdo e Extingdo. p. 198 e ss.

34Iart. 3° do EBF, mas que primeiramente foi introdozno artigo 14° da LGT.
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anos luz a frente do pais irméo Brasil, que sedem um cddigo especifico para disciplinar os
beneficios fiscais, estando estes espalhados mr dodenamento juridico a lacdrnaval
tributario” de Alfredo Augusto Becker, abertura essa que al@xsistema muito complexo,

causando a conhecidguerra fiscal que vamos expor.
3.2 BRASIL

E de conhecimento geral que o Brasil possui umanugisres cargas tributarias do
mundo. Quando h& concessédo de beneficios fiscasntobuinte brasileiro sempre comemora,
sem, no entanto, saber primeiro o que sao efetienimeneficios fiscais e, em segundo lugar,
gue esse é um dos mecanismos que Unido, Estadosnieipios utilizam para aumentar a
arrecadacao.

Muitos justificam esse fendbmeno, posto que o Bnadd dispbe de uma tradicdo em
politicas publicas estaveis, compreendidas comeefdanento em longo prazo das acgdes estatais,
n&o sendo possivel uma consolidacdo funcional twlEpara o desenvolvimento do péfs.

Nas linhas anteriores, esclarecemos que os besgefistais podem ter natureza fiscal,
extrafiscal ou ambas concomitantes. Por carateafesdal, sdo concedidas quando as reducdes
se processam na carga tributaria com propositoesrt@mente regulatério do seio econdmico ou
social. Por carater fiscal, buscam a redistribuicko carga tributaria de forma que néo
comprometem a arrecadacao, estabelecendo equitibrisujeicdo ao pagamento de tributos,
posto considerar a condic¢ao individual dos sujgtsivos.

Fato € que as reducdes que se processam por leordtato, na carga tributaria,
exteriorizam direitos dos sujeitos passivos dacéelgjuridica tributaria, e cumprem objetivos
economicamente relevantes, pela funcdo reguladéreconomia, ao mesmo tempo, podem atuar
como instrumentos de realizacdo de direitos e gasfundamentais, reafirmando a liberdade da
atividade econdmica, previstos na Constituicéo fedtfé em estrita observancia aos principios

constitucionais gerais que disciplinam a ordem éooeca* 34°

32IOREIRA, Egon BockmanrDesenvolvimento Econémico, Politicas p.75-100.
343Art. 5° e incisos.

$Art. 1700 n. L a IX.

3*GRUPENMACHER, Betina TreigeDas Exoneracdes Tributarias. p. 9-94.
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Roque Antonio Carrazza assevera com o0 rigor de cédedra a supremacia dos
principios constitucionais:

“esta acentuada na Carta Magna, que em varias passagpde severas
san¢gbes pelo descumprimento de qualquer deles.aMwglz, uma lei é

inconstitucional ndo por ferir a letra da Constifig, mas porque estd em
antagonismo com os principios nela insertd&®

Como no Brasil, a carga tributaria suportada peleieslade é excessiva — quase
confiscatéria — o carater fiscal das exoneracdlestérias tem especial relevancia. Isso porque o
pais utiliza dos mecanismos de reducado da tribotagéntuito de alcancar uma diversidade de
propositos, entre os quais a redistribuicdo daacardutaria, como parte da politica fiscal
seguida®*’

N&o é possivel tratar dos beneficios fiscais nemacthento juridico brasileiro sem fazer
mencao ao principio federativo.

A forma federalista de Estado é adotada pela Qlaigna desde seu artigo 1°, como
também é objeto de diversos outros dispositivogioco artigo 18° e ss. sobre a organizacdo do
Estado, e art. 60° sobre o processo legislativo.

No Brasil, nesses termos, o principio federalistglica a forma de Estado que se baseia
na igualdade entre entes federados, na solidagezlad cooperacéo entre et&s.

Ademais dos ja citados artigos, a CF reserva papebrtante para a tributagcdo no
desenho da forma Federalista do Estado, prevendmuaidade reciproca entre 0s entes
federado¥”, a tributacdo homogénea no territorio nacitfateceitas tributarias proprias para
Unido, Estados e Municipids, repasse de receitas tributarias dos entes majmes os
menored™,

Temos como corolario do federalismo o equilibrioe @m termos préticos, no caso de
aumento de aliquotas dos tributos federais, a @gjor devera incidir em todo o Brasil, do
contrario, estaria ferindo o principio constitu@brda uniformidade tributaria, com nucleo

imodificavel, tratando-se de clausula pétrea nosyde do art. 60°, § 4° | da Carta Maior.

348CARRAZA, Roque AntonioCurso de Direito Constitucional Tributario... p. 89.

3’GRUPENMACHER, Betina TreigeDas Exoneragées Tributarias. p. 9-94.

38GOUVEA, Marcus de Freitasd Extrafiscalidade no Direito Tributario. Belo Horizonte: Editora Del Rey,
2006, p. 74 e ss.

34%Art. 150°, n. VI, alinea a.

%%0Art. 1510, n. |.

$IArt, 1530, 155°, 156°.

%52Art. 157° e ss.
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Almeja-se, assim, a regra da paridade entre adaeles componentes da Federacdo, proibindo-se
a hierarquizacad’?’

Podemos perceber que o Federalismo brasileiro éorooado por regras de indole
politica, bem como é estruturado sob normas tnitasta

Nesse sentido, quando uma norma tributaria visecoatorno a forma Federalista do
Estado brasileiro, estd em coordenacdo com a ixahliflade, voltada a realizacdo do valor
politico-constitucionaf®*

A concesséo de incentivos de natureza tributdgaesea atualidade as disposi¢cfes da
Lei Complementar 101/2000, conhecida como Lei dspBesabilidade Fiscal (LRF). No
entanto, ela é submissa aos dispositivos da Caigétit Federal que disciplinam a matéria.

De acordo com as normas e 0s principios constita@ovigentes, as limitacdes
constitucionais ao poder de tributar se consubstannas imunidades (art. 150, inc. IV, V e, da
CF), na proibicéo dos privilégios odiosos (art.,1i&0. II; arts. 151 e 152, da CF), nas proibi¢cdes
de discriminacao fiscal e nas garantias normatagrincipios gerais ligados a seguranca dos
direitos fundamentais, tais como a legalidaderedroatividade, a anterioridade e a transferéncia
(art. 150, I, Il e 88 5° e 6°, do texto constitutad).

Temos ainda o dispositivo art. 151°, Ill, da CF gada a Unido a concessao de isengéo
de tributos que fogem ao seu plano de competénbigdria quer na vertente de instituicdo do
tributo quer na de sua exoneracao.

As isencbes podem ser classificadas em autbnorhategbnomas, situadas no campo
infraconstitucional. As primeiras sdo a regra nmpa da isencdo, pois sdo concedidas pela
pessoa politica abalizada para instituir o tribjdicas segundas se originam de lei instituida por
ente politico destituido de competéncia tribut&c@no medida excepcional, sendo exemplo o

artigo acima referenciadd’

¥3Todavia, como o préprio autor salienta “hé relegaekcecdo no préprio dispositivo para incentivesais
especificos, ou seja, aqueles destinados a pronsogquilibrio socioeconémico entre as diferentggdes do Pais
(art. 151, | c/c, art. 43°, § 2°, Ill, ambos da CHRgsse caso, serd possivel a existéncia de tsifatierais com
aliquotas diferenciadas.(...) Deve haver o cumprimelo elemento finalistico, de indole geografigae Ihe da
lastro. Exemplo: uma isencéo de IPI para empresase estabelecessem em pobre localizacéo da iégiéleste;
as conhecidas diferenciages estabelecidas pasaaRtanca de Manaus, entre outros casos.” SABEARardo
de MoraesLimites Formais a Concesséo. p. 97

34GOUVEA, Marcus de Freitad\ Extrafiscalidade no Direito... p. 78.

3°SABBAG, Eduardo de Moraekimites Formais & Concessdo. p. 100. No mesmo sentido, MACHADO, Hugo
de Brito.Curso de Direito Tributario ... p. 297.
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Hugo de Brito Machado explica que essa regra tengto de eliminar controveérsias,

onde a isencdo heterbnoma € concedida por entigalitca diversa daquela que detém a
competéncia tributaria, por exemplo, uma isencadngmsto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA), ou de Imposto sobre a Propried®redial e Territorial Urbana (IPTU),
concedida pela Unido, mas que s&o tributos de aémgia dos municipioS?

No Brasil, a politica econémica das unidades fad@smsofreu grandes transformacoes,
decorrentes de decisdes politicas ou macroecon§mera grande maioria por conta de um
denominador comum, a Constituicdo Federal de 1988:

“Suas diretrizes incentivaram o processo de desdiatcdo e desconcentracado
de recurso das decisdes do governo federal pagavesnos locais (estaduais e
municipais), bem como a reforma do Estado assumpajtel normativo e
regulatorio, delegando aos governos locais o pexetutivo e de supervisao;
ainda, a crise fiscal do Estado ensejou a busgaderias publico privadas e o
processo de globalizacéo, e as exigéncias de &wsegmpetitiva na economia
globalizada.®’

Por conta dessas mudancas, 0s governos vém imgberderpoliticas de concesséo de
beneficios fiscais para desenvolver determinadagibese ou setores econdmicos,
descentralizando os polos industriais, mas aindaveificaram a necessidade de compilar todas
as leis num unico instrumento tal qual elaboradd?entugal.

Como exemplo, a Zona Franca de Manaus (ZFM) queirftituida pela Lei n°
3173/1957 e, posteriormente, regulamentada porovadecretos (Decretos n° 47757/1960,
51114/1961 e 723/1962). Originariamente, era sg@tivb (Art. 1° da Lei n°® 3173/1957):

“Armazenar, beneficiar e retirar mercadorias, agig¢ produtos de qualquer
natureza, provenientes do estrangeiro e destinadasonsumo da Amazobnia,
como dos paises interessados, limitrofes do Boasijue sejam banhados por
aguas tributarias do rio Amazonas.”

Essa definicdo foi ampliada pelo Decreto-lei n°/2887, para o fim de torna-la uma:

“area de livre comércio de importagdo e exportacdite eéncentivos fiscais
especiais, estabelecida com a finalidade de coainterior da Amazénia um
centro industrial, comercial e agropecuério do@el@aondi¢cbes econbémicas que
permitam seu desenvolvimento, em face dos fatorsd e da grande distancia
a que se encontram os centros consumidores deseligos.*®

$4MACHADO, Hugo de BritoCurso de Direito Tributério ... p. 297.

%'DULCI, Otavio S.Guerra fiscal, desenvolvimento desigual e relagddederativas no Brasil. Revista de
Sociologia e Politica, Curitiba, 18, jun. 20029p-107.

%8 Foi neste momento que a ZFM tomou novo papel,eatdo somente entreposto aduaneiro, para ser um
instrumento de promogdo do desenvolvimento regiowdiando a integracdo da Amazdnia na comunidade
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Em 1988, a ZFNP° ganhou reconhecimento constitucional, sendo neriidm suas
caracteristicas de area de livre comércio” poresga previsdo do art. 40 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias (ADCTY°

A concessdao dos beneficios fiscais vem cumprind@apel com o crescente progresso
das regides incentivadas, cnsiderando-se o desemeoito das cidades, criando-se novas
possibilidades para o aprimoramento do bem-estgogalacdo em geral, em decorréncia do
processo de industrializacdo proporcionado pelosfios fiscais concedidd&:

Em contrapartida, erigiu o alicerce juridico pai@uweerra Fiscal, acirrando disputas entre
os Estados, pois o fator motivador para concessaoncgntivos fiscais surge com a Constituicao
Federal® ao atribuir a cada estado o poder de fixar de doamténoma as aliquotas do ICMS,
visto que esse imposto se constitui na base daaestaduaf®®

A atribuicdo de beneficios fiscais, como podemosepkar, constitui um poderoso
instrumento de politica econdmica ao servico dag@oucdo de objetivos de interesse geral,
como emprego, a coesdo econdmica e social ou owdegienento ambiental sustentavef.

Importa analisar a admissibilidade de um benefiisical, tal como normatizado pela
LRF brasileira, dependendo este da analise dosivaigede eficiénci¥® e equidade, e se esses

objetivos superam os efeitos negativos sobre aocmwia’®®

econdmica brasileira, através da criacao de coasgligde lhe assegurem, nessa comunidade, o lugiireqoempete
em funcdo do pleno emprego de suas capacidadexci@ite DULCI, Otavio SGuerra fiscal, desenvolvimento...
p. 96.

#9SUFRAMA é o 6rgédo responséavel pela sua administra@aDecreto-lei n° 288/1967 estabelece em sedGirt.
“A administragdo das instalagdes e servicos da Zoaaca serd exercida pela Superintendéncia da H@amea de
Manaus (SUFRAMA) entidade autarquica, com persdadé juridica e patrimdnio préprio, autonomia
administrativa e financeira, com sede e foro nadedde Manaus, capital do Estado do Amazonas”. cDoief
consulta asite http://www.suframa.gov.br/opinveste/zfm.htm

3%Como instrumento de promocdo do desenvolvimentiomay o referido decreto estabeleceu uma série de
incentivos fiscais inseridos no capitulo Il da narmantre os quais a isencao do IPI, conforme dispusseu artigo
9° “Estéo isentas do IPI todas as mercadorias pidas na ZFM, quer se destinem ao seu consumamtguer a
comercializacdo em qualquer ponto do Territorioiblaal.”

%INASCIMENTO, Sidnei P.Guerra Fiscal: Uma anélise quantitativa para Estads participantes e néo
participantes. Revista Economia, Brasilia (DF), v.10, n.2, ng@/2009, p. 211-237.

3920 legislador constituinte de 1988 inseriu o § &°art. 150, da Constituicio Federal com a seguéitacio: “§ 6.°
Qualquer subsidio ou isencédo, reducdo de baseld@océconcessao de crédito presumido, anistiaemisséo,
relativos a impostos, taxas ou contribuigfes séeppder concedido mediante lei especifica, fedesthdual ou
municipal, que regule exclusivamente as matériamnaenumeradas ou o0 correspondente tributo ouibaigéo,
sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°, XIl, g

%3pULCI, Otavio S.Guerra fiscal, desenvolvimentg... p. 95-107.

%FREIRE, Paula VazO Reforco da Andlise Econémica na Avaliacdo da Comafibilidade dos Auxilios
Estatais com o Mercado Comumin Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Bé@arreia, Vol. I,
Coimbra: Editora, Edi¢cdo da Faculdade de DireittJdeversidade de Lisboa, Lisboa, 2010, p. 661-679.
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A Lei de Responsabilidade Fiscal ou Lei Complentental0F®’ entrou em vigor no
ano 2000 com o intuito de limitar o endividamendol¢hido, dos Estados e Municipios, ao passo
gue define os principios basicos de responsabédiddéio a luz para servir de instrumento basico
para a consolidacdo do Programa de Estabilizac&walFireclamado por organismos
internacionais, sob a coordenacdo do Fundo Monet#ernacional (FMI}®®

Objetiva a reducéo do déficit publico e a estahildo do montante da divida publica,
bem como visa aperfeicoar o mecanismo de arrecadebdataria e condicionar a concesséo de
incentivos tributarios que vinham sendo concedidiessordenadamente, sob diferentes
modalidades, concorrentfdpara o desequilibrio das contas publitds.

Por isso, antes da concessao, é importante ansdisabeneficio caracterizaria renincia
de receitd’! Nao obstante, ha defensores como Ricardo Lobe§oque considera ndo haver
qualquer diferenca econémica entre deixar de reeebastar.?

Em suma, de forma expressiva, a edicdo da LRF aimeyitar o desequilibrio
orcamentario dos entes publicos, fazendo com queceita seja vinculada a expectativa de
arrecadacdo (medida considerando a circunstancadetca, 0 recebimento da divida e a
renuncia fiscal), ao lado de despesas limitadashn@aamais restritas no Ultimo ano de um

mandato eletivg’>

%3%30bre eficiéncia da tributagdo POSNER, RichardE@onomic Analysis of Law Chicago, 6 Ed., 2003, p. 489 e
Ss.

%830bre as normas de concorréncia, ARAUJO, Ferndnttoducdo & Economia 2005, p. 350 e ss. FREIRE,
Paula VazO Reforco da Analise..p. 661-679.

%integra disponivebn-line em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcplhtm Acesso em: 03 maio
2016.

3&ASCIMENTO, Sidnei PGuerra Fiscal: Uma... p. 211-237.

3%°A Emenda Constitucional n® 42/2003 inseriu 0 a46 + A no texto constitucional, o qual revela asitidade
de o Estado estabelecer critérios especiais dgtdglo que tenham por objetivo prevenir deseqigbmo ambito
da concorréncia. O legislador, portanto, recontexpeessamente que a tributacdo pode afetar adomeorréncia.
Importante pontuar que essa norma constitucioneditstem razdo da necessidade de coibir o deseqgailib
concorrencial decorrente da sonegacao fiscal, dispb on-line em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicaoifendas/Emc/emc42.htAcesso em: 03 maio 2016.
3"%NASCIMENTO, Sidnei PGuerra Fiscal: Uma...p.211-237.

3"Nos termos da LRF, sera considerada reniincia dss@c de anistia, remissédo, subsidio, crédito midsy
isencdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquotenodificacdo de base de célculo que impliquaugad
discriminada de tributos ou contribui¢des, e outr@seficios que correspondam a tratamento difeadoci
$>TORRES, Ricardo LobaCurso de Direito Financeirg p. 13.

3""IOREIRA, Egon BockmanrDesenvolvimento Econdémico, Politicas p.75-100.
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A LRF limita a agédo do legislador na concessdmdentivos de natureza tributaria nos
termos do art. T4* que objetiva alcancar as metas previstas no et°a por meio de uma
gestéo fiscal responséavel, planejada e transparariten de prevenir situacdes de desequilibrio
orcamentarid’®

Depreende-se desses dispositivos que, se ndo $efvpba manutencdo das metas de
resultados fiscais, a concessdo de beneficio figodé ocasionar o aumento de tributos para
outros contribuintes, em nova rela¢do conturbadaageincentivos com o principio da igualdade:
determinadas pessoas, fisicas ou juridicas, poderseus tributos majorados para que outras
sejam contempladas com a reducéo da carga tributdmutrad’®

Por isso, imp&e limites e condigbes para a conoessdampliagdo de incentivo ou
beneficio que implique renuncia de receita publicd.RF limita o poder de renunciar tributos
que é corolario do poder de instituir, fiscalizareecadar tributo¥.’

A LRF foi criticada por suposta invasdo dos entelftipos subnacionais e, por outro
lado, louvada pelos diversos mecanismos de impmsi@@ uma gestdo fiscal séria e
equilibrada®"®
Para abrir mdo de receita tributaria, em apareptdradicdo com o principio da

generalidade (todos devem pagar impostos) e conmoigo da universalidade (todos os bens,

37%Art. 1. A concessdo ou ampliacdo de incentivo eudficio de natureza tributaria da qual decorraneia de
receita devera estar acompanhada de estimativaghrto orcamentarifinanceiro no exercicio em que deva iniciar
sua vigéncia e nos dois seguintes atender ao tliispeslei de diretrizes orgamentérias e a pelo memoa das
seguintes condi¢Bes: Idemonstracéo pelo proponente de que a rentncimfsiderada na estimativa de receita da
lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de queaféiara as metas de resultados fiscais previstanexo proprio
da lei de diretrizes orcamentarias- lestar acompanhada de medidas de compensacéoriodopmencionado no
caput por meio do aumento de receita, proveniente dsaefio de aliquotas, ampliacdo da base de calculo,
majoracdo ou criagdo de tributo ou contribuicdoAlfenincia compreende anistia, remisséo, substdégito
presumido, concessdo de isengdo em carater ndo ateacao de aliquota ou modificacdo de basgdtirilo que
impliqgue reducdo discriminada de tributos ou cbnigdes, e outros beneficios que correspondamtanteato
diferenciado. 2° Se o ato de concessédo ou amplag&mcentivo ou beneficioque tratzaputdeste artigo decorrer
da condicé@o contida no inciso Il, o beneficio séraa em vigor quando implementadas as medidasdageno
mencionado inciso. O disposto neste artigo ndgbeaal - as alteracdes das aliquotas dos impostos prevists
incisos |, I, | e do art. 15 da Constituicdo, wania do seu 1°. H ao cancelamento de débito cujo montante seja
inferior ao dos respectivos custos de cobranca.

375 DULCI, Otavio S.Guerra fiscal, ... p. 95-107.

3"8SANCHES, José Luis Saldanhanual De Direito... p. 33.

3770 § 1°, do art. 14 nomina, as variadas espécigg@dero rendncia de receita publica: anistia, reinissubsidio,
crédito presumido, concessao de isencao de cgertar

3780 artigo 11° prevé “constituem requisitos esséscla responsabilidade da gestéo fiscal a inslityiprevisdo e
efetiva arrecadacdo de todos os tributos da comgiatéconstitucional do ente da Federagdo.” SILVEIRA
Alexandre Coutinho; SCAFF, Fernando Facungentivos Fiscais na Federacdo Brasileiraln: Regime Juridico
dos Incentivos Fiscais. Hugo Brito Machado (coohds}ituto Cearense de Estudos Tributarios, SadoP&ditora
Malheiros, 2015, p. 35.
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servicos e rendas devem ser tributados), que regamdmeno tributario, é preciso que esteja
presente o interesse publico direcionando a ac@gmdernante no sentido de renunciar a parcela
de receita para consecucdo do bem comum.

Exemplificando, temos o disposto no art. 151,sadi’®, da CF, destinado a promover
o equilibrio do desenvolvimento socioecondmicoeeraty diferentes regides do pais.

Da leitura do dispositivo, fica evidenciada a remidanributaria, em que se insere a
tradicional isen¢do, que é um instrumento de ptamepto das financas publicas. O fim visado
ndo é beneficiar o seu destinatario, ndo se adtoites “guerras tributarias”, que acabam
agravando os desniveis regionds.

Faz-se, entdo, necessaria a analise do tema, pebspectiva do gasto publictax
expenditurg que obriga o operador a considerar cada unidadeoeda renunciada no ambito da
receita como uma unidade no ambito da despesa.vissgade despesa publica € acompanhada
de formalidade, visto que toda e qualquer despedgas da sua efetivacdo (pagamento), deve ser
precedida de uma previsdo orgcamentaria, além decesfa liquidacéo, e até processo licitatorio
quando exigido por lei. Alterando essa visdo, Haweais transparéncia e contrdfé.

O que deve ser observado é que a gama de posxiletdidle concessdo de beneficios
fiscais € enorme e vem sendo utilizada, grandemant®rasil, sendo inegavel a influéncia do
tributo na competicdo entre empresas: “pela cotadis mercado, cujo sucesso dependerd, entre
outros fatores, do aumento da sua eficiéncia @imtque, por sua vez, implicara melhor
condicdo de competif®

Nesse contexto, além de suas caracteristicas asopriributo, ou a sua desoneracédo, na

atualidade apresentada feicdo toda peculiar, colef@nera certas atividades ou pessoas, pode

37°Art. 151. E vedado & Uni&o: | - instituir tributaig ndo seja uniforme em todo o territério naciomalque
implique distingdo ou preferéncia em relacdo adestao Distrito Federal ou a Municipio, em detritoetie outro,
admitida a concessao de incentivos fiscais desiBiadpromover o equilibrio do desenvolvimento semimdmico
entre as diferentes regiées do Pais.

3FERREIRA, Sergio GReforma tributaria guerra fiscal: competicéo tributaria ou corrida ao fundo do
tacho? Informe-se, n. 4, jan. 2000. Disponivel em:
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/défandes pt/Galerias/Arquivos/conhecimento/infosffiaf 4
.pdf Acesso em: 12 jul. 2016.

BISILVEIRA, Alexandre Coutinhdncentivos Fiscais na. p. 37.

32BRAZUNA, José Luis RibeiroDefesa da concorréncia e tributacéo a luz do artigh46-A da Constituicio
S&o Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 47 e ss.
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causar interferéncias no regime de competicdo astrempresas se nao estiver adequadamente
formulado ou nao for devidamente exigitfo.

Isto porque desde a edicdo da supramencionad&deq dever de composicdo do
orcamento com base no equilibrio fiscal, planejaméibutario e limites dos gastos public8s.

Recorremos novamente a licdo de Ricardo Lobo Tauesafirma “a manipulacdo dos
diversos incentivos tem sempre o objetivo politd® encobrir os nomes dos beneficiados,
excluindo-os do orgcamento, para atender a certageog@éncias politicas e evitar o controle do
eleitor.”®°

Nessa mesma esteira, podemos utilizar o pensardenidfiomas Nagel: “a analise do
sistema tributario ndo pode ser dissociada de urdhsa mais geral da estrutura das despesas
publicas (a justica tributaria ndo pode ser detea® sem que se examine o destino que o
governo da a seus recursoSy.

No entanto, sdo recorrentes as edicfes de leiesfabelecem beneficios fiscais sem
atender as exigéncias da LRF, no designio do sujgissivo promover a regularizacdo dos
débitos tributarios. Some-se, ainda, a adocdo deficeos fiscais de forma ininterrupta no
decorrer dos anos, visando apenas o volume deaeleivada para carrear os cofres publicos.

Tal conduta excessiva, e muitas vezes ilegal, agavatropecar no principio da
isonomia. Nao se pode admitir que um programa ckeniivo desestimule o contribuinte a arcar
tempestivamente com seus compromissos tributainesyrendo em externalidades negativas
para todo o sistema fiscal.

Destaque-se que a concessao de beneficios fiseltiyamente ao ICMS, deve ser
submetida & aprovacdo do Conselho Nacional deid@Fazendaria (CONFAZY. Com esse
controle, pretende-se evitar que os Estados hrasiles utilizem como meios de atrair

investimentos em desrespeito aos interesses nisionasionando a Guerra Fistal.

3BIBRAZUMA, José Luis RibeiroDefesa da concorréncia. p. 48.

384Como consequéncia: o impedimento do Estado Brasit emitir notas irresponsavelmente e de gastar s
lastro orgamentéario. MOREIRA, Egon BockmaBesenvolvimento Econémico, Politicas p.75-100.

3TORRES, Ricardo LobdResponsabilidade fiscal, renincia. p. 13.

3BES|LVEIRA, Alexandre Coutinhdncentivos Fiscais na. p. 39.

370 CONFAZ tem por finalidade promover as acBes refriess a elaboracdo de politicas de harmonizacédo de
procedimentos e normas inerentes ao exercicio m@e@ncia tributaria dos Estados e do DF, entmasditingdes,
conforme estabelece seu regimento aprovado pelové@an ICMS/133. Mais informagbes em:
https://www.confaz.fazenda.gov.br/

B¥ERREIRA, Sergio GReforma tributéria guerra fiscal ... p. 5 e ss
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3.2.1 A Guerra Fiscal

A federacao brasileira € composta por 27 Estadesbres e mais de 5000 municipios,
mais o Distrito Federal (DF) e a UnidY representada pelo governo federal, todos entes
politicos com competéncia tributaria para legisdarecadar ou dispensar o pagamento de tributos
conforme determina a Constituicdo Federal de 1988.

De pronto, cabe observar que o desenho da estriddesalista ndo prescinde de
observar os critérios de justica redistributivaeeréducao de desigualdades sociais e regionais,
por tratar-se de objetivo fundamental da Repubégpressamente previsto no artigo 3° da CF.

A compreensdo contemporanea do que vem a seicpdiitasileira de desenvolvimento
se resume a “guerras fiscais” entre os Estados-mesnmda Federacdo, muitas postas por terra
pelos governos seguintes ou pelo controle de ¢oosthalidade do Supremo Tribunal Federal
(STF)3%

Esse entendimento baseia-se nos escassos exemplosicts de politicas de
desenvolvimento em sentido préprio, visto que até@ada de 1980 o pais sobreviveu as custas
de programas de substituices de importacdes,terpomente foi sucedido por implemento de
industrias técnicas desenvolvidas no estrangesro,@pacidade de inovacgao.

No que concerne a Guerra Fiscal, ocorre em todosiveis da federacdo, e em
elevadissimo grau entre Estados e municipios guostaiemente travam disputas para atrair
investimento para seus territorios, quando concebleneficios fiscais de diversas naturezas,
como a reducdo de pagamento de tributos para algongibuintes, consequentemente
provocando a “guerra” e colocando em risco a haiandm pacto federativs”

Na disputa entre Estados e Distrito Federal, arguBscal ocorre em relacdo ao
ICMS .22 Como esse imposto é regulamentado pelo artigo d5%F, estabeleceu no paragrafo
2° do inciso Xll, alinea g, que lei complementaveta regular a forma como mediante

deliberacdo dos Estados e do Distrito Federaleasficios fiscais serdo concedidos e revogados.

39Nessa ordem, a Unido repassa parte de sua reaeit@® Estados e Municipios, bem como os Estagassam
suas receitas igualmente para 0os municipios, nossedos art. 157 e ss da CF.

3NMOREIRA, Egon BockmanrDesenvolvimento Econémico, Politicas p.75-100.

39INos termos do art. 60, inciso |, paragrafo 4° dadCpacto federativo é considerado clausula pédedorma que
ndo sera objeto de deliberagdo do Congresso N&cmpposta de emenda constitucional tendente br abforma

federativa do Brasil. ELALI, Andrélncentivos Fiscais Internacionais: Concorréncia Fisal, mobilidade

financeira e crise de EstadoS&o Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 171 e ss.

3920 ICMS é um imposto similar ao IVA.
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Com isso, a CF recepcionou a Lei Complementar 1#29Z% que previa a necessidade de
celebracdo de convénios entre os Estados e Disteitieral para a concesséo e revogacao de
beneficios e estabelece os procedimentos de¥idos.

Quando ratificados os convénios de ICMS, tem areatuformal de decretos (fonte
formal principal do direito tributério), e ndo demples norma complementar (fonte formal
secundaria), sendo celebrados e ratificados pedtzlés e DF, em prazo de quinze dias apoés a
publicacdo entrando em vigor no prazo de trinta dj#ds a ratificacat?

Dessa forma, para ter validade, o beneficio fismaicedido por um dos entes da
federagd@o deve ser aprovado pelo CONFAZ, sendgaibria anuéncia de todos os Estados e do
DF para sua aprovacédo, conforme se afirmou a L&52do seu artigo 2°, 828iépendendo de
decisdo unanime dos Estados Federatf6s

Na préatica, porém, como é notdrio, ocorrem situagdim que os Estados concedem
vantagens fiscais as empresas sem que o fato pejaialo e aprovado pelo CONFAZ.
Quando concedidos unilateralmente pelos Estadesnecslebracdo de convénios no CONFAZ,
os beneficios fiscais referentes ao ICRAS favorecem indevidamente determinados

empreendimentos estabelecidos em certas unidadd=edizracdo, nesses casos, cabem aos

39%E | ALI, André. Incentivos Fiscais Internacionais. p. 171 e ss.

39“SABBAG, Eduardo de Moraekimites Formais & Concesséo. p. 112.

39%%Essa unanimidade é considerada por muitos comeop ifapeditivo para aprovacdo da maioria dos coimen
pois conseguir o consenso de todo os Estadosfé tarase “impossivel.” Concordamos com as palaleddugo de
Brito Machado: “ndo é razoavel, portanto, consideédida uma regra juridica de hierarquia inferigue exige a
concordancia unanime dos Estados, pois tal exigéneiabiliza a concessao de incentivos fiscais j@arealizagédo
daquele objetivo. Isso porque ndo é razoavel espgaeaos Estados ricos admitam que os Estadosgpobneedam
incentivos fiscais capazes de atrair investimeetopresariais para seus territorios, vale dizeeriticos fiscais,
capazes de realizar aquele objetivo fundament&tegaiblica Federativa do Brasil, que é reduzir asgdeldades
regionais. Trata-se de um dilema de dificil supvague vem sendo motivo de conflitos intermingveds quais
tem prevalecido o poder dos Estados ricos.” MACHAPBOgo de BritoCurso de Direito Tributario ... p.181-182.
39%Dessas praticas, resulta a obrigacéo do Estadptoeata mercadoria, de aceitar o crédito do impga®né&o foi
recolhido no Estado de origem em virtude do ineentpor ele outorgado, em razdo do principio da nao-
cumulatividade do imposto, o que leva a ser o beioeSuportado também pela unidade da Federacdimatésia
que nenhum beneficio aufere em termos de arrecadag@razdo do empreendimento estabelecido poa fieg
estimulos, naquela origem. Importa explicar queoto \proferido no CONFAZ representa um ato de anaénc
federativa ao Estado que solicitou o beneficio, méas significa renlincia de receita por parte dosaie porque
isso dependeria de aprovacgéo de cada Poder Legistastadual, conforme dispde o artigo 150°, parfags, da CF.
Na pratica, porém, os Secretarios da Fazenda fitegram o CONFAZ, como membros representantes stasl@s)
sdo nomeados pelo Governador de cada Estado, enpyatevar legislacdo que concede ou retira beosfigém
aprovacao do referido Conselho, deixando para bmifais péatrios se pronunciarem sobre a quest&®EIRO,
Maria de FatimaReflexos da Tributacao.. p. 209-327.

39"Exemplo: diferimento do ICMS (na importacdo, naisigéo interna de insumos, na aquisicao para &ike);
financiamento do ICMS devido; reducdo do ICMS fitiado; participagdo acionaria do Estado; crédigspmido
de ICMS; reducao da base de célculo, financiamgaterrenos e infraestruturas.
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Estados e ao DF, que se sentirem prejudicados sadds, que ingressem com as medidas
judiciais respectivas pleiteando a invalidade owomstitucionalidade dos respectivos
incentivos®*®

Nesse sentido, o STF, como guardido da CF, venamd@cio a inconstitucionalidade de
tais praticas, posto violarem expressamente digpesiconstitucionais, tais como as diretrizes
para o ICMS, por ndo serem observadas.

Fica claro que o Legislativo brasileiro ndo cormgproblema por meio de edicao de leis
mais eficientes. Nessas hipGteses de transgressfess e constitucionais, cabe ao Poder
Judiciério decidir quando provocado e, infelizmenateesposta é bastante Iéfita

Essa lentiddo no Judiciario tem estimulado a agéalglns governantes estaduais, que
vém concedendo incentivos fiscais de forma ungfasira atrair a aplicacdo de capitais em seus
respectivos Estados, sempre contando com a modutig&feitos em casos de declaragdo de
inconstitucionalidade do beneficio fiscal outorgdo

Numa perspectiva concorrencial:

“A sistematica do ICMS, quando da concessao danfivexs fiscais representa
um subsidio direto no preco, wamping que € condenado no mundo inteiro, e
gue ofende o principio da livre concorréncia. [®oque uma industria gozando
desde incentivo pode desequilibrar os concorretit¥s.

7

Uma das questbes principais na discussdo da imigd&o tributo é referente a
tributacdo na origem ou no destino, que é discuttsao sendo a dificil relagdo entre os estados
produtores e os estados consumidores, em que eupgeO maior nessa guerra € a perda de
receita proveniente de sua arrecadacéo, escamotdarjdgo a questdo maior que é a promogao
do pais.

Do ponto de vista da economia brasileira, portargdficamos que o Estado de origem,
“no intento de se proteger”, esta muito provavel@enem logica de concorréncia — criando uma
situacdo que Ihe ser& prejudicial, pois induz smegecondmico a sair daquele Estado e produzir

em outro Estado onde nao incida a aliquota de tagiw ou a aliquota de “Imposto sobre Valor

39%RIBEIRO, Maria de FatimaReflexos da Tributac&o.. p. 209-327.
399SILVA, José Afonso daCurso de direito tributério ... p. 775 e ss.
“09BRAZUNA, José Luis Ribeirdefesa da concorréncia. p. 48.
“0IBRAZUNA, José Luis Ribeirdefesa da concorréncia. p. 50 e ss.
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AcrescentadoIVA)’ na venda, ou qualquer opcdo que ndo lhe promogaavame daquele
montante. %

Gera perplexidade nos estudiosos quando da anddissistema de tributacdo do
consumo no Brasil pela desarmonia na tributacdcasumo quando o pais detém a mesma
lingua, a mesma moeda numa dimensao continental.

O desentendimento entre os entes federados, pta danguerra fiscal, tem gerado
diversos problemas financeiros, como exemplo, cadestda Paraiba, que atraiu diversas
empresas para 0 seu territdrio com incentivos tifms, e acabou se submetendo a degradacéo
fiscal depois que as empresas dali migraram, sepiher tributos como 0s concorrentes, que
afetados no mercado, fizeram-no a duras penas.

Igualmente, temos o conflito entre o Rio GrandeSdb e a Bahia, que disputaram a
instalagdo da industriaFord, gerando perdas tributarias consideraveis e ldifesite
compensaveis pela atividade econémica captaddetideeempresd’

E a experiéncia nos mostra, ainda, que muitos dasfitios fiscais sdo instrumentos
para promover o desenvolvimento de areas nacia@®isiovimentacdo econdmica atrasada, o
que justifica o seu protecionisr¥.

Vemos que as consequéncias dessa concorréncid ésta os entes internos da
federacdo podem comprometer o pacto federativo mracam as regras de comércio
internacional, porque provocam desigualdades @stiggentes de mercado, tanto interna quanto
com outros paise§>

Por existirem diferentes regimes tributarios, &stem potencial elemento causador de
distarbios concorrénciais, cabendo a lei compleareaetlitada com base no art. 146-A da CF
prever a revisao periodica dos beneficios fiscarcedidos, prazos maximos de duracdo, e ndo
criacdo de barreiras temporais para adesdo aoglosfeegimes, o que a olhos nus vemos nao

ocorrer?®®

0251 LVA, José Afonso daCurso de direito tributario ... p. 775

0% ALI, André. Incentivos Fiscais Internacionais:.. p. 171 e ss.

404José Souto Maior Borges reconhece esse institutm @stimulo fiscal a empresas consideradas degsepara

o Estado, sendo nesse caso utilizada a servicandepolitica de industrializacdo. BORGES, José Slador.
Isen¢Bes Tributérias.. p. 72.

“0Dessa forma, esta limitando o produtor brasilepdyilegiando o agente econémico no MERCOSUL, por
exemplo, que evidentemente ndo esta sujeito agliglzota de venda interna. RIBEIRO, Maria de FatiReflexos

da Tributacdo... p. 209-327.

“RIBEIRO, Maria de FatimaReflexos da Tributacdo.. p. 209-327.
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A extensdo do problema é de dificil mensuracacodina so na questdo concorrencial.

Isso porque o sistema tributario brasileiro é ewémmente complexo, conduzindo a
inseguranca juridica dos contribuintes, quandoidersdo o federalismo fiscal. No exercicio de
competéncia tributaria, verifica-se o surgimentocdaflitos entre os entes politicos, seja pela
incerteza do tributo que deve incidir sobre deteatia situacdo ou quando se trata de saber qual
o ente politico da federac&o que sera competeradnsiituir determinado tribut8®’

E mais. Registra-se 0 aspecto que decorre do eiericfegular da competéncia
tributaria quando o ente politico concede bendfitisxais fora dos parametros constitucionais e
infralegais estabelecidos, isso porque podem peatdribuintes e diminuir a arrecadacao nessa
guerra fiscal instalada.

Devemos levar em especial atencdo, que a gueced faanbém decorre da diferenca de
desenvolvimento entre os Estados, posto que olB@ssui Estados que estdo muito a frente dos
demais tanto em questdes econdmicas quanto s#&iais.

Hugo Brito Machado corrobora quando escreve que:

“Num pais com grandes disparidades regionais deareatho o Brasil, a
centralizacdo tributaria, € muito importante pasaobjetivos de promover, via
Unido Federal, a redistribuicdo mais justa das itexdributarias entre as
diversas areas do territdrio, permitindo que Estado Municipios menos
desenvolvidos possam realizar, em proveito de ssaryolvimento econémico
e social, investimento acima do que serd viavel eomera utilizagdo de suas
receitas tributarias propria&®
Clara € a falta de uma politica de desenvolviméaatdo nacional como regional, bem
mais comprometida com a realidade socioeconémioauNdo, o que se verifica € a existéncia
de politicas de concesséao de beneficios fiscais fiedtados que ndo obedecem aos critérios mais
definidos sob o ponto de vista econémico a luz adaCMagna.
Igualmente, podemos constatar da sistematica liatagdo do ICMS a dificuldade do

controle do conflito instalado, necessitando urgaiste no sistema fiscal brasileiro.

“’Para uma leitura completa sobre a Guerra fiscajersuse a leitura da obra de coordenacdo da Puodess
Elizabeth Nazar CarrazZ&gMS Questdes Atuais Sdo Paulo, Quartier Latin, 2007.

“|RIBEIRO, Maria de FatimaReflexos da Tributacdo.. p. 209-327.

“0%MACHADO, Hugo Brito.Curso de Direito Tributario ... p. 201 e ss.
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Quando se fala em problematizacdo da estruturamhaantributaria e sua relagdo com a
extrafiscalidade, verificge em diversos casos que o Estado ao dar o cdedattrafiscalidade a
um tributo, muitas vezes desvirtua a estruturacdena tributaria’*°

Para David Matkift*, as politicas de concessdo de beneficios fiscaissnvezes nao
surtem efeitos positivos, pois ndo afetam as desigie investimento e, portanto, torna-se
desnecessério reduzir as receitas fiscais. Emagartida, os programas de incentivos fiscais
podem ser eficazes se devidamente planejados, ctrotuea de prestacdo de contas e
acompanhamento dos resultados do desenvolvimermiresarial e region&f.

O ente federado que ganha o investimento em setdiierimpde, na maioria dos casos,
uma perda a algum ou a alguns dos demais, posta guerra raramente € um jogo de soma

positiva ™,

Antecipando o segundo capitulo, temos que a&elde cooperacado entre as unidades
de governo é abalada, numa possivel perda paraaté@meracdo, ndo configurando 6timo de
Pareto.

A guerra fiscal revela uma fraqueza de instituidd&silares do Estado Democratico de

Direito, pois se trava a revelia do ordenamentinljco*™*.

“1% exemplo disso, verificge decisdo do STF: “Ao instituir incentivos fiscaisempresas que contratam
empregados com mais de quarenta anos, a Asserhblgislativa paulista usou o carater extrafiscal gade ser
conferido aos tributos, para estimular condutag@ste do contribuinte, sem violar os principiosigizaldade e da
isonomia. Procede a alegagéo de inconstituciordsidim item 1 do § 2° do art. 1°, da Lei 9.085, d2-1995, do
Estado de S&o Paulo, por violagdo ao dispostotndss, § 2°, Xll, g, da CF. Em diversas ocasiéésse Supremo
Tribunal ja se manifestou no sentido de que isend@elCMS dependem de delibera¢des dos EstadoPesttibo
Federal, ndo sendo possivel a concessdo uniladerdbeneficios fiscais. Precedentes ADIMC 1.557 (2J
31-8-2001), a ADIMC 2.439 (DJ de 1942001) e a ADIMC 1.467 (DJ de 1341997). Ante a declaragdo de
inconstitucionalidade do incentivo dado ao ICMS]jigposto no § 3° do art. 1° dessa lei devera raplicacao
restrita ao IPVA. Procedéncia em parte da agdoF: DI 1276, Relator (a): Min. ELLEN GRACIE, Tribal
Pleno, julgado em 29/08/2002, DJ -29-2002). Disponivel em:
http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/1474 7@ 0-direta-de-inconstitucionalidade-adi-1276/Ag@sso em: 15
jul. 2016.

“MATKIN, D.S.T. Designing accountable and effective economic devptoent tax incentives - A study of
corporate tax credits in Kansas.Performance & Management Review, Vol. 34, No. 2c&mber 2010, p. 166—
188.

“2\esse sentido, por exemplo, nos Estados Unidogsvémpresas recebem incentivos fiscais como fatena
promocdo e desenvolvimento de suas atividades eammis. “Hoje, milhares de empresas americanas se
beneficiam de provisdes especiais em codigos §idealerais e estaduais que oferecem "alivio fidzakionado"
para empresas ou industrias especificas. As enspiasgoroducdo cinematografica que operam no edado
Virginia, por exemplo, ndo pagam impostos sobredasrem produtos relacionados a producéo e séo tjksni
créditos de imposto de renda individual e corpeoatieembolsaveis. Trinta e nove outros estadoseoden
tratamento especial semelhante as empresas decfmdinematogréafica.” MITCHELL, Matthewhe Pathology
of Privilege - The Economic Consequences of Govermmt Favoritism. Mercatus Center George Mason
University, 2014, p. 11etbooB.

“13CALIENDO, Paulo Direito Tributario e Andlise ... p. 153 e ss

““NASCIMENTO, Sidnei PGuerra Fiscal: Uma... p.211-237.
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Alias, a fraqueza das instituicdes, na licdo de dbsmu North, € um sério entrave ao
desenvolvimento econémico. Para o autor, as ingi#g formam a estrutura de incentivos de
uma sociedade e, tanto as instituicdes politicaantguas econdmicas sdo determinantes
fundamentais do desempenho econérfitco.

Paulo Caliendo explica que: “a concessao de beéoefiiscais para determinados
setores ou fases do ciclo econdmico de tributagagaqs leva ao consumo ou da reducéo da base
de célculo ou concessdo de isencdes pode distarceoncorréncia, afetar a capacidade
contributiva e afetar a neutralidadé®

Essa disputa acirrada cria vantagens, em que unpaesancom melhor acesso aos
conhecimentos fiscais pode utilizar-se da concedeé@deneficios fiscais sobre outras empresas
menos estruturadas, em verdadeira desigualdademdado’’’

Ou seja, os beneficiarios dos beneficios fiscagdba, na maioria das vezes, sendo as
empresas, num verdadeiro contrassenso, pois odanagacao tributaria, na sistematica da nao-
cumulatividade, é suportado pelo consumidor fftfal.

A situacéo se agrava pelo fato de existir uma &#tfunos diversos setores, em que se
misturam politicas publicas de desenvolvimenton@lanacroecondmico de longo prazo) com
negécios administrativos do Estado (plano microéoooo de meédio ou curto prazo), nao
havendo como dissociar os plaribs.

Ou seja, o Direito funciona ndo como uma institoicdpaz de diminuir os custos de
transacdo, mas, paradoxalmente, trabalha em sédosarverso. Tal situacao altera para pior o
ambiente econémict?

Os efeitos negativos da guerra fiscal, além dameala arrecadacgao do tributo, criam
um ambiente de concorréncia desleal, aumentam @leriade do sistema tributario e as
externalidades do sistema econdnifco.

A imposicao tributaria acarreta necessariamente ‘faummento no custo da mercadoria

ou do servigo (percussao), que o produtor procuna@porar ao respectivo preco (repercussao

“I®GONCALVES, Oksandro Osdival; RIBEIRO, Marcelo Mitin Incentivos Fiscais: uma perspectiva da
Andlise Econémica do Direito Economic Analysis of Law Review, v. 4, n. 1, 20@379-102.

“18CALIENDO, Paulo Direito Tributario e Analise..p 331.

“IMATKIN, D.S.T. Designing accountable and..p. 166—188.

“8SABBAG, Eduardo de Moraekimites Formais & Concesséo. p. 114.

“IMOREIRA, Egon BockmanrDesenvolvimento Econdémico, Politicas p.75-100

4205|LVA, José Afonso daCurso de direito tributério ... p. 775 e ss.

“IFERREIRA, Sergio GReforma tributéria guerra fiscal ...p. 10 e ss.
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econdmica) ou se as condi¢cdes de mercado nao ithetipem a elevacdo do preco, o produtor
sera obrigado a retirar o custo tributario dos daass, completa (incidéncia econémica) ou
parcialmente (difusdo); - ocorrendo os fendmenosndaléncia econdmica ou da difusédo, a
producdo do bem ou servico tendera a diminuir.rAses produtores marginais seréo obrigados
a suspender sua producdo, deslocando os respetdiowes produtivos, se possivel, para a
producdo de outros bens ou servicos nao tributadasujeitos a um menor 6nus fiscal; a saida
desses produtores marginais do mercado provocaaaescdo na oferta do respectivo bem ou
servico, causando elevacédo do preco, o que, fimabmnequivalera a repercussédo econdmica para
o consumidor daquele aumento original da cargatita”*?*

Pode-se observar que a doutfflaaborda os impactos positivos e negativos da
concessao de beneficios fiscais pela 6tica do astmgidor publico.

Os aspectos positivos seriam a geracdo de empeegesda, 0 crescimento do PIB
local, bem como da receita tributéria futura. Qagdpais dnus seriam os conflitos entre os entes
federados e a perda de receita presente, que poderser compensada no futuro, tem havido
ainda contestacdes no que se refere a concess®s dlesentivos, questionando-se os resultados
efetivos, principalmente com a geracao de empregos.

Nessa perspectiva critica, verifica-se facilmentee @ convénio de ICMS nédo se
confunde com a lgper se nem o CONFAZ com um o6rgdo do Legislativo, de mode os
integrantes de tal Conselho, notadamente Secretdad-azenda ou de Financas, ndo podem a
pretexto de dispor sobre isencdes de ICMS legeskseu respeito no lugar do Poder Legislativo

de cada Estado-membro e do Distrito Federal. Camoloora Eduardo Sabbag:

“Tais convénios apenas integram o processo legislaecessario a concessao
dessas desoneracgdes tributarias, que exsurgenjudiica e validamente, com
o decreto legislativo ratificador do convénio iet#adual, somente passando a
valer com direito interno dos Estados depois dficatdo.”*

“22BRAZUNA, José Luis Ribeirdefesa da concorréncia. p. 47 e ss.

“2NASCIMENTO, Sidnei PGuerra Fiscal: Uma... p.211-237.

“2"SABBAG, Eduardo de Moraedimites Formais & Concessdo. p.118. No mesmo sentido, Geraldo Ataliba
citado por Roque Carrazza “o convénio ndo da nesndfreito a nenhuma Fazenda e a nenhum contréouN&o
cria direito de natureza tributaria nem em beneficem em detrimento de ninguém. E mero pressupdsto
exercicio eficaz de competéncia isentadora dosléfyres ordinarios.” CARRAZZA, Roque AntoniBurso de
Direito Constitucional... p. 248.
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N&o se pode deixar de registrar que qualquer lmodiscal, quando concedido, tem
caracteristica de discriminagdo, porquanto todtatiea de igualar os iguais, na relativizacdo da
isonomia, provocara desigual acéo entre essesigumitros, porventura desigu#s.

Em outras palavras, se 0 objetivo é promover détaa regido por intermédio da
concessao de beneficios fiscais, a fim de queassaia investimentos e o fluxo de negécios, é
possivel que tal benesse ndo se torne factiveldeeaminada empresa, que gostaria de migrar
para a referida regido, mas ndo possui recursasesués para financiar o deslocamento, por isso
gue, na maioria das vezes, 0s incentivos igualaneste os grandes investidores, e desiguala as
pequenas empresas.

Entendemos que os beneficios fiscais devem seedmts na busca de solugbes para
correcoes de falhas de mercado e desigualdadesnaigyi porém de forma controlada e
fiscalizada, com prazo de vigéncia, montante e ic@ndoreviamente definidos, e cuja finalidade
nado seja o desenvolvimento do particular e simotiegtizidade.

Os Estados poderiam pautar suas acdes tendo cos® ébaooperacdo e ndo a
competicdo. Entretanto, as diferencas regionaistamc & pratica da guerra fiscal, com
consequéncias negativas para o pais, quando seva@bseelevado custo fiscal agregado
associado a essa pratféa.

O efeito sobre a lucratividade das empresas bésddis € imenso, ocasionando
condicées desiguais em relacdo as demais empresascorrem no mesmo setof.

Pelo exposto, as perdas decorrentes da concessBendéicios fiscais, oriundos da
guerra fiscal, sdo expressivas, além dos benefiigiogis serem inadequados, uma vez que séo
ineficientes economicamente e provocam perdas mmedséar para toda a coletividade.

Assim, h& necessidade de modificacdo dos procetseigidos, tornando-os simples.
Consequentemente, o Estado tornar-se-a eficaziergé na prossecucao de seus objetivos. A
adocdo de boas préaticas de governanca fiscal segota reduziria a carga burocratica do
sistema, que dificultam e criam obstaculos a olftemips resultados eficientes.

Acerca da problematica do desenvolvimento e sag&elcom a distribuicdo da riqueza,

Eduardo Paz Ferreira é preciso:

“2°SABBAG, Eduardo de Moraekimites Formais & Concessao. p. 99.
“2°FERREIRA, Sergio GReforma tributaria guerra ... 14 e ss.
*2’lGONCALVES, Oksandro Osdivahcentivos Fiscais: uma.. p. 79-102
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“a percepg¢do que se tem hoje da problematica dendgelvimento, muito
afastada das puras questfBes quantitativas, tonda anais violentas situacdes
como a da brutal desigualdade na distribuicdo deeras, a da sujeicdo a
situacdes de opressdo e violagdo dos direitos hnsnanda permanéncia de
situacdes de fome e subnutricdo que ndo foram @&@ndaicadas e que criam
um quadro que envergonha a humanidétfe.”

Ante ao exposto, finalizamos a primeira parte deésbalho, fazendo referéncia as
apropriadissimas palavras de Heleno Taveira Touesnhos ddo o norte para o desenvolvimento
do proximo capitulo: “beneficios fiscais podem asiswiferentes modalidades, todavia, sempre
correspondem a uma vantagem excepcional: sdo egacfegra de tributacdo e exercem papel
extrafiscal; sdo despesas fiscais que implicamn@alda arrecadacdo para intervencdo no

dominio econémico e visam concretizar objetivoslipab.™?

“2!FERREIRA, Eduardo Paf poder tributario ... p. 121.
“2°TORRES, Heleno Taveir&eguranca juridica dos.. p. 85.
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CAPITULO Il - A CONCESSAO DE BENEFICIOS FISCAIS E A IGUALDADE
TRIBUTARIA

4.0 NOTAS INICIAIS

O sistema fiscal constitui hoje uma realidade caragh, que resulta, em parte, de o
sistema atender a um diverso conjunto de fins,sgugem sob a forma de provisédo ou politicas
publicas que garantem as necessidades coletivasadide, do ensino, e do crescimento
econdmico.

Por outro lado, o estado financeiro reflete essaptexidade, pelo controle do fluxo
financeiro do Estado que requer uma gama de funfg@asceiras que abarcam a cobranca, a
contabilidade, a liquidacéo, o gasto, o controlavaliacdo das despesas publicas, procurando
valorizar e respeitar a legalidade, a eficiénciaedicacia desses gasfds.

Como expusemos o regime dos beneficios fiscaisist@matica para a sua concessao,
figuram entre os assuntos que despertam interessesiudiosos do direito fiscal, justamente
porque estabelecem um tratamento diferenciado & Ineaiéfico para os respectivos destinatarios
em detrimento de todos os demais contribuintes.

Como visto, as regras relativas ao estabelecingnddeneficios fiscais sdo medidas de
excecado a tributacdo-regra, fundamentadas em sgalererdem publica superiores, dando maior
complexidade e dinamismo aos sistemas fiscais, e@dida em que a constante evolucdo das
realidades social e econdmica requer modificacadeis fiscais.

Do ponto de vista normativo, os sistemas fiscaisgiam a ordem juridica, assim 0s
principios que formam os sistemas sdo comuns aosifios e valores dessa mesma ordem
juridica, entre eles a legalidade, a proibicdoxaesso, a justica social, a igualdade, a capacidade
contributiva e a proporcionalidade, além de prilosvalorativo e técnicos, integrados na ideia
de racionalidade da acdo administrativa, simplagd&ficiéncia e eficacia do sistema.

Basta recordar que, para Adam Smith, um “bom setégtal’ deveria basear-se em
alguns principios fundamentais: a justica (asseglara igualdade perante o imposto), a certeza

(para eliminar o arbitrio do langamento do impgsdajomodidade (simplificacdo das obrigacdes

“30CATARINO, Jodo Ricardd.icbes de Fiscalidade:. p. 55.
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a cumprir pelos contribuintes) e a economia (oljetie obter maiores receitas possiveis com
menor custof3!

€2 de fins dos sistemas

Sendo os beneficios fiscais a clara expresséo d#pimidad
fiscais, instituidos para tutela dos interessedigngextrafiscais relevantes que sejam superiores
aos da propria tributacdo que impedem, desde gsen@rlos os multicitados principios e, por
iISs0, a sua instituicdo como medidas excepcionais.

Diante do exposto, contextualizando a questdo aledr visdo atual do modelo de
Estado Democratico de Direito e os principios qarmlamentam, tendo clarificado a origem
histérica dos beneficios fiscais, seu conceitoferaa de conformacgao dentro dos ordenamentos
juridicos portugués e brasileiro passaremos entitalise desse instituto em relagcéo a igualdade
entre os contribuintes e seu impacto na ordem ecizadestatal.

Nesse sentido, valem as palavras de Rui Barbosa:

“A regra da igualdade ndo consiste sendo em quintesigualmente aos
desiguais, na medida em que se desigualam. Nesigudilade social,
proporcionada a desigualdade natural, é que se ackardadeira lei da
igualdade. O mais sé@o desvarios da inveja, do lmogwu da loucura. Tratar
com desigualdade a iguais, ou a desiguais comdgdal seria desigualdade
flagrante, e n&o igualdade re&l.

Um dos principais problemas, precisamente o objietoanalise deste trabalho, diz
respeito ao conflito entre os incentivos fiscae igualdade tributaria. Isso porque a sisteméatica
dos incentivos fiscais aparentemente se contrap@arantia da igualdade, ao permitir que
determinadas categorias de contribuintes usufruamind tratamento ndo extensivel a outras,
incentivar condutas nem sempre pode ser feito demcao direta ao principio da capacidade
contributiva.

Paula Vaz Freire pondera que a “derrogacdo dosipras de justica fiscal operada
pelos beneficios fiscais é, talvez, mais aparenteafetiva, pois a unidade do sistema juridico
ndo comporta um crescendo de situacdes excepcerraisjue reclame um esfor¢co de integragéo

destas nos principios juridico-tributarios fundataisi***

“IARAUJO, FernandoAdam Smith. O Conceito Mecanicista de LiberdadeCoimbra: Almedina, 2001, p. 85.
“32PEREIRA, Manuel Henrique de Freitésscalidade.. p. 69 e ss.
“3*BARBOSA, Rui.Oracdo aos mogos?. ed. Rio de Janeiro: Ediouro, 1993, p. 55.
*FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificagdo e Extingdo. p.13
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Na verdade, toda a situacdo de dois contribuintescéssariamente diferente. Ou seja,
qgualquer beneficio fiscal quando instituido vaiasap os contribuintes em dois grupos: de um
lado os seus destinatarios, aqueles contribuiniespgeenchem os requisitos para a fruicdo do
incentivo e, de outro, aqueles que ndo preenchisnedadicdes e, assim, nao serdo destinatarios
do beneficio.

Em verdade, tratar da tributacdo ou da nao trildstamcaba por envolver questdes
complexas acerca de direitos fundamentais, em ie$pdiberdade e a igualdade.

Merece notar o carater juridico-objetivo dos dioeifundamentais, o que significa que
estes sdo os principios com valores superioredadmrdenamento juridico e sdo o fundamento
das ordens juridica e politica de uma sociedaderap tal, supde uma obrigacdo para o Estado
de atuar positivamente (nas mais diversas searad)indo a possibilidade de conceder
beneficios fiscais, ou subvencdes, em determinadess, para que os direitos fundamentais
sejam reais e efetivdd>

Nesse sentido, Sergio Vasques ensina: “a contédol@ que faz com que o principio
da igualdade possua um significado proprio no danda direito tributario faz também com que
ele possua um significado diverso nos dominios mesn@m que o sistema tributario se
decompde™3®

A relacdo entre liberdade da atividade econdémicatexrvencdo estatal segue logica
semelhante a justificacdo para a cobranca dostdsby somente quando estritamente
necessari4’’

Do ponto de vista da eficiéncia tributdrfaa arrecadacdo nao pode ser o foco central do

Estado, devendo buscar a obtencdo menos onerosdumir as necessidades estatais agenciando

3% O autor complementa “Los derechos fundamentalesolmcontienen derechos subjetivos de los indbsden
cuanto garantizan en su ambito vital n statusipwid la libertad individual frente a las injereascidel poder publico
y que otorga a las personas un derecho de defedsargsarcimiento frente al Estado, sino tambiéncimios
objetivos basicos del ordenamiento constitucicBEREIJO, Alvaro Rodriguetgualdad tributaria y ... p. 21.
“3%/ASQUES, SergioO Principio da Equivaléncia.. p. 76.

*3’Para tanto, vale a transcricdo de Nabais: "o inda livre disponibilidade (econdémica) dos indivds implica,
por um lado, que a ordem juridica da economia ganama economia de mercado (ou privada), em quUeaegso
econdmico caiba primariamente a livre iniciativaliiidual, e que o estado desempenhe tarefas ecoa®mi
supletivas ou subsidiarias, isto €, aquelas tamgfass6 ele pode desempenhar, ou que ele pode plasean melhor
do que os agentes econdmicos privados, em ternmbg the optimizagdo da actividade econdbmica como da
minimizacao do desaproveitamento das forcas pneatuti NABAIS, José Casalt& Dever Fundamental.. p. 205.
380 principio da eficiéncia encontra intima relacamnco principio da proporcionalidade, representando
instrumento de controle e adequagédo dos meiosirhsIerve para verificar se 0s instrumentos atilas sdo os
mais eficazes para o alcance do objetivo almejadaps mecanismos aplicados sdo 0s menos penoss a p
administracdo e para o administrado — no alcansdi@idades publicas, se o esforco da medidarativel com
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a melhor alocacdo possivel dos recursos, valendesma premissa para a concessao dos
beneficios fiscais que, em outras palavras, desper@r o principio da proporcionalidade.
Entendemos ser importante para o desenvolviment@rdsente capitulo, além da
doutrina e a prépria legislacéo, o contributo dpdlm estudo da Analise Econémica do Direito,
gue procura, na estreita relacdo entre Direito@a&mia, demonstrar a forma mais eficiente de
utilizacdo de um tributo, e no caso dos benefifimsas se estes alcancam efetivamente os
objetivos previstos para sua atribuicdo, como foefieaz de evitar ou minimizar os efeitos

negativos na ordem econdmica.
4.1 A CONTRIBUICAO DA ANALISE ECONOMICA DO DIREITO

Adam Smith nos lecionou, apesar da multiplicidade decessidades e da diversidade
das preferéncias de cada individuo, existir ordamn runiverso aparentemente caotico, o
mercado, e com ele a concorréncia de condutas dieiodividuo, mesmo que voltada para a
satisfacdo pessoal — porque, normalmente, naonplieate promover o bem publico - acabam por
interagir com os demais, criando o equilibrio decago, onde toda e qualquer escolha dos
individuos obedecem a um mesmo padréo de raciauiafd’

Nesse sentido, toda escolha, ou decisdo de umididivrepresenta ponderar custos e
beneficios, e optar pela alternativa que apresemi®res vantagens, ou, maiores beneficios
liquidos®*°

Encontramos aqui o ponto de apoio da ciéncia ecmadm@ forma como as escolhas séo
feitas, tendo como paradigma unificador de atuagd@pmportamento racional, ou seja, a
racionalidade esta sempre presente, das mais gblme®as mais complexas escolhas.

Se refletirmos, muitas das questbes em Direito icapl decisbes aos agentes e se
envolvem escolhas, entdo, sdo condutas passiveimalise pelo método econdémico, pois o

o montante do beneficio — inclusive do ponto d&avisanceiro. A eficiéncia, assim, revela-se paleabilidade do
método, pelo repldio ao excesso, tanto nos institorade controle quanto nas formas de aplicacadirgito
material. A atuacéo eficiente, a par de inteligamtégil, deve ser proporcional” AVILA, HumbertA. distingio
entre principios e regras e a redefinicdo do devele proporcionalidade Revista Dialogo Juridico, Ano 1, v. 1, n.
4, jul. 2001.

“3°ARAUJO, FernandoAdam Smith... p. 718 e ss.

*“%REIRE, Paula Vazd Comportamento Econémico.. p. 417-728.
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objeto da ciéncia econdmica abrange toda formangaortamento humano que requer a tomada
de decisad™

Essa abordagem é um método de pesquisa, um codjimstrumentos analiticos sobre
0 comportamento humano, como John Maynard Keynesaf “Teoria Econdmica nao fornece
um conjunto de conclusdes assentadas imediataraplitaveis a politica. Ela € um método ao
invés de uma doutrina, um aparato da mente, umitéde raciocinio, que auxilia seu possuidor
a chegar a conclusées corretds> ”

Como explica Paula Vaz Freire: “a racionalidadeddeisdo pode ser aferidx ante
com base na andlise dos processos mentais dedurevide base probalistica ou intuitiva — que a
determinam; ou ser objeto de uma avaliag&@ost assente na comparacao entre os resultados
obtidos e os objetivos pré-definido¥™

Livre da forma de andlise adotada, o que imporsakiEer se, atenta as circunstancias
concretas, a decisdo apresenta como racional jauceeno a melhor entre as alternativas, assim
temos que o comportamento racional é aquele quenmzax as vantagens ou os valores
esperados, submetidos a uma funcdo numérica dkadaf**

A Economia neoclassica desenvolve-se assim, temao enodelo de andlise individuos
racionais, que maximizam o0s seus beneficios dedacaom o sistema de instituicoes
envolventes, pressupondo enquadramento dos compies a existéncia do direito de
propriedade definidos de forma clara, e de umaaoa monetéria perfeitamente competitiva,
em que os precos funcionam como indicadores dadteecondmici’”>

Apesar de apresentar limitacdes, foi possivel dennm conceito mais abrangente de
racionalidade capaz de construir um instrumentarddise dos comportamentos sociais, ou seja,
um padrédo comum da decisao coletiva, cuja formolagamatriz unificadora ocorreu em grande
parte pelo contributo trazido a ciéncia econémioa jphn Nash, pela criacdo tkoria dos

jogos446447

“IBECKER, GaryThe Economic Approach to Human Behaviour The University of Chicago Press, 2001. e mais
sobre o tema FRANCO, Antoénio L. de Sousadlise Econémica do Direito: Exercicio Intelectualou fonte de
Ensinamento?,in Sub Judice-Justi¢ca e Sociedade, Justica e Bdana® 2, Janeiro-Abril, 1992, p. 6.

“42COOTER, Robert; ULLEN, ThomaBireito & Economia... p. 320 e ss.

*“*FREIRE, Paula Vazd Comportamento Econémico... p. 417-728.

“ARAUJO, Fernanddntroducéo a Economia.. p. 33 e ss.

“*FREIRE, Paula Vazd Comportamento Econémico.. p. 417-728.

#4® John Forbes Nash Jr (1928) recebeu o Nobel deortiarem 1994. Entre os principais traballmgiilibrium
points in n-person games, in Proccedioigthe Nacional Academy of Science, 36, 199Qam-cooperative games
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A acolhida da racionalidade com base nos desemwehtos do pensamento de John
Nash admitiu abrir o campo de aplicagcdo da andisen6mica a muitas outras areas do
conhecimento.

Inicialmente esbocada para prever o comportametds consumidores e dos
produtores, e comprovar a verificacdo das previgbesiadas, a teoria da decisdo econdémica
afirmou-se como uma ferramenta de andlise aplicAaelcompreensdo de mecanismos de
interacdo social*®

Maximizar beneficios e minimizar custos € o den@uar comum de todas as atuacdes
humanas, o que consente aos instrumentos analiticsionalmente pertencentes a Economia,
poderem ser aplicados as mais diversas areas teaorento, entre elas o Direito, como objeto
de uma analise econdmica.

Assim, o0 movimento da AED ouLaw and Economi¢spode ser definido como a
“aplicacdo da teoria econdmica para 0 exame deaigdin) estruturacdo e impacto da aplicacéo
de normas e instituigdes juridicas”, chamando a¢aie dos juristas para uma nova maneira de se
analisar os fendmenos juridicts.

A Law and Economic#oi inserida no estudo do Direito, no final da ag& de 60, por

sua racionalidade econdmitd, apresentando assim grande capacidade metodolpgiea a

Tese de Doutoramento, Universidade de Princetds).1IBINHEIRO, Armando Castelar e SADDI, Jaibireito,
Economia e Mercados2005 e ARAUJO, Fernandmtroduc&o & Economig 2005.

“4’Entre muitos, o trabalho deste matemaético e ecastamgpresenta um ponto de viragem fundamentalalagéo
da hist6ria do pensamento econdémico, como um ddés mogaveis avangos intelectuais do século XX. Astaugéo
de Nash apresenta os principios essenciais daatdos jogos ndo cooperativos e equilibrio ndo aadpe.
Tomamos a licdo de Paula Vaz Freire ao explicabad “Os jogos sdo uma metafora utilizada parapreender as
situacdes de interacdo social, nestas circunstni@hcomo num jogo, é esséncia escolher umatégiae o
resultado dessa interagdo depende de estratég@hidas por cada um dos participantes. Um jogma situagéo
social na qual dois ou mais intervenientes intarggagnificando isso que a melhor decisdo que ulesdeode
tomar depende das decisGes tomadas pelos outrassie é, existe uma interdependéncia de ganhagnimlo de
gue os ganhos totais séo variaveis consoante esdsé/combinacdes de actuagdes possiveis. (.tgnélgevolucao
trazida a ciéncia econémica por esta teoria rathceonclusdo de que os resultados das actua¢deslddduos nédo
dependem apenas das respectivas estratégias enttigdes exdgenas que enfrentam, mas dependerménia e
de forma directa, das estratégias, escolhidas pelosis intervenientes” FREIRE, Paula V@ Comportamento
Econdémica.. p. 417-728.

“4%Como exemplo de aplicacdo da teoria para anakiseothportamento dos politicos quando procuram miaaina
obtencdo de votos; do comportamento dos militatesmdp definem estratégias de batalha; ou do coarpertto
dos cbnjuges quando discutem como passar as sigss FREIRE, Paula Vap Comportamento Econdémico.. p.
417-728.

#4°CALIENDO, Paulo. Direito Tributario e Anélise... p. 38 e ss.

*5%pesar de sua concepcao ter iniciado ainda noséddll, com Jeremy Bentham e Adam Smith.

106



analise juridica, propiciando um método seguroddiacado das diversas situacdes, evitando a
volatilidade da politica e da aleatoriedade nalbsaate critérios de justit.

A Teoria Econdmica do Direito nasceu com os tradmatte autores como, Ronald Coase
(1960f°% Guido Calabresi (1978 e Richard Posner (1972 A disciplina ganhou rigor
metodoldgico, sobretudo, por meio dos trabalhoserdesvidos nas universidades norte-
americanas em Chicago, Yale e Berkeley, com expsammo Richard Posf&t Henry Manne
e Gary Beckér®.

A AED, como explica o Professor Fernando Arauja, &ea do conhecimento humano
gue tem por objetivo empregar as ferramentas aempiricas econbémicas, a fim de expandir
a compreensao e o alcance do direito e aperfetgdasenvolvimento, a aplicacdo e a avaliagdo
de normas juridicas, principalmente com relacguas consequéncias.

Tradicionalmente, o movimento cientifico AED, daaaroépria singularidade tedrica
inerente, é objeto de profundas criticas por pardek estudiosos, entre os quais aqueles que
desenham "a Analise Econdmica do Direito como umguelas aparentes iconoclastias dos
valores tradicionais sob as quais habitualmentabsga uma nova idolatria, desta feita aos
interesses materialistas e ao valor da ‘eficieh&i&’

Muito além da simples e pura aplicacdo de modetosd@nicos a temas juridicos, o
referido movimento procede a renovacdo da tematicaoga, por exemplo, com o adensamento
da analise do comportamento humano ou com a expats&conomia Aplicada apoiada na

Teoria dos Jogo®”?

“ICOOTER, Robert; ULLEN, ThomaBireito & Economia, p. 21.

520 Problema do Custo Social. COASE, Ronald Co#@ke. Problem of Social Cost The Latin American and
Caribbean Journal of Legal Studies: Vol. 3. N. ftice, 2008.

530 Custo dos Acidentes: Uma Analise Juridica e Eic#® CALABRESI, GuidoThe Costs of Accidents: A
Legal and Economic AnalysisNew Haven, CT: Yale University Press. 1970

“>A Anélise Econémica do Direito. POSNER, RichardefllThe Economics Analysis of Law6. ed. Aspen, 2003.
“>*Richard Posner é um dos expoentes da hipéteseedesoegras legais que existem s&o quase racionasentido
de que sdo uma consequéncia de seu uso socialdesgjavel, este vinculado a escola do pensamentoniieada
Economic Analysis of Lawu Analise Econdmica do Direito.

4S6ARAUJO, FernandoAnalise Econémica do Direito - Programa e Guia de €udo. Coimbra: Almedina, 2008,
p. 21 e ss.

TARAUJO, FernandoAnalise Econémica do Direito.., p. 13 e ss.

*S8ARAUJO, FernandoAnalise Econémica do Direito.. p. 21 e ss.

*S°ARAUJO, FernandoAnalise Econémica do Direito.. p. 21 e ss.
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Como qualquer ciéncia, a AED reconhece como vaidgil a distingdo entre o que €
(positivo), relacionado ao critério da verdade, gue deve ser (normativo) relacionado ao
critério de valor.

A primeira acepcéao decorre da afirmacao de quei & 'lma obrigacéo apoiada por (que
cria) uma sancao estatal”, logo, o jurista e cslagor devem-se questionar acerca de "como uma
sancao vai afetar o comportamento”, ou seja, octggaem estudar as repercussdes praticas do
Direito sobre o mundo re&°

Ou seja, a segunda estuda como a nocdo de jsgtlig@munica com conceitos de
eficiéncia econdmicd’, maximizacéo da riqueza e maximizacéo de bem-®étar

Em sentido diverso, verifica-se que a economiatemrias matematicamente precisas e
métodos empiricamente sélidos de analise dos sfeis precos sobre o comportaméfito.

Pois, no mercado, € a subida e descida de pre@<rgu 0 incentivo para que as
escolhas de consumidores e produtores ajustem-s@mmente, o sistema de precos € o sistema
de informacado do mercad®’

Dessa forma, resta clara a importancia da Econpare o Direito, ja que proporciona a
criacdo de uma teoria cientifica capaz de prevef@os das sancdes legais no comportamento
humano, ou seja, como o individuo reage &fei.

Parte-se do pressuposto utilitarista de que o hosmem maximizador racional de seus
fins e satisfacbes, e a AED pretende explicar,vésrada economia, o fenémeno juridico.
Portanto, essa teoria procura aconselhar os opesado direito a buscar a lei mais eficiente
aplicavel a regulacdo de um direffs.

Armando Pinheiro e Jairo Saddi apontam trés premigpie norteiam a AED: a

maximizagcao racional das necessidades hurfifpas individuos obedecerem aos incentivos de

*%COOTER, Robert; ULLEN, Thoma8ireito & Economia. Traducdo de Luis Marcos Sander, Francisco Araujo
da Costa. 5. ed. Porto Alegre: Bookman, 2010. @ ibuiginal: Law and Economics, p. 25 e ss.

“)FRIEDMAN, David. Direito e ciéncia Econémica Titulo original: Law and EconomicsTraduzido por
MENDES, Armindo Ribeiro. A Analise Econémica do €fto e da Justica. In: Sub Judice: Justica e Sadid
Justica e Economia. N. 2, Janeiro-Abril, 1992

#62CARVALHO, Cristiano.A anélise econémica. p. 183-207..

6% statistica e econometria. COOTER, RobRiteito & Economia... p. 38.

““RODRIGUES, VascoAnalise Econémica do Direito..p. 23

“6°COOTER, RobertDireito & Economia... p. 37 e ss

“®pOSNER, RichardThe Economics Analysis of Law..p 25 e ss.

“%’S30 as escolhas dos agentes econdmicos que vases ba adequacéo racional e eficiente dos fsnaios.
PINHEIRO, Armando Castelar e SADDI, JaiRireito, Economia e Mercados Rio de Janeiro: Elsevier, 2005, p. 9
e ss.
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precos para conseguir balizar o seu comportamentonaf®® e as regras legais que moldam os
incentivos aos quais as pessoas estdo submenflasnciando nas decisdes de troca, producao,
consumo ou investimenf6®

Com vistas a compreender o inter-relacionamentstentie entre a AED e o Direito
Tributario/Fiscal, faz-se necessario, primeiramemégonhecer a natureza econdmica que é
intrinseca ao referido ramo juridico.

Ou seja, a partir do momento em que as interagidtes Pireito, Economia e Politica
ocorrem, 0s sistemas passam a se utilizar dasmentas alheias para resolugcdo dos seus
problemas, em uma forma de evolucéo sistéfiifca.

Como bem aponta Paulo Caliendo, as premissasrdeiafio da analise econémica do
Direito Tributario sdo: “a) o sistema da economi® sistema tributario possuem coeréncia
intersistematica; b) os principios tributarios maisrmeaveis as informacdes advindas do
subsistema econdmico sdo a neutralidade fiscalpactdade contributiva e a justica fiscal; ¢) o
principio da neutralidade fiscal, da capacidadetrimrtiva e o principio da justica fiscal
possuem, por sua vez, coeréncia intra-sistemética”.

Em outras palavras, ndo ha como se dissociar demsstributario a racionalidade
econbmica, mesmo porque, para que exista um Edtmtdal, € fundamental que o Direito
Tributério seja definido em conformidade com awgsta |6gico-objetiva econdmit’a

Algumas escolas da AED entendem a tributacéo: cousto da transacao (escola de
Chicago), a tributacdo como escolha publica (esdalgublic choicg’”® a tributacdo e a
maximizacao da rigueza (escdéav and economigs e a tributacdo como instituicdo (escolas

institucionalistasf’

“%%istema de precos que baliza 0 comportamento humendireito sdo as recompensas/sancdes tais como
incentivos, multas e prisdes para os diversos campentos. PINHEIRO, Armanddireito, Economia e
Mercados...p. 89 e ss.

“6%pINHEIRO, ArmandoDireito, Economia e Mercados.. p. 9 e ss.

“"%"RANCO, Anténio L. de Sousa@nalise Econémica do.. p. 7 e ss. FREIRE, Paula Va2. Comportamento
Econdmico e o Imperialismo da Economia. p. 417-728.

“"ICALIENDO, Paulo Direito Tributario e Analise ... p. 01.

4"2CARVALHO, Cristiano.A Andlise Econémica do Direito Tributério. In: “Direito Tributario — Homenagem a
Paulo de Barros Carvalho. Sdo Paulo: Quartier L2068. p. 4.

4"3yerificar BUCHANAN James McGill e TULLOCK Gordor:he Calculus of Consent: Logical Foundations of
Constitutional Democracy, Indianapolis, Liberty Found, 1999 e ARAUJO, Fewha, Introducéo & Economia
2005.

4"ppesar de ser uma Unica escola, 0 movimento deitDi& Economia tem diversas correntes de inteagéi,
gue convergem em relagdo ao instrumental analisa@ds, diferem no tocante ao seu ponto de partida par
aplicacdo desses instrumentos. Assim, ha a EseoGhitago, a Escola da Public Choice, os Instihatistas e os
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Assim, a AED coloca no centro dos estudos juridaoproblemas relativos a eficiéncia
do Direito, o custo dos instrumentos juridicos easpcucdo de seus fins e as consequéncias
econdmicas das intervencdes juriditas.

Exatamente por esse motivo, ela € uma ferramerdquada a andalise do objeto de
estudo, ja que aproxima Direito Tributario/FiscaEeonomia, sintonizando a justica fiscal a
justica econdmicd’.

Nas palavras do professor Cristiano Carvalho, “alise econémica do direito, ao
avaliar os incentivos causados pelas normas, sebysea propor alternativas que julgue mais
eficientes para os fins pretendidos pelo legisladopelo juiz.*"”

O autor ainda complementa que os estudos microgegoo$ se pautam na procura dos
mecanismos de escolha que o consumidor utiliza ermento em que decide como alocar esses
recursos escassos e “seu carater empirico e deanfatematizacdo a tornaram uma ciéncia no
mais puro sentido da palavra, pois é capaz de péioaa descrever acuradamente o seu objeto,
como também prever, com razoavel grau de precsd&mmportamento futuro deste mesmo
objeto. E qual objeto é esse? A escolha humaH&...”

Visando diminuir a injustica social, os teéricosAlBD entendem que a melhor (ou a
menos pior) solucdo para essa intervencado estatabdécéo de uma medida fidé3ltal como a
instituicdo do imposto de renda progressivo.

Corroborando essa tese, Louis Kaplow e Steven 8hswstentam que as normas
positivas [egal ruleg que almejam a distribuicdo de renda sdo menoefes do que o sistema

do Imposto de Renda, o qual seria o mais eficieata este fin{*

Neo-Institucionalistas, o0 Movimento dos Estudogi€$. S&o perspectivas que competem entre si oraadem e
na interpretacdo da formulagéo dos preceitos el@énser-relacdo com o processo legal e econdrRicoexemplo,
para a Escola de Chicago, 0 agente econdmico estgre procurando maximizar a sua satisfacéo, natepso
racional, enquanto na Escola da Public Choice,jetisb é maximizar a reputacado — ha inimeros podesaior
proximidade, outros nem tanto; contudo, o instrue(econémico) utilizado € um sé.” PINHEIRO, Arnaian
Castelar e SADDI, Jaird@ireito, Economia e Mercados...p. 85 e ss.
“"FREIRE, Paula Vazd Comportamento Econémico.. p. 417-728.
“7®CALIENDO, Paulo Direito Tributério e Andlise ... p. 45 e ss.
*"'CARVALHO, Cristiano.A Anélise Econdémica.. p. 6.
“"®CARVALHO, Cristiano.A Anélise Econémica.. p. 8 e ss.
4" APLOW, Louis; SHAVELL, StevenShould legal rules favor the poor? Clarifying the le of legal rules and
the income tax in redistributing income. Discussion paper no. 272. 1/2000. Harvard Law 8chihe Center for
Law, Economics and Business, 2000, p. 2 e ss.
“BYAPLOW, Louis; SHAVELL, StevenShould legal rules..p. 2 e ss.
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No entanto, necessario € ter presente que a ttdmtpode causar distor¢des, (peso
morto) no sistema de precos do mercado, postoaiira o equilibrio, gerando um custo social
negativo®®*

Isso ocorre quando um imposto causa um deseqailéirire a oferta e a demanda,
desconsiderando-se a reflexdo quanto a elasticidaderendo uma queda na oferta em razéo do
aumento do prect?

Nesse caso, tanto o consumidor como o produtorepé?fy pela perda de bem-estar
social resultante da menor producéo e da reduc@&ortkumo, que sem recorrer a mecanismos de
guantificacdo e de ordenacao, a livre troca no agercpermite-nos concluir a maximizacao do
bem estar socidf*

A tributacdo entéo é ineficiente, porém, isso @&ocbm que se deseje elimina-la, pois o
Estado de Direito ndo é possivel sem tribut483®e acordo com essa 6tica, o sistema fiscal
seria um mal necessario, um preco para a libertfade.

A AED esta fincada em trés principais premissasolea racional ou maximizacao,
equilibrio e eficiéncig®’

Uma escolha é dita “racional” quando feita de moeliberado e consistente por agentes
gue tém preferéncias completas e procuram maxinsizatorno esperado que extraem dessas
preferéncias dentro de suas restricdes orcamesifiria

A Teoria da Escolha Racional serve, portanto, cpoteroso instrumental para realizar
prognosticos a respeito do comportamento humano,dmeno para investigar eventuais desvios

do comportamento esperatfd.

“8IRODRIGUES, VascoAnalise Econémica do Direito.. p. 19

“82CARVALHO, Cristiano.A Anélise Econémica.. p. 10 e ss.

830 primeiro passa a consumir menos, em raz&o daipr@pite do orgamento individual, ao passo queredutor
tem uma perda em seu lucro contabil, em decorréasaleducdes tributarias.

*8FREIRE, Maria Paula VaZficiéncia Econémica e Restricdes Verticais: Os Amgnentos de Eficiéncia e as
Normas de Defesa da Concorréncid.isboa: AAFDL, 2008, p. 799.

“8%CARVALHO, Cristiano.A Anéalise Econdmica..p. 10 e ss.

“88pNHEIRO, Armando e SADDI, Jair@ireito, Economia e Mercados.. p. 30 e ss.

“8'RIBEIRO, Méarcia Carla Pereira; GALESKI, IrineTeoria geral dos contratos: contratos empresariaie
analise econémicaRio de Janeiro: Elsevier, 2009, p. 77 e ss.

“88Conforme ensina Gary Becker, a Economia seja nmimétodo do que uma Ciéncia com objeto delimitadm
vez suas ferramentas podem ser aplicadas a taal@édigomportamento humano, regido por escolhasichdiis.
BECKER, Gary.The Economic Approach...p.5.

“8BECKER, Gary;The Economic Approach..p.5.
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Desse modo, sabendo que as normas juridicas séta<mpara induzir determinados

comportamentos e reprimir outros, conforme sejaforados, como “bons™ ou “ruins” pelo
formulador de politicas publicas, a Teoria da HsedRacional pode ser utilizada para realizar
juizos de prognose e diagnose dessas mesmas riéfmas.

Entendemos ser a Teoria da Escolha Racional aplie@vDireito Tributario, j4 que se
constitui meio de prever as eventuais condutascdogibuintes e, consequentemente, levar a
criacdo ou aplicacdo de uma lei da maneira maigeafe?*

Em linhas gerais, a Teoria da Escolha Racf6haiabalha com a premissa de que os
individuos, por serem racionais, agem sempre bdscamaximizar seus préprios interesses,
reagindo, para tanto, a incentivos, entre os qe&ncontram as normas juridié&s.

A norma juridica e, principalmente, a sua san¢gmpéessada como um preco pelo seu
destinatario. As pessoas reagem as sancdes da rteamacomo reagem aos precos: por serem
racionais, avaliam a relacdo entre custo e bepadticonduta que poderia vir a pratiéat.

Esse mecanismo de balanco das qualidades e peejgimo se tem em escolher uma
saida ou outra € chamado ttade-off Do termotrade-off se entende pela necessidade de
averiguacao do custo/beneficio das situagdes, aléirme definir qual delas é mais benéfica e,
portanto, deve ser escolhida em detrimento da But o custo que se tem pela rentncia a
situacéo nado escolhida é o que os economistas onamausto de oportunidadf.

Uma vasta evidéncia empirica, objeto de diversagies entre eles de Jerry Hausman
demonstra o efeito dos impostos sobre as familiastq as decisdes racionais relacionadas ao

trabalho/laze?’.

“9%INHEIRO, Armando e SADDI, Jair@ireito, Economia e Mercados.. p. 32

“9IRODRIGUES, VascoAndlise Econémica do Direito..p. 12.

“9?Aplicar a teoria da Escolha Racional na politicagbjetivo da teoria da escolha publica que vera pantrapor a
teoria da economia do bem estarweelfare economigsque se centrava na analise dos fracassos de doegjce
justificavam a intervencédo do Estado de forma tiwaeJa a teoria da escolha publica veio clanifamfracassos do
governo e os limites da intervencdo desse mesnaa&SPINHEIRO, Armando e SADDI, Jaiireito, Economia
e Mercados.. p. 34.

“9%pINHEIRO, Armando e SADDI, Jair@ireito, Economia e Mercados.. p.45.

“9MANKIW, N. Gregory. Introducdo & Economia: principios de micro e macroeonomia, Cengage Learning,
Sao Paulo, 2008, pp. 04-05. (ebook).

“9MANKIW, N. Gregory.Introdugéo a Economia.. p. 04.

“99IANKIW, N. Gregory.Introducdo & Economia.. p. 05.

“9ICASTELA, Manuel Jorgdmpostos e “Justica Social”: Um ensaio de Analised®némica do Direito (Fiscal) —
pelo lado da Oferta — a partir de uma recensdo ciitta de um artigo de Shavell e Kaplowin Sub Judice-Justica
e Sociedade, Analise Econémica do Direito Parte. B4, Janeiro-Marc¢o, 2006, p 13 e ss.
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Em paralelo a essa constatacdo, é importante aotas@ue 0 pressuposto basico de
gue as pessoas fazem escolhas racionais e a piiwiéa da Escolha Racional, devem ser
aplicados de forma a considerar a existéncia déebma racionalidade humana e o uso de
artificios decis6rio§?®

Paulo Caliendo, fundamentando o poder de tribp&lo pensamento conceito, explica a
escola “para um contribuinte racional, a tributad@we ser vista como um bom negdcio, onde
existe um equilibrio razoavel entre o que € pagdriuto e o que se recebe de investimentos e
servicos publicos*®®

Em suma, a escolha publica evidencia a par daasfalb mercado a presenca das falhas
de intervencao, originadas pelas imperfeicées enamad reais™

A seu turno, a segunda premissa traz que o condeitequilibrio € o padrdo de
comportamento que se atinge quando todos os a&st&s maximizando seus préprios interesses
simultaneament®’ Resulta da hipétese de que os agentes econdmigem1 &omo
maximizadores racionais de suas preferéncias papem também responder a incenti¥8s.

A terceira premissa, que tange a eficiéncia, faato com a ideia de praticabilidatfé.
José Casalta Nabais pondera que a ideia de “ecoilaaie, racionalidade ou eficiéndeto
sensu— que ndo € nova, pois esteve presente nas pegime das ciéncias cameralistas do
Polizeistaat e que atualmente tende a ser vista como um piingiridico-constitucional com
validade geral — tem, no dominio do direito fiscah peso muito especifico, atento ao carater de
procedimentos de massa em que 0s impostos se tpaere®

Os incentivos de Estado encontram suas raizesandss de eficiéncia ou em razées de
equidade, fundamentados na ideia de funcionamestteifp do mercado concorrencial,
garantindo alocacéo de recurso de forma efici€nte.

Para arranjo da politica fiscal, os legisladoreschm distribuir os encargos fiscais entre

contribuientes semelhantes equiparados, e os dséeotendem que o sistema tributario deve

“98CASTELA, Manuel Jorgdmpostos e Justica Social.p. 13 e ss.

49°CALIENDO, PaulaDireito Tributario: Trés ...p. 174

*%ARAUJO, Fernanddntroducdo & Economia 2005, p. 58-60.

*lGONCALVES, Oksandro Osdivalncentivos Fiscais: uma.. p. 79-102.

S02CARVALHO, Cristiano.A Anélise Econémica..p 10 e ss.

*03COSTA, Regina Helen@raticabilidade e Justica Tributaria — Exequibilidade da Lei Tributaria e Direitos
do Contribuinte, Malheiros Editores, 2007, p. 146 e ss.

S0“NABAIS, José Casalt® Dever Fundamental.. p. 373-374.

*FREIRE, Paula Va0 Reforco da.. p. 661-679.
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tratar os contribuintes do mesmo modo, voltanddéeacdo para implementacdo das razdes de
guidade, como principio para medicdo do bem esigpara que as disposi¢cOes especificas da
estrtura fiscal ndo violem a equidade horizorffal.

Na perspectiva de desenvolvimento econdmico, hénamdentos juridicos com graus
diversos de eficiéncia e racionalidade, mesmo ridgiaa de reducdo do papel do Estado, pode-
se demonstrar que o crescimento econdmico depamdein da eficiéncia das solucbes publicas
utilizadas para regular o sistema tribut&fio.

Isso porque a vantagem na racionalidade verificaseexpressdo de liberdade e
democracia, enquanto nas finangas publicas e staghas publicas, a irracionalidade tende a
representar o arbitrario e o totalitarismo.

Vale destacar as licdes de Aliomar Baleeiro, quafdma que uma politica tributaria,
para ser racional, h4 de manter o equilibrio 6tentte o consumo, a producdo, a poupanca, 0
investimento e o pleno empreyb.

Entretanto, ndo podemos recusar a relacdo enfieiéneia e a justic®®, como ensina
Richard Posner:

“Nao poderemos nunca esperar que o direito venHeaacar uma perfeita
eficiéncia. Uma vez que a maximizacdo de riquepaéndpenas um guia para o
julgamento, mas também o referencial perfeito pacaitica e a reformulacao.
Se o0s juizes ndo estdo sendo capazes de maximimgueza, o analista
econdmico ira pressiorlas a alterar sua pratica ou doutrina da melhoranan
possivel — num programa voltado para a promulgagétusiva de legislacédo
que se ajuste aos ditames da maximizac&o de rigtiéza

Y

Um dos significados mais importantes de eficiérdii respeito a maximizacado da

riqueza e do bem-estar e pode-se dizer até mesrelicidadé’* de um individuo. Sob essa

*0%E | KINS, David.Horizontal Equity as a Principle of Tax Theory. In: Yale Law & Policy Review, Vol. 24: Iss |,
Article 3, 2006. Disponivel ent tlnsultado em 27 de setembro
de 2017.

*"SANCHES, J. L. Saldanhaustica Fiscal.. p. 24.

8B ALEEIRO, Aliomar.Direito Tributario Brasileiro... p. 171.

*0%CASTELA, Manuel Jorgdmpostos e Justica Social.p. 13 e ss.

*1%OSNER, Richard AllerThe Economics Analysis Of Law.. p. 34 e ss

*lUma pesquisa sobre felicidade tem potencial pardammosso ponto de vista sobre tributacdo de forma
significativa. Modelos standard de tributagdo zaith uma simples funcdo que unifica todos os indisd
investigados, aumenta o consumo e diminui o esfoogtabalho. Individuos variam na forma como gamhenda.

A pesquisa sobre a felicidade demonstra que datsdess de felicidade (no caso utilidade) sdo cexgd funcdes
com muitas variaveis. Utilidades podem ser causdspendentes dg&atusde uma pessoa, e suas preocupagoes.
Utilidades podem depender dos individuos, como émipodem adaptar-se ao nivel de renda, bem como
habilidades e desabilidades, e podem variar dedacoom a idade. H4 uma série de outras maneiraguema
literatura sobre felicidade pode mudar resultadss lihses fiscais. Temos que considerar algumaibiidasges,
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Otica, uma lei sera mais eficiente que outra sedpaz de atingir o0s mesmos resultados por meio
de custos menoré¥’

Esses custos ndo precisam, necessariamente, secdiros, mas podem envolver
também custos pessoais, morais ou custo social éguelve as externalidades), custos de
oportunidade ou custos de transatgo.

Tomando o lecionado por Maquiavel, et Principe a eficiéncia € uma virtude
essencial da atividade humalfa Acrescente-se que, em um Estado de Direito,jalseuma
distribuicdo mais equitativa dos bens existentesseniedade, especialmente, considerando-se
que os mercados s&o sistemas imperféttos.

Eis aqui a relevancia das politicas publicas trexlas ao bem-estar coletiwoe(fare
motivated policies as quais, marcadas pela figura do tributo cdeoe{corrective taxeg
perseguem a correcdo das falhas de mercadokét failurg, financiando os bens publicos
(public good¥**®, redistribuindo a renda ou controlando a econothia.

Existe uma dificuldade em definir uma situacéo atile bem-estar, remetendo a AED
para uma nocéo dinamica e relativa de eficiéncelhdt dizendo, uma situacaorelhor do que
outra, mas, ndo é a determinac&o de que ela correspomdelhor resultado possivef

O principio da liberdade econémica exige que seiperao individuo a livre escolha,
pelo que uma limitacdo a essa liberdade apenasméssidel quando resulte em danos a
coletividade ou quando o Estado tenha que tomarapgdes para a prépria conservacao e
manutencdo dessa liberdade de decisdo. Com efeitprincipio se concretiza na livre
disponibilidade econémica dos individuos e suasrorgcdes, especialmente, as sociedades

comerciais’*®

incluindo os efeitos da tributacdo sobre o casamertomo o sistema fiscal deve levar deficiénciacenta. Para
uma leitura completa sobre a relagdo entre Direiteelicidade: WEISBACH, David AWhat Does Happiness
Research Tell Us About Taxation?jn Law & Happiness, edited by POSNER, Eric A. 8UWSTEIN Cass R. The
University of Chicago Press. 2010, p. 293-324

*’RIBEIRO, Mércia Carla Pereirdeoria geral dos..p. 77 e ss.

SI3CALIENDO, Paulo Direito Tributério e Andlise ... p. 42 e ss.

*“MAQUIAVEL, Nicolau. O Principe. Sdo Paulo: Ed. Martin Claret, 2002.

S1T|PKE, Klaus.Moral Tributaria del Estado... p. 58

*18350bre o conceito de bens publicos, STIGLITZ, JosEpbnomics of the Public Sectqr22 ed., Norton, 2000.
*I’'COOTER, Robert; ULLEN, ThomaBireito & Economia... p. 32 e ss.

*!FREIRE, Maria Paula VaEficiéncia Econémica e Restricdes p. 799

S1T|PKE, Klaus.Moral Tributaria del Estado ... p. 58.
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Por fim, tem-se que o Estado transfere riquezassetores privadosign-lump-sum

transfep)®?°

para os cofres publicos, a fim de custear a pmopsitrutura estatal e realizar as
atividades descritas pela Constituicdo como desogeténcia.

Essa escolha publicaublic choicg ndo apenas devera ser a medida menos onerosa aos
contribuintes, de maneira a permitir a manuteng@@quilibrio econémico, como também se
aterd as suas consequéncias sobre as decisOagedtssaecondmicos, ja que a tributacdo incide
sobre fatos econémicos e, deste modo, induz oibairtte a optar pelas possibilidades que
preservem sua riqueza individgat.

Assim, vemos 0 quanto a maximizacdo da riqueza gedaomia € importante para o
Direito, no que diz respeito inclusive a Justita

Analisando o comportamento do contribuinte, porgate-se observar uma inclinacao
ao inadimplemento dos deveres fiscais, como ja meado na introducdo deste trabalho.

Os contribuintes, muitas vezes, ndo se sentem Vadis psicologicamen@ ao
cumprimento das suas obrigacdes tributarias, eldanimo é justificado alegando-se que o
pagamento dos tributos n&o traz qualquer espéaietai@o ou retribuicdo, posto que os servicos
publicos continuam tendo uma qualidade reffh.

O dilema vivido toma forma quando o Estado caremaco/ez mais de recursos para
fazer face as despesas com saude, previdénciaasegueducacdo, fomento, pesquisa, etc.,
sendo necesséria atribuicéo de tributos.

Todavia, tomando exemplo o caso do Brasil, em gsieuacdo se acha mais grave que
Portugal, verifica-se que parte abundante da po@alaequer tem condicbes econdmicas para o
custeio de suas necessidades fundamentais, quaist@ana contribuir para o erario publféo.

No tocante a necessidade dos servicos publicos, éestversamente proporcional a

condicdo econbmica do sujeito, uma vez que aguedés ricos, 0S quais, em principio, teriam

*2%pEREIRA, Manuel Henrique de Freitésscalidade.. p. 55 e ss.

*2ICALIENDO, Paulo.Principio da neutralidade fiscal In: PIRES, Adilson Rodrigues; TORRES, Heleno Tiave
(org.). Principios de direito financeiro e tributarEstudo em homenagem ao Professor Ricardo Lobe3. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006, p. 520 e ss.

*22CASTELA, Manuel Jorgdmpostos e “Justica Social’.. p. 13 e ss.

*2TORRES, HelendSeguranca Juridica dos. p.173.

2"Na perspectiva brasileira, o contribuinte ndo recgtialquer contrapartida estatal que justifiquemuacao de
recursos em beneficio do Estado. ROCHA, Sérgio Aritocesso fiscal e. p. 829-847

52°ROCHA, Sérgio AndréProcesso fiscal e. p. 829-847
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melhores condi¢des de contribuir para o financidmdas atividades estatais, sdo exatamente 0s
gue menos necessitam dela.

Como Kaplow?® e Shavell apresentam em seus estudos, a lei fisdal e deve ser um
instrumento do legislador para promover eficiénams € um instrumento questionavel para
promover equidade, ou seja, a redistribuicdo deimeento>>’

Um estudo elaborado por Noam Noked sobre politszalfintegrada para a concepcéao
de beneficios fiscais de pesquisa e desenvolvinreogira que: rhuch of the current R&D tax
benefits are not the product of a design processah arbitrary consequence of the structure of
the tax system, its standard concepts and mecharsisoh as tax credits or exemptiong>”

De tal modo, no que respeita aos impostos e, poseguéncia, quando da sua
desoneracéo, a eficiéncia é medida pela compaegie as receitas fiscais arrecadadas e os
objetivos extrafiscais perseguidos, por um lad@ ®talidade dos custos (financeiros e néo
financeiros) suportados para os efeitos, por atro.

Resta claro decorrer para a Administracdo em @erpfincipalmente para a fiscal, um
dever de boa administracdo. Isso é “um dever deraidistracdo perseguir o bem comum da
forma mais eficiente possiver®

Uma observacédo final sobre a Anéalise Econdmica aeitD nas palavras de David
Friedman:

“Ao olhar para a AED, o modo através do qual osnemustas tendem a
converter matérias relativas a discussfes sobrielagp) justica, correcdo ou
nocdes do mesmo tipo, em discussdes sobre efigi€oaistitui objeto de uma
observacé@o surpreendente Em parte, isto sucedeeos)economistas levam
realmente em conta o efeito das normas juridicksesos pre¢os de mercado
(coisa que ndo acontece frequentemente com osiaggias tradicionais do

direito). O resultado da tomada em conta destéw®feonsiste na eliminagéo
frequente dos efeitos distributivos das alteragii®esais normas. Noutra parte,
tal sucede porque os economistas efetivamentenpatteprincipio de que as

S28¢ APLOW, Louis.An Optimal Tax System Harvard John M. Olin Center for Law, EconomicsidABusiness,
Cambridge, Discussion Paper number 701,2011, Digpbem http://www.law.harvard.edu/Programs/olin_center
ISSN 1936-5357dn-line)

*2IKAPLOW, Louis; SHAVELL, StevenShould legal rules..p. 3 e ss.

*2%Traducéo livre: “grande parte dos beneficios fisaci# | & D atuais ndo séo produto de um processiedign,
mas uma consequéncia arbitraria da estrutura denmstributario, seus conceitos e mecanismos pad@no
créditos tributarios ou isen¢des.” NOKED, Noamtegrated Tax Policy Approach to Designing Reseatt &
Development Tax Benefits.John M. Olin Center of Law, Economics, and BusinEellow’s Discussion Paper
Series, Harvard Law School, Cambridge, n. 57, Junh2014, p. 6. Disponivel on-line
http://www.law.harvard.edu/programs/olin_ceni&8N 1936-5357. Acesso em: em 13 jan. 2017.

%2°CARLOS, Américo Fernando Brasnpostos: Teoria Geral.. p. 142 e ss.

S3%AMARAL, Diogo Freitas doCurso de Direito... p. 38
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normas modificam os comportamentos, coisa que pecidistas do direito
algumas vezes néo aceitam. Se assim for, entaealiaraas normas, temos que
nos perguntar nao so se elas produzem um resyiisidono caso concreto, mas
também se os seus efeitos sobre o comportamenteldagque conhecem a
existéncia dessas normas e modificam a suas agf@depa-las em conta, sdo
de alguma forma desejaveis. Uma segunda observacde que a AED
frequentemente demonstra a existéncia de argumeetaficiéncia quanto a
normas vulgarmente consideradas como estando fardadas exclusivamente
em argumentos de justic&”

Pelo exposto, podemos concluir que qualquer impodigbutaria que revele excessivo

custo ao contribuinte, estimulando o seu descungmtiop deve ser rechagada, pois compromete a

eficiéncia da arrecadacéo tributaria.
4.1.1 A Extrafiscalidadé

A aplicacdo do tributo somente na sua funcdo aletbdaa tem como consequéncias a
inibicdo da producédo de bens e servicos em razadirdmuicdo da capacidade econfmica
advinda do aumento da tributacdo; a diminuicdo migsis de emprego, a reducdo do poder
aquisitivo do contribuinte; a reducédo do consuntangbém a diminuicdo da competitividade do
pais em relacdo ao mercado exterfo.

Além da funcdo arrecadatéria, os tributos apresenfancbes de estimulo ou
desestimulo de certas condutas ou atividades.

O desenvolvimento econdmico esta aliado a atuag&ssthdo. Assim, o Estado podera
atuar mediante politicas fiscal e extrafistal.

Diferentemente da imposi¢ao tradicional (tributafidoal), que visa exclusivamente a
arrecadacao de recursos financeiros (fiscais) pamaover o custeio dos servicos publicos, a
tributacdo extrafiscal é aquela que almeja finemios da captacéo de recursos para o erario, com

nitido carater de interferéncia no dominio economit

SIFRIEDMAN, David. Direito e ciéncia Econémica Titulo original: Law and Economics. Traduzido por
MENDES, Armindo Ribeiro. In: Sub Judice: Justic&eciedade, Justica e Economia “A Andlise Econdrdita
Direito e da Justica. N. 2, Janeiro-Abril, 19923p

3205 efeitos extrafiscais dos tributos podem serdasims tanto pelo Direito Econémico quanto pelo iRirEiscal,
alterando-se, contudo, o objeto formal, e a metmialadotada. REALE, Miguelicdes Preliminares de Direitq

22 ed., S&o Paulo, Saraiva, 1974, p. 55

333CALIENDO, Paulo Direito Tributario e Andlise ... p. 93 e ss.

>3PINHEIRO, Armando e SADDI, Jair@ireito, Economia e Mercados.. p. 60 e ss.

*3CALIENDO, Paulo Direito Tributério e Andlise... 93 e ss.
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Teixeira Ribeiro apresenta essa contraposicado dimadidades fiscal e extrafiscal
guando a finalidade primaria ndo € a cobranca deitee mas outra finalidade politica que
geralmente se traduz em desencorajar ou encoetmnunado comportamentd.

Ou seja, além do financiamento das despesas psibléa outras finalidades, como
redistribuicdo de riquezas, estabilizacdo macro&@oaa e influéncia na afetagdo de recursos,
entre outros>’

Marcus de Freitas Gouveia afirma que “a extrafidade, assim como a fiscalidade, né&o
subsistem isoladamente, decorrendo a sua idegfificeoncreta, sempre de uma peculiar andlise
da norma tributaria®®

As concepcOes portuguesas e brasileiras sobrdissatadade sdo muito similares entre
si™®® e também ao direito espantfl e italiano, que, no entanto, finca-se na expoessad
“parafiscalit®*””, dando maior dimens&o do que a simples vinculaigireceitas & entidade para
estatal.

No caso de beneficios fiscais, parece estranhoaiidade ndo ser extrafiscal, como
poderia uma norma que reduz receita estar a cargaalobtencao?

Nesse sentido, a finalidade fiscal do imposto inalobtengcédo da receita e a reparticao
do encargo pelos contribuintes é feita segundo imgipio de justica.

Como assevera 0 mesmo autor, 0 imposto “assegarajesmo tempo, receitas ao
Estado e a pretendida justica na tributacdo” abndisr a obtencédo da receita do imposto de
outro meio qualquer como a emiss&o de mé&da.

Comumente, as minoracdes que se processam na taégaria, pela concessao de
beneficios fiscais, ttm escopo de atender as ndadss de indole econdmica extrafiscal, e
prestam-se a promover a igualdade entre os cidael@us esta razdo é possivel considera-las
justas>*®

Além da reparticdo justa dos encargos, é objetvsigtema fiscal a minimizacdo da

ineficiéncia econdémica e dos custos de administragg@mo leciona Teixeira Ribeiro:

SRIBEIRO, J.J Teixeira.icbes de Financas Publicass? ed., Coimbra: Coimbra Editora, 1997, p. 258.e
*3’0s impostos e taxas progressivos, por exemplay @stbuidos nos instrumentos fiscais para redistg#o.
*¥GOUVEA, Marcus de Freitad Extrafiscalidade no Direito Tributario ... p. 2.

>3NABAIS, José Casalt® Dever Fundamental.. p.305 e ss.

*9BEREIJO, Alvaro Rodriguetgualdad tributaria y, 2011.

*IGOUVEA, Marcus de Freitad Extrafiscalidade no Direito Tributario ... p. 3.

*2RIBEIRO, J. J. Teixeird.icdes de Financas Publicas p. 169 e ss.

**GRUPENMACHER, Betina TreigeDas Exoneracdes Tributarias. p. 9-94
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“Um sistema fiscal pode ser encarado do ponto idea \da equidade, da
eficiéncia e da administracdo. Dai que sO tenhamossistema fiscal 6ptimo
guando ele o seja em cada um desses trés aspdstos.€, quando
simultaneamente: a) realize a igualdade horizentartical; b) apenas produza,
através do langcamento e cobranca dos impostogpsfendimento, e ndo
também efeitos-substituicdo, pelo que ndo gerargosaexcedentes, sendo,
portanto, 6ptimo sob o ponto de vista da eficiénoiae mostre de gestéo facil e
econdmica para o Estado e comodo e compreensirglopeontribuinte, sendo
6ptimo, finalmente, sob o ponto de vista da adrrajgio®**

Ponderando em carater constitucional, encontrapsse fendmeno em diversos
dispositivos da CRP. Designadamente nos artigos r§62, alinea “h” que versa sobre a
compatibilizacéo da politica fiscal com a protegétbiental e a qualidade de vida.

Além disso, artigo 81°, alinea “b”, o qual impdeecu politica fiscal contribua para a
justica social, e a igualdade de oportunidades eoraecdo das desigualdades, como ja
referenciado, pelo artigo 103°, n° 1, quando cemaide como objetivo secundario do sistema
fiscal a reparticdo justa dos rendimentos e dargtf®

Analisandese a CF, encontrase diversos dispositivos que podem ser utilizadds p
Poder Publico para tornar plausivel a concessdmdeficios fiscais ou exoneracgdes fiscais, sob
o fundamento da aplicacéo da extrafiscaliddde

Nesse diapasao, os objetivos constitucionais shstrébuicdo de renda e terra, a defesa
da economia nacional, a orientagao dos investirsgrdaoa setores produtivos ou mais adequados
ao interesse publico, a promocdo do desenvolvimeggimnal ou setorial e, principalmente, a
implementac&o de politicas public4s.

A utilizacdo do imposto com carater de extrafiskzade € amplamente aceita pela
doutrina.

Isso decorre porque no Direito Fiscal a extrafideale € matéria essencial, colocada
juntamente com a fiscalidade e com as limitacbespader de tributar, sendo fundamento

ontolégica*® e epistemolégict® da tributacas™

*“RIBEIRO, J.J. Teixeira.icdes de Financas Publicas.234.

>NABAIS, José Casalt&studos de Direito Fiscal. p. 135.

€A CF traz em seu bojo uma série de normas que tgamna@a existéncia e a aplicacdo do principio da
extrafiscalidade, confirae, a titulo de informacao ndo exaustiva: ArtlI38 IIl, Art. 1700, IX, art. 172, art. 174, 1° a
4° e art. 179.

*'GONCALVES, Oksandro Osdivaincentivos Fiscais: uma.. p. 79-102.

%48A ontologia “procura situar e definir cada uma dapressées fundamentais da realidade”. REALE, Migue
Licbes Preliminares de Direito.. p. 22
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Ricardo Lobo Torres de igual forma defende:

“A extrafiscalidade, como forma de intervencéo tataa economia, apresenta
uma dupla configuracédo: de um lado, a extrafisadiidse deixa absorver pela
fiscalidade, constituindo a dimenséo finalista dbuto; de outro, permanece
como categoria autbnoma de ingressos publicos, rar gerestacdes nao
tributarias. ***

Como observado, o0 objetivo da extrafiscalidade éexercicio dos valores
constitucionais, pois, como afirmava Alfredo AugudBecker, a extrafiscalidade & “um
instrumento de intervencao estatal no meio soaia economia privada™>

Convém mencionar, embora de forma atenuada, nafiegtlidade é possivel a
observancia do principio da capacidade contributparém, se considerados os desvios
estruturais, hoje existentes no sistema fiscalilbiag a justica dos beneficios fiscais ha de ser
aferida em sentido ampf?3®

Os tributos podem, em funcéo de seu carater estedfiser direcionados para a reducao
de desigualdades sociais e para a regulacao dachsrc

Assim, seja pela instituicdo de tributos ou pelacessédo de beneficios fiscais, faculta
ao Estado intervir sobre o dominio econémico deméorindireta, induzindo a adocdo de
determinados comportamentds.

Nesse sentido, André Elali menciona que a extfdade é caracteristica “Decorrente
da supremacia do interesse publico, que fundanemdécamente a tributacdo com fins diversos
do puramente arrecadatoris®

Numa economia de mercado com concorréncia perfaitaficiéncia alocativa é
alcancada com o aumento da producdo até o pontueno custo marginal € igual a utilidade
marginaf*®, porém a existéncia de externalidades conduz astaafiento desse resultado,

induzindo a niveis produtivos indesejaveis ou tiefites>>’

4°A epistemologia “estuda as condicbes do conhecimens dominios de cada ciéncia particular.” REALE,
Miguel. Licbes Preliminares de Direito.. p. 22

CARRAZZA, Roque AntonioCurso de Direito Constitucional Tributério... p. 30-31

I TORRES, Ricardo LobdCurso de direito financeiro e tributario. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p.210 e ss.
SS2BECKER, Alfredo AugustoTeoria Geral do Direito... p. 528.

*3GRUPENMACHER, Betina TreigeDas Exoneracées Tributarias. p. 9-94

*“SHOUERI, Luis EduarddNormas tributarias indutoras e intervencdo econdmia. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p. 84 e ss.

®%ELALI, André. Incentivos Fiscais Internacionais. p. 37 e ss.

%5eA criacdo do conceito de utilidade marginal flomsao final do século XIX, trazendo a resposta aragoxo e
hoje é a base tedrica da andlise econdbmica da diemwillian Stanley Jevons, Alfred Marshall e Fried Von
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Pode-se afirmar que a tributacdo € um fen6menodeticn no sentido de que produz
efeitos distributivos, alocativos e estabilizadaresnercado e na econonira.

Presentemente, a maioria dos Estados utiliza-sBidito Tributario para conseguir
ambas as finalidades fiscais e extrafiscais, gad@dmto equilibrio econémico, tutelando o meio
ambiente, reduzindo desigualdades sociais, entresotantos objetivos econdmicos e sociais,
atribuindo a tributacdo a execucdo de um papelvau@lém da mera arrecadacdo de receita
publica®”®

z

Dessa forma, a extrafiscalidade € aplicada comandode politica econdmica,
destinandese, por exemplo, no Brasil ao desincentivo a sgéattmol e fumo) com a alta
tributacdo de ICMS e IPI (seletividade em funcdo eksencialidade do produto). A
extrafiscalidade encontige adstrita ao interesse publiéd.

Em Portugal, procura-se um equilibrio entre ostolgje fiscais e extrafiscais relativos
aos eco impostos, ou eco tributos, por exemplogeena obtencéo de receitas se conjuga com a
modelacdo de comportamentos ecoldgicos dos indisidudas empresas, penalizando aqueles
comportamentos antiecoldgicos e favorecendo-osrehup ambient&®*

Ao verificarmos o conceito de finalidade extrafispmdemos perceber uma delimitacao
teorica do conceito de beneficio fiscal.

Assim, serdo beneficios fiscais aqueles desagravamdiscais que constituem um
tratamento excepcional de uma situacdo com umiebjelheio ao sistema fiscal. Estes séo
utilizados para promover fins muito dispares, t@Bio a cultura, o investimento na atividade
econdmica, a habitacdo prépria, a reabilitacdonaba educagéo, as novas tecnologias, o capital
de risco, o combate & interioridade, o turism@saruturacéo empresarial e muitas outfas.

Tratando-se, como dito anteriormente, de uma aledwlgh principio da igualdade
tributaria, ao tutelar um interesse publico comnitigde constitucional que torne legitima a

realizac&o da finalidade extrafiscal por via doesig fiscaP®®

Wieser sédo grandes precursores da teoria da dilidearginal. MANKIW, N. Gregoryintroducao a Economia..
p. 65 e ss.

*’FREIRE, Maria Paula dos Reis V&ficiéncia Econémica.. , p. 59 e ss.

*¥%SHOUERI, Luis EduarddNormas tributarias... p. 33 e ss.

*°RIBEIRO, Maria de FatimaConsideracdes sobre as Medidasp. 223-247

% ALI, André. Incentivos Fiscais Internacionais.., p. 37 e ss.

*IAZEVEDO, Patricia AnjosApontamentos sobre a. p. 509-537

*2CATARINO, Jodo Ricardd.icbes de Fiscalidade. p. 61.

63 NABAIS, José Casalt&studos de Direito Fiscal.. p. 134 e ss.
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Como bem assevera José Casalta Nabais, “sdo ofchendéiscais o segmento mais
importante e operacional da extrafiscalidade.”

O beneficio fiscal deve ser o mais neutro posstlelforma que ndo se constitua em
elemento importante de decisdo do agente econdragsuas escolhas.

Conforme Celso Antonio Bandeira de Mello, “sdo aspiragcbes ou vantagens
lictamente almejadas por toda a comunidade adtratisa, ou parte expressiva de seus
membros™®*

Entre tantos defensores da constitucionalidadesdmgdes e, por isso, dos beneficios
fiscais, Alberto Xavier € quem reconhece que emhsrisencdes possam agredir o principio da
igualdade tributaria, € possivel defendé-los aidate de fins extrafiscais, lecionando que “o
principio da generalidade é um principio constdoali que deve se relacionar com outros
principios de ordens econémica e social, que temesmo valor hierarquico.”

Complementando o autor, que had de se subordina) &.ideia de aptiddo para
contribuir & aptidao para realizar outros fins diaBo. A justica fiscal, entendida com sentido
estatico, sobrepde-se a um conceito mais lato&@doo de justica, relacionado ao crescimento
econdmico e a justica social. Como tais, sdo ofgjetente fundamentais ndo se pode falar em
privilégio fiscal; e como tais fins sdo objetos mleceitos constitucionais com o mesmo grau
hierarquico dos que definem o principio da iguaddachdo pode se sustentar a
inconstitucionalidade das normas que, criando @Engxtrafiscais, Ihes tenham reconhecida
prevaléncia. *°

Nuno Sa Gomes, ao analisar os beneficios fiscasgstema fiscal portugués, reconhece
a sua legitimidade diante do carater extrafiscalalimente o EBF legitima quando instituidos
com finalidades extrafiscais com relevancia superida tributacas®

Quanto aos beneficios fiscais, como poténcias métantes dos comportamentos dos
individuos, esse ambém tem finalidade extrafisealio somente da pura obtencdo de receitas
para fazer frente as despesas, claramente passahjgiivos varios de promocao e protecao ao
investimento e desenvolvimento (I&D), ambiente, gemga, emprego, formacgéo, cultura e

solidariedade®’

*“MELLO, Celso Antonio Bandeira d€urso de Direito Administrativo...p. 76 e s..
*°XAVIER, Alberto. Manual de Direito Fiscal Lisboa (s.n.), 1974, p. 294 e ss.
*GOMES, Nuno de S&.eoria Geral dos Beneficios. p. 363.

*’AZEVEDO, Patricia AnjosApontamentos sobre a.. p. 509-537
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Salta aos olhos que a extrafiscalidade aponta iaper perspectiva de intervencgéo
estatal do Estado na ordem econdmica com o podenadmtivar ou desincentivar certas
atividades ou setores econdémicos, a0 mesmo teroptydo, altera o preco relativo dos bens,
para o bem ou para o mal, j& que modifica as coedigaturais do mercadd.

Por isso, o Estado deve promover suas politicasacorinimo de efeitos negativos para
a sociedade e desconsiderar essas premissas, rpusc® a ineficiéncia geral do sistema
econdmico.

Sobre outro ponto de vista, os incentivos fiscaif@também intimamente relacionados
ao orcamento do Poder Publico, a medida que, fit@stds como renlncia de receita pelo ente
concedente, a primeira vista implicam diminuicaoeteitas.

Portanto, ha necessidade de avaliacdo pelo ertepal respeito da intensidade de sua
arrecadacdo e de suas receitas ndo tributarias, quer possa abrir mdo de parcela de suas
receitas para a consecucdo de outros objetivos jetivas esses que, alias, poderdo
eventualmente produzir maior arrecadacédo no futavantando-se a questéo da intervencédo do
Estado na ordem econdémica que desde ja se apré¥enta

4.1.2 Externalidades Positivas e Negativas

Paula Vaz Freire, sobre externalidades, ensina:

“consistem em efeitos positivos ou negativos, edbrceiros, gerados a partir
da conduta de um agente, 0s quais ndo sdo incdgmraum processo de
transaccao em qualquer mercado. Tratando-se poigdef de efeitos externos a
um mercado, os beneficios ou custos em que se lzsiaggiam ndo obtém
expressdo monetéria, pelo que ndo sdo objetos dmmeato ou
indemnizacao®’®

*%CARVALHO, Cristiano.A anélise econémica. p. 183-207

**Elegendo a segunda opgao, o ente federado é obrigathnter “as metas de resultados fiscais previgianexo
proprio da lei de diretrizes orgamentérias” e, aa&o seja possivel, deve adotar “medidas de corap&og...), por
meio do aumento de receita, proveniente da elevdedaliquotas, ampliacdo da base de calculo, ntdorau
criagdo de tributo ou contribuicdo”, como determinas incisos | e Il, do artigo 14, da LRF.

*"FREIRE, Paula Va0 Reforco da Anélise.. p. 661-679.
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Para manter-se 0 bem-estar social, a presencatel@adidades conduz a um problema
de sub-producéo de bens marcados por externaligediti/as’t e de sobre-producdo de bens
causadores de externalidades negafi(fas.

E o custo ou beneficio que um agente, na realizadgaona atividade econdmica, impde
a terceiros, ou seja, € o impacto das acOes degpassda sobre o bem-estar ou a renda de outras
que ndo participam da acéo, sem a correspondemigersacad’’

Primeiramente, a questdo das externalidades fodatia pelo economista inglés Athur
Cecil Pigou, em 1932, de forma genérica, articubamgbossibilidade de intervencédo do governo,
incluindo a tributacédo como possivel solug&o.

Ao desafiar as doutrinas econdmicas vigentes e@dic&o neoclassica em relacdo a
substituicdo da acao industrial privada pelo estddsenvolveu o conceito da taxa de Pigou,
como uma medida do Estado para influenciar o corapmmto de agentes econdémicos no
mercado, com 0 objetivo de corrigir externalidadegativas. Aléem do mais, formulou o efeito
de Pigou, que explica o aumento da demanda pasadeetonsumo num periodo de deflato.

Por longo periodo de tempo, a taxa corretiva feiavpelos economistas como o remeédio
teoricamente preferido para o problema das exidau#s. Isso porque, desde Pigou, a
imposicdo de um imposto igual ao dano esperadouquee atividade produz concretizou um
instrumento desejavel para o controle do compomémeorque levaria a um uso desde dano,
pelos agentes econdmicos, de forma mais eficiéhte.

Posteriormente, a questdo foi amplamente deseneolpor Ronald Coase que, em
1960, publicou um estudo denominado de “O Probldm&usto Social”, o que lhe garantiu o

Prémio Nobel de Ciéncias Econdmicas em 1°991.

*"ICristiano Carvalho e André Elali explicam: “Extelidades positivas e free-riders s&o, na Econonsiaalmente
associados a problemética dos bens publicos. Galemtar que a concepgdo econdmica de bem pub#ocose
confunde com a definigdo juridica usualmente aftilnia mesma expressdo. No direito, bem-publicaunestser
aquele que é de propriedade do Estado, como, mmm®, hospitais, bibliotecas e escolas publicasa R
Economia, no entanto, um bem é publico quando redugs caracteristicas: 1) uso nao-rival; e 2) néo
exclusividade.” CARVALHO, Cristiano dé\nalise Econdmica do..p. 5 e ss.

*"’FREIRE, Paula VaD Reforco da Anélise.. p. 661-679.

*MANKIW, N. Gregory.Introdugéo a Economia..p. 20 e ss.

>"*Obra denominad@he Economics of Welfar®MANKIW, N. Gregory.Introdugéo a Economia.. p. 25.
S">SHAVELL, Steven. Corrective Taxation versus Liability as Solution to the Problem of Harmful
Externalities. In: The Journal of Law & Economics, Vol. 54, n.part 2, Chicago, The University of Chicago Press,
Novembro, 2011, p. S249-s266.

S"®SHAVELL, StevenCorrective Taxation versus.. p.S249-s266

S"ICALIENDO, Paulo Direito Tributario e Andlise ... p. 70 e ss.
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O premiado economista utiliza como quadro de fuadoteorias de dois grandes
economistas, Paréfd com a condicéo para um funcionamento eficienteatmomia, e Pigou
com a solucao para os efeitos externos, questionama e outra, e apresentando interpretacdes
e resultados até entdo ignorados pela economidéssima.’’®

Ronald Coase, em sintese, estuda até que pontocadoerivado é eficaz ao lidar com
externalidades, e chega a conclusdao de que seemgeagecondmicos envolvidos puderem
negociar, sem custos de transacao, a partir deodie propriedade bem definidos pelo Estado,
poderdo alocar os recursos de modo mais eficiestdyucionando o problema das
externalidade3®

O Teorema de Coa¥é pode ser resumido pelo seguinte excerto:

“Os agentes privados podem solucionar os probletaasexternalidades entre
si, desde que os custos de transacdo ndo sejassiexse Qualquer que seja a
distribuic&o inicial dos direitos, as partes ingsgglas sempre podem chegar a
um acordo pelo o qual todos ficam numa situacahon&l®

A substituicdo da regulamentacdo do Estado e derphms tribunais pela alternativa do
mercado é, em substancia, a mensagem de Ronalde,Gwa que suas ideias se inserem numa
corrente mais ortodoxa da teoria econdémica lib&ral.

Percebemos que Coase era extremamente hostil tapdge intervencao e regulacao
estatal, inclusive isso reflete nos seus trabaljppando ele sugere que 0s governos sdo a causa
de toda a poluigdo, o que ndo cai bem com seuisteticsobre o equilibrio e a maximizagéo
racional>®*

E interessante trazer a teoria de Pigou para ssatli@is no que se refere a interferéncia
estatal, uma vez que ndo se pode confiar que ocadereor si sO, faca um ajuste perfeito a

tudo>8®

*"®*FREIRE, Maria Paula VaEficiéncia Econémica e Restricdes.p. 780 e ss. ARAUJO, Fernandiatroducao &
Economia.. 2005, p. 235-237.

>"®COASE, RonaldThe Problem of Social Cost. p. 10.

*8CALIENDO, Paulo Direito Tributario e Analise... p. 18 e ss.

*8lCombinacdo de dois conceitos, custos de negocegaodireitos de propriedade hoje conhecido conurehea
de Coase. COOTER, Robert; ULLEN, Thom@geito & Economia... p. 67.

*82COASE, RonaldThe Problem of Social Cost.. p. 12 e ss.

83COASE, RonaldThe Problem of Social Cost.p. 12.

*8COASE, RonaldThe Problem of Social Cost.p. 26.

8%Com este posicionamento, vemos a oposicdo do autiéissica definicdo de Adam Smith, quando afirapoe a
economia é conduzida por uma “mao invisivel”, n@vethdo o estado nela intervir. PIGOU, Arthur Cethe
Economics of Welfare p. 192-196.
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No tocante a tributacdo, e mais ainda com relagcdongessdo de beneficios fiscais,
sabemos ser impossivel a dissociacdo do mercadm destado e, por isso, o brilhante teorema
merece criticas e ressalvas, porquanto avesstidaadas politicas publicas e da sociedade.

Segundo José Casalta Nabais, as externalidadesasdestam em dois grandes
dominios, que representam uma técnica de intereemg&onformacao social pela via fiscal: (a)
0S impostos extrafiscais, que sao concebidos pasauatlir ou evitar determinados
comportamentos, por meio de agravamentos extrafistsaimpostos fiscais; (b) os beneficios
fiscais dirigidos a fomentar ou incentivar deteradios comportamentos, para a concretizacao de
objetivos econémico-sociais. Contudo, é no domdiai® beneficios fiscais que a extrafiscalidade
se revela em termos mais frequentes e signifiafitvd

As externalidades podem ser entendidas como qualgeesao e consequente acao que
acarretem custos e beneficibs.

Quando os custos ou beneficios decorrentes daddeicisidem apenas sobre o agente
decisor, sdo chamados de custos ou beneficioaaste®e incidirem, parcial ou totalmente, sobre
outras pessoas que ndo o0 agente decisor, geranmaasadas externalidades positivas ou
negativas®®

Com base nessas premissas, surgem duas concepgéedemfam explicar a
internalizacédo de externalidades: a teoria da en@ndo bem-estar e a da Analise Econdmica do
Direito>®°. No caso da primeira, as externalidades serianagaho mercado que cabe ao Estado
corrigir®.

A segunda, elaborada pela Escola de Chicago, @racéplicacdo de normas juridicas a
padrdes de eficiéncia econdmica, ndo sendo asnaktiExdes falhas no mercado, mas situagoes
conflituosas que os préprios participantes devemcimar>®® Nesse Gltimo caso, ao Direito
compete reduzir os custos de transacao que s@ndesse entendimento entre os participantes
para alocacdo das externalidatfés®

*8AABAIS, José Casalt® Dever Fundamental.. p. 629 e ss.

*87E| KINS, David.Horizontal Equity as...p. 48.

88CALIENDO, Paulo Direito Tributario e Andlise ... p. 18 e ss.

8% INHEIRO, Armando e SADDI, Jair@ireito, Economia e Mercados.. p 60 e ss

9%CALIENDO, Paulo Direito Tributario e Andlise...p. 18 e ss.

*9ICALIENDO, Paulo Direito Tributario e Analise.... p. 22.

*%?Ademais, a existéncia de externalidades negatisascbm que os mercados aloquem recursos de forma
ineficiente.

9%pINHEIRO, Armando e SADDI, Jair@ireito, Economia e Mercados.. p 60 e ss.
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Por tal razdo, o papel do Direito, em face dasreatelades negativas, é desestimular as
atividades prejudiciais a eficiéncia coletivaA importancia das falhas de mercado, em relagéo
aos beneficios fiscais, demonstra que a sua egiatéruma das justificativas para a intervencéo
estatal.

Nessa toada, utilizar um instituto tributario conmstrumento para internalizar as
externalidades é transferir ao mercado, por meimécanismo do preco, 0s custos, cabendo aos
produtores e consumidores decidir, como exemplotogebeneficios podem estimular ou
desestimular o progresso de uma empresa, por itiordo planejamento fisca

As externalidades, por corresponderem a situag@egue um agente econémico nao
suporta todos os custos, ou ndo aufere todos @sities decorrentes da sua atuagado, provocam
um afastamento entre o bem-estar social e o ejaitib mercads?®

Steven Shavell explica que as primeiras areas esmaquibutacdo pode ser utilizada
como correcdo de externalidades séo referenteduizdm pela emissdo de carbono e outros
gases pelas industrias e a poluicdo da agua potgualmente podem os governos utilizar-se da
tributacdo para questbes nado relacionadas a pojuigéno a tributacdo do alcool com fins de
diminuir os custos sociais do alcoolismo, atingimdmomportamento dos agentes econémicos, ao
aumentar o preco deste que, por consequénciagdianduséncia de renda para dispor, acabam
por deixar de comprar o produtd.

O argumento de que a tributacéo introduz ineficgesno mercado quando interrompe a
livre circulacao de bens e servicos assume a existele um mercado pré-imposto perfeito. Na
pratica, no entento, o mrcado contem uma sérieatted — efeitos de vizinhanca ou as
externalidades — através de incentivos que nadesamos em consideracao pelos mercados
existentes’®

Percebe-se, assim, que o direito tributario podeitdezado de forma instrumental, isto
€, como ferramenta capaz de induzir comportamermo$, escopo de realizar determinado

S9“CALIENDO, Paulo Direito Tributario e Andlise...p. 18 e ss.

*9%FOLLONI, André.Isonomia na tributacdo extrafiscal.Revista Direito GV, v. 10, 2014, p. 201-220.
*9€ARAUJO, Fernanddntroducéo a Economia.. p. 541-599.

*9’SHAVELL, StevenCorrective Taxation versus.. p. S249-s266.

9% KINS, David.Horizontal Equity as...p. 49.
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objetivo estatal®® Contudo, seja qual for a finalidade do tributo,stetema tributario deve ser
produtivo, elastico, compativel com a renda nadieremm as ideias de justica da épotd.”

Portanto, toda a tributacao fiscal e extrafiscaledestar condicionada a promocéo do
gue esta estabelecido pela Constituicdo Federadps#ever do Estado, além de primar pela boa
aplicacéo dos recursos, utilizar a potencialidasldidgir condutas pelo uso do tributo extrafiscal
em consonancia com as diretrizes constituciotfais.

Paulo Caliendo Silveira, ao analisar a teoria daaRbCoase a respeito dos custos de
transacao e das externalidades negativas, reiteragjtributos afetam a concorrénfa.

Aa tributacdo pode ser tratada como um custo asagdo nas seguintes situacoes: “i)
inseguranca juridica; ii) sonegacao; iii) burocaafiscal; iv) beneficios fiscais e v) elevadas
penalidades em matéria tributarfa®.

Antes de abrir uma empresa formal, qualquer agssdaOmico racionaliza se 0s custos
de transac&o sdo superiores & atuacdo medianternprasa informai®*

Como custo de transacéo a ser considerado, ofiddesdiscais sdo capazes de alterar
a tomada de decisdes das empresas ho momento dexparesao industrial, visto que levam em
conta essas concessdes para escolha do melhdirivergs privado a ser feifs

Diante disso, vé-se que os tributos relacionadamamiente econdmico e empresaffal
impactam fortemente os custos de transacdo, porergam a complexidade do ambiente de
negécios e alteram a perspectiva da tomada dedesfis

Assim, 0s custos de transagao sao bastante impstpara o Direito Fiscal, posto que,
havendo a presenca de custos elevados de buscdp amo execucdo, ha a necessidade de
intervencdo juridica, a fim de tornar mais eficisnas relacdes econdmicas.

Nesse sentido, os beneficios fiscais tém de sem@&lrados com extrema cautela para

que os objetivos que visam justifiquem a excecdoedagso ao regime geral

*99FOLLONI, André.Isonomia na tributagéo...p. 201-220

f%DERZI, Misabel. Atualizando BALEEIRO, Aliomatimitacdes constitucionais ao poder de tributar Rio de
Janeiro, Forense, 2003, p. 9.

®0lFOLLONI, André.Isonomia na tributacéo... p. 201-220.

802CALIENDO, Paulo. Direito Tributario e Andlise... p. 87 e ss. No mesmo sentido SHAVELL, Steven.
Corrective Taxation versus.. p. S249-s266 e RIBEIRO, Maria de FatirRaflexos da Tributacéo.. p. 209-327.
8%%CARVALHO, Cristiano.A anélise econémica. p. 183-207.

80“CALIENDO, Paulo Direito Tributario e Andlise...p. 87 e ss.

80°GONCALVES, Oksandro Osdivaincentivos Fiscais: uma.. p. 79-102.

88SHAVELL, StevenCorrective Taxation versus.. p. S249-s266.

®’PINHEIRO, Armando e SADDI, Jair@ireito, Economia e Mercados.. p 60 e ss.

€%CARVALHO, Cristiano.A anélise econdmica. p. 183-207

129



Isso porque os beneficios fiscais diminuem a ef@#@& quando alentam que uma
atividade seja realizada num grau maior do quec@oente eficiente, mas ndo ha garantias de
gue as decisdes individuais na auséncia de imposiduzam a essa eficiéncia social.

Esse feitio € particularmente acentuado quandoneffméo fiscal visa precisamente
corrigir um comportamento pela presenca de exieiadés.

Convenientemente, a existéncia de externalidadesrgimags positivas no
comportamento que se incentiva faz com que a d@tordas escolhas n&o conduza
necessariamente a ineficiéncia.

Oksandro Gongalves lista as necessérias atuac@yealtributante:

“de simplificacdo e uniformizacdo da legislacaorech matéria; coordenacao
entre as entidades encarregadas da administragdonadmtivos; divulgagéo aos
potenciais interessados; fiscalizacdo eficaz paratralar o uso correto dos
beneficios concedidos; necessidade de quantificarsto-beneficio através de

avaliagdo dos seus resultados e seu confronto comuabras de receitas

fiscais®®

A forma como séo concedidos os beneficios fis@isbém implicam os custos: por
concessao automatica, em que os incentivos sdcedidos sem necessidade de qualquer
apreciacdo administrativa, pois derivam de dis@esigntegradas na lei e produzem efeitos no
momento quando se verifiquem os fatos nela indie&doHa vantagens nesse tipo de concessao,
pois beneficiam a todos, diminuem todo o trabalitratico, bem como ndo séo passiveis de
jogo de influéncias.

Na concessao seletiva, os incentivos sdo concedataseio de praticas administrativas
gue determinam se os interessados relinem as cesdiata ser-lhes atribuido o beneficio e fixa
a natureza deste (tipo, montante e dur&&o)

Esse sistema tem a sua eficacia dependente dotéiwito e moral da Administracéo,
mas que ndo impede de ser indicado quando diretpaamama politica de crescimento de acordo
com os objetivos planejados.

Tanto em Portugal quanto no Brasil, encontramosdais regimes, porém ambos

funcionam precariamenfé’

0°CALIENDO, Paulo Direito Tributario e Andlise...p. 87 e ss
#1%GONCALVES, Oksandro Osdivaincentivos Fiscais: uma.. p. 79-102.
PLISANCHES, José Luis Saldanidanual de Direito Fiscal... p. 123 e ss
(12SANCHES, José Luis Saldantdanual de Direito Fiscal... p. 123 e ss.
613COSTA, Amavel Silvio daBeneficios Fiscais em Portugal p. 29.
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No auge da crise econémica de 2008, por exempl®pwerno Brasileiro reduziu as
aliquotas de alguns tributos, sobretudo os impdk&rb/eis para tentar diminuir custos e garantir
alguma lucratividade a setores importantes da en@nd\ finalidade da medida, evidentemente,
era manter o equilibrio econémico, ante a esperdegarosperidade. No entanto, para algumas
empresas, apesar de recebido o beneficio fisc@laderno, mantiveram cortes significativos de
mao de obra.

Em decorréncia da proliferacdo de legislacdo sabratéria, em que os beneficios sdo
variaveis e 0s conceitos nem sempre sao clardstesrma acaba sendo muito complexo e pouco
eficiente®'*

Tal complexidade traz problemas de vérias ordams dgvem ser combatidos, tais quais
gera dificuldades de interpretacdo e aplicacao ailafiscal, tenciona a relacdo entre os
contribuintes e o fisco, aumenta a conflitualidagrreta elevados custos na gestdo dos sistemas
fiscais que sé@o suportados com o dinheiro dos itoapgsggos pelos contribuintes, bem como é
fonte de instabilidade, erratismo legislativo, ingnuéncias e de excessivo tecnicismo das
normas, sujeitando os cidadaos e agentes econdengmsacdes fiscais de conjuntura, afetando a
justica e a efetivacdo de garanfiss.

Uma administracdo diligente dos incentivos fisexigie também que seja fiscalizado o
cumprimento por parte dos beneficiarios das fimales e condicdes para 0s quais 0S mesmos
foram concedidos. Tao-somente dessa forma se poderteza de que os custos bancados pela
perda da receita fiscal foram compensados pelasfioers®

Lamentavelmente, na pratica, a acdo de lobistadivéesos setores da economia tem
conduzido a uma politica de favorecimento tribotadeste ou daquele setor, inclusive,
prejudicando o regime econbmico da livre iniciativlundado no principio da livre

concorrénci&t’.

f1“CARVALHO, Cristiano.A anélise econémica. p. 183-207

®13CATARINO, Jodo Ricardd.icbes de Fiscalidade:. p. 61 e ss.

618COSTA, Amavel Silvio daBeneficios Fiscais em Portugal p. 15 e ss.

8170 principio da livre concorréncia pressupde igudddde condicdes para os agentes econdmicos, ssselocil
para dar protecdo ao mercado. BRAZUNA, José LufeiRi. Defesa da concorréncia. p. 47 e ss e RIBEIRO,
Maria de FatimaReflexos da Tributagdo.. p. 209-327.
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Deparamo-nos aqui com a Teoria de Busca de Resmalaseekingno fato de que, uma
vez dado o privilégio, os agentes privados compedaine si, para conseguir do Estado o
estabelecimento de regras que os protegeriam dpetipéo e aumentariam os seus luéfds.

Essa competicdo consumiria recursos reais da ecam®meduziria 0S recursos reais
para a producédo e, com isso, a producéo seria reembem-estar social reduzifo

Segundo essa teoria, qualquer intervencdo do Estad@conomia estimularia o
desperdicio de recursos escassos e visaria apenesara privilégios economicamente
injustificaveis.

A procura pela maximizacdo da rendanf-seekinyy como conceito central da teoria
explica a atividade politica dos individuos e dagpmesas nos esforcos para afetar recursos
escassos, a0 mesmo tempo em que a intervencacgdhlieconomia tem origem na criacdo de
rendas e 0s agentes tém incentivos para invesiquisicdo de posicdes que, por beneficiarem
de protecao, sdo geradoras de tais gafffios.

Qualquer intervencéo levaria a troca de favoreseegrtupos privados e funcionarios
publicos (mercado de troca de favores), gerandmrdi@es econdmicas. De acordo com essa
teoria, a visdo do Estado como promotor do bem coraudo desenvolvimento € uma visédo
erroned?

No ambito europeu, onde se enquadra Portugal, i eaaplicacdo dessa teoria,
inclusive por uma questdo de concorréncia fétahtre os Estados-Membros.

A maioria tem pouquissimo interesse em uma politiseal europeia coerente. O
interesse maior deles € maximizar seus interess@enais e, por consequéncia, suas receitas

fiscais nacionai&®®

18Também denominada Escola da Virginia da Escolhdidibeve seu desenvolvimento nos trabalhos desam
Buchanan e de Gordon Tullock, ambos sobre a esqulbiica e a captacdo de renda. FREIRE, Paula Vaz.
Eficiéncia Econdmica e Restricdes p. 69 e ss.

®1%0 tema central da Teoria da Busca de Renda é abpec parte de agentes privados, de rendas par deei
privilégios que os protejam da competicdo no mercamivilégios esses concedidos pelo Estado. ARAUJO
Fernandolntrodugéo a Economia.. p. 78 e ss.

®20FREIRE, Paula Vazficiéncia Econémica e Restri¢des p. 69 e ss.

®2)FERRAZ, Robertolntervencdo do Estado na Economia por meio da Tribiacéo — A Protecdo da Empresa e

a Livre Concorréncia, Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo, n° 90&, p. 56.

822Sobre as possiveis formas de competicdo, ver FREMREEia Paula dos Reis VaEficiéncia Econdmica e
Restricdes 2008; NABAIS, José Casaltimtrodugéo ao Direito Fiscal, 2015.

®ZFREIRE, Paula dos Reis Vamercado Interno e Unido Econémica e Monetéria: Licés de Direito
Econdmico da Unido EuropeiaAAFDL, Lisboa, 2013.
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Na tentativa de um paradoxo aos conceitos de libera, a regulacdo publica da
economia presta-secaiar mercados. Quem desfaz o monopdlio, instala e mmaatéarcado é o
Estadd®®

Como exposto, a funcdo extrafiscal dos tributosepse justaposta pelo mecanismo da
concessdo de beneficios fiscais, sendo esses mesttos indutores de comportamentos
direcionados ao alcance de objetivos definidos getado, cuja utilizacdo deve estar sintonizada
com a busca do bem comum, do interesse coletivo.

A concessdo de beneficios fiscais representa, ,eatdmnsolidacdo da intervencao
estatal na iniciativa privada para estabeleceunsos da economia, mediante norma juridica de
direcdo econbmica a servi¢co do desenvolvimentotgdsse do pais ou de determinada regido
ou setor da econonifd Por isso, os beneficios fiscais, como importamesanismos de
intervencao, tém ampla previsdo constitucionafradonstitucionaf?®

No que concerne ao mercado, este podera ter sdibequnormal comprometido, posto
gue a oferta e a demanda podem ser afetadas febnca ou a isencdo de tributos, levando em
conta que a tributagcdo impactard nos precos dasnws adquiridos e dos bens e servigos

ofertados ao consunfd’
4.1.3 A Concesséao de Beneficios Fiscais como Caordas Falhas de Mercado

Com a atribuicdo de beneficios fiscais como medidaapoio, procura-se promover
objetivos de eficiéncia ou de equidade, corrigifaisas de mercado ou retificar os resultados por
eles produzido&®

Nesse interim, € necessario diferenciar as fundésempenhadas pelo mercado. Do
mesmo modo que a ‘“instituicdo-governo” apresents damos (alocativo e distributivo) a
“instituicdo-mercado” opera mediante a alocacadatieres produtivos (funcéo alocativa) e a

distribuicéo de renda e riqueza entre os membresdadade (funcéo distributiVal

®2MOREIRA, Egon BockmanrDesenvolvimento Econdémico, Politicas p.75-100
®2°TORRES, Heleno Taveir&eguranca Juridica dos.. p. 3.

62°GONCALVES, Oksandro Osdivaincentivos Fiscais: uma.. p. 79-102.
82'CALIENDO, Paulo Direito Tributario e Analise...p 93 e ss.

®2)FREIRE, Paula VazO Reforco da Anélise.. p. 661-679

62°CARVALHO, Cristiano.A anélise econémica. p. 183-207.
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De acordo com a teoria econdmica classica, o ureionamento do mercado, sua
concorréncia e agentes alcancam sozinhos um m@gultee maximizacdo da eficiéncia
econémica >

Nessa perspectiva, temos que a verificacao detadssl ineficientes resulta eflahas
de mercado,as quais devem ser corrigidas por intervencgédo igajblpois se tratam de
circunstancias em que necessitam de uma forcanexpara eliminacdo ou minimizagao dessas
falha$®",

Uma falha de mercado ocorre quando os mecanismosedsado, ndo regulados pelo
Estado e deixados livremente ao seu proprio fulacimamnto, originam resultados econémicos
ineficientes ou indesejaveis socialmetite.

Essas falhas s&o provocadas pelas imperfeicbes efoado, existéncia de poder
econdmico dispar entre os agentes, assimetria fdemacdo dos agentes econdmicos, bens
publicos e externalidad®d

Como o Estado ndo gera riqueza, precisa de recarses extraidos de alguma forma
dos contribuintes. Nesse sentido, ha uma assinuktriaformacédo entre o Estado (arrecadador de
recursos) e a sociedade civil (geradora de recu¥bs

Isso porque o primeiro precisa saber, mas ndo salaedo e de que forma ocorreu o
fator gerador da obrigacéo de pagar tributos padempcobrar, enquanto a segunda, em principio
sabe, mas ndo necessariamente informa quandowuederma o fator gerador ocorr&il.

Essa assimetria de informacdes pode dar azo a taendportunistasfree-riderg por
parte de alguns contribuintes que se beneficianbdns e servicos prestados pelo Poder Publico,
todavia ndo contribuem para o seu financiam&to.

A informacéo limitada na medida em que o alcancerdgramas publicos por via do

aumento de despesa fiscal torna-se nebuloso, 4osma andlise simular & da despesa p@bijca

83%ARAUJO, Fernanddntroducdo & Economia.. p. 56 e ss.

83ISTIGLITZ, Joseph EEconomics of the..p. 76.

832CARVALHO, Cristiano.A anélise econémica. p. 183-207.

83*RIBEIRO, Mércia Carla Pereirdeoria geral dos contratos.. p. 94 e ss.

83*ARAUJO, Fernanddntroducéo a Economia.. p. 56 e ss.

83°ARAUJO, Fernanddntroducdo & Economia.. p. 56 e ss.

838CARVALHO, Cristiano de & MATTOS, Ely José danalise Econémica do.. p. 8.

3’Na maior parte das vezes, ha quem se beneficiguda a néo é considerado como incapacitado, o deadm
efeito boleia- free ride effe¢texemplo dado pelo autor Joseph Stiglitz, ao noeraeio programa MEDICARE dos
Estados Unidos. STIGLITZ, Josefconomics of the Public Sectar. p. 9.
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como ocorre em Portugal com a concessao do renttinmeimimo garantido por vezes aqueles
gue deviam beneficiar ficam prejudicados, ja qusipem odree-riders

O tributo, economicamente falando, necessita semputsério para que se evitem
anomalias decorrentes do problema ttes-riders Por exemplo, o individuo que se recusa a
pagar pela seguranca publica, mas mesmo assinmefidie del&*®

Prepondera a existéncia de assimetria de inforrsgudreparte dos agentes econdémicos,
por exemplo, com a instituicdo de um novo impogt® é elaborado a revelia dos contribuintes e
exigida imediatamente apo0s publicagdo da lei it Tal assimetria revela uma falha de
mercado que é entrave a obtencdo de relacdes eicastmais eficientes’

Nas palavras de Paula Vaz Freire:

“como é sabido, o funcionamento concorrencial descados, ndo garante, por
si s0, a obtencao do melhor resultado social, ggtiss falham, frequentemente,
em alcancar a eficiéncia por forca de caracteastiestruturais ou

comportamentais dominantes em certos contextoorfegdo destes aspectos,
vulgarmente qualificados como “falhas de mercathgjitima, assim, formas de

intervencdo publica susceptiveis de criarem asicoes e/ou os resultados

hipoteticamente alcancaveis num ambiente isentdefiiéncia”®*°

A defesa da néo regulacdo tem assim por base eapgiw de que existe uma ordenacao
pré-social e pré-politica gerada pela racionalidiatedecistes e da interacdo, capaz de assegurar
as formas mais eficientes de producéo e distribifita

No entanto, mesmo que o funcionamento do mercag@o regular, justifica-se uma
intervencdo retificadora dos seus resultados dedacoom a ideia de justica que confere
substrato normativo para o bem-estar sdéfal.

Entre as falhas de mercado, podemos encontramdetefos bens que, ndo obstante,
sdo necessarios ao bem-estar de todos, ndo saiglaxide forma eficiente (ou suficiente) pelo
mercado, os chamados bens publféds.

Alguns tipos de intervencdes e de politicas goveamais também podem levar a

alocacdes ineficientes de recursos, as falhas dermgn®**

83¥CARVALHO, Cristiano de & MATTOS, Ely José danalise Econémica do.. p. 10.
83°RIBEIRO, Mércia Carla Pereira; GALESKI, IrineTieoria geral dos.. p. 94 e ss.
%% REIRE, Paula Va0 Reforco da..p. 661-679.
S4ISANTOS, Anténio Carlos dos; MARTINS, Anténio M. ECoord.), Competitividade, Eficiéncia e Justica do
Sistema Fiscal, Relatério do Grupo para o Estudo d#olitica Fiscal, Caderno de Ciéncia e Técnica Fialc
Centro de Estudos Fiscais, Lisboa, 2009.
®2FREIRE, Paula VazO Reforco da.. p. 661-679
#*ARAUJO, Fernanddntroducdo & Economia.. p. 412-424.
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A analogia do setor publico para falha de mercamwre quando uma intervencéo do
Estado acarreta uma alocacdo menos eficiente de daecursos em relacdo a alocacdo de
mercado. Assim como ocorre com as falhas do meraaxistem muitos tipos diferentes de

falhas do governo que descrevem as distorcdesspomdente&?
4.1.4 A Teoria da Escolha Publ¢&

A ideia de falha de governo esta associada ao a&mfonde que, mesmo quando o
mercado ndo atender as condi¢Bes de concorréndetenecessarias para garantir o 6timo
social, a intervencao estatal pode gerar resultashol piores, em termos de eficiéncia, em vez
de melhore¥”.

Assim como no caso das falhas de mercado, ndaatsedo fracasso em trazer uma
solucdo particular desejada, mas é antes um prabdstnutural que impede o Estado de operar
de forma eficiente. Falhas de governo sé@o problesisa@micos que impedem uma solucdo de
governo eficiente para um problema econérff€o.

O fracasso do governo pode ser tanto no lado daura@uanto da oferta. A Teoria da
Escolha PublicaRublic Choice Theolyocupa-se em grande parte da classificacdo dasfalh
tipicas de governo, como captura, custos admitiiisa entre outro&*

Essa escola teve como autor inicial Knut WicksiEllmoso economista sueco, que
influenciou significativamente o trabalho de JafBashanan, entdo propagador da te®ffa.

Essa escola parte do pressuposto, inspirado nemealde Maquiavel e de Thomas
Hobbes, de que individuos mantém comportamentosqeen buscam a realizacdo de seus
préprios interesses quando passam a atuar no poopeltico, criticando a ideia de um Estado

benevolente que agiria em nome de um pretensessempublico, denunciando a existéncia de

84“CARVALHO, Cristiano de & MATTOS, Ely Jos#e. Analise Econdmica do..p. 8 e ss.

*FREIRE, Paula Va0 Reforco da.. p. 661-679.

848yerificar entre outros, os autores principais daitereferenciados na nota n. 196

SMANKIW, N. Gregory.Introdugéo & Economia..p. 34 e ss.

S4BIANKIW, N. Gregory.Introducdo & Economia..p. 34 e ss.

84°CASTELA, Manuel Jorgdmpostos e “Justica Social’.. p. 13 e ss.

%%rincipal obra de Johan Gustaf Knut Wicksell Leesuon Political Economy, |, 1901 e Il 1935 tradozighor E.
Classen. CALIENDO, Paulmireito Tributario: Trés... p. 153.
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falhas de governo (e de mercado) e deslegitimandotesvencdo econdmica dos poderes
publicos ao minimo possivet

A procura de maximizacdo da rend&nte-seeking assume como conceito central
explicativo da atividade politica dos individuosmpresas enquanto esforco de afetacdo de
recursos escassos com vista & obtencéo de dideitw®nopdlid>?

Como assevera Maria Paula dos Reis Vaz Freirentaaviencao publica na economia
esta na origem da criacdo de rendas e os agenteimidéntivos para investir na aquisicdo das
posicdes que, por beneficiarem de protecéo, samlgers de tais ganho%?

A escolha publica evidencia os tipos das falhasndecado, a presenca das falhas
politicas ou de intervencéo, originadas pelas ifepgies das politicas econdmicas reais e com
efeitos, frequentemente, mais perversos do queaqeeths traduzidos em maiores perdas de
bem-estaf>*

Outra falha de mercado é a existéncia de poderdedon. Nessa situacdo, o0 mercado
ndo € competitivo e uma empresa abusa de seu gedeercado, tendo a possibilidade de fixar
precos acima dos custos marginais. Isso pode ocguando o0s beneficios fiscais séo
direcionados a um nico setor, o que ocorre cota éequéncia no BraSiP.

Percebemos que do tratamento fiscal diferenciad® amtribuintes podem ainda
resultar em consequéncias negativas de eficiéneia gistorcdo das escolhas dos agentes
econdmicos.

As consequéncias advindas de politicas interveistamdirigidas ao bem-estar social
sdo geradoras de custos arcados por uma tribuéxc@ssiva invariavelmente contraria aquelas
pretendidas pelos legisladores. Em vez de arrecade recursos, muitas vezes uma tributacao
excessiva gera enormes despesas administrativesstiaeulando o setor privado, justamente o
gerador da receita publica, com isso, em vez deadar mais, o efeito é diametralmente oposto,
pois diminui a arrecadac4d’

Da mesma forma que o imposto altera os custos empnsas marginais dos

comportamentos, determinando que a atuacdo doeagentafaste daquela que existiria na

BISANTOS, Antonio Carlos dofireito Econémico... p. 8.

®52FREIRE, Maria Paula VaEficiéncia econémica e restricdes verticaisp.. 69 e ss.
%% REIRE, Maria Paula VaEficiéncia econémica e restricdes verticaisp. 70.
®*ARAUJO, Fernanddntroducdo a Economia.. p. 58-60.

®°RIBEIRO, Mércia Carla Pereirdeoria geral dos..p. 94 e ss.

856CARVALHO, Cristiano.A Solidariedade Social.. p. 79-103.
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auséncia de imposto e que, criando 0 encargo exieede imposto, também o beneficio fiscal &
susceptivel de criar um encargo excedente.

Como explicitado, o beneficio fiscal marginal deauatividade (ou seja, a reducdo
adicional de imposto que ocorre quando um indivipradica essa atividade) distorce os precos
relativos de bens materiais e servigos.

No ordenamento juridico portugués, como ja explit as autarquias municipais
podem conceder beneficios fiscais locais, justificapelo interesse ao desenvolvimento da
regiao.

Essa distorcao provoca perdas de eficiéncia quievdoas pessoas a tomar decisdes das
guais resultam diferencas entre os custos e beweficciais marginais dessas atividades.

Restando claro que os beneficios fiscais estédcioal@dos ao efeito de distorcdo da
concorréncia quando ndo gerenciados corretamenite afferam o funcionamento do mercado,
distorcem os sistemas de informagé&o e incentiessiitando em perdas de eficiéncia produtiva e

bem-estaf>’
4.2 A INTERVENCAO DO ESTADO NA ORDEM ECONOMICA

O papel intervencionista do Estado vem sendo questd, desde a década de setenta do
século XX, diante da profunda crise econémica, odgem no aumento dos custos de producao,
inflagdo e endividamento publico, fazendo crescdilises teodricas das falhas de eficiéncia
associada a intervencéo publica, defendendo umnéet® do papel interventor do Est&do.

Nesse sentido, a conformacéo das decisdes decaaitondmica e politicas fiscais, nao
provém da analise antagbnica entre regulacao egidacdo, ou entre intervencdo econémica e
liberalismo do mercado, haja vista que todos fapame do mesmo sistema de economia de
mercado.

No dominio econdmico, a atividade reguladora cpoerde a uma manifestacdo do
poder regulador do Estado, ou seja, da atuacamanidea dos diversos aspectos da realidade

social®®®

®'FREIRE, Paula VaD Reforco da Anélise.. p. 661-679.
®¥REIRE, Paula VazZficiéncia Econémica e. p. 22-23.
®FREIRE, Paula VazZficiéncia Econémica e. p. 24.
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Uma tese de ampla aceitacdo é de Comparato, quanttizou a compreensao da
origem histérica do Direito Econdmico como uma iglsca que nasceu apos a Primeira Guerra

Mundial, e que foi acentuada pela Grande Depresdadiécada de 1930, por razéo:

“da posicdo estatal de simples arbitro do respésoregras do jod®
econbmico ndo tinha razdo de ser, desde o momentgue os diferentes
protagonistas deixavam de jogar. A se porfiar mmista laissez faire ter-se-ia
na pratica unaissez ne pas fairdncumbia a alguém reimpulsionar a maquina
econdmica paralisada, e este alguém s6 poderaEstado.®**

Os principais objetivos dessa intervencdo forambes¢cidos ha muito tempo; ja na
década de 50, tendo Musgrave sintetizado esteswvalsjeagrupando-os em trés grandes grupos:
i) correcdo da afetacdo de recursos; ii) rediggdmuda riqueza e rendimento; iii) estabilizagédo
econdmica, donde resultou a conhecida trilogiai&ima, Equidade e Estabilidade. Estes
objetivos mantém-se na atualidade, situando-sscaisBdo na forma e no grau de intervencao do
Estado na prossecucao desses objetf7os.

Além de facultar assisténcia aos cidaddos economaicte em desvantagem, as finangas
publicas, por via da despesa publica, equilibrgmssibilidade de multiplicacdo da riqueza e do
desenvolvimento, redistribuindo o rendimento pardos impostos de forma verdadeira.

Sabe-se que os mercados reais tendem a nao funadandorma mais eficiente,
justificando a sua correcdo de modo a aproximaeerdas condicbes de maior eficiéncia
econbmica. Dessa premissa, a intervencao publigstica pelas razdes de equidade ou justica,
e pelas razdes de eficiénéfa.

Ao optar por um ou outro principio, faz-se neceas@xtrema cautela e ponderacao, ante
a escolha de maior promocéao da eficiéncia ou dalade, verificando-se o valor de cada um
sobre o outr§®

O principio da equidade horizontal exige que denérsemelhante, os individuos

enfrentem encargos tributarios similares, sendeeusalmente aceito como um dos critérios

%%ouglas North entendia que direitos e deveres, amgras do jogo, 0 mesmo que instituicdes sociais n
denominacdo econdmica. NORTH, Dougldsstitutions, institutional change and economic fpenance In
Political Economy of Institutions and Decisions, $Negton University, St. Louis, 1991, p. 3. Apud RMALHO,
Cristiano.A Solidariedade Social na Tributagéo.. p. 79-103.

®SIRIBEIRO, Maria de FatimaConsideracdes sobre as Medidasp. 223-247.

®2MUSGRAVE, Richard e MUSGRAVE, Peggfublic Finance in Theory and Practice 52 ed., McGraw-Hill,
1989. e-book.

®*FREIRE, Paula Va0 Reforco da.. p. 661-679.

®RIBEIRO, Maria de FatimaConsideracdes sobre as Medidasp. 223-247.
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mais significativos de um “bom imposto™ e quandolada embora nédo seja fatal, € no entanto,
considerada uma falha grave em qualquer sistewwsi 18

O Estado assume a posicéo de instituicdo primopdiel aumento do bem-estar, que o
mercado, por si s6, ndo alcarita.

A regulagédo pressupde, portanto, a utilizagdo de#umentos normativos, dotados de
forca coercitiva e orientada para a prossecucabjg¢ivos de politica econdmica e soéfil.

Como fundamentos legitimadores da intervencéo aglgua do Estado, encontramos as
razdes de eficiéncia, de redistribuicdo, de pratelgd objetivos sociais e culturais relacionados a
atividade econdmica, ou de conformacéo de incestizee contribuem para a realizacdo desses
objetivos®®®

Quando hé intervencao do Estado, fundamentadazaa e eficiéncia, tem-se que a
sua atuacdo vai corrigir as falhas de mercadomsejam esfera de preco, de quantidade de
produtos ou recursos produzidos e/ou utiliz&dds.

Apesar do livre funcionamento do mercado ser ampedejavel quando este apresentar
suas falhas de mercado, ante a necessidade dedmmlestes se assume a importancia da
intervencdo estatal na economia, como um dos neroasiindispensaveis para corre¢cdo, sejam
das externalidades, dos bens publicos, de falhafatenacéo ou de falhas de concorréfidia

A regulacio da economia inscreve-se a intervenederécdo de normas juridicas que
vao disciplinar o exercicio de certas atividades,aspecial modo de acesso a certos bens ou o
exercicio de certas atividades comercif$”.

Da regulacédo econémica derivam dois aspectos dgadpublica: a regulacdo social e
a regulacdo econbmicsricto sensoA primeira ocorre em diferentes areas, como oiembd,
defesa dos consumidores, condicdo de trabalhoganda assume-se como modeladora dos

comportamentos dos agentes econémicos e comoueatdat mercadd.?

5%EKINS, David.Horizontal Equity as...p. 44.

%%FERRAZ, Robertolntervencdo do Estado na Economia por meio da Tribiagéo — A Protecdo da Empresa e
a Livre Concorréncia, Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo, n° 980&, p.74-82.

®'FREIRE, Paula VazEficiéncia Econdmica e.. p. 24.

®%REIRE, Paula VazZficiéncia Econémica e. p. 25.

®FREIRE, Paula Va0 Reforco da..p. 661-679.

6°ARAUJO, Fernanddntroducéo a Economia.. p. 56 e ss.

S”ISANCHES, José Luis Saldanianual de Direito... p. 123 e ss.

®”’FREIRE, Paula VazZficiéncia Econémica e. p. 25.
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Em outras palavras, podemos afirmar que a prinb@ita de uma regulacao estrutural do
mercado; a segunda, comportamental dos agenteSrecms.

Exemplificando, estdo inseridas na regulacdo esalutas normas referentes aos
mercados de capitais, fornecimento de bens, tramsptelecomunicacdes, bem como as
condi¢Bes de entrada e saida de individuos e deesagpdo mercado, licencas, patentes, entre
outras. No aspecto comportamental, os conjuntadedesOes referentes a restricdes de preco e
venda de produto e servicos, quantidade de bendupdws, formas de publicidade,
desenvolvimento, pesquisa, &t¢.

Para além dessa distingdo, diante das finalidadessgguidas, os instrumentos de
intervencdo podem assumir configuragdes de regulpgédiretivas e regulacdo por incentivos,
em que as primeiras séo interferéncias que dirigemascolhas numa determinada area, sob a
forma de regras de conduta, e as segundas s&er@teias por alteracdo da percepcéo, tornando
alternativas mais atrativas que ouftés.

Como fundamento da intervencdo econdmica, verifisanmtambém as razfes de
equidade, em que, mesmo quando uma economia alcam@&imo de Paret&, ndo se pode
garantir distribuicdo equitativa de rendimerftds.

Para determinar a forma de intervencdo mais ecaajrpressupde-se, nas palavras de
Maria Paula Vaz Freire, “equacionar os custos dac&o e de implementacdo das normas
reguladoras, quer de natureza burocratica, queenemlmente, aqueles que decorrem da
compatibilizagdo das praticas funcionais dos ageetendémicos e do modo de funcionamento

do mercado com novos quadros normativos. Por datto, havera de apurar os ganhos ou

*”*FREIRE, Paula Vazficiéncia Econdmica e Restricdes Verticais p. 26; FERREIRA, Eduardo Pdzireito e
Economia AAFDL, Lisboa, 2001, p. 395-396
®“FREIRE, Paula VazZficiéncia Econémica e Restricdes Verticais p. 26.
6"%ilfredo Pareto foi economista, soci6logo e engémhialiano. Foi ele quem criou um estudo do ciitéle
eficiéncia estabelecido pela economia classicdicemecia de Pareto, também conhecida como efi@alocativa.
Isto é, sustenta-se que determinada situacdo éRdHigente ou alocativa eficiente se for imposkimuda-la, de
modo a deixar uma pessoa em situacdo favoraveldeerar outra pessoa em situacdo pior. Inequivamavia,
perceber a dificil aplicacdo desse modelo tedricpdliticas publicas, uma vez que, de acordo caa légiica, toda
medida a ser adotada pelo Poder Publico dependeriaprovacdo unanime. RODRIGUES, Vaséodlise
Econdémica do Direito: 2007, p. 26 e ss; KORNHAUSER Lewis &.Andlise Econdmica do Direito Titulo
original: L'analyse économique du drpitaduzido por SOUSA, Jodo Ramos de. In: Sub dudigstica e Sociedade
— Justica e Economia “A Anélise Econémica do Direitda Justi¢a. N. 2, Janeiro-Abril, 1992, p. 29
*FREIRE, Paula Va0 Reforco da.. p. 661-679.
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beneficios associados a regulacdo, isto €, as nadhe o bem-estar que ela permite obter,
avaliaveis em funcéo dos acréscimos de eficiérsparados.®”

Podemos observar que as teorias explicativas reésr@ origem e ao funcionamento da
intervencdo econbmica podem agrupar-se em teoviasteresse publico e teorias do interesse
privadd’®, que Stiglitz distinguiu como as ja& mencionadawias da falha de mercado e as
teorias de captur¥?

No caso da perspectiva pelo interesse publico, igtezessa para nosso estudo, a
regulacdo econdmica orienta-se pela maximizacadedn-estar social, como imperativo de
supremacia dos interesses coletivos sobre os sstseprivados, legitimada na condicdo de
instrumento de prevencdo e correcdo de efeitosalsuamte indesejaveis, associados ao
funcionamento da economia de mercado, assumindédute promocao de eficiéncia socHl.

Igualmente, a defesa do interesse publico justdidatervencdo reguladora quando o
mercado falha em obter niveis de producéo socideruesejavei®?

A justica social nas sociedades atuais legitimdexvencao redistributiva dos resultados
gerados pelo mercado, podendo os auxilios estitaerem utilizados como instrumentos para
tal fim. Isso decorre do comportamento racional idds/iduos que nem sempre se orienta para
uma escolha geradora de bem-e%tar.

Em comparagdo com Nozick, que justificou a distg@o do mercado livre e descreveu
gualquer tentativa de redistribuir a riqueza, fdoaquadro de justica compensatéria, como uma

violacao ilegitima dos direitos da propriedade, &drDworkin buscou por um caminho mais

*'FREIRE, Paula VazEficiéncia Econémica e. p. 51, no mesmo sentido ARAUJO, Fernandroducéo a
Economia.. p. 77 e ss.

678As teorias do interesse privado afirmam que o msmeegulador é influenciado, ou mesmo desenhauéyrgdo
dos interesses dos respectivos destinatarios, aiwmado da teoria do interesse publico que se fomeda nos
objetivos coletivos. No interesse privado, ha evimoénto dos individuos e das empresas no processtc
regulador, subordinando-se aos interesses doregfolado, agindo de forma a favorecé-los, evideiacizela teoria
da captura. FREIRE, Paula V&ficiéncia Econdmica e Restricdes Verticaisp. 60 e ss.

8%STIGLITZ, J. E.Economics of Public Sector.. p. 76 e ss.

®%Mediante a fixagdo de salarios minimos, de rendasimas, de subsidios e da concesséo de benefimbassf
FREIRE, Paula VazZficiéncia Econémica e. p. 53.

®8IARAUJO, Fernanddntroducdo & Economia.. p. 541 e ss.

®2Apesar de ndo abrangermos neste estudo os besefiais em ambito internacional, denominados liaexi
estatais, para maiores desenvolvimentos: PEREIR#uUdl Henrique de FreitaBiscalidade... p. 171 e ss e 422 e
Ss.

883ARAUJO, Fernanddntroducdo & Economia.. p. 541 e ss
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ambicioso, justificar a moral para ambos: disticboi do mercado e estrutura fiscal redistributiva,
sem prejudicar a base mora de todo sistema fistal &*

A avaliacdo para ado¢cao de quaisquer medidas djscaiusive os desagravos fiscais,
estima o impacto, na globalidade da economia, angptla afetacdo de recursos e da distribuicao
do rendimento. Essa analise é feita com base eéniasi relevantes face as prioridades politicas,
eficacia e eficiéncia.

Partindo da ideia de que a tributacdo € a formas nhideral de reducdo das
desigualdades, pois produz seus efeitos depois quercado foi “deixado” a produzir conforme
0 jogo competitivo, Thomas Piketty propde a ingtdo de impostos progressivos sobre a renda e
a heranca:

“O imposto progressivo constitui sempre um métoads ou menos liberal para
se reduzir as desigualdades, pois respeita adismeorréncia e a propriedade
privada enquanto modifica os incentivos privadasyezes radicalmente, mas
sempre de modo previsivel e continuo, segundogégrdas com antecedéncia
e debatidas de maneira democrética, no contextond&stado de direito. O

imposto progressivo exprime de certa forma um comjsso ideal entre justica
social e liberdade individu&f>

Heleno Taveira Torres ressalta que “Piketty eneondr Direito Tributario a fonte para o
combate & desigualdade, por poder fazer uma riédigéio justa de riquezd%”

Remodelando os sistemas tributarios existentesps€iyel estimular o investimento
produtivo e aumentar a receita publica, a ser esitita em politicas sociéfs

Isso porque o Estado em constante processo ddom@aagao convive, admite e até
fomenta o abrigo de pessoas privadas em atividadlelicas antagonicas ao “mercado”. Essas
atividades ndo geram lucros (ou pelo menos naootestopo primario), sdo empreendimentos,
0s quais os particulares realizam visando benefieiaeiros, usualmente mais carefif&s.

Atividades assim, avessas as logicas de mercadémpeficazes ao bem-estar social, ao
desenvolvimento econdémico, a educacgdo, a saudeducdo das desigualdades sociais, de
pesquisa cientifica etc.

8E KINS, David.Horizontal Equity as...p. 86.

8% IKETTY, ThomasApud. TORRES, Heleno Taveirgeguranca juridica dos.. p. 78.
®8TORRES, Heleno Taveir&eguranca juridica dos.. p. 78.

®’FERRAZ, Robertolntervencdo do Estado.. p.74-82.

®8%IOREIRA, Egon BockmanrDesenvolvimento Econémico,. p. 75-100
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Os problemas da regulacdo do mercado no sentidorganto de normas juridicas que
suprem as falhas de mercado séo exemplos extreanpfilinda interconexdo entre tributacao-
propriedade-mercad®

Portanto, a eficiéncia ndo é medida em termositiéagte, mas, sim, pela disposicao de
pagar’® Nessa perspectiva, uma melhoria de bem-estar,sdepocorrigida as falhas, ocorre
guando existe maximizagéo do rendimento.

Como incentivos econdmitd, social e cultural, os beneficios fiscais repremmnas
vantagens conferidas aos sujeitos em relacdo a wamficada conduta, que em condicbes
normais seria realizada em menor escala, tanto \palalo sistema fiscal como financeira,
notadamente com caréater dinamico.

Porque depende do grau de intervencionismo estatalntetdo material de incentivo é
variavel, e encontra-se balizado, atualmente, nitdi ao desenvolvimento, acolhido
internacionalmente no artigo 28° da Declaracéo &fsal dos Direitos dos Homé&#s como no
artigo 1° dos Pactd¥ das Nacdes Unidas sobre os Direitos Civis e Potite sobre os Direitos
Econémicos, Sociais e Cultur&rs.

Desse modo, a utilizagdo de beneficios fiscais gasenvolvimento de uma regido, de
aumento ou diminuicdo de consumo de um produtgana promover determinadas atividades,
encontra fundamento nas razfes de equidade, ougtiBcp a intervencdo estatal na ordem
econémic&”®

Os tributos podem afetar ou comprometer os fundtoreda Ordem Econdmica
dependendo da politica tributaria do pais, e sdarmkamentos dessa ordem que dimensionam o
grau de intervencado do Estado na organizacéo edmtums agentes econdmiéos.

Em Portugal, as medidas de estimulo ou fomentoéesimo consistem essencialmente

em prestacdes da Administracdo Publica em favatidielades de interesse geral, exercidas por

89SANCHES, J. L. Saldanhaustica Fiscal.. p. 24 e ss.

9% REIRE, Maria Paula VaEficiéncia Econémica e. p. 800.

®9'FERREIRA, Eduardo Paz. &ntrolo das subvencées.p. 25 e s.

892MIARTINS, Guilherme W. d*OliveiraOs Beneficios Fiscais., p. 41.

89%Assinada na ONU em 10 de dezembro de 1948. AcessibGejul. 201 Avww.onu.org.br

9Abertos a assinatura e ades&o pela resolugdo 220Q+Ala Assembleia Geral da ONU em 16 de dezemkero d
1966. Acesso em: 10 jul. 20%&vw.onu.org.br

89MARTINS, Guilherme W. d*OliveiraOs dos Beneficios Fiscais, p. 42.

9 STIGLITZ, Joseph EEconomics of the Public.. p. 8 e ss.

*"RIBEIRO, Maria de FatimaReflexos da Tributacéo.. p. 209-327.
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agentes econdmicos que lhes s&o extéfiddiram nos estimulos & pratica de certos atospou a
desenvolvimento de uma atividade no quadro de unmuotd de objetivos definidos pela
administracdo. As empresas sujeitas a esses asimam consequéncia das condicbes
particulares previstas, em conformidade com osnditada politica econdmica, colocam-se em
condicdes de receber determinadas vantagens egiieslao regime comufi’

Tais medidas, em funcdo do seu conteudo, assunfererdes formas como as ajudas
financeiras, os beneficios fiscais, as assistértéiascas, a participacdo publica no capital de
empresas, entre outros.

Segundo Eduardo Paz Ferreira, as ajudas finangmdesn ser agrupadas em trés tipos:
entregas diretas de verbas aos beneficiarios, cende crédito e utilizagdo dos mecanismos de
crédito/®

Essas medidas aplicam-se, em geral, a todas asesaspou apenas aquelas que
pertencam a determinados setores, ou que possugmsit@s, e estejam estabelecidas em
determinada regido, conforme determinacéo e obgtia politica econdmica.

A aceitacdo da intervencdo do Estado na economéadestal forma enraizada que
muitos paises referem-na expressamente nos sesisnmpairtantes principios, como é o caso das
referéncias nos artigos 9° e 81° da CRP.

Igualmente, os principios e finalidades econdmeasciais encontram consagracao na
CRP nos art. 2°,67°, n. 1, n. 2 alineas “a” e 4¢’,81°, alineas “a”, “b”, “d” e “f".

Percebem-se incentivos fiscais como uma das fotegamadas pelo Estado para a
consecucdao dos propdsitos constitucionais, sejafatugal ou no Brasil.

No Brasil, busca-se o0 desenvolvimento econdémicoteroenando, no plano
constitucional, o modo de ser da economia. Naoasa, tportanto, de um Estado neutro, pois tal
organizacao social politica prestigia o desenvadvitn econdmico, que se expressa pela forca da

economia®!

8983 ANTOS, Antonio Carlos dofireito Econémico... p. 223 e ss.
899SANTOS, Antonio Carlos dofireito Econémico... p. 224.
"FERREIRA, Eduardo Pa@ controlo das subvencdes p. 25 e s.
"OELALI, André. Tributacdo e regulacdo.. p. 37 e ss.
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Com variacao de Estado para Estado, s6 a poucoferom o advindo da Constituicdo
Federal de 1988 é que a integralidade da econaeniarsou uma questdo de politica publica
superior, instaurando-se a planificacéo e o plamefio econdmic’?

A intervencdo estatal passou a envolver os sisténagario, financeiro e monetario,
como também a participacdo direta, o planejameastincentivos, a fiscalizagdo e o controle de
(quase) toda a economia.

A ordem econbmica no Brasil encontra-se discipnpdr um conjunto de principios
estabelecidos no art. 170 da €#&.Funda-se na valorizagédo do trabalho humano ewna i
iniciativa, com o objetivo de garantir a todos ndividuos uma existéncia digna, conforme os
preceitos da justica soci&f

Além desses, adotou como um dos principais priasipilivre concorréncia, conforme
dispde o inciso IV do artigo 170° da CF. Isso digaique a Constituicdo consagra uma
economia de natureza capitalista que prioriza Bcpusocial sobre todos os demais valores da
economia de mercad®

Contudo, nédo significa que o Estado ndo deva iimteev economia, mas atinente aos
preceitos da Constituicdo, isso porque cabe aal&gd@mocratico de Direito assegurar a livre
economia de mercado e a livre concorréncia, repdmb abuso de poder econdémico que vise a
dominancia de mercados, & eliminacéo da concoe@ab aumento arbitrario dos lucfds.

S&o condicdes hoje consideradas necessarias smnweato econdmicd’ do Estado,
em que programas eficientes para reducdo da pdBtezaacido de redes de seguranca social
eficazes ou normas estruturais que combatam apgdoue até uma boa regulamentacédo dos
mercados financeiros constituem despesa publicaessypde tributacdo, e, no fundo, € o

resultado de decis6es tomadas, que o imposto dereiar’*®

"2IOREIRA, Egon BockmanrDesenvolvimento Econdmico, Politicas p.75-100

%pULClI, Otavio S.Guerra fiscal, desenvolvimento..p. 95-107.

"“FERRAZ, Robertolntervencdo do Estado.. p. 74-82.

"*SHOUERI, Luis EduarddNormas tributérias indutoras... p. 204 e ss.

06Art. 173°, paragrafo 4° CF.

"Economistas e decisores politicos ha muito recathea importancia da inovagéo tecnolgica tambémocom
essencial para o crescimento econémico e para efibendoméstico. Sobre o tema, verificar artigteratura
mencionada em NOKED, Noarmtegrated Tax Policy...p. 6.

%% de competéncia comum da Unido, Estados, DF, eicipios o combate & pobreza e aos fatores de
marginalizagdo, promovendo a integragdo social stdsres desfavorecidos, nos termos do art. 238axCF e
corolario constitucional, como objetivo fundamemtalRepublica Federativa do Brasil, no art. 3°dél CF.
"9SANCHES, J. L. Saldanhaustica Fiscal.. p. 25
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Assim, situam-se no espectro juridico da extralidade, sendo mecanismo que tem por
escopo estimular o desenvolvimento econdmico dermi@tada regido ou setor da atividade, com
efeito, “o proprio incentivo pode estipulativamentelificar-se como fiscal — se concedido em
funcdo da incapacidade contributiva, ex., isengdangposto territorial rural incidente sobre
pequenas glebas rurais (CF, art. 153°, § 4°) owafesdal, se outorgado em razado de politica
econdmica, ex. desenvolvimento industrial (CF,88°, § 2°, XlI, “a”).”*°

Os beneficios fiscais, por terem funcdo promociorggdresentando uma autolimitacéo
ao poder de tributacdo, sujeitam-se aos princtmastitucionais tributarios ao mesmo tempo que
organizam o Estado, porque sdo concebidos sodarepda intervencédo do Estado no dominio

econdmico, por meio da extrafiscalidade.
4.2.1 Formas de Intervencéo

A intervencdo do Estado nas atividades econdOmaasd importante para o respeito
aos seus fundamentos e essencial para o cumprirdenseus objetivos, pois orientam toda a
producdo normativa do Estado, pela veste de pimcignstitucional, que representam os anseios
da sociedade.

Entre as modalidades de intervencdo do Estado ¢emoecondmica, verificamos a
direta e a indireta. A primeira ocorre quando a#statua na atividade econdmica como agente
econdmico, ou seja, passa a ser sujeito de direitm se fosse um particult

O modelo de intervencao direta consiste na gestgmesarial publica, em que boa parte
dos setores da econoififa tanto em volume de investimento como em importaaconémica
sdo de titularidade da Administracdo Publica.

Verifica-se um notorio alargamento do espaco jooidicondmico do Estado, seja para
os servicos publicd$’, como nos monopodlios leg4ise nas atividades econdmicas privdtfas

"I9SABBAG, Eduardo de Moraekimites Formais & Concessaa p. 91-92.

"IRIBEIRO, Maria de FatimaConsideracées sobre as Medidasp. 223-247.

"2petréleo, energia, telecomunicacdes, aco, pokas\ias, aeroportos, bancos, informaticas e etc.
"I3IOREIRA, Egon BockmanrDesenvolvimento Econdémico, Politicas p.75-100

"“Desde ferrovias, aeroportos TVs a cabo e loterias.

"Petréleo, energias renovaveis, energias radioativas

"®Bancos, comércio, informatica.

147



Na CF, a intervencdo do Estado na economia de falinega esta prevista no artigo
173°, paragrafo 1°, quando atua como agente ecoappor meio de uma de suas formas de
descentralizac&o, seja pela empresa publica owspeledade de economia mista.

A segunda modalidade de interferéncia do Estadordem econdémica € a indireta. O
Estado atua como agente econdmico e sua atuacdce goor meios externos, mediante
fiscalizacdo e regulacéo das atividades do seteaidw, ndo toma parte ativa e direta no processo
econdémico*®

Segundo Luis Cabral de Moncada: “trata-se de umtarvencdo exterior, de
enguadramento e de orientacdo que se manifestatémuids e limitacdes, de varias ordens as
empresas’*®

O Estado visa na intervencao indireta preservaspaito aos principios constitucionais,
conformadores da ordem econdémica, uma vez que gE§BSpPIOS, COmMO anteriormente
referenciados, buscam alcancar as finalidadesdawiprEstado.

Por isso, a ideia de intervencdo € contemporanega Bstado, pois sempre que este
produz normas juridicas ha um ato de intervencao.

N&o se pode olvidar que a tributacdo é a formantigviencdo no domino econdémico,
e/ou por meio dela o Estado pode ventilar as paitecondmicas.

Nesse sentido, Eros Roberto Grau: “Afirmada a aalgfiy do uso do vocabulo
intervengdo para referir atuacdo estatal no cangatididade econbmica em sentido estrito
(dominio econbmico), reafirmo a classificacdo de ¢enho me valido, que distingue trés
modalidades de intervencéo: intervencao por absmgdarticipacdo, intervencao por direcao e
intervencao por indugéo’®

O autor explica que, quando o Estado intervém jrecd@lo, o Estado exerce pressao
sobre a economia, estabelecendo mecanismos e ndar@smportamento compulsério para os
sujeitos da atividade econdmica, e quando faz qwgdo, o Estado manipula os instrumentos

em consonancia e na conformidade das leis que redantionamento do mercad6®

"RIBEIRO, Maria de FatimaConsideracdes sobre as Medidasp. 223-247.
"!RIBEIRO, Maria de FatimaConsideracées sobre as Medidas p. 223-247.
IMONCADA, Luis. S. Cabral deDireito Econémica.. p. 444.
"20GRAU, Eros RobertoA ordem econémica na Constituicdo de 198842 ed. 2012, p. 126.
2! GRAU, Eros RobertoA ordem econémica.. p. 126.
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A inducado pode ser positiva quando estimula cedtiga; ou negativa se, ao contrario,
desestimula dados comportamer{t3s.

E no campo da intervencéo por inducdo que o Edmmloaler a politica fiscal para
alcancar finalidades especificas, como exemplo, desobeneficios fiscais para politica de
desenvolvimento do Norte e Nordeste do Brasil (ZEf1)

Observe-se que, além de medidas diretas de fomenfstado socorre-se de meios
indiretos de incentivar uma atividade econémicaguta, sendo um dos mais relevantes, a acao
sobre o comprador de bens ou servicos, nos mergdtitisos’>*

Luis Eduardo Schoueri afirma que a norma tributgode ser indutora, pois “exerce o
seu papel, privilegiando o comportamento desejaddiscriminando o indesejado, direcionando,
dai os ambientes econémico e sociat”.

Como Hugo Brito Machado diz: “ndo constitui novidaa afirmacéo de que o tributo é
uma arma valiosa de reforma soci&dl” Por isso, merece ressaltar a importancia do Estalo,
ordem econdmica, e da ordem social e a importaeiacidéncia e da arrecadacao tributaria
para o desenvolvimento econémico do pais.

Logo, h& décadas, o modelo juridico-econdmico € @rmda economia eminentemente
publica, com os bens e fatores de producdo de ipdagle direta ou indireta do Estado (n&o
obstante as Constituicdes celebrarem o sistemtatisiai)’ 22

Para além do conteddo das diferentes medidas denfone intervencdo, € possivel
tipificar as medidas em funcdo do procedimentazatlo na sua atribuicdo (contrato ou ato
unilateral da administracdo), dos destinatariosadds (setor agricola, pequenas e médias
empresas, empresas de ramo especifico de atividagertadoras) ou dos objetivos fixados
(cumprimento de um plano, reconversao industriadennizacao global ou setorial, manutencéo
de empregos, cooperacdo, investigacéo e desenesitontompetividade, aumento da ofeftd).

Como j& referido, a adocédo da aliquota zero, nsiBreem se mostrado de muita

utilidade, sendo uma medida de politica fiscal tad® pela autoridade publica, com carater de

"22SHOUERI, Luis EduarddNormas tributérias indutoras... p. 204 e ss.
"2ELALI, André. Tributacdo e regulacdo.., p. 37 e ss.

"2’SANTOS, Antonio Carlos dofireito Econémico... p. 225.

"2SHOUERI, Luis EduarddNormas tributarias ...p. 204.

28 ACHADO, Hugo de BritoCurso de Direito Tributario ... p. 89 e ss.
"2ICARVALHO, Cristiano.A anélise econémica. p. 183-207.

"28JOREIRA, Egon BockmanrDesenvolvimento Econdmico, Politicas p.75-100
"2SANTOS, Antonio Carlos dofireito Econémico... p. 225.
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urgéncia, com propoésito de regular determinadagito econdmica que impde solucdo imediata,
tendo como suporte o disposto no artigo 153°, pafégl® da CF, que concede ao Poder Publico
a faculdade de alterar as aliquotas dos impostoanaitos por meio de atos administrativos, ou
seja, independentemente de’f8i.

O Poder Publico domina a economia mediante a gest@ior meio de incentivos ou
regulacdes®

O fato de determinadas medidas adotadas ou comsepédo Estado poderem restringir
ou falsear a concorrénéfj justifica a existéncia dos artigos 107° do TFUEaet. 65° da Lei da
Concorréncia, Lei n°® 19/2012 de 8 de maio, em quardenamento juridico portugués se
submete, regulando principalmente o instituto dosl@s de Estado, que ndo integram 0 escopo
do presente trabalho, mas que merecem ser refadesti

Assim sendo, um dos instrumentos de intervencaastiado na economia é a atividade
da tributacdo, pouco importando o tamanho da carbataria, mas, sim, o modo como é
distribuida, em consonéancia com a redistribuicdaetela sem prejuizo do desenvolvimento
econémicd™.

Cabral de Moncada, ao tratar do fomento econdmmmoc “apoio prestado pela
Administracdo sob diversas formas as empresashtams beneficios fiscais como seu principal
veiculo/®
Assim, as medidas utilizadas pelos poderes publpodem tanto majorar como
diminuir a tributacdo, inclusive com a concessaobeeeficios fiscais com finalidades de
estimular, por exemplo, o parque industrial, 0 caoéde bens e servigcos, diante das politicas

fiscais estabelecidas em conformidade com os poscednstitucionai&®

3%ontudo, tal regra néo se aplica a isencéo, poosigfio do artigo 150°, paragrafo 6° da CF, queesdife ser
veiculada por lei em sentido formal, demandandwmitédregular, e por muitas vezes demorado, no &nduoitPoder
Legislativo. GRUPENMACHER, Betina Treigddas Exoneracdes Tributarias. p. 9-94.

3INo Estado brasileiro, o modelo de gestdo emprésaitidica foi consolidado a partir da década de0]38ndo
seu apogeu na década de 1970, passando paraacéegalpartir de 1990.

3230bre o direito da concorréncia, FREIRE, Paula \@Fundamentos Ordoliberais do Direito Europeu da
Concorréncia, in: Menezes Cordeiro, A. P. Paes de VasconceloB.& osta e Silva (coords.), Estudos em
Homenagem ao Prof. Doutor José de Oliveira Ascenk&@oimbra: Almedina, p. 1791 e ss.

33SANTOS, Antonio Carlos dofireito Econémico... p. 226 e ss.

3*GONCALVES, Oksandro Osdivaincentivos Fiscais: uma.. p. 79-102.

™IONCADA, Luis. S. Cabral deDireito Econémica.... p. 350 e ss.

3*RIBEIRO, Maria de FatimaConsideracdes sobre as Medidasp. 223-247.
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A intervencdo estatal no desenvolvimento econéfffiqeela concesséo de beneficios
fiscais ndo pode configurar formacao de riquezaviddal, mas pode ensejar na formacao de
empresas cujo capital seja dividido pelo nimernifitgtivo de pessoas®

As normas juridico-tributarias, quando utilizadasno incentivos para determinados
comportamentos econdmicos, revelam-se instrumeptsncialmente aptos para alcancar
finalidades do Estado, por meio de politicas fiscai

Como Noam Noked explica em seu estudo:

“Governments support R&D directly and indirectly warious ways, including
providing intellectual property rights and legalgiection, governmental grants
and funding for research conducted in universitieastional laboratories and
other entities, funding for education and profemaldraining. Subsidies given
to private entities, including those given througke tax system as tax benefits,
are one policy tool available to governments whesng to stimulate R&D
activities. There are two main methods traditidyalsed for subsidizing R&D
through the tax system. One method is to provigeeferential tax treatment
based on R&D expenditure, mainly by granting R&DX taedits or “super
deductions.*

Economicamente, entdo, a despesa fiscal traduzagrifisio ao dispéndio de recurso
gue inicialmente, pertenceriam ao Estado, mas queesultado de opc¢les extrafiscais séo

retidos pelos contribuintes, que passam a particips.compromissos publicét.

3’N&o surpreendentemente, muitos paises adotaratitgmlgue visam aumentar o investimento em | & €allo
como uma estratégia para promover o emprego e arssaimento. A Unido Europeia, como parte do danop
estratégico de longo prazo para aumentar o crestime o emprego (intitulado "Europa 2020"), adotamno
objetivo de aumentar as despesas combinadas deDRpéblico e privado para 3% do produto interno brda
Unido Europeia. NOKED, Noanmtegrated Tax Policy... p. 6.

38SHOUERI, Luis EduarddNormas tributérias indutoras... p 204 e ss.

3*FRANCO, Anténio L. de Sous&nalise Econémica do.. p. 14 e ss.

"Traducdo livre: “Os governos apoiam a | & D de farmiireta e indireta de varias maneiras, incluindo o
fornecimento de direitos de propriedade intelecaugrotecéo legal, bolsas governamentais e finareito para
pesquisas realizadas em universidades, laboratdaicionais e outras entidades, e financiamento @duaacéo e
treinamento profissional. Os subsidios concedidosrdidades privadas, inclusive aqueles forneguosmeio do
sistema tributario como beneficios fiscais, sdo @en@menta politica disponivel para os governaando tentam
estimular atividades de P & D. Existem dois métogldscipais tradicionalmente utilizados para suissid | & D

pelo sistema tributario. Um método é fornecer uatatnento fiscal preferencial baseado em despesBs&®,
principalmente pela concessao de créditos fiscaid & D ou "super dedu¢Bes™ O autor explica queiger
deductiori permite ao contribuinte deduzir um montante excee ao valor da sua despesa, quando normalmente a
deducdo é proporcional, exemplificando com casoAdstria que permite deducdes de 125% nos gastos de
contribuintes com pesquisa e desenvolvimento. NOK¥@am.Integrated Tax Policy... p. 7.

"MARTINS, Guilherme W. d'OliveiraOs Beneficios Fiscais.. p. 51.
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E, juridicamente, corresponde, ao enunciado, edtinma limitativo, das situacdes de
renlncia de receitas tributarias que seriam areetzesd pelo Estado, pelo ndcleo essencial da
tributacdo, na base de um incentivo concedido aosibuintes’*?

No entanto, para a AED, a alocacdo mais eficiem® mkcursos ocorre pelo livre
funcionamento do mercado e ndo pela intervencdoEstado’*® No mercado, ndo raro,
encontramos a eficiéncia alocativa 6tima e tambahaé. Somente na presenca dessas falhas é
gue deve haver a intervencdo estatal, mas ainda dssforma especifica, a fim de elimina-
las.**

Joseph Stiglitz sustenta que a despesa fiscal #on meramente informativo, dado as
suas limitacbes, pelo fato de a indeterminacdo tgadwa estar conjugada a falhas de
intervencdo do Estadggvernment failures’*®

Qualquer das falhas revela um denominador comuim¢apacidade geral do Estado
para poder averiguar quais os limites da sua abuag&ociedade que o legitima.

Segundo Luis Eduardo Shoueri: “essa intervencdtfauetada do Estado na economia
ndo é monolitica, mas, na verdade, tem sido fréqoeente caracterizada por uma auséncia de
coordenacao e comunicacao entre as varias entigadelidas. **°

Assim, as falhas de intervengéo se assumem corandazparte do mercado, exigindo a
criacdo de mecanismos legais, indicadores de cuafigue combatam a incerteza propria dos
mercados.

Ronald Coase, nesse sentido, salienta que nédo aastemparacdo e adaptacdo da
otimizacao tedrica a realidade econémica, mas gereepcao das causas e dos efeitos objetivos
visados, numa Gtica de adaptabilidade e de merkdaale. Ou seja, uma conjuncdo entre
guantidade e qualidade pela aproximacao do ineng8bico ao interesse privado, e nédo pela

manutencao da oposicéo classita.

"AMARTINS, Guilherme W. d'OliveiraOs Beneficios Fiscais.. p. 53.

"3ARAUJO, Fernanddntrodugéo a Economia.. p. 320 e ss...

"4GONCALVES, Oksandro Osdivahcentivos Fiscais: uma.. p. 79-102.

%0 autor apresenta quatro tipos de falhas de imeé@@do Estado: 1) informacéo limitada, na medidagee o
alcance dos programas publicos torna-se nebulgsiini?acdo no controle das respostas dadas pelocade; 3)
falta de controle sobre a proliferacdo da buroeraci4) limitacdes impostas pelos processos pmditicisto que ha
decisdes favoraveis apenas para determinados gegateresses. STIGLITZ, Josetonomics of the.. p. 8-10.
"48SHOUERI, Luis EduarddNormas tributérias indutoras... p 207.

"#ICOASE, RonaldThe Problem of... p. 5.
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Numa perspectiva liberal que se opde a intervedgdbstado na economia, considera
nao existir a atribuicdo de beneficios fiscais pa, minimo, desempenhada a funcdo por
subsidios’®

Conforme leciona Ricardo Lobo Torres, os subsidi@sn fungcdo especifica na
intervencdo do Estado no dominio econémico. Viscipuamente influir na formatacdo de
precos e incentivar a producdo de determinados™$&hs

Isso porque, em relacdo as consequéncias finagceirausto do subsidio € o mesmo
gue a receita perde em virtude da concessao ddidienigscal, com prerrogativa de ser mais
transparent&>°

Nesse sentido, importa a redugéo da carga triutimno uma barreira aos elevados
indices de arrecadacdo que tém se revelado perigosa prejudiciais ao livre exercicio da
atividade econdmica, bem assim ao exercicio dastasr e garantias individuais inerentes a
liberdade’®*

A furia arrecadatoria empreendida por alguns gmserpode ser aniquiladora da
propriedade privada e, consequentemente, das &agugme possam ser alcancadas pela
tributacao.

O respeito aos principios da transparéncia e dddgde sdo importantes para a natureza
das ajudas ou dos beneficios fiscais concedidesn@gsesas pelo Estado, de modo que todos os
interessados possam ter acesso na mesma condicao.

Podemos afirmar, entdo, que os beneficios fiscaverd ser coerentes e compativeis
entre si, devendo consubstanciar a traducdo dtcpoaliscal clara e objetiva, para alcancar os
fins pretendidog>?

Defendemos a ideia dos beneficios fiscais, quempalr importantes instrumentos de
regulagdo e adequacdo da carga tributaria, se daaetin niveis toleraveis, permitindo a
renovacao de riquezas tributarias e garantinddeesivéncia e manutencao do Estado.

N&o sO os beneficios fiscais, mas toda politicasn@wica, para ser eficaz, deve ser
harmoénica e compativel entre os instrumentos quemrmam.

"“8SANCHES, J.L. Saldanhaustica Fiscal..p. 49 e ss.

"*TORRES, Ricardo LobdResponsabilidade fiscal, rentincia. p. 303-304.

%A consagracéo do conceito de despesa fiscal é tarre@ de dar transparéncia a questdo. PEREIRAublan
Henrique de Freitagiscalidade.. p. 363 e ss.

SIGRUPENMACHER, Betina TreigeDas Exoneragées Tributarias.. p. 9-94.

S2COSTA, Amavel Silvio daBeneficios Fiscais em Portugal p. 14.
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E mais, significa que os beneficios fiscais tém cpsiderar coordenacao entre eles e
dos diversos incentivos fiscais.
Deve-se levar em conta que 0s principios possuenagans as normas, sobretudo na

area tributaria, sejam quanto ao contetdo,a origeraplicacdo, a identificacdo e mesmo a

derrogacao, pois possuem contetido mais amplo evaiar estabilidad&>?

4.3 A NEUTRALIDADE FISCAL

Os beneficios fiscais podem impactar positiva egativamente a ordem econdmica.
Quando concedidos, podem distorcer o sistema edoadma medida em que a menor carga
tributaria afeta decisivamente a formacdo do prggmitindo as empresas detentoras de
beneficios atuarem de forma privilegiada em relagfoseus concorrentes.

Com efeito, afirma-se a concep¢do de neutralidadealf em que, ao adotar
determinadas politicas fiscais, o Estado deve lfazi& modo a causar a sociedade o minimo de
efeitos negativos, caso contrario, essas seriafitigrdges, ao abalar o equilibrio econémico e,
por conseguinte, reduzir a riqueza so€ial.

O Estado deve respeitar o principio da neutraliddméibuto, ou seja, ndo pode, com
isso, afetar a livre concorréndi.

Nas palavras de Ferraz Jr., a neutralidade fiscal:

“deriva diretamente da liberdade de iniciativaasep sentido da liberdade de
acesso ao mercado, seja no de livre conformacéispesitio da atividade
econémica”, além de que ela “inibe a interferéreséatal que impossibilite,
juridicamente ou de fato, a criacdo ou a contirdédde empresas dedicadas a
atividades licitas”, sendo que tais liberdadesratdicbes decorrem justamente
dos pressupostos da concorréncia if&al.

André Folloni explica:

"S3AVILA, Humberto. A Distingdo entre Principios.. p. 24 e ss.

>“MACHADO, Hugo de BritoCurso de Direito Tributario ... p. 12

"S®CALIENDO, Paulo Principio da neutralidade... p. 520 e ss

"S8CALIENDO, Paulo Principio da neutralidade... p. 520 e ss

“'FERRAZ JR., Tércio Sampaidbrigacdo tributaria acesséria e limites da imposigo: razoabilidade e
neutralidade concorrencial do estadoln: FERRAZ, Roberto (Coord.). Principios e limitda tributacdo. Séao
Paulo: Quartier Latin, 2005, Dialética 130, p. 76.
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“a neutralidade dos tributos em face da atividadenduica decorre,
especialmente, da proibicdo de tratamento designak contribuintes e da
exigéncia de respeito a sua capacidade contribukvabvio que qualquer

medida impositiva de natureza tributaria interfesecapacidade competitiva dos

concorrentes*>®

Segundo Tércio Sampdrd o principal objetivo perseguido pelo sistemadise “ser
neutral: eliminacdo de impostos que penalizem nnaia pessoa em relacdo a outra. Procura-se
igualdade de oportunidade em detrimento da igualdadresultado.” Ou seja, imposto que altera
0 padréo de comportamento do contribuinte ao rgiaecela de sua riqueza.

Assim, o principio da isonomia sera ferido se &;f®s concorrenciais entre empresas
forem afetadas pela tributacdo, de tal modo qua festoreca/desfavoreca uma em face de
outra’®°

Os requisitos para o exercicio da livre-concor@nenseja que o0s tributos sejam
economicamente neutros para que néo distorcamegsgpraticados pelas empresas dentro de
um mesmo mercado relevante, impedindo que essal¢éipotervencao econdmica” do Estado
cause desequilibrios concorrencidis.”

A esse respeito, Roberto Ferraz destaca a impaatéameutralidade tributaria por meio

da nocéo de ineficiéncia gerada com impactos smbemm-estar:

“A teoria da tributacdo tem se embasado nos jmioeida neutralidade e da
equidade, considerando o primeiro que alteracOeribatacdo ndo podem
trazer distorcdes no sistema de precos relativogju® implicaria menor
eficiéncia nas decisdes econdémicas e reducdo eébddwem-estar, sendo certo
gue com relacdo a equidade espera-se que o sistbatario reparta o 6nus de
forma justa entre os agentes econdmicos, obsenamditizacdo que cada um
faz dos bens e servigos publicos e capacidadeilmatita individual. A politica
tributaria, se ndo equacionada com outros objetizopgolitica econémica, pode
ocasionar desequilibrios concorréncias, como ngsscala guerra fiscal, da
sobrecarga tributaria setorial e da informalid&&g.

Nesse sentido, a neutralidade fiscal incorporaesaocdever dirigido ao Estado, no

sentido de que nem a imposicdo, nem a exonerag@atatia causem desequilibrios na

"S8£OLLONI, André.Isonomia na.. p. 201-220.
>FERRAZ JR. Tércio Sampai@brigacao tributaria acessoéria.. p. 77 e ss.
FERRAZ, Robertolntervencéo do Estado.. p. 74-82.
"81FOLLONI, André.Isonomia na... p. 201-220
"S2FERRAZ, Robertolntervencéo do Estado.. p. 74-82
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concorréncia, exigindo que a tributacdo impacteimamente no preco final dos produtos e
servicos postos a disposicéo no mercAdo.

No ordenamento juridico portugués, relativamentse famdos de investimento, por
exemplo, parece-nos claro que o legislador fissthbeleceu um sistema de neutralidade e
incentivo desde o seu inici®

Nas palavras de José Casalta Nabais: “um bendfétial, que por ser expressdo da
exigéncia da ideia de neutralidade fiscal quantfirmmnciamento de empresas, devia ter carater
permanente e articulado com a limitagcdo da dedidiioie dos gastos financeiros traduzidos no
recurso ao endividament&®®

Além de garantir a protecdo do minimo existencalefetividade na cobranca de
tributos, a capacidade contributiva visa igualmeénteanutencdo da neutralidade fiscal, por meio
de uma tributagcdo uniforme e, por isso, o regimendatralidade fiscal foi acolhido pelo
legislador portugué€®

N&o obstante, temos de saber que uma tributacdormei ndo necessariamente
corresponderd a uma tributagdo mais justa, post dapvemos considerar a questdo da
extrafiscalidade, porquanto ao recorrer a extralidade o Estado procura reordenar determinado
aspecto da realidade, de modo a obter certosadsslpreestabelecidos.

No ordenamento juridico brasileiro, a neutralidésleal esta insculpida como principio

constitucional, com a publicacdo da Emenda Comstital n® 42/2003, em seu art. 14624

"83CALIENDO, Paulo Direito Tributario e Andlise ... p. 107 e ss.

"®Essa conclusdo advém da conjugacdo do artigo 2Efal9) do EBF com o artigo 9°, n° 27, alinea &g’
estabelecer uma isencdo do imposto para a admgdistrou gestdo de fundos de investimento. LEITAdS L
MenezesBeneficios Fiscais e Incentivos ao Investimento d&mpresas In: FISCO, Doutrina, Jurisprudéncia,
Legislacéo, jan./fev., ano IV, n. 38-39, 1992, . 2

"®™NABAIS, José Casaltdntroducdo ao Direito... 2015, p. 157. Corrobora com esse entendimepioposta do
Grupo para o Estudo da Politica Fiscal em SANTO&6/o Carlos dos; MARTINS, Anténio M. F. (Coord.),
Competitividade, Eficiéncia e Justica do Sistema Btal Relatério do Grupo para o Estudo da Politica dtjsc
Caderno de Ciéncia e Técnica Fiscal, Centro dadBsthiscais, Lisboa, 2009. p. 350-374.

"S®Efetivada por meio da técnica da proporcionalidademesmo da progressividade, igualmente valido para
Brasil, onde se busca extrair recursos dos comttigsi sem alterar sua posicao relativa no meicakad® maneira
que, ap6s incidéncia dos tributos, um cidaddo métena ficar “mais pobre” que outro cidaddo queetde arcar
com o mesmao tributo.

"®7Art. 146-A. Lei complementar podera estabeleceiids especiais de tributacdo, com o objetivo davenir
desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo dapevdmcia de a Unido, por lei, estabelecer normagyui
objetivo.
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Tal emenda orienta a edicdo de normas tributarsme®nhecendo a existéncia de uma
interface entre tributacdo e concorréncia, hajdavigue o tributo pode gerar assimetria
concorrencial®®

O art. 146-A explicitou a regra da neutralidadéutéria, atribuindo ao Estado dois
deveres: um positivo e o outro negatfNo negativo, a politica fiscal ndo deve intervir n
mecanismo concorrencial, ja que existe uma coneoaéerfeita; no positivo, quando o Estado
adota uma politica fiscal que visa fomentar a com@ogia, na medida em que a livre
concorréncia for imperfeita, uma vez que o priripicomentoé uma verdadeira limitacao ao
poder de tributaf’®

O respeito a esse principio viabiliza os principitas livre concorréncia e da livre
iniciativa, que preservam as trocas econdmicadesenvolvimento nacion&f’

Mesmo que se continue a entender que o “0 mercaaaa@ncorréncia sdo a forma
optima de alocacdo de recursos, a verdade € qt@nse hoje inegavel que os mercados tém
falhas e que a concorréncia funciona também conoam@mo de distribuicédo e redistribuicdo de
poder.”"?

Como expusemos anteriormente, essa questdo podiermenstrada na guerra fiscal
entre os Estados brasileiros quando da concessawerdteficios fiscais referentes ao ICMS,
principalmente para atrair novos investimentosiéistrias para os seus respectivos territdfids.

Verifica-se o papel fundamental do Estado no cémtta livre concorréncia, que pode
ser prejudicada pela tributagcdo ou com a adocdmedeficios fiscais. A distorcdo pode ocorrer
de duas formas: a) em razao de as leis fiscaisegerdistorcbes ou desigualdades num mesmo
setor; b) se as leis estdo adequadamente formuladassua aplicacdo concreta ndo faz com que

sua potencialidade total se efet{Vé.

"%%Cumpre ressaltar que a lei tributaria ndo podergisequilibrios concorrenciais conforme disposts artigos
150, II, e 152 da CF. CALIENDO, Paulerincipio da neutralidade... p. 520 e ss.

"8°CALIENDO, Paulo Principio da neutralidade... p. 520 e ss.

""®CALIENDO, Paulo Principio da neutralidade... p. 520 e ss.

""IBRAZUNA, José Luis Ribeirdefesa da concorréncia.p. 47 e ss.

"’SANTOS, Anténio Carlos do€ompetitivdade Eficiéncia e.. p. 160.

*Sendo constantemente acionado o Poder Judiciar gealisar a constitucionalidade de diversas das |
estaduais, 0 que coloca em risco tanto o pactadtde quando o equilibrio da concorréncia entrerapresas.
""BRAZUNA, José Luis Ribeirdefesa da concorréncia. p. 47 e ss
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Para o exercicio da livre concorréncia, os tributegem ser economicamente neutros
para que néo distorcam os precos praticados pelaesas dentro de um mesmo mercado.

O principio impede uma intervencdo econbémica dadestque cause desequilibrios
concorrenciaig’®

Tal principio € decorréncia do principio da isormnhiibutaria, que veda ao Poder
Publico o tratamento desigual entre contribuintes se encontrem em situacdo equivalente, o
que abarca, também, os aspectos concorref{iais

A auséncia de neutralidade tributaria tem servidi@a @ alocagédo de investimentos em
especificos setores da economia quando atribuidogfibios fiscais, e contribuido para o
desequilibrio concorrencial das empré&as

Por outro lado, importa explicar que inexiste \jéla a neutralidade fiscal, no caso de a
legislacdo tributaria atribuir tratamento diverscamtribuintes que se encontrem em situacoes
econdmicas diversds’

Salvo para nivelar desigualdades inerentes aosipsdggentes econdmicos, a tributagédo
é vedado causar desequilibrios na livre concoméfiti

Portanto, para a intervencao estatal na ordem etoa&er valida, por meio de politicas
tributérias, ela deve honrar a livre iniciativa levee concorréncid®

Dentro de nossa analise econdmica do direito, mcimio une tributo e economia, no
sentido de haver limitacdo ao poder de tributaa geolitica tributaria afetar a neutralidade
concorrencial®

Nesse contexto, € verificavel sob trés perspectifiasneutralidade fiscal enquanto
igualdade de condi¢cbes no jogo de mercado; (iitrakdade fiscal enquanto auséncia de
barreiras estatais de ingresso e permanéncia nocadwere (iii) neutralidade fiscal enquanto

interferéncia nula ou minima do Estado no jogo decado’®

""FERRAZ, Robertolntervencdo do Estado.. p. 74-82.

""FERRAZ JR., Tércio Sampai®brigacao tributaria acesséria..p. 76 e ss.

"IBRAZUNA, José Luis Ribeirdefesa da concorréncia. p. 47 e ss.

""®BRAZUNA, José Luis Ribeirdefesa da concorréncia. p. 47 e ss.

""°0s artigos 146, I, d, e 170, IX, da CF, prevéeaiamento tributario diferenciando para as micrgeguenas
empresas. FERRAZ JR., Tércio Samp@brigacao tributaria acessoria.. p. 76.

"8%CALIENDO, Paulo Principio da neutralidade... p. 520 e ss.

8IBRAZUNA, José Luis Ribeirdefesa da concorréncia. p. 47 e ss.

"82RODRIGUES, VascoAnalise Econémica do Direito:.. p 45 e ss.

"8*RODRIGUES, VascoAnalise Econémica do Direito..p. 45 e ss.
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Nessa perspectiva, a instituicdo e a construca@gla-matriz de incidéncia tributaria
dos tributos estéo, agora, vinculadas aos precegosomicos, de modo que, conforme ditames
AED normativa, o Direito Tributario tem suas con@petias e regras plenamente vinculadas aos
preceitos econémicos, sendo destes indissoci&{eis.

Os custos administrativos relativos a cobrancangmstos devem ser minimizados e a
eficiéncia, em sentido econémico, sé podera sanaéda se o sistema for neutral.

Atualmente, € assumido, em maior ou menor grau,agunancas publicas devem ter
um componente intervencioniéta ou seja, de alteracéo das condicdes da econaivéala. Isso
depende da finalidade visada, tendo relacdo coabjesivos da politica fiscdP°Objetivos esses
associados a redistribuicdo, a estabilizacdo e f@ito ancentivador ou desincentivador dos
impostos, por consequéncia, o desenvolvimento ec@ed Fazendo com que a neutralidade do
imposto seja auferida face tais objetivos.

A neutralidade deixa de ser absoluta para seiiva)at ndo ser na exata medida em que
seja necessaria para a influéncia no comportaneenés decisdes dos agentes econénifcos.

A eficiéncia da tributacdo € medida pela equivanentre as receitas fiscais
arrecadadas e os objetivos extrafiscais prossegei@cotalidade dos custos suportd8ds.

Esse principio € premissa para exigéncia da bega&buda Administracdo Fiscal, isto &,

“um dever de a Administracdo prosseguir o bem comarforma mais eficiente possivel®®

5.0 DOS PRINCIPIOS TRIBUTARIOS
5.1 O PRINCIPIO DA LEGALIDADE TRIBUTARIA

O principio da legalidade tributaria surge comcz@ealimitativa ao arbitrio do poder
dos soberanoS? Foi com surgimento dos modernos Estados de Diféigue comecaram a ser

garantidos, de modo efetivo, os direitos dos douitntes, onde o poder de tributar passou a

"8%CALIENDO, Paulo Principio da neutralidade... p. 520 e ss.

8*RIBEIRO, Maria de FatimaReflexos da Tributac&o.. p. 209-327.

"8®pEREIRA, Manuel Henrique de Freitdsscalidade 52 ed., Coimbra: Almedina, 2014, p. 398 e ss.
’PEREIRA, Manuel Henrique de Freit&sscalidade..p. 398 e ss.

"88CARLOS, Américo Fernando Bralsnpostos Teoria Geral.. p. 142.

°AMARAL, Diogo Freitas doCurso deDireito... p. 38.

"9°AZEVEDO, Patricia AnjosApontamentos sobre a natureza. p. 509-537

910 Estado de Direito, unicamente admite o “goveras ldis e ndo o governo dos homens. ” CARRAZZA,Roq
Antonio. Curso de Direito Constitucional.. p. 238.
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sofrer uma série de limitagfes, entre as quaisgémrsia de seu exercicio por meio de lei, sendo
uma das traves mestras dos sistemas fiscais ataafsyme passaremos a fundamentar.

A lei é considerada a “expressdo da vontade gesaficlo o ato normativo primario por
exceléncia, uma vez que, obedecidos os ditamesitooiznais, inova a ordem juridi¢&’

Ao editar leis, a sociedade, por meio de seus septantes — os legisladores —
autorregula-se, impondo normas que cercearédo raédile e a propriedade dos seus cidadaos em
vista do bem comum.

O principio da legalidade defende os valores deezare seguranca, conjugados com o
valor de justica. Pressupfe assim, estabilidadmaszibilidade, calculabilidade e previsibilidade
do direito, em que os contribuintes deverao tertopaade de conhecer as normas juridicas que
possam afetar suas condutas.

Nunca é demais lembrar que a Constituicdo é ummndecto solene, também chamado
de Lei das Leis, sendo o conjunto de normas quem ale criar juridicamente o Estado,
apontando quem detém os poderes e 0 modo pelaeualexercita-los, indica a posi¢do que as
pessoas ocupam, diante desse mesmo Estado, sendoraiativo que pode impor direitos e
deveres as pesso3s.

Tanto em Portugal quanto no Brasil, s6 a lei patlepelir pessoas a fazer ou a deixar
de fazer alguma coisa, pressupondo-se o prindgiegalidade, que ndo é de exclusividade do
direito fiscal.

N&o poderia deixar de ser a CRP referente ao prinada legalidade tributéaria,
funcionando como uma especial de concretizacdo rdwipio constitucional no particular
dominio tributério’>*

Nas palavras de Vitor Faveiro, “o primeiro elemeadorealidade juridico-tributaria € a
lei criadora dos impostos, ndo sendo legitimo amgeer que seja mesmo dotado de poderes
administrativos da maior latitude, exigir impostesm a prévia existéncia de lei que os

estabeleca’™®

"92CARRAZZA, Roque AntonioCurso de Direito Constitucional... p. 238.

"9%CARRAZZA, Roque AntonioCurso de Direito Constitucional.. p. 239

"9%Art. 103°, n. 2 e enunciado igualmente no artigda8?.GT, no artigo 138° e 201° do Cédigo de Pracé&ssil e
art. 2° do Cédigo de Processo Penal, por exemplo.

"*FAVEIRO, Vitor.O Estatuto do Contribuinte... p. 71.
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No que respeita a vertente tributaria, a CRP el&edeo principio da legalidade
tributaria na sua dupla faceta de preeminénciaerve de lef?® Exige, além disso, a autorizacdo
anual para a cobranca dos impo<tds.

No que respeita a preeminéncia da lei, a AdmimgatreFiscal deve-se subordinar a lei,
pois sem a prévia definicdo de regras de incidémiiaexiste pressuposto valido que legitime o
langamento do imposto, comportando uma dimensatvaofbrigatoriedade de observancia da
lei), bem como uma dimens&o negativa (proibicavialacdo da lei.y®

Nas palavras de Alberto Xavier, “cada acto concget@administracao € invalido se € na
medida em que contraria uma lei materfar.”

No tocante a reserva de lei, quem tem poder derianas de incidéncia tributaria, de
acordo com a CRP, é a Assembleia da Republicapbéiante a possibilidade mediante uma
autorizacao legislativa permitir que outros 6rga@syerno, legisle sobre a matéfia.

Relativamente ao ambito da reserva de lei forntpli estdo contemplados os elementos
esséncias do imposto, referidos na CRP.

Entre o feixe principiologico de consagracdo daaldade, encarando a capacidade
contributiva como medida para constru¢cdo do nuelesencial da tributacdo, encontramos o
principio da legalidade fiscal.

Assim, tais valores satisfazem ao principio decidiside, que prevé o dever da lei de
fixar, em relagdo a todos eles, a incidéncia, a@,t@s beneficios fiscais e as garantias dos
contribuinte$*

José Canotilho, de acordo com o artigo 18°, n°® ZTR®, afirma que s6 a lei pode
restringir o direito a igualdade nos impostos, medpela capacidade contributiva, e por lei
entende-se em sentido formal e reldtigona medida em que a reserva legislativa parlamenta

pode ceder perante autorizacoes.

"°Art. 103°, n. 2 e 165°, n. 1, alinea i.

"9Art. 1050, n. 1.

"98AZEVEDO, Patricia AnjosApontamentos sobre.. p. 509-537

9% AVIER, Alberto. Manual de Direito Fiscal Vol. |, FDL, Lisboa, 1981, 23 e ss.
800CARLOS, Américo Fernando Brasmpostos: Teoria Geral.. p. 106

80IArt. 103°. AZEVEDO, Patricia Anjo$\pontamentos sobre a. p. 509-537
802CANOTILHO, José Joaquim GomdBireito Constitucional e Teoria.. p. 722-725.

161



Como corolario do principio da legalidade, a CRRsegra o direito de resisténcia dos
contribuintes perante a aplicacéo de impostos §gogenham sido criados nos termos da CRP, e
cuja liquidacéio e cobran®dnao respeitem as formas previstas erffei.

Ademais, o principio da legalidade tributéria, comeaficado no ordenamento juridico
portugués, ndo veda a possibilidade de celebrag@ortratos fiscais, porque nao limita que a lei
conceda uma margem de livre decisdo a AdministraE@Tal, como ja expusemos
anteriormente.

Nesse sentido, os contratos de reconhecimentoradities fiscais, que os determinam
em concreto, quer 0s contratos fiscais relativosleanentos essenciais do imposto, quando
previstos em lei, s&o constitucionalmente admissle

José Casalta Nabais explica “esta abertura noranatiora esteja totalmente excluida
do dominio do direito fiscal classico parece imperno campo do direito econdmico fiscal —
como ¢é indiscutivelmente o direito dos beneficissdis ou incentivos fiscais. E que de duas
uma: ou se recusa a existéncia desse direito, (\@jeeem dia parece impensavel e desmentido
pela realidade, ou, admitindo-o, tem de se acqiiaro legislador deixe a Administracdo uma
dose de livre decisdo que seja compativel com actar “realista” ou “factual” do direto
econdmico.®®

O que para noOs parece-nos por todo correto, amtecassidade de atualizacdo dos
principios classicos do direito fiscal frente didzale dos sistemas fiscais modernos.

A doutrina nos dé& suporte, sendo Paula Vaz Freserava: “a reavaliagdo do conteudo
desses principios é essencial para atribuir o fuedéo aos beneficios fiscais e consolidar a
coeréncia dos sistemas fiscais, € também essgasillegitimar os contratos de atribuicdo de
desagravamentos tributarid$”

No que concerne ao Direito Brasileiro, o principicomentgprojeta-se sobre todos os
dominios do Direito, conforme preconiza o artigo B°da CF, que enuncia “ninguém sera

obrigado a faze ou deixar de fazer alguma coisacsem virtude de lei

893Art. 1039, n° 3 e art. 21°.

8“SANTOS, Antonio Carlos dofireito Econémico.... p. 84.

803NABAIS, José Casaltantroducgéo ao Direito... p. 256 e ss.

808NABAIS, José Casaltantroducéo ao Direito... p. 260-261.

89’FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificagdo e Extingdo. p. 128 e GOMES, Nuno de Sa&oria Geral
dos Beneficios Fiscais p. 365 e ss.
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O sistema fiscal brasileiro, igualmente, funda-sgnncipio da legalidade. Isse porque
sua forma e seus principios foram definidos e s&ordgrados na Constituicdo, em que apenas a
lei pode instituir, majorar, reduzir ou exonerauto 28

Os aspectos fundamentais de cada um dos tritites/em ser definidos em lei.

Além da CF, o sistema fiscal brasileiro é pautadiorpgras gerais estabelecidas em lei
complementar e que devem ser observadas pelasedfésas de poder, os entes federados
(federal, estatual e municipal). Tendo como priakilei complementar o Cédigo Tributario
Nacional, que estabelece as regras gerais sobreit discal brasileiro, a respeito das matérias
de lancamento, caducidade e prescrft&o.

O principio da legalidade informa o Direito Fisdainto em questbes formais e
procedimentais quanto nas questdes das relacdaisgsrmateriai&™

Nesse sentido, a CF estabelece no art. 150°pr8réceito de que “é vedado “exigir ou
aumentar tributo sem lei que o estabeleca”. Verifios a relevancia do principio da legalidade,
no direito brasileiro, tendo sido traduzido em asgrconcretizadoras de carater geral ou
excepcional.

Roque Antonio Carrazza afirma: “o principio da letgde garante, decisivamente, a
seguranca das pessoas, diante da tributacdo. t®edfa pouco valeria a Constituicdo haver
protegido a propriedade privada (art. 5°, XXIl,re &70°, Il) se inexistisse a garantia cabal e
solene de que os tributos ndo seriam fixados auaalos pelo Poder Executivo, mas sé pela
lei.”8

Isso porque o principio teve sua intensidade raftagno campo tributério, pelo art.
1509, I, da CF, e gracas a esse dispositivo, & lepmente ela, deve definir, de forma absoluta e
minuciosamente os tipos tributarios. Sem a pretigficacdo, de nada valem regulamentos,
portarias, atos normativos e outros atos normatimélegais, que por si s6 ndo tém a
propriedade de criar 6nus ou gravames aos conitésii>

Incontroverso, entdo, que a cobranca de qualgibettdrpela Fazenda Publica somente
podera ser valida e operada se houver lei queagizzitsendo o limite intransponivel a atuacéo

808ONTEIRO, Marco; PIMENTEL, Miguellnvestir no pais irmao... p. 121-165.
809 hipétese de incidéncia, sujeitos ativos e passibase de célculo e aliquota.
81%IONTEIRO, Marco; PIMENTEL, Miguellnvestir no pais irmao... p.121-165.
8LIGOUVEA, Marcus de Freitad\ Extrafiscalidade no Direito... p. 69.
812CARRAZZA, Roque AntonioCurso de Direito Constitucional.. p. 277.
813CARRAZZA, Roque AntonioCurso de Direito Constitucional.. p. 279.
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do fisco. Assim sendo, podemos afirmar que o iocla legalidade é a raiz de todo ato
administrativo tributario, encontrando sua base aumrma legal, nos termos expressos do
supramencionado artigo 5°, I, da CF.

Podemos asseverar que as requisicdoes do principideghlidade tributaria séo
cumpridas quando a lei delimita concreta e exaastaénte o fato tributavel.

N&o obstante, o principio exige para a instituig&ofiguras tributarias a utilizagédo
irretroativa da lei, em sentido formal e matéfial- legalidade formal — prevendo todos os
aspectos da relacao juridico-tributdtia.

Assim, os contribuintes tém conhecimento plenopom @ntecedéncia minima, para
ajustarem-se aos pagamentos decorrentes da leéniaf*®

De fato, na economia de mercado, os recursos precer administrados, e qualquer
mudanca, mesmo que ndo seja drastica, pode aifgtiicativamente a situacdo financeira das
empresas e das vidas particulares dos contribuintes

De igual forma, os beneficios e incentivos fissibmetem-se ao campo da reserva de
lei, ou seja, a lei concessiva de norma desonargtie Ihes d& lastro deve ser editada pela pessoa
politica que detém competéncia tributaria paratuisb tributo.

Como bem alerta Eduardo Sabbag: “o art. 150°, 8a6€F atrela dei especificaos
variados beneficios fiscais, a saber, isencaotianiemisséo, concessdo de crédito presumido.
Ademais, a lei é uma exigéncia literalmente pravwisi CTN para a isen¢ao, anistia e remissao,
conforme comandos do art. 176°, 180°, 1720.”

Em sede de beneficios fiscais, interessa destamrageserva de lei parlamentar e,
propriamente, o principio da legalidade tributani@y se destinam apenas a tutelar o contribuinte

(no caso o beneficiado), uma vez que importa tamipéoteger o interesse dos demais

81330 nas palavras de Roque Carrazza “duas ordegeraietia: uma material e outra formal. Material nmedida
em que ele s6 pode ser compelido a pagar tributestenham sido criados por meio de lei ordinarea gdssoa
politica competente). E formal, ja que, a cadaimst, € dado ao contribuinte bater a porta do @rdiqprincipio da
universalidade da jurisdicao) a fim de que essePeetfifigue se a Administragdo Fazendaria agiesia agindo de
conformidade com a lei, na cobranca de impostosRRRAZZA, Roque Antonio. @rso de Direito
Constitucional... p. 280.

81°%GOUVEA, Marcus de Freitad\ Extrafiscalidade no Direito... p. 69.

818CARRAZZA, Roque AntonioCurso de Direito Constitucional.. p. 280.

81'SABBAG, Eduardo de Moraekimites Formais & Concesséa. p. 93.
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contribuintes o que, alias, € sobre quem vai impenthior sacrificio fiscal como compensacgéo
da desonerac&o do beneficiddd.

Por isso, para essses efeitos, entende-se beng$icab “toda e qualquer excecdo a
tributacdo, traduzida numa tributacdo mais favdré&een vista a servir certos objetivos de
conformac&o econdmico-soci&l?

No que concerne aos beneficios fiscais, essa eederlei € absoluta, j4 que a totalidade
da matéria deve ser disciplinada pof’féi.

Assim, as leis individuais que criam os benefidiesais somente sdo admissiveis se
resultarem de cedéncias, constitucionalmente fasyiao nucleo essencial da tributacdo.

Frise-se que a lei veiculadora de beneficios fiss@@mo regra, no caso brasileiro, sera
ordinaria, podendo cogitar-se em lei complementaesse sentido, se ha tributos instituidos por
lei complementar, dever&o eles ser isentos ou tielers) igualmente por lei complementat.

No caso portugués, o artigo 5°, n° 1, do EBF devengerpretado sob essa diretriz.

Para além do exposto, o regime dos beneficiosigissab égide constitucional, reporta-
se ao principio da proibicdo do excesso, na meeidagque a lei restritiva e derrogatoria da
capacidade contributiva devera ser adequada e rgiopal.

Isso significa que deve haver inequivoca conexatenmé entre os meios e os fins
desejados pelo legislador, e estrita vinculagad@éasipios conformadores do sistema fiscal.

Portanto, o principio da legalidade, no direitadis ndo exige apenas que a atuacdo do
Fisco rime com uma lei material, mais que issoem@na que cada ato concreto do fisco, que
importe exigéncia de um tributo seja rigorosamemirizado por uma lei, que no direito

portugué®? chama-se de reserva absoluta de lei formal, easilé&ird? de estrita legalidade.

818CARLOS, Américo Fernando Brasmpostos: Teoria Geral... p. 106 e ss.

819CARLOS, Américo Fernando Brasmpostos: Teoria Geral... p. 106.

820CARRAZZA, Roque Antonio.Curso de Direito Constitucional Tributario...p. 249, no direito portugués
XAVIER, Alberto. Manual de Direito... p. 91.

81Como exemplo o imposto sobre grandes fortunas, apéscicio de sua competéncia, caso seja instituido
SABBAG, Eduardo de Moraekimites Formais a... p. 94.

822 AVIER, Alberto. Manual de Direito... p. 93.

82CARRAZZA, Roque AntonioCurso de Direito Constitucional.. p. 250.
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N&o podemos perder de vista que a estrita legaidad principal instrumento de
revelacdo e garantia de justica fiscal, além dargstofundamente relacionada a seguranca
juridica dos cidadad&?

A seguranca juridica é fundamento do Estado detBirearacterizando o ordenamento
juridico ao acolher, entre outros principios fundatais, a separacdo do poder, a independéncia
dos tribunais, a legalidade da Administracdo, eldytdicial dos direitos, bem como o principio

da justa indenizacdo por comportamentos ilegaissmmos legais da administracéo.
5.2 O PRINCIPIO DA JUSTICA FISCAL

As normas que concedem os beneficios fiscais té@bido constante atencdo dos
estudiosos do direito Fiscal, principalmente noaitbe a interagdo e aos problemas de
compatibilizacdo com os principios da justica tidia.

Em nome do principio da justica social, figura iitithmente na CR¥> o principio da
igualdade tributaria, formal e material, como j&renciado, onde todos os cidaddos devem
pagar impostos de acordo com a sua capacidadébumive 52°

José Luis Saldanha Sanches assevera que “o berfeftzl surge sempre no discurso
publico como alguma coisa que vai beneficiar o ridominte (como o nome indica), criando-lhe
uma desoneracao que vai atenuar a pressao fiétal.”

O autor afirma que isso decorre do discurso afdaedolitica tributaria ante a recusa ao
sacrificio patrimonial intrinseca a cobranca dogdstos e ao dever de contribuir para o
financiamento dos gastos publicos quando conce@emficios fiscai?®

Em verdade, o custo é elevado na medida que desabguns contribuintes, mas

aumenta a oneracdo dos restantes, porque a digiobda carga fiscal € um jogo de soma
zerd?.

82Saldanha Sanches perfeitamente assevera “O poncife legalidade, os principios materiais que
constitucionalizam os pontos essenciais da leaffiscnecessidade de encontrar na lei fundamergtodia decisdo
administrativa convergem num Unico sentido: asseggarracionalidade dos comportamentos privados, tejme
como condigdo a previsibilidade da lei fiscal —as dlecisbes administrativas e judiciais que vazapt e a
calculabilidade dos encargos fiscais. ” SANCHESEJauis Saldanhalanual de Direito Fiscal... p. 49 e ss.

82°Art. 12°,n. 1 e 13°, n. 2.

8285ANTOS, Antonio Carlos dofireito Econémico... p. 85.

82ISANCHES, J.L. Saldanhdustica Fiscal.. p. 48 e ss.

82SANCHES, J.L. Saldanhdustica Fiscal.. p. 48 e ss.
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Em outras palavras, a menor tributacdo de algunsilbointes conduz sempre a uma
tributacéo adicional dos outros de forma a compesmsaceita que foi perdida pela atribuicdo do
beneficio fiscal.

O sistema fiscal, por consequéncia, fica desegadin porque ha uma norma que
abertamente da 100 a uns dos contribuintes, masode escondido tira 0s mesmos 100 aos
demais®*°

Para a justica fiscal, o feitio mais pernicioso theseficios fiscais € a sua atribui¢céo
mediante dominio de grupos de pressédo, com atyeigdlegiada, que focam seus interesses para
construcao de uma justificativa para o regime deeg&o mediante decisao legislativa que a
consagr&>!

Essa justificativa, como visto, € uma exigénciaapadesigualdade de tratamento entre
fatos semelhantes sob pena de regresso aos, &vépeoibidos, privilégios fiscafs?

Freitas Pereira recorda serem tais justificativaodlem econémica (isengédo de certo
setor para maior crescimento econdmico) ou sogiaténato). Nesses casos e em muitos outros,
encontram-se razdes para a atribuicdo de um rdgoa mais favoravel, por consequéncia uma
multiplicac&o de beneficios fiscais concedidos (gmelem a se perpetuéty.

Tal situacéo deflagra um dos principais problensaatdalidade nos sistemas fiscais.

O que estd em voga séo interesses contraditomogjue a concessado de beneficios
fiscais significara sacrificar, excepcionalmente,interesse publico em prol do interesse
privado®3*

De acordo com a posicdo da citada professora Rewh,sintese, as normas que
conferem beneficios fiscais ndo representam a etmacdo, nem tem por fundamento os
principios de justica tributéria constitucionalnmeenbnsagrados, na verdade séo a sua negacao.

Ora, tal posicionamento, ndo podemos concordardoteem vista os diversos

ordenamentos juridicos tributarios modernos, emhgueada vez mais a concesséo e utilizacao

829J0go em que aquilo que um jogador recebe é diret@nEroporcional ao que os demais perdem. ARAUJO,
Fernandolntrodugéo a Economia.. p. 49 e ss.
8390 autor refere-se como sistema fiscal o conjunts darmas que preveem oneragdes tributarias para os
contribuintes. SANCHES, J.L. Saldanfastica Fiscal..p. 48 e ss.
8INo Brasil é constante a atuacéoldebiesdos diversos setores empresariais para a promogénoesséo de
beneficios fiscais que “privilegiam” uma minoria.
832SANCHES, J.L. Saldanhaustica Fiscal.. p. 48 e ss.
833%PEREIRA, Manuel Henrique de Freitdsscalidade.. p. 363 e ss.
8FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificagdo, Extingda. p. 69
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dos beneficios fiscais, para os mais diversos fowtrariamente a inconstitucionalidade
defendida e mais a tese apega-se a um formaligrosivismo excessivo para os dias atuais.

Ao viés da rejeicdo da juridicidade das normas gtesadoras, impde-se ao jurista a
integracéo e harmonizacao no direito tributaris e@mas dele pertencentgs.

A atribuicdo de beneficios fiscais, no aspecto @lo @isto financeiro, tem finalidade e
um certo custo para o orcamento do estado, podss®, ano apos ano, ser calculado esse custo,
mediante andlise do custo-beneficio, bem comoificag@o de manutencdo dos motivos para a
sua concessao.

No entanto, a realidade nos mostra que os benefiisicais tendem a perpetuar-se, pois
€ precisamente nessa zona da legislacdo que hé ataagdo de grupos de contribuintes com
interesses especiais e individuais, formadore$odieies mediante uso de interesses, poder e
quase sempre corrupgoes.

Esses grupos ndo sdo conseguem a atribuicdo déchendiscais com justificativas
duvidosas, como também impedem a revogacao lageldeles mesmo quando ja atingiram
seus objetivos.

O cenério exposto contribui para o estreitamentbate fiscal (menos contribuintes a
pagarem imposto sobre a totalidade dos rendimeatws)consequente aumento das taxas sobre
os contribuintes que ndo séo os beneficiados.

Os beneficios fiscais ndo devem ser entendidos @hsios a justica tributaria. Claro
gue se deve equacionar o fundamento da medidardeadgra, diante da interacéo crescente do
direito fiscal, com a economia, pela utilizacdo mecanismos tributarios com finalidades
extrafiscaig-°

N&o ha unidade do sistema, sem a articulacdo arjtrstica fiscal e a justica social e
econdmica.

Do problema da harmonizacdo dos beneficios fiscarm o0s postulados da justica
tributaria nos diversos ordenamentos juridicos titmicgonais contemporaneos, entre eles o
portugués e o brasileiro, inUmeras teses concilgaddiveram surgimento, diametralmente

opostas a tese da professora espanhola Roch.

8FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificagdo e Extingéo. p. 70.
8%FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificagdo e Extingéo. p. 72
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Essa linha de entendimento afirma que os principi&s devem ser considerados
absolutos e, por isso, podem ceder perante osspudesde que se proceda uma cuidadosa
ponderacao juridica dos principios constituciomaisconflito e os interesses por eles tutelados,
com efeito, os beneficios fiscais que implicamaagao de principios ndo sao inconstitucionais
ou ilegitimos®*’

Como instrumentos de justica fiscal, portanto, @sanismos de desoneracédo da carga
tributaria séo eficientes organismos de realizag@oprincipios da isonomia.

Por fim, podem partir entendimentos para uma red@fd dos principios de justica
tributaria, principalmente no tocante ao princig capacidade contributiva, que adiantamos
aqui, ndo ser o unico critério material de justigayendo ser articulado com o principio da
igualdade e da progressividade e, ainda, redefinda justica fiscal por meio dos fins de
politicas econdmica e social nela contidos, e assijustica fiscal deve ser entendida como

justica distributiva, sendo expressdo mencionadasipios.

5.3 O PRINCIPIO DA IGUALDADE TRIBUTARIA

Partindo da definicdo classica do conceito de c¢dpde contributiva, igualdade e
generalidades tributarias, os beneficios fiscaiesgmtam-se como excecdes, enquadrados num
sistema estranho ao sistema tributario normal.

Podemos recorrer aos principios legitimadores @oefiicios fiscais para concretizar o
interesse publico extrafiscal dest&s.

No entanto, esses principios admitem ajustamenty®azes de responder aos
imperativos de justica que permeiam o sistemalfisiesde que analisados de forma minuciosa
para a sua correta justificacdo, a que mais satadie procedera.

André Folloni bem explica a separacdo entre ogitaimtes:

“A tributacdo extrafiscal secciona os contribuintesy dois grupos. Num
primeiro grupo, inclui aqueles que sdo os seusnd¢stios, e que serdo por ela
atingidos, porque adotam — ou ndo adotam — 0s cdampentos que a
tributacdo extrafiscal quer coibir — ou estimuliio segundo grupo, inclui
agueles gue ndo sao os seus destinatarios, pdrqanjam o comportamento

83MOSCHETTI, F.El Principio de Capacidad...p. 51 e ss.

8383340 os principios do bem-estar social, como gena pontrolar o arbitrio, o principio da proporcitidade (que
abrange o da necessidade, adequagdo e propordam®liue veremos mais a frente) e o principio cb@a do
mérito. DOURADO, Ana Paul®ireito Fiscal — Li¢des.. p. 65 e ss.
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desejado. Do grupo dos destinatérios, 0os ndo d&ftios estdo excluidos, e
vice-versa.®®

Mesmo considerando-se o0s contribuintes enquadrados mesmo grupo dos
destinatarios, € possivel que os requisitos pdmaigio do incentivo fiscal acabem por conflitar
com a igualdade tributaria.

E aceito pela doutrina, porém, que uma norma qua om beneficio fiscal,
necessariamente, e ao mesmo tempo que ofendecipida igualdade tributaria, é legitimada
ou até mesmo exigida pelas normas constitucioraideterminado ordenamento, de tal modo,
interessa-nos delimitar o ambito da igualdade téitbal.

Preliminarmente, sem aprofundar na discussdo sabmefinicdo e distincdo de
principios e regrd4® posto ser um tema que ndo encontra consensoirdigy e ndo se
pretende por suposto neste trabalho esgotar otassagistramos a nocao de principio exposta
por Humberto Avila:

“Os principios sdo normas imediatamente finalisticasimariamente
prospectivas e com pretensdo de complementarieglatke parcialidade, para
cuja aplicagdo se demanda uma avaliagdo de cdicetaitre o estado de coisas
a ser promovido e os efeitos decorrentes da comdwida como necessaria para
a sua promogad™

Os principios juridicos sdo o fundamento, as verslddndantes, os juizos primeiros da
ciéncia juridica, constatusconstitucional. Seu conteudo apresenta finalidaiégidas ndo ao
préprio Direito, mas a seus realizadores, ao Estalsociedad®?

Como explica Alvaro Rodriguez Bereijo:

“esto significa, como dice R. Alexy, que los prilosison mandatos de optimizacion

gue se caracterizan porque pueden ser realizadadiferente grado y que la medida

de su realizacion depende no solo de las posilibdafacticas sino también de las

juridicas que se derivan de las reglas o de losgpios opuestos o de bienes o fines
también constitucionalmente protegidd$

83%OLLONI, André.Isonomia na tributacéa.. p. 208

84%Cabe mencionar como um dos maiores responsaveissimilacdo de principios como normas juridicas foi
Ronald Dworkin, posteriormente Robert Alexy partindo pensamento de Dworkin aprofundou uma distingdo
qualitativa entre regras e principios. ALEXY, Rdab@&heorie der Grundrechtd-ranfkurt am Main, 2006, tradugéo
de SILVA, Virgilio Afonso da;Teoria dos Direitos Fundamentais Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 91.

84IAVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo & aplicagdo dagsrincipios juridicos. 12. ed., ampl. S&o
Paulo: Malheiros, 2011, p. 70

892GOUVEA, Marcus de Freitad\ Extrafiscalidade no... p. 33.

843BEREIJO, Alvaro Rodriguetgualdad tributaria y ...p. 42.
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Assim 0s principios constitucionais tributarios sadirecdo e a causa de justificacdo da
regulacdo do Estado para um direito mais justo.

O principio da igualdade fiscal € um principio efstrante do sistema constitucional
global, que traduz n&do apenas uma igualdade foomauma igualdade perante a lei, mas
também, e sobretudo, uma igualdade da lei, tradwegidigualdade na lei e igualdade pela lei.

Jorge Reis Novais toma o principio da igualdade ccaimn dos mais antigos e
importantes principios do constitucionalismo, megemdo sofrido transformacdes semanticas
gue lhe alteraram e ampliaram o contetdo, nao lbdififtaram a esséncia, permanecendo
incélume com as ideias de justica, de dignidadeamane de luta contra privilégit¥.

Na atualidade, Maria Paula Vaz Freire afirma “m@ipio da igualdade, um dos canones
basilares dos ordenamentos juridicos contempor@etsnento essencial para a prossecucao da
justica, postula a exigéncia de um tratamento igpgidiéntico para situagdes idénticas, e distintas
para situacdes diferente¥™

Seja no ordenamento juridico, brasileiro, portugeésté no espanhol, verifica-se a
igualdade como expresso principio constitucionatukgdo como medida para a justica
distributiva, aspirando tornar um sistema tributanais justo que corrija as desigualdades reais
que nao séo justificaveis ante os valores de uadBs$ocial e Democratico de Direfts.

Em concreto, esse principio relaciona o sacriffatrimonial resultante do imposto a
capacidade contributiva dos particulares, e potoceomporta o corolario da proibicdo de
discriminacao, seja positiva ou negativa, decoerelat principio geral da igualdade, consagrado
em sede de direitos e deveres fundamefitais.

No plano fiscal, o primeiro aspecto do principioglaaldade traduz-se nos principios da
generalidade e da universalidade: todos os cidagtée adstritos ao pagamento dos impostos,
por todas as manifestaces de capacidade contdbagtie o legislador delibere tribuf4f.Ou

seja, o principio da generalidade impde, sem ¢éstrique todos devem pagar impo$fSs.

84NOVAIS, Jorge Reis.Os principios constitucionais estruturantes da Repllica Portuguesa Coimbra:
Coimbra Editora, 2004, p. 101.

8°FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificacdo, Extingéa. p. 73.

848%Na Constituicdo Espanhola, esta esculpido no a&igon° 1 o principio da igualdade tributariapeartigo 14° o
principio geral da igualdade perante a lei. BEREW®@aro Rodriguezlgualdad tributaria y ... p.17.

847Na CRP, temos o artigo 13° e na CF temos o arfige &rtigo 150°, | da isonomia tributéria.

848BEREIJO, Alvaro Rodriguetgualdad tributaria y ...p. 46 e ss.

84FRANCO, Anténio L. de Sous&inancas Publicas e. p. 608-609.
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O segundo aspecto fiscal do principio da igualdadeda uniformidade dos impostos,
segundo o qual a reparticdo destes deve obedeceresmo critério, havendo hoje consenso
alargado quanto ao fato de esse critério deverosda capacidade contributiva, capacidade
econdmica ou capacidade de pagar.

Podemos, ainda, encontrar um terceiro aspecto,uab @ principio da igualdade é
verificado por meio dos impostos, partindo do prpssto da desigualdade real existente na
sociedade para tratar de corrigi-la, utilizando ederramenta os impostos, agravando-se a sua
medida ha quem possui mais riquéZa.

Diante do exposto, verifica-se consideravel difiade do legislador em encarar a
igualdade tributaria de forma ampla e completagperdepara-se com diversos outros valores,
como equidade, justica e solidariedade, além darjar@gualdade.

Sabe-se que o Estado somente pode tributar atenpamd a lI6gica do beneficio (0 que
recebe do contribuinte, em referéncia aos senpgbicos por este utilizados), ou para a légica
da capacidade de pagar (o Estado s pode tribesérodde determinados parametros minimos de
existéncia por parte do contribuinte, referenciaglosindices de manifestacdo econémica, como
riqueza, rendimento a despe¥.)

No que se refere a justica fiscal, aplicando-serimngira logica do principio do
beneficio, a tributacdo seria dentro da propordidade, pois 0s impostos assumiriam a natureza
de preco pela protecéo, necessarias do individua,ilizacdo dos servicos publicos.

Por outro lado, considerando-se o grau de intergristno estadual, no entanto, a
discriminacao tributaria em funcéo da contrapartidgroéprio beneficio se perde, posto que este
cede perante o fato de existirem funcbes do Estasoo contribuinte ndo pode prescindir
voluntariament&>?

O conceito de imposto, por sua caracteristica dateralidade, distinguindo as taxas

(aliquotas) também afasta a ideia de contrapapidaente no principio supra, o que permite

89BEREIJO, Alvaro Rodriguetgualdad tributaria y ... p. 46 e ss.

8IMARTINS, Guilherme Waldemar d*Oliveir@s Beneficios Fiscais p. 24 e ss.

82pcertado o alerta para ndo confundirmos esse dtmiésio de recusa como nao fruicdo dos servigestpdos,
pois entrariamos numa discussdo da natureza dgbblico, “que sdo aqueles cuja utilizacéo (1) évisdel, na
medida em que o seu gozo ndo diminui com a intadsidubjetiva do seu uso, (2) ndo pode ser exchdidaseu
produtor, (3) ndo pode ser rejeitada pelo seu coitku. Sempre que o bem néo seja indivisivel, nedma as
caracteristicas da impossibilidade de exclusdo eatarejeitabilidade, fala-se em bem publico impawbem
colectivo. " MARTINS, Guilherme Waldemar d"Oliveir@s Beneficios Fiscais p. 24 e ss.
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dizer que todos os beneficios fiscais, por situssemo campo dos impostos, constituem uma
derrogacao & capacidade contributiva e ndo da @éuisia®>

No que tange ao principio da capacidade contribuéitributacéo seria discriminada, de
acordo com cada contribuinte.

Como Guilherme Waldemar d Oliveira Martins afirma:

“0 imposto justo é aquele que garante a igualdad&nal na reparticdo dos
encargos tributarios, isto €, que os detentoranetana capacidade contributiva
pagam o mesmo imposto (igualdade horizontal) eonfribuintes com diferente
capacidade suportardo impostos diferentes (igualdedical)®**

No direito Portugués, ndo ha dispositivo constitnal expresso sobre o principio da
capacidade contributiva, pois esta deriva do grinaa igualdade, pronunciado com os preceitos
constitucionais relativos aos impostos e aos dsdiindamentai$?>

Ana Paula Dourado ressalta por existirem divergms tde beneficios fiscais, que sdo
excecdes as normas de incidéncia, estes violanmoigp da igualdade, assim eles tém de ser
justificados por principios que se sobreponhamualttade e, em regra, devem ter duracéo
limitada 2>
E certo que a concessao de beneficios fiscais §uiam politico relevante do Poder
Legislativo, o qual detém legitimidade democratiea competéncia constitucional para
desempenhar essa funcéo, sob iniciativa do Podsauiixo.

Nesse contexto, devemos assinalar que o adjetelevante” substitui no conceito de
beneficio fiscal a ideia de interesse publico cagnidade constitucional.

E elemento consensual que, para um afastamentoriacippp constitucional da
igualdade na sua vertente de igualdade tributérinecessario que seja tutelado um interesse
publico com igual dignidade.

Ou seja, € necessério que os beneficios sejarpadils com temperamentos, uma vez
gue, conforme demonstrado, eles acabam restringingancipio da igualdade tributaria em

diversos aspectos: pela distingdo entre contribsintestinatarios beneficiados, de um lado, e

83%para o conceito de imposto, conferir entre muitédeRMINEZ, Pedro Soare®ireito Fiscal, 2003, SANCHES, J.
L. SaldanhaManual de Direito Fiscal, 2002, CALIENDO, PauldDireito Tributario: Trés Modos .. 2009.
8MARTINS, Guilherme Waldemar d'Oliveir@s Beneficios Fiscais p. 25.

85NABAIS, José Casalt® Dever Fundamental... p.449.

8®DOURADO, Ana PaulaDireito Fiscal — Licdes... p. 65 e ss.
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contribuintes que néo terdo sua carga tributadazida, de outro; pelos requisitos impostos para
a fruicdo do incentivo, que podem ser de alcanssipel apenas por um grupo de contribuintes,
e ndo por outro; ou, ainda, pela diferenciagdo awdribuintes a partir da forma pela qual
exercem suas atividades, ndo necessariamente aumdadapacidade contributiva; no aumento
de carga tributaria para aqueles contribuintes &eficiados, no esfor¢co de equilibrar as
receitas publicas diante dkeficit que o incentivo fiscal, em principio, represemagssim por
diante.

No caso de extincdo ou modificacdo dos benefitsosib, estes podem ser entendidos
como violadores do principio da igualdade, no tteanretroatividade da lei fiscal, no direito
portugués, conforme exposto que no direito brasilaiproibicdo da aplicacéo retroativa da lei
nova®®’

De acordo com esse pensamento, a aplicacdo retroddi lei nova, por forma de
abranger situacOes juridicas do beneficio fiscastemte, traduz na formulacdo de normas
concretas, atentatdrias ao principio da igualdadejue é essencial o carater geral e abstrato das
normas legai&>®

Alberto Xavier alerta “que mesmo sem que haja apéo retroactiva da lei, a sucessao
de leis no tempo envolve sempre desigualdades, adan@nte, quando o0s contribuintes
estiverem em circulos temporais diferentes de agfic da lei. E por outro lado, uma lei
retroactiva pode nao importar necessariamente atantento desigual desde que trate de forma
igualitaria as mesmas manifestacées de capacidentiebuitiva, no mesmo periodo de temfo.”

Vemos que a argumentacdo fundada no principio daldgde € contraditéria e
insuficiente para demonstrar a irretroatividade lelaem matéria de beneficios fiscais, ndo
constituindo um critério concreto de limitacdo daagdo do legislador nesta mat&fapois
como ja exposto, ainda que entendendo que os bsefiscais possam ser violadores do
principio da igualdade, sera de concluir que edssagravamentos tributarios se traduzem na

reposicao do respeito pelo referido principio,tiegndo-os.

8'FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificacdo e Extingéo. p. 214.

8HIOSCHETTI.EI Principiode de... p.348.

859A retroatividade ndo provoca necessariamente ursi@uddade perante a lei. XAVIER, Albertdlanual de
Direito Fiscal... p. 194.

8%FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificacdo e Extincéo. p. 218.
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O principio da igualdade tributaria resulta da folagdo geral do art. 13° da CRP
devidamente conjugado com o preceituado nos att.r672, art. 101°, art. 103° e art. 104° do
mesmo diploma, tendo por base o principio do Este®ireito e a proibicdo ao tratamento
desiguaf®*

Na doutrina portuguesa o principio da igualdade, sem lado negativo, proibe as
discriminacdes e os privilégios legais, com basarhdl3°, n° 2° da CR¥¥

Ou seja, a igualdade tributéria, enquanto “projeg@plano fiscal do principio genérico
da igualdade dos cidadaos perante a lei,” tem coomsequéncia a inadmissibilidade de
discriminacdes em matéria fis&4f.

O significado de discriminacéo fiscal depara susebaa Constituicdo Portuguesa e
também no TFUE em seus artigos 18°, 110° e 1*3%® exige a comparacéo entre sujeitos
passivos e objetos de tributad8dTal discriminacdo pode ser justificada pela gamamprotecao
a livre circulacdo de pessoas, de capitais, debastEmento, preceitos fundamentais do
TFUE %%

Na vertente positiva, a doutrina portuguesa entsedanais complexa a efetivacdo do
principio da igualdade, pois é preciso tratar delignodo situac¢des iguais, de modo desigual,
situacdes desiguais, bem como corrigindo desigdakfa’

O principio da igualdade comporta, ainda, consezjgénao sistema fiscal como
normas-fim, ou normas-taréf§ para uma justa reparticdo dos rendimentos eiqizesza8®.

Por outras palavras, “o principio da igualdade iex@rse na simples proibicdo do

arbitrio, ou seja, no mesmo tratamento pela ordeidiga. Esse principio da igualdade significa

8IAZEVEDO, Patricia AnjosApontamentos sobre a natureza.l. p. 509-537.

82%Esse é o sentido primario do principio constitualoMIRANDA, Jorge Manual de Direito... p. 263 e ss.
83ARTINEZ, Pedro Soare®ireito Fiscal... p. 105.

8‘Sobre as limitagdes da soberania fiscal dos Estslénsbros da Unido Europeia, verificar PALMA, Cldel
Celorico; LOBO, Carlos BaptisthimitagBes Internacionais a Definicdo da Politica Bcal Nacional In: Estudos
em Homenagem ao Professor Doutor Paulo de PittandiaC economia, financas publicas e direito fis2alvol.
Coimbra: Almedina, 2010, p. 101-143.

86°A autora denomina de juizo de comparabilidade. D@D, Ana PaulaDireito Fiscal — Li¢des.. p. 189 e ss.
8¢ 3obre as liberdades fundamentais, DOURADO, AndaPhigdes de Direito Fiscal Europey Coimbra: Kluwer,
2010, p. 19 e ss. E especialmente sobre o Diretbadmico da Unido Europeia, FREIRE, Paula Mdercado
Interno... 2013.

8MIRANDA, Jorge.Manual de Direito... p. 263 e ss. DOURADO, Ana Paulireito Fiscal — Licdes.. p. 190.
8% ssas normas vinculam o legislador a agir no semtidsua realizagdo. MIRANDA, Jorgdanual de Direito...
p. 246.

%59Art. 103°, n. 1 da CRP.
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gue todos os cidadaos (principio da generalidagegrd contribuir para os encargos na medida
dos seus haveres (principio da capacidade corrif’

Significa dizer quea priori, a ninguém devem ser concedidos privilégios fisdaindo
em conta que 0s encargos publicos devem ser sdpsrfor todos os individuos. Todavia, tal
leitura deve ceder perante determinadas situaeg@egando-se a existéncia de casos em gue 0s
contribuintes ndo paguem impostos, porquanto détarm as exigéncias de justica ou de
interesse gerdf*

Sob um pressuposto econdmico margindlii§ta utilidade de cada uma das unidades de
um bem diminui a medida que o seu nimero total atamkogo, a igualdade tributaria realiza-se
guando o pagamento do imposto envolve a mesma perddilidade, ou o0 mesmo sacrificio
relativo para todos os contribuinf&s.

Somente 0s que possuem maior rigueza devem pagaimmsto, essa medida ndo so
decorre do principio da igualdade, mas também dgdmpgualitaria que o legislador
constitucional faz em relagédo ao sistema de imposto

Efetivamente, todos deverdo contribuir, em iguadddd condicdes e de acordo com
uma determinada medida, baseada na capacidader@corfthanceira de cada um.

A igualdade tem de ser entendida, num sentido mh{eoncretizacdo), e ndo apenas de
forma abstrata, com base, como j& exposto, na ipéoibde critérios de discriminacgéo,
consagrado nos dispositivos da Carta M&ibr.

De tal modo, sejam pessoas singulares que se emtoabrangidas pelos pressupostos
da tributacéo, sejam as pessoas coletivas queergiacsentrem isentas, estas sédo sujeitos passivos
do pagamento do tributo, devendo fazé-lo pelaiti#tdé de seus bens, dos seus rendimentos ou
em virtude de outros requisitos de incidéncia ptegi em lei anteriores ao fato gerador do
imposto®”

Na doutrina portuguesa, pela imposicdo da ¥RPpodemos verificar a

progressividad€’, a unidade e a pessoalidade dos imp8%tosaracteristicas escolhidas pelo

870CARLOS, Américo Fernando Brasnpostos: Teoria Geral.. p. 119 e ss.
¥)FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificacdo e Extingéa. p. 75.
872ARAUJO, Fernanddntroducdo & Economia.. p. 76.

87%CARLOS, Américo Fernando Brasnpostos: Teoria Geral.. p. 119 e ss.
87*AZEVEDO, Patricia AnjosApontamentos sobre a natureza. p. 509-537.
87°NABAIS, José Casalt® Dever Fundamental...p. 134 e ss.

87°Art. 1040, n. 1 da CRP
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legislador, como instrumentos para alcancar a dguid tributaria, na forma de diminuicdo das
desigualdade¥’?

Neste interim, Teixeira Ribeiro explica a existarae igualdade horizontal de igualdade
vertical. A primeira quando pessoas nas mesmasg@sipagam 0 mesmo imposto, na segunda,
guando pessoas em condi¢cdes diferentes pagam ntgerempostos, na medida da sua
diferenca®”

Implica, a igualdade de sacrificios, na necessid#églese considerar o principio da
igualdade como uma igualdade de encargos publaemendendo de uma categorizagdo dos
contribuintes.

A doutrina brasileira admite uma equiparacao dautaicao justa aquela que obedece ao
principio da igualdade tributar?a*

Esse principio, no direito brasileiro, € compredndiela conjugacdo de dois preceitos
constitucionais: a capacidade contributiva, priiecigeral do sistema tributario nacioffal e a
igualdade como limitacdo ao poder de tribtitar

Expressamente previsto no artigo 150°, | da CKFinzipio da isonomia tributaria, veda,
de forma genérica, o tratamento desigual entreriboinites que se encontrem em situacao
equivalente.

Por forca desses dispositivos, seré justo o triqueincida uniformemente sobre todos
agueles contribuintes que se encontram em situegéivalente e que incida, proporcional e
gradualmente, sobre contribuintes que se encorgrersituacao econdmica diferente, na medida
dessa diferenca.

Da andlise conjunta, o interprete é conduzido &closdo de que o principio da
legalidade, no sistema fiscal brasileiro, tem umntide positivo e um negativo. Positivo, quando

legislador constituinte determinou que os impostegem ser cobrados segundo a capacidade

87’30 0s impostos que a taxa (aliquota) sobe & mqdislaumenta a matéria coletavel (base de cal@lonposto
aumenta mais pela proporcionalidade do sacrificio.
878Como exemplo, o IRS, no qual a progressividadda#raa qualificada de concretizar a igualdade tabat por
meio da aplicacao de taxas superiores para renthssaperiores. A unidade do IRS é o instrumentefidécia da
progressividade ao mesmo tempo em que é limitsiguddade resultante dos tratamentos discrimiiwst@ntre os
diferentes tipos de rendimentos e da pessoalidaderi@ a obrigacdo da tributagdo ndo apenas donrenth
auferido, mas também de aspectos de naturezadamili
87°CARLOS, Américo Fernando Brasnpostos: Teoria Geral... p. 119 e ss.
8ORIBEIRO, J. J. Teixeird.icdes de Financas Publicas p. 261 e ss.
8IFOLLONI, André.Isonomia na Tributagéo... p. 201-220.
882CF, art. 145, § 1°, ab initio.
833CF, art. 150, Il.
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econdmica do contribuinte; e negativamente quarderihinou o constituinte que na criagéo e
aumento de tributos o legislador ndo deve dispems@mento antisonémicos para aqueles que
estejam na mesma situac¢o.

O principio da igualdade, reflete entdo, da mefbona, os valores, ideias e aspiracdes
de todos os individuos de uma sociedade mais jugtsclando Politica e Direito, o sentimento e
a razdo, e por isso é o mais dificil de se definiicretamente e de ser aplicado como principio
juridico a realidade dos casts.

Contribuintes com maior capacidade econdmica desefrer incidéncia tributaria
proporcionalmente mais agravada do que aquelesteemor capacidade, ou seja, o principio da
igualdade é concretizado pelo principio da capaedantributiva.

A igualdade tributaria afigura-se como uma iguatdachdamentalmente material, ndo
tendo por base somente a capacidade contributastambém critérios de justica contributiva e
de igualdade substancf&P

No entanto, acontece que a igualdade em matécia fifio € apenas suposicao politica
de igualdade por meio de normas, mas também nzaefb efetiva do Estado e, portanto, nas
consequéncias destas.

Como explica Klaus Tipke: "igualdade de resultaddributacdo”. A lei em si ndo basta
para assegurar a igualdade na tributacdo, "somespeita o principio da igualdade aquele
Direito material que pode executar e que se exedetaacordo com as exigéncias da
igualdade.®®’

Assim, ha garantia da igualdade tanto na persgedstritamente legal quanto da
perspectiva das consequéncias praticas, tomandmeta a realidade da regulacao tributaria e
dos procedimentos para sua aplicacdo quando asédefas estruturais ou faticas afetam o
tratamento igual dos obrigados tributérios.

Conforme esclarece Cledi de Fatima Manica Moscos:Beneficios fiscais constituem-
se em um instrumento eficiente e eficaz a conargdia do direito de igualdade em matéria fiscal.

A igualdade a ser reconhecida ou a desigualdader @&wtada. Por meio da concessédo de

84GRUPENMACHER, Betina TreigeDas Exoneracdes Tributérias:.. p. 9-94 em igual sentido, CARRAZZA,
Roque AntonioCurso de Direito Constitucional... p. 79.

8°BEREIJO, Alvaro Rodriguetgualdad tributariay ....p. 47

86AZEVEDO, Patricia AnjosApontamentos sobre a natureza. p. 509-537

8T|PKE, Klaus.Moral tributaria del ... p. 101.
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beneficios fiscais, com vistas a capacidade carividp, o Estado promove a distribuicdo de
riquezas e compensacao das desiguald&es.”

Na esteira do entendimento supra, Betina Treigarp&@rmacher se manifesta: “o
sistema tributario isondmico é aquele que obseriuadade dos sujeitos passivos da relacao
juridica tributaria, tanto no que diz respeito stilmicdo e ao aumento de tributos, como no que
se relaciona as minora¢Ges da carga tributariaeesgja ainda neutro, no sentido de que todos
estejam sujeitos & mesma carga tributaria, oussef@bam-se na mesma intensiddge.”

Ponderando a justica dos beneficios fiscais, emmailtmas ndo menos importante

ressaltamos o posicionamento de Nuno Sa Gomes:

“por meu lado, parece-nos claro, que, estandoiditeghente consagrado o
principio da justica fiscal, com os seus corolarias legalidade, igualdade,
generalidade e capacidade contributiva, a verdape & Constituicdo consagra,
igualmente outros principios e o objetivos do Estadesignadamente, de
natureza politica, social, econdmica, cultural,,eqcie podemos englobar no
principio da eficacia que vive em tensdo dialétican o primeiro, sendo
constitucionalmente aceitavel a estruturacdo desistema de beneficios ou
desagravamento fiscais com finalidade extrafiscaisnstitucionalmente
relevantes e, portanto, superiores aos da prophatdcdo, articulados em
termos de eficacia funcional de todo sistema o sugdem, portanto, um
conceito dinamico de justica fiscaf™®

Resulta, assim, inaceitavel a concessao de prieddtscais, ou seja, situacdes de favor
criadoras de desigualdades depostas de fundamemistitacional. Verdadeiros beneficios
fiscais, fundamentam-se em principios e intereseastitucionalmente tutelados, concretizando
a ideia de igualdade tributaria.

Posto isso, a tributacdo deve ser uniforme, nddsede reparticdo dos impostos pelos
cidadaos, com fundamento num mesmo critério palastgelo que todos devem contribuir para
a prossecucao das finalidades pretendidas pelslddgr, salvo quando presentes as excecdes
constitucionalmente justificadas onde se admitemt@ce a concessdo dos beneficios fiscais,

patente na expressao fundamental do principio pactdade contributiva.

5.4 O PRINCIPIO DA CAPACIDADE CONTRIBUTIVA

88 autora ainda complementa “onde h& necessidadevestimento ou participacdo do Estado, os bemwsfici
fiscais representam uma aplicacdo de recursos p@ das renuncias Estatais tributarias. ” MOSCOMdCde
Fatima Manicalgualdade em Beneficios Fiscais: p. 85-86.
89GRUPENMACHER, Betina TreigeDas Exoneracdes Tributarias.. p. 9-94.
899G OMES, Nuno de S&.eoria Geral dos Beneficios. p. 88.
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O principio da capacidade contributiva exprime ®ceetiza, como antes se viu, uma das
vertentes do principio da igualdade tributaria:ua sertente de “uniformidade” — o dever de
todos pagarem impostos segundo o mesmo critérieenphendo a capacidade contributiva o
critério unitario da tributaca®y?

Consiste esse critério em que a incidéncia e atigfa dos impostos — dos “impostos
fiscais” mais precisamente — se devera fazer segarahpacidade econdmica de cada um e ndo
segundo o0 que cada um eventualmente receba em doerservicos publicos (critério do
beneficio).

Esse principio & um principio de justica fi§¢ak contém medida de comparabilidade
entre o objeto da tributacdo, por um lado, e ositeig) passivos por outro lado, nos mais diversos
impostos.

Observar que capacidade contributiva ndo se coafanth a capacidade tributaria, ou
seja, a possibilidade de ser sujeito de uma pogigétco tributaria®®®

Sendo principio estruturante do Direito Fiscal,stitni dever de presenca na elaboragéo
de leis fiscais, dos elementos sisteméticos do $tf8 e, por consequéncia, da instituicdo dos
beneficios fiscais, bem como na aplicacdo dadeafipela administracdo e pelos tribufais

Fala-se do principio da capacidade contributiva camanjectura da tributacdo. No
entanto, historicamente, outro critério tem sidorapdo como pressuposto para a tributagdo: o
principio do beneficif®, que cada um aufere dos bens publicos.

Cabe aqui pequena nota, na qual partihamos da®egaapontadas pelo ilustre
doutrinador Teixeira Ribeiro, na qual simplesméewot@rincipio do beneficio ndo constitui uma
base geral da tributacdo.” Isso porque parece-ngsossivel de determinar, ainda que
aproximado, o beneficio que cada pessoa retiraemo piblico, bem como ndo é possivel

determinar quanto cada individuo esta dispostayargaor ele§®’

89IDOURADO, Ana PaulaDireito Fiscal — Ligbes.. p. 190 e ss.

892ntegra da obra de SANCHES, J. L. Saldadhiatica Fiscal 2010.

898AZEVEDO, Patricia AnjosApontamentos sobre a natureza. p. 509-537.

8ncidéncia objetiva, incidéncia subjetiva, deteragi#io da matéria tributavel e elementos de quaantdic, taxa
aplicavel e deducdes a coleta, no direito portugaiégpuotas e base de calculo no direito brasileiro
89°DOURADO, Ana PaulaDireito Fiscal — Li¢ées.. p. 191.

89830bre o tema verificar NABAIS, José CasafaDever Fundamental.. p. 449 e ss.

89'RIBEIRO, J.J. Teixeira.icdes de Financas. p. 263.
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Partindo da premissa de que o sistema fiscal déateae uma reparticdo justa dos
rendimentos e da riqueza, s6 pode ser resultamegda de que as pessoas devem pagar impostos
de acordo com a sua capacidade contributivahility to pay®®

No fundo, apresenta-se como critério da prestagBotdria, € como um critério de
justica social, na qualidade de componente do Bs&aktial de Direito, reconhecido pelas
constituicbes para a prossecucdo da igualdade ialateromeadamente por meio da
redistribuicao de riquezas.

Ressaltamos que a condicdo de o Direito Fiscgustey ou ndo, sé pode ser verificada
se o0s principiosn comentoforem observados tanto na incidéncia como nastdspé de
desoneracéo tributarfa’

Como referimos, os beneficios fiscais representana wexcecdo ao principio da
capacidade contributiva, para a maioria doutrinaria

Alberto Xavier, a propdsito do tema, explica “nati@ede, portanto, do legislador tratar
legitimamente de modo “desigual” (por via de ises;ou beneficios fiscais) situacdes da vida
gue, muito embora revelem igual capacidade corividoumostrem desigual aptiddo para realizar
os objetivos de politica econémica do par§°.”

G. W. d'Oliveira Martins define beneficio fiscalngo o desagravamento fiscal, que &
“derrogatorio do principio da igualdade tributariaignifica que “representa uma derrogacédo ao
principio da capacidade contributiv®™.

Isso porque a capacidade contributiva é a medidgwddade econdmica que rege a
tributacdo do imposto, entdo, num Estado de Diréttoa de ser aplicada ao universo dos sujeitos
gue manifestam a capacidade e ndo apenas a algongesa de se criarem privilegiados e

discriminados®?

898\IUSGRAVE, Richard e MUSGRAVE, Peggiublic Finance in... p. 223.

89%Esse entendimento decorre do raciocinio do doatninaspanhol Fernando S&inz de Bujanda: “Peroatilgma
de la Justicia fiscal ndo ha tratarse em estas moé&s que encuanto se relaciona con el aspecttitaciomal de la
exencion tributaria. Es claro que si el impuestal@alistribuirse justamente, la exencion fiscatlbastar plegada a
esa exigencia. Capacidad contributiva y exencigueslen, en efecto, considerarse, desde ciertagutitsy como
conceptos complementarios. Se exime — debe eximilsaue es justo que no tribute. Inversamentsenexime —
no debe eximirse — 0 que es justo que tribute.Héague pudiéramos lhama en planteamiento clastcadicional:
la excencion tributaria concebida como instrumeetgusticia.” BUJANDA, Fernando Sainz deeoria Juridica de
la... p. 247 e ss.

90 AVIER, Alberto. Manual de Direito Fiscal.. p. 108; no mesmo sentido GOMES, Nuno deT®aria Geral
dos Beneficios. p. 354 e ss.

OIMARTINS, Guilherme W. d*OliveiraOs Beneficios Fiscais. p. 15 e 18.

2HDOURADO, Ana PaulaDireito Fiscal — Li¢des.. p. 191

181



A capacidade contributiva tem acuidade, como mede&#ibutacdo e como critério de
reparticdo de determinadas prestacées pubficas.

A capacidade contributiva possui dupla vertentena@onedida de tributacdo e como
direito fundamentdf*. Abarca a ideia dos direitos fundamentais queernee direitos publicos
subjetivos que vinculam o legislador, e resultaneeessidade de realizar uma ponderacéo de
bens juridicos (orientada pelo principio da prooralidade) quando estejam presentes fins que
restrinjam aquele direit”

Sendo decorrente do principio da igualdade, reclateterminado conjunto de direitos
subjetivos dirigidos a “omissées ou perturbacébirarias da igualdade de jur&®

Entdo, a igualdade tributaria € preenchida peleitdirfundamental a contribuir de
acordo com a capacidade econémica de cada umngesgido vincular o legislador, fazendo
concorrer 0s sujeitos passivos para o financiamdagodespesas publicas de acordo com seu
grau econdmicd®’

Retomando como base a dupla vertente da capacatedebutiva, podemos aplicar
como norma de prudéncia e exclusédo das partesyg@@ssegura a ndo tributacdo a quem néo
tem nada a contribuir, servindo de base para aiggdt dos sujeitos passivs.

A diferenciacdo em funcdo da capacidade contribuggde ser obtida por meio de
impostos com taxa (aliquota) progressiva, por exgng igualmente com impostos de taxa
percentual fixa, os denominados impostos propoaissf’

Os beneficios fiscais encontram, assim, alicerca fta capacidade contributiva e da
igualdade, como derrogatérios de tais principiosn,seontudo, ser abandonada a sua
admissibilidade, sobretudo se tiverem sob tutelautieo principio ou direito.

Pode-se afirmar que os beneficios fiscais ndo éramorseu fundamento nos principios
de justica tributaria, mas sim noutros interessestitucionalmente consagrados, a luz dos quais

se justificam o sacrificio dos principios primoidido sistema tributarigt°

993MOLINA, Pedro M. HerreraCapacidad Econémica y Sistema Fiscal — Andlisis detdenamiento espafiol a
luz del Derecho alemanMadrid, Marcial Pons, 1998, p. 23-80.

“MOLINA, Pedro M. HerreraCapacidad Econémica y..p. 23-80.

90%/ASQUES, SérgioO Principio da Equivaléncia.. p. 78 e ss.

PTrata-se do paradoxo da igualdade, onde a igualdadare difere da igualdade fatica, e os prinsigiolidem

frontalmente, o que significa que se estiver agseglo um tratamento de jure, o tratamento fatiebesia garantido
e vice-versa. MARTINS, Guilherme W. d Olivei@s Beneficios Fiscais. p. 27.

'MARTINS, Guilherme W. d*OliveiraOs Beneficios Fiscais., p. 30 e ss.

OHIARTINS, Guilherme W. d OliveiraOs Beneficios Fiscais., p. 30 e ss.

90°CARLOS, Américo Fernando Brasnpostos: Teoria Geral..p. 118 e ss.
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Verificamos aqui a justificativa dos beneficioséis, pelo ordenamento juridico. Cabe
mencionar que 0s objetivos extrafiscais ndo fazefieréncia a capacidade contributiva, porque
revelam os fins sociais admitidos pela ConstituicBoquanto o principio da capacidade
contributiva exprime um modo de seguimento do fonia para financiamento das despesas
publicas®!

E importante a busca do equilibrio entre a justifia das desigualdades de tratamento
gue explique o tratamento diferente entre quemnsergra em situagcao igual, evitando regras
arbitrarias, mas sem substituir o legislador nakedecimento das diferencas ante a dificuldade
do juizo de igualdad¥?

A prop6sito na atual Carta Magna Portugt¥saartigo 104°, n® 3°, encontramos
expressa “a tributacdo do patriménio deva contripaia a igualdade entre os cidad&0s.”

De fato, estamos diante da existéncia concretaigpmsicdes restritivas do direito a
igualdade, demonstrando que a capacidade contghuidbmo medida do direito & iguald&de
cede perante outros direitos ou exigéncias conititais®®

Essa autorizacdo “de restricAo expressa tem corjecieb obrigar o legislador a
procurar sempre nas normas constitucionais o fuadtomconcreto para o exercicio da sua
competéncia de restricdo de direitos, liberdadgarantias. **’

Cumpre, ainda, assinalar o efeito normativo dogipio da capacidade contributiva que,
mesmo ndo tendo consagracdo expressa na CRP, diretamente do principio da igualdade,

consagrado no multicitado artigo 9° da Ci¥P.

1% REIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificagdo e Extin¢do.p. 76.

IMARTINS, Guilherme W. d*OliveiraOs Beneficios Fiscais., p. 30 e ss.

*12BEREIJO, Alvaro Rodriguetgualdad tributaria y... p. 61.

3A CRP n&o consagra expressamente o principio daciciule contributiva, mas este pode ser implicitaene
aferido entre outros no artigo 107°, n. 1.

*110s beneficios fiscais s&o legitimos pois prevé B 6Ratamento desigual, por exemplo, em seusoaréig®, para
garantir o desenvolvimento do pais, art. 65°, paetodos tenham direito a habitacdo adequadatndid, alinea
1, assegurar politica cientifica e tecnoldgicate 78°, onde todos tém o direito a defender e izpbo patriménio
cultural.

913Cf. artigo 18°, n. 3 da CRP.

918Contra este entendimento o doutrinador Maffezoei éeriticado por Moschetti, posto que defendeeiide que
o principio da capacidade contributiva é incommtéom os tributos extrafiscais, posto que neséesse buscam
receitas com o propdsito de concurso para os gpsticos. MOSCHETTI, Francescil Principio de...p. 94 e ss.
*I"Ressaltamos que o ordenamento juridico portuguésted uma autorizacdo geral de restricio de direito
devendo ser levado em conta o disposto no arti§orl® da CRP que exige a individualizagdo dositds que
podem ficar no ambito de uma reserva restritivaNOAILHO, José Joaquim GomeBireito Constitucional e
Teoria...p. 834.

I\IONTEIRO, Marco; PIMENTEL, Miguellnvestir no pais irmao..p. 121-165
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Por seu turno, no Brasil, o principio esta ins@dpno paragrafo 1°, do artigo 145 da
CF, o qual prevé que as imposicdes tributarias rdeveer graduadas segundo a capacidade
econdmica dos contribuintdSe estando estritamente ligado ao principio da isomoja
anteriormente referenciado, previsto no artigo 1604 CF.

De acordo com Sousa Franco, o principio da capadeidantributiva “pressupde que os
contribuintes sdo tratados com igualdade, e quseas pagamentos implicam sacrificio igual
para cada um deles, consequentemente resultaedasqrontribuintes de iguais rendimentos ou
faculdades contributivas iguais pagam iguais pgésst e também que os contribuintes com
diferentes rendimentos pagam diferentes prestacies,desutilidade ou perdas equivalentes.
1920

Alberto Xavier posicionou-se acerca das normas auneedem beneficios fiscais e a
relacdo destes com o principio da capacidade batitra “a particularidade do principio da
igualdade em matéria tributaria reside em que prigr@onstituicdo estabeleceu que o Unico fator
de discriminacdes legitimas reside na capacidadilcotiva.®
Misabel Derzi afirma que o principio da capacideaietributiva fica afastado quando da

aplicacado da extrafiscalidade, inclusive por deieagéio expressa da CF, explicitando que:

“A Carta Fundamental brasileira, ao contrario ldand, estabelece as bases em
gue se assenta o Estado Democrético de Direitmdix-lhes metas de justica e
igualdade social e, coerentemente, faz repercuprimcipio no Capitulo do
Sistema  Tributario. Pessoalidade, seletividade, rafistalidade e
progressividade sdo principios que espelham a bdacanaior justificativa
tributaria.”®%

Lembrando que a igualdade social, como objetivpaléica social do Estado e ndo sé
da politica juridica, as normas constitucionais teerespeitam como normas programaticas,
normas que sO se tornam plenamente eficazes conoladbocacdo do legislador e da
Administragéo conformadora, e ndo apenas conforiffada

Numa teoria reducionista, Roque Antonio Carrazzactber a capacidade contributiva

dentro do principio republicano, no qual ndo secebam, segundo o autor, vantagens tributarias

9LArt. 145...

929FRANCO, Anténio L. de Sous&inancas Publicas e. p. 614-615.

9INesse caso, o autor faz referéncia a constituigasileira, mas é extensivel também a portuguesa/IKR,
Alberto. Direito Tributario Internacional ... p. 245 e ss.

922DERZI, Misabel. Atualizando BALEEIRO, Aliomatimitacdes constitucionais aa. p. 9.

92MIIRANDA, Jorge.Direitos Fundamentais e.. p. 271-310.
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gue encontrem fundamento na distincdo entre pessaashavendo espaco para diferenciacdes
em um regime em que todos sao iguais perante & lan refor¢co do principio republicano, e
uma decorréncia do principio da igualdade servjyata operacionaliza-f6*

Cabendo criticas ao ilustre doutrinador, quantadc@ante da matéria dos beneficios
fiscais, em que ha, como ja exposto, a possibiidael derrogacdo dos principios diante de
objetivos de relevado interesse publico, apresenfmlas interseccdes da fiscalidade com a
extrafiscalidade.

Klaus Tipke e Douglas Yamashita reconhecem a exigtéde normas extrafiscais
intervencionistas, dirigistas, regulatérias e unsentais, em leis tributarias que violam o
principio da capacidade contributiV/a.

Como critério que deve presidir a definicdo dosaegus tributarios, a capacidade
contributiva é verificada, sendo mundialmente réeaida como principio fundamental da justa
imposicéo.

Klaus Tipke registra, no entanto, como bom doutlama um argumento contrario
“contra o principio da capacidade contributivaoélawvia, objetado que € muito ambiguo, para se
poder dele tirar solugdes concretas. Essa opid@szonhece carater e hierarquia do principio da
capacidade contributiva: ele marca o Direito Fistalmesma forma pela qual o principio da
autonomia privada marca o Direito CiviF®

No caso de considerarmos o desenvolvimento econdimo “um objetivo extrafiscal
possivel” da tributacdo, Aliomar Baleeiro faz afatima no sentido diverso, e em oposicéo, ao
jurista alemdo, mas também reconhece a ligacdoe eatrprincipio multicitado e a
extrafiscalidadé?’

N&o nos esquecamos de que a capacidade contritbetivdigacdo com o critério de
reparticdo de receitas publicas destinadas ao dimaento do Estado, pela possibilidade de
modelacdo do conteddo do principio da capacidadrilotiva, seja através do beneficio
adveniente das despesas publicas diretas ou dasedndla capacidade de pagar do

contribuinte®?®

92°CARRAZZA, Roque AntonioCurso de Direito Constitucional Tributario...p. 210.

92°TIPKE, Klaus; YAMASHITA, DouglasJustica Fiscal e oPrincipio da Capacidade Contributiva. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2002, p. 39.

928T|PKE, Klaus; YAMASHITA, DouglasJustica Fiscal e a. p. 40.

92IBALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais aa. p. 819.

928IOLINA, Pedro M. HerreraCapacidad Econémica y.. p. 23-80.
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O autor italiano F. Moschetti corrobora sustentagde “a capacidade contributiva é
dotada de varios graus, por referéncia a uma deentes da capacidade contributiva — a
capacidade de pagar (ou capacidade econdmicap-eonfeudo resulta densificado do ponto de
vista do sistema constitucional assumidfd.”

Sao os comportamentos econdmicos seguidos queenefimivel de gasto estadual, por
consequéncia dos objetivos extrafiscais, podenpief@réncia ser por grau maior ou menor de
capacidade contributiva dos sujeitos passivos, iderando-se o principio da coeréncia, no
sentido em que os impostos devem ser usados deloacom sua natureza, evitando o
confisco?°

Antecipamos, desde ja, nossa opinidao no sentidueea concesséo de beneficios fiscais
(ou a tributacdo da capacidade contributiva apdeaalguns, deixando outros de fora) deve ser
justificada por um principio constitucional que,gaso concreto, legitima a violacdo do principio
da igualdade (desde que haja ponderacédo entrepEssepios, 0 que elucidaremos a frente.)

Sabe-se que a regra é a tributacdo de todos awsipassivos segundo o principio da
igualdade e, consequentemente, da capacidadebedivizi, e a excecdo sdo as isencdes ou uma
tributacdo reduzida, mesmo néo sendo o direitogdaldade como um direito absoluto e que

pode ceder perante outros direitos e exigénciastibarionais.

5.5 O PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE

Constitucionalidade e inconstitucionalidade desigr@onceitos de relacdo, conforme
Jorge Miranda, para quem seria a relacdo que abedste entre uma coisa, a Constituicéo, e
outra coisa, um comportamento, que lhe esta ocodorme, que com ela € ou ndo compativel,
gue cabe ou ndo no seu sentido. Nao se cuida dealagdo logica ou intelectiva, mas de uma
relacéo de carater normativo e valorafivo.

Ambas as Constitui¢cdes, portuguesa e brasileiescpgvem como objetivo fundamental
a busca pelo desenvolvimento nacional e tal bupeaas se viabiliza com a promoc¢ao dos

direitos fundamentais.

929MOSCHETTI, F.La capacita contributive — Profili Generali, In: F. Moschetti et al. La Capacita Contributiva,
Milano, CEDAM, 1993, p. 42-47 Apud MARTINS, Guillmee W. d OliveiraOs Beneficios Fiscais p. 37.
930CARLOS, Américo Fernando Brasnpostos: Teoria Geral.. p. 118 e ss.

SIMIRANDA, Jorge.Manual de direito... p. 394.
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Desse modo, a concessao de incentivos fiscais ggydatilizada como instrumento que
viabilize a concretizacdo dessa espécie de diragtoxonsequentemente, proporcionem o
desenvolvimento nacional, desde que precedida tedoss que garantam o equilibrio no
or¢camento publico.

Se as normas que instituem incentivos fiscais pdet@ encorajar comportamentos que,
em principio, ndo seriam realizados, ou seriamficisates, visando em dUltima instancia a
promocao de direitos fundamentais, € possiveffigetia utilizacdo desses beneficios, a medida
gue sejam empregados como meio para se atingiinesconstitucionalmente estipulados,
admitindo-se, até mesmo, em alguns casos, a gstiig outros direitos fundamentais, como a
igualdade’®?

Contudo, nesses casos de concessdo de benefggass femerge uma colisdo entre
direitos fundamentais: o alicerce do beneficiodlisgue € um direito fundamental; de outro,
conflita com a igualdade, também um direito fundatale

Isso porque a ordem constitucional tributaria exegpeito pelos direitos, liberdades e
garantias, e pelos direitos econdmicos, sociaistarais dos contribuinte§?

Alias, vale lembrar que essa importancia ndo éuek@ do Direito Fiscal/Tributario,
uma vez que os direitos fundamentais primam sabrmanas do sistema juridico.

Essencialmente, a protecdo dos direitos fundansentaserva-se face aos problemas
como a racionalidade econdmica, a necessidadestiggjisocial e a eficacia administrativa do
sistema fiscal, fatores esses que deverdo sersvistb a Otica da ordem democratica como
questdes fundamentars.

Diversos sao os doutrinadores que destacam a iampoat da norma da
proporcionalidade, entre eles Jorge Reis Novaggjad afirma “que a doutrina fez formalmente
do principio da proporcionalidade o nucleo cerdid requisitos materiais exigidos as restricdes
aos direitos fundamentai&®®

Pode-se afirmar que o principio da proporcionakddachpde-se a todos e, por
conseguinte, ao Estado, nas suas diversas egbfergsie resulta da necessidade de adequar os

932NOVAIS, Jorge ReisDireitos sociais: teoria juridica dos direitos sogiis enquanto direitos fundamentais
Coimbra: Coimbra Editora, 2010, p. 89.

933AZEVEDO, Patricia AnjosApontamentos sobre a natureza, p. 509-537

93*AZEVEDO, Patricia AnjosApontamentos sobre a natureza. p. 509-537.

93MNOVAIS, Jorge ReisOs principios constitucionais.. p. 330.
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meios aos fins objetivados pela lei, observandsampre, o justo equilibrio em todas as aces
necessariasy’

Em vista disso, ha a necessidade de se verificaresse ponto de vista, da restricdo ao
direito fundamental de igualdade, a validade deridd lei, ponderando-se qual direito
fundamental deve prevalecer.

A questdo que se coloca é se cabe qualificar deavak e proporcional uma
diferenciacéo de tratamento a respeito dos inteseaivos e passivos no seio da obrigacao
tributaria, sustentada pela superioridade da pogigidica da Administracdo tributaria sem que
este se suponha romper abertamente com a conagpgéidtica do tributo como relagao juridica
obrigacional nascida da lei — nenhuma relacdo derme sujeicdo — aceite pela doutrina e que
esta de acordo com os principios do Estado Denicmréie Direito que as Constituicdes
consagrani>’

Para obtermos a resposta, faz-se necessaria uriacavaque passa pelo exame da
proporcionalidade, a qual “incide como metanormastauturar o0 modo de aplicagdo, sobre
aguela lei, tanto dos principios que prescreveriingsvisados pela tributacdo extrafiscal quanto
das normas que prescrevem os direitos por elangisios™®®

E importante recorrer a licdo de Humberto Avila:

“O exame de proporcionalidade aplica-se sempre lpuever uma medida
concreta destinada a realizar uma finalidade. Nease, devem ser analisadas
as possibilidades de a medida levar a realizacadinddidade (exame da
adequacéo), de a medida ser a menos restritivaieg®s envolvidos dentre
aguelas que poderiam ter sido utilizadas para intmdinalidade (exame da
necessidade) e da finalidade publica ser tdo vedorpe justifigue tamanha

restricdo (exame da proporcionalidade em sentitfiigs %%

Da andlise da proporcionalidade pressupfe veriicadequacdo, a necessidade e a
proporcionalidade em sentido estrito dessa relapée meio e fim.
A norma de proporcionalidade mostra-se entdo raetevaa medida que serve como um

dos principais instrumentos de controle dos atgsatdier publico.

S3AMOSCON, Cledi de Fatima Maniciualdade em Beneficios Fiscais: p.161.
9’BEREIJO, Alvaro Rodriguetgualdad tributaria y ... p. 59.

93¥FOLLONI, André.Isonomia na tributagéo extrafiscal.. p. 212.

93%AVILA, Humberto. Teoria dos principios... p. 174-175.
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E aplicavel nos casos em que haja relacdo de wadalentre um fim e o meio
utilizado para alcancga-lo de tal sorte que se dmeeeder trés exames fundamentais: o da
adequacdo, o da necessidade e o da proporciorektadentido estrits®°

Consideramos que a medida adotada deve ser coelgatia o fim almejado, isto é, ela
deve ser adequada para a promocéao da finalidade.

Partindo do conceito normativo de proporcionalidape se enquadra como medida de
adequacéo, necessidade e equilibrio, pode-se tamgtee a sua integracdo normativa descreve
seu significado, ao mesmo tempo € uma exigéncidiy@asobre a acdo, que se expressa por
meio de um modo de imposic&t.

Para clarificar, temos, por exemplo, a concessaaméeneficio fiscal as empresas que
tem como atividade o transporte ambulatorial. ®emeficio tiver um resultado impactante nos
custos do transporte e diminui-lo, ocasionando magesso dos individuos carentes do servico,
amplia-se 0 acesso ao direito fundamental a saldeneisso, o incentivo fiscal concedido sera
adequado.

Concordamos com 0 posicionamento de que, se otimadiscal for um instrumento
capaz de efetivar o direito fundamental, sera aalbgundo importando se existem outros meios
para melhor concretizacéo do referido diréffo.

Contudo, alertamos para o fato de que isso nadfisayisua validade, sob o ponto de
vista da proporcionalidade.

Ou seja, somente serd legitima uma medida estaaihtplique intervengdo no ambito
da protecdo de um direito fundamental, quando e&la mesmo tempo, realizar um objetivo
constitucionalmente relevante, em que a adequagge eelacao empirica entre o meio e o fim,
noutras palavras, o meio deve levar a realizacdordd”

Passando pelo crivo da adequacéo, deve-se verificata, a necessidade da medida
adotada. O exame da necessidade de uma medid@rmas do principio da proporcionalidade,

é um teste comparativg’

%49BELEM, Bruno Moraes Faria Monteird Norma da Proporcionalidade e a Eficacia Temporatia Decisdo de
Inconstitucionalidade. In: Ponderacao e Proporcionalidade no Estado Qodsthal. DUARTE, David; SARLET,
Ingo Wolfgang; BRANDAO, Paulo de Tarso (orgs.). B®Janeiro: Editora Lumen Juris, 2013, p. 8.
%“IFOLLONI, André.Isonomia na tributagéo extrafiscal.. p. 212.

942AVILA, Humberto. Teoria dos principios.. p. 182.

943AVILA, Humberto. Teoria dos principios... p. 165

%“BELEM, Bruno Moraes Faria Monteird. Norma da Proporcionalidade.. p. 9.
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Essa necessidade é definida por Robert Alexy corfimamdamento do meio menos
gravoso™?*

O exame da necessidade é composto por duas dfiqpEse ser perquirida a existéncia
de outros meios para a realizacao da finalidademaela; (ii) existindo outros meios, investiga-
se qual deles restringe “em menor medida, os diréilndamentais colateralmente afetadds”.

Como bem explica André Folloni, o Poder Publico edédemonstrar que verificou
meios alternativos e concluiu serem esses meiaavalmente equivalentes no que concerne a
promocao da finalidade, mais restritivos a outiositds”.**’

Podemos observar que enquanto o teste da adeguat@oluto e linear, porque refere-
se simplesmente a relacdo meio e fim, entre umadaedum objetivo, 0 exame da necessidade
tem componente adicional, que € a consideracaam@aiédas alternativas para se obter esse
mesmo fim, uma comparacao entre &fis.

Para essa comparacdo, duas variaveis devem sederadss: a) a eficiéncia das
medidas na realizacéo do objetivo proposto e;drpa de restricdo ao principio atingitfo.

Constatando-se a adequacdo e a necessidade deemefmce do fim constitucional
prescrito, defrontamos com a Ultima fase do examepmbporcionalidade, conhecida como
proporcionalidade em sentido estrito ou equiliBtio.

E nessa etapa final que ocorre o sopesamento@ntigeitos fundamentais colidentes,
comparando-se o grau de importancia entre a réstde um direito em face da realizacdo de
outro.

Alvaro Bereijo define “el legislador goza de disgém para afectar uno u otro derecho,
lo que equivale a decir que, en los casos de enlpateestricciones legislativas al ejercicio de un

derecho fundamental estan justificad®s.”

%*FOLLONI, André.Isonomia na tributagéa.. p. 212.

94CAVILA, Humberto. Teoria dos principios.. p.182.

*’FOLLONI, André.Isonomia na tributagdoop. cit., p. 215.

%48BELEM, Bruno Moraes Faria Monteiro. orma da Proporcionalidade... p.10.

%“MNesse sentido, importa delimitar qual a mais ingig, e entdo buscar o meio menos gravoso, o queléra

uma preferéncia as medidas que restrinjam menoscigio prejudicado pela medida adotada. Na teapanas os
casos em que ambas medidas forem igualmente efisiera realizacdo do objetivo deveria-se dar peéa a
medida menos gravosa, no entanto, pode ocorremdenedida ser menos gravosa, e também menos &ficen
mais gravosa, porém mais eficiente. Restando decisara essa fase a verificacdo da eficiéncia dio meser

empregado. Nao significa que a escolha pela madala eficiente ndo implique desprote¢édo ao dingstringido

em favor de uma eficiéncia a todo custo, porquaida falta a etapa de analise da proporcionalieateentido
estrito ou o equilibrio. BONAVIDES, PaulG@urso de Direito... p. 392 e ss.

950CALIENDO, Paulo Direito Tributario: Trés. .. p. 25 e ss.
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A Ultima etapa é assaz necessaria, pois, caso i3s ptimeiros exames fossem
satisfatorios, uma medida que promovesse um dif@itdamentaleficiente, mas que restringisse
outros direitos vivamente, teria de ser considergdaporcional e, consequentemente,
constitucional, haja vista que, além de adequadanedida deveria ser estimada como
necessaria>

Observamos como funcao principal desta Ultima etyitar exageros, ou seja, evitar
que medidas estatais, embora adequadas e necgssaviaziem principios constitucionais para
além do objetivo encalcado seja capaz de relevar.

Utiliza-se do método de ponderacao de bens, ddstiaatribuir pesos a elementos que
se entrelacam, no caso de principios, essa delairarelacdo de primazia entre um e otitfo.

Os critérios de ponderacdo podem ser multiplosemidy ser dada atencao especial aos
principios constitucionais e as regras de arguméaatgue podem ser construidas por intermedio
deles, para fundamentacéo da precedéntia.

Robert Alexy formulou uma regra fundamentada nddmal Constitucional Alem&w
gue serve de base para essa etapa e para todposlé sopesamento, denomindeiado
sopesamento a qual determina, em sintese, que quanto magaw de ndo satisfacdo ou de
afetacdo de um principio, maior devera ser a inApord da satisfagdo do outro. Noutras
palavras, serd necessario considerar, numa maoteasidade da intervencdo do principio
prejudicado e, na outra, 0 grau de importancia mtevesse concreto na realizacao do principio
oposto>>®

O modelo proposto fornece, entdo, um critério amréivel para a colisdo de principios
guando uma medida estatal implica a restricdo th¥eisses constitucionalmente assegurados,
motivo pelo qual se pressupde a aplicacdo do pitmala proporcionalidade nas trés etapas
explanadas.

Em sintese, e exemplificando, conforme a Conséituibrasileira preceitua como
objetivo, a busca pelo desenvolvimento nacionad, mealizacdo dos direitos fundamentais, é

possivel o emprego de incentivos fiscais para pedmaesses direitos.

%IBEREIJO, Alvaro Rodriguetgualdad tributaria y... p. 59.

952BONAVIDES, PauloCurso de Direito... p. 392 e ss.

9BELEM, Bruno Moraes Faria Monteird. Norma da Proporcionalidade... p. 11.
9*ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos..p. 147 e ss.

95°ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos... p.166 e ss.

9CALEXY, Robert. Teoria dos Direitos... p.166 e ss.
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Todavia, como os beneficios fiscais conflitam conguwaldade tributaria, ao menos
potencialmente, sua utilizacdo deve ser pautadalgons requisitos, entre 0os quais se encontra o
exame da proporcionalidade, tal qual explicitadmac

A procura do justo equilibrio entre a eficacia disco crescimento econbémico e a
protecdo dos direitos dos contribuintes deve sulardo sistema fiscal e seus valores a
constituicdo, sendo a condicdo essencial para kegiianacao’>’

Importa notar, entre os doutrinadores, ser comumefaréncia ao principio da
proporcionalidade com diferentes denominacdesctars razoabilidade e proibicdo de excesso.

A nosso ver, ndo devem ser usadas indistintameotgue se referem a fendbmenos
diversos, e ndo se confundem, tendo em vista querrma da proporcionalidade possui uma
estrutura propria dividida em trés etapas como spaplicando-se a relacdo meio-fim, por
outro lado, a razoabilidade ndo pressupde tal &elapor considerar as particularidades
individuais dos sujeitos atingidos pelo ato decggé@o concreta do direito, devendo ser analisado
na esfera pessoal daquele que tem seu direitalafpta restricad>®

O principio ou critério da razoabilidade é utilipalo Brasil e em Portugal, e teve sua
origem no direito norte-americano. A razoabilidadeaplicar a lei € a forma de superar eventuais
dificuldades encontradas, ndo querendo significae qudo que ndo seja razoavel seja
inconstitucional, nem que tudo que é razoavel étitoional®>®

Consiste, assim, em examinar as normas que condeelesficio fiscal, introdutoras da
desigualdade para averiguar as razdes e/ou osasajie justificam a desigualdade em questéo
e se estdo de acordo, ou ndo, com 0s preceitositaoimais ligados as ordens econdmica,
social ou nestes bens e interesses protegidos.

No direito constitucional brasileiro, o principia dazoabilidade ou da proporcionalidade
nao esta expresso na constituigdio tocante a CRP, Gomes Canotilho apresenta oipiinnéo
de forma expressa, mas analoga, quando incluineotéproibicdo ao excesso” e razoabilidade,
quando se refere a norrffa.

9S'AZEVEDO, Patricia AnjosApontamentos sobre a. p. 509-537.

SHOVAIS, Jorge ReisAs Restricdes aos Direitas. p.765 e ss.

9%Segundo Cledi Moscon: “aplicar a razoabilidade edesde apreciacéo do principio da igualdade, erafivérs
fiscais, vai proporcionar apenas que surjam sokugladas pelo bom senso, derivadas de argumeigaos$ e
objetivos, extraidos da relacdo entre os meios finesisados, a serem aplicados no caso concCréftbdSCON,
Cledi de Fatima Manicdgualdade em Beneficios Fiscais: p. 163.

9%9CANOTILHO, José Joaquim GomdBireito Constitucional e... p. 266 e ss..
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O autor faz mencédo ao dispositivo 18°, n° 2° questende aos 6rgaos legislativos,
como pedra angular do Estado democratico de Diretttm disso, a obrigacdo de
proporcionalidade € um dever conformador da atdeéddos agentes e 6rgaos administrativos,
conforme decorre da CRP em seu artigo 386°.

Por forca dessa obrigacdo de proporcionalidadegslador fiscal e a Administracéo
tributaria estdo sujeitos a proibicdo do excesslaroCé que a lesdo ao patrimbnio dos
contribuintes ndo deve exceder o estritamente sédegara a realizacdo do interesse publico e
deve ser toleravel quando, no caso da concesddenaéicios fiscais, o devido confronto com os
fins publicos prosseguidd®

Segundo Jorge Miranda e Rui Medeiros, quando amalias sub-regras da
proporcionalidade, identificam o uso corrente dgssecipio como proibicdo de excesso ou
proibicdo de arbitrio posto que decorre do fatgule a falta de necessidade ou de adequacéo se
traduz em arbitrio, enquanto a falta de raciondkdgoroporcionalidade em sentido estrito)
traduz-se em excessV.

Pela andlise da doutrina portuguesa, podemos ocagrifique o principio da
proporcionalidade no que se refere ao benefictalfig€oncretiza-se, no principio da necessidade
econOmica das familias com repercussdes em todedade, por exemplo, e assim no bem-estar
social destes ante a recompensa final de um coampento que serve para o interesse gétal.

E mais, haverd inconstitucionalidade da lei queoimma tributacdo desnecessaria, ainda
gue parcialmente, ou quando da instituicdo de umefi@o fiscal cuja fundamentacdo e
justificacao seja desproporcional e duvidosa.

Concordamos com a doutrina em que a mera indicdedgue determinado incentivo
fiscal visa a promogcdo de um direito fundamentainguficiente. O Poder Publico deve
demonstrar e justificar, de forma expressa, sugusdgio, necessidade e proporcionalidade em
sentido estritd®

Somente quando satisfeitas essas exigéncias stificqiwvel a concessao do beneficio
fiscal, ainda que com restricdes a igualdade ewodgrecontribuintes. Isso porque a igualdade

%ICANOTILHO, José Joaquim GomdBireito Constitucional e... p.266 e ss.

9%2CARLOS, Américo Fernando Brasnpostos: Teoria Geral.. p. 130 e ss.

%3MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, RuiConstituicdo Portuguesa Anotada Tomo |, Coimbra, Coimbra Editora,
2005, p. 162.

%“DOURADO, Ana PaulaDireito Fiscal: Licdes.. p. 65.

9FOLLONI, André.Isonomia na tributagéa.. p. 217.
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enguanto relacdo de comparagdo demanda a escollm detério adequado para os fins que se
busca, e no caso do direito fiscal, a finalidadecipua consiste na arrecadacéo de receitas para
suprir as necessidades do Est&fio.

Se a preocupacdao € conferir maior racionalidadeoatrole da concessao de beneficios
fiscais, em relacdo a igualdade, e com isso aceataquilibrio entre os poderes no exercicio de
suas funcbes para implementacdo e protecdo dadagiesl parece-nos que o método mais
desenvolvido do que a ponderacéo instrumentaliZadgrincipio da proporcionalidade.

Vemos que os principios da igualdade e da propuatidtade gozam de ligacao intima.

E o principio da igualdade nédo se basta, ndo seedpbr si sO, sendo constantemente
dependente de uma forca exterior, que o esculpdoematos compativeis com os ditamos
constitucionais, o principio da proporcionalidaffe.

Desse modo, podemos verificar uma afinidade entse poincipios materiais
legitimadores dos beneficios fiscais (anteriormemgtierenciados) com os principios fiscais
materiais aqui expost3&

Acedemos na ponderagdo seja no quadro do Direitandhcico (necessidade e
adequacdo) ou no quadro do Direito Fiscal quanddiaalos, se devem valer-se sobre a
igualdade, seja na vertente da capacidade conwdbuta progressividade ou qualquer outro
limite que os beneficios fiscais possam esbarrar.

Entdo, a atribuicdo dos beneficios fiscais, mesmioodla da livre apreciacdo ou

discricionariedade, esté sujeita as fronteirasrdaipio da proporcionalidade.

6.0 A CONCESSAO DE BENEFICIOS FISCAIS COMO FORMA DEROMOCAO DA
IGUALDADE ENTRE CONTRIBUINTES

Amartya Sen, em seu trabalfidve Idea of Justiceafirmava que a democracia e a
construcdo do conceito de Justica sdo uma consgguids um incessante debate, exprimindo a
necessidade de didlogo entre legisladores e cidd¥o

9CAVILA, Humberto. Teoria dos Principios.. p. 156 e ss.

%’BELEM, Bruno Moraes Faria Monteird. Norma da Proporcionalidade.. p. 34.

%¥ssa logica inclusive é utilizada no ambito da Uriiropeia enquanto tratando da concorréncia fisesleal.
DOURADO, Ana PaulaDireito Fiscal: Li¢des... p. 65 e ss.

9%9SEN, AmartyaThe Idea of Justice Oxford University Press, 1985 Edition, Londre802, p. 284 e ss.
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J. L. Saldanha Sanches concordava com esse p@si®oito, porém, apontava para as
dificuldades desse dialogo que néo tinham quallgggr entre os cidadaos que procuravam uma
solucdo adequada e justa para todos os membrosmde comunidade, haja vista, estar
contaminado pela presenca de interesses espdoialises e pela obtencdo de vantagens de
particulares, de significado individual e pouco@es conjunto, cuja “multiplicacdo conduz a
desagregacdo do sistema como um todo e a gradis@loeda sua capacidade de gerar receitas
necessarias a comunidadé’”

Sabemos que é pela atividade financeira do Estaele®& obtém a maior parte da receita
publica para atendimento das necessidades coletvasossecucdo dos fins Constitucionais,
onde o dever de pagar tributos é fundamental.

Contudo, o dever fundamental de pagar impostos,oceimos, deve ser limitado

constitucionalmente, tendo o proprio autor da gealértado:

“Uma cidadania que, embora de um lado, impligue thads suportem o
Estado, ou seja, que todos tenham a qualidade deénatérios do dever
fundamental de pagar impostos na medida da suaidaga contributiva, de
outro, imp6e que tenhamos um Estado Fiscal sumst&to €, um Estado cujo
sistema fiscal se encontre balizado por estritomitds juridico-

constitucionais **

A composicdo da receita fiscal e a qualidade daedes publicd? sdo fatores muito
importantes para que o Estado possa cumprir os @gesivos primordiais: a prestacdo de
servi¢os aos cidadaos, a contribuicdo para umadase mais justa e a promoc¢ao do crescimento
econdémico’’®

Rememorando o0 que escrevemos na ndssaducdo num Estado Democratico de
Direito e no Estado Social de Direit§ as leis devem ser materialmente justas, no sedgd
busca ddGUALDADE, da solidariedade e da liberdade, sendo esseslssrges fundamentais.

S0 ha uma sociedade livre, justa e solidaria quansistema tributario € composto por
leis justas, na qual a politica tributaria ha deaspolitica da justica, revestida de comportamento

esculpido na moralidade do poder de trib@far.

9"%SANCHES, José Luis SaldanBastica Fiscal.. p. 44 e ss.
9INABAIS, José Casalt&studos de direita.. p. 25-32,
972Sobre despesa publica especialmente, Fernandoofeaiptroducdo & Economia.. p. 745 e ss.
93SANTOS, Anténio Carlos dd€Competividade Eficiéncia e...p. 16
9“MELLO, Celso Antonio Bandeira d€urso de Direito... p. 56 e ss.
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Podemos afirmar, nesse passo, que a justica fisrdgs vezes invocada, somente se
realiza com a edicao de leis tributarias que thséin igualmente a carga impositiva, onerando
mais pesadamente aqueles que tem maior aptidaccpandbuir e desobrigando aqueles que,
muito embora tenham capacidade econdmica, ndo pademcom o 6nus da tributacao.

Nesse sentido, Mary Elbe Queiroz é precisa: “vivergs tempos atuais uma mudanca
de paradigmas no campo da fiscalidade, em qudtévada a forma de se visualizar a legalidade.

7

Um verdadeiro “tsunami tributario” Da certeza déda de que “o que € ndo é obrigado ou

z

proibido € permitido”, adentra-se a era da tergatde “flexibilizacdo” dos limites da
legalidade™"®

Isso decorre da relacdo entre Fisco e Contribujpie, se bem sabe, nem sempre
acontece de forma tranquila e equilibrada.

A constante necessidade, cada vez maior, de aagiaed aumento da carga tributaria
nos mais diversos paises, faz com que B#E€0OSbusquem novas leituras das mesmas leis na
tentativa de identificar hipdteses que possam fonesidar a cobranca de tributos (novos e
antigos), ao passo que, do outro lado, os coniribsii na busca de reduzir seus custos como um
todo, procuram mecanismos para reduzir a sua dalgdaria, surgindo, assim, entre tantas
manobras, o planejamento tributario, palavra quge lorodeada de preconceito, porque €

relacionada a uma suposicéo de conduta ilicigodtribuinte para com o Fis@6’
6.1 ECONOMIA E DIREITO
No quadro relacionado a Economia, a tributacdodemonstrado ser um instrumento

essencial para o direcionamento, dessa vez pedmitjue sejam alcancados os fins sociais,

sendo tributo o instrumento de economia, de merade livre iniciativa econdmica.

9*Também chamada de ética fiscal, pressuposto idatdspara que os cidaddos igualmente ajam moraément
suportando e cumprindo o dever fundamental de pagaostos. NABAIS, José Casalta.Dever Fundamental..

p. 56

9"®QUEIROZ, Mary Elbe© Combate ao comportamento abusivo no direito tribtario Brasileiro. In Estudos de
Direito Tributario em Homenagem ao Professor Rofui@nio Carrazza. Vol. 3, PARISI, F. TORRES, H., ME

J. (coords), Séao Paulo, Malheiros Editores, 20184p

9"TQUEIROZ, Mary Elbe© Combate ao comportamenta..p. 95.
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Por certo, o Direito Fiscal ndo sO afeta a relag@oe o Estado e o contribuinte como
também a relacdo entre os proprios cidadaos, umajwe num Estado de Direito o sistema
tributario deve ser justo e igualitario.

Verifica-se entdo, que a Economia fornece um paddmativo Util para avaliar o
Direito e as politicas publicas. Mesmo porque 'gis hdo sdo apenas argumentos arcanos,
técnicos; elas sdo instrumentos para atingir algjgtsociais importantes’®

Dessa forma, cabe destacar o papel da Economidpge® os efeitos das politicas
publicas sobre a eficiéncia.” Até porque a efici@rmempre “é relevante para a definicdo de
politicas, visto que é melhor atingir qualquer txdi dada a um custo menor do que a um custo
mais alto. As autoridades publicas nunca defendetesperdicio de dinheird® ou, ao menos,
nao deveriam fazé-lo.

Fica clara a relagdo de complementaridade que ebegér entre Direito e Economia,
pois esta fornece importantes contributos pararadiacao e aplicagdo das normas, sem que haja
uma invasdo das areas pertencentes a ciénciaaititi

No entanto, sem comprometer o ja dito, o socorrooasideracdes de eficiéncia, como
critério orientador da deciséo publica reguladargudicial, deve ser feito com muita cautela.

Paula Vaz Freire corrobora com este entendimenéxplicitar que:

“A maior elaboracdo tedrica do conceito de efici@necon6mica, numa
acepcao alocativa, contribuiu para a conviccaoudeede poderia desempenhar
funcbes de orientacdo da decisdo publica. Dado ratera alegadamente
objectivo desta nocdo, a Economia forneceria, @éradela, ao Direito um
precioso critério de decisdo. No entanto, a ac@itae a utlizagdo daquele
conceito de eficiéncia, como critério normativoegaupde também a aceitacédo
dos pressupostos que a suportam e este ndo séativalmente neutros®

Em rigor, ndo é papel da Economia conferir ditagteos, mas apenas conhecimentos
ou ferramentas que ndao podem, por inequivoco,gserados pela decisdo politica, que tem
como fundamento principios éticos, uma vez queiG@éatia ndo pode servir como base para

ética, em verdade é ela que cabe orientar quaisgusideracdes de eficiencfi.

9% COOTER, Robert; ULLEN, ThomaBireito & Economia...p. 58 e ss.
9°COOTER, Robert; ULLEN, ThomaBireito & Economia...p. 58 e ss.

B REIRE, Maria Paula VaEficiéncia Econdmica e Restricdesp.879
BIFREIRE, Maria Paula VaEficiéncia Econémica e Restricdesp.879-880.
92FREIRE, Maria Paula VaEficiéncia Econémica e Restrigbes p. 880.
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Quando definidas as finalidades a prosseguir, dedaccom a deciséo politica tomada
nagueles termos, as consideracdes de eficiénciafis@tamentais para definir os meios
adequados a concretizacédo dedtas.

A férmula do bem-estar social é definida a paréirideia de utilidade, uma medida da
satisfacdo pessoal dos individuos da sociedadeeritanto, ndo existe medida objetiva da
utilidade.

Na pratica, ndo podemos aferir objetivamente ol mgesatisfagdo de um determinado
agente. Por causa desse problema de medicdo,gmesisle uma escala de valor alternativa: o
dinheiro.

Como anteriormente exposto, as novas funcdes e¢oa®mo Estado intervencionista
faz com que alguns impostos ganhem cada vez maiielmo e/ou carga de extrafiscalidade, para
regular o mercado de acordo com as politicas @&limonetarias, industriais, comerciais e
redistributivas.

O que nos leva a concluir que a tributacdo ndo pedeompreendida sem que sejam
consideradas as questdes de mercado, em decordies@ 0 sistema fiscal ndo pode ser
compreendido sem que seja considerada a ordemraima8*

Nesse patamar, o Poder Publico deve verificar pes8ivel aumentar ou diminuir as
cargas tributérias e a possibilidade de redisgamide renda sem prejuizo do desenvolvimento
econdmico. E pelo que observamos, essa realidanleard sendo enfrentada a contento nem
pelo poder publico, ou pelo Poder Judicidfi.

6.2 A CONCESSAO DE BENEFICIOS FISCAIS E A IGUALDADERIBUTARIA
No tocante, ao cerne deste estudo, a igualdadéériéd reconduz a ideia de justica na

reparticdo da carga tributafiasendo em concreto um conceito que atende ao sawrifi

patrimonial resultante do imposto e a respectiy@mciaade contributiva dos particulares.

9%B3ARAUJO, Fernanddntroducéo a Economia... p. 94.

9‘RIBEIRO, Maria de FatimaReflexos da Tributacdo.. p. 209-327.

%% odemos afirmar até a doutrina, no caso do Bgs#,néo considera a estreita ligagéo entre o Billgibutario e
a economia. Nesse sentido, sdo poucos os autoeessgtevem a favor, como CARVALHO, Cristiano. A As&
Econdmica..., 2008.

98ECARLOS, Américo Fernando Brasnpostos: Teoria Geral.. p. 73 e ss.
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O principio da isonomia tributaria, ou igualdadéutaria, € uma das garantias
fundamentais do contribuinte em face do poderidatar do Estado, servindo como raiz para a
ideia de que se os servicos publicos sdo pretemsantkestinados a toda coletividade dos
cidadaos, o custeio das despesas publicas porduositributos seria igualmente um dever que a
todos incumbe.

No ambito do Direito Fical/Tributario, configura-sena limitacdo constitucional ao
poder de tributar, em que o principio da igualddderespeito a juizos valorativos sobre a
realidade dos atos.

A maxima ‘tratar os iguais igualmente e os desiguais desigeatte na medida em que
se desigualainmerece ser analisada pelo angulo juridico-camstnal, que passa pela relacéo
complexa entre os poderes, no que tange aos lichiteontrole da constitucionalidade das leis
por ferimento ao principio da igualdade, como fgi@sto nos capitulos antecederif€s.

Nesse sentido, salienta Roque Carrazza:

“O principio da igualdade exige que a lei, tantoseo editada quanto ao ser
aplicada: a) ndo discrimine os contribuintes queeseontrem em situacdo

juridica equivalente; b) discrimine na medida deassuwesigualdades, os

contribuintes que ndo se encontrem em situacaigaréquivalente®

Assim, a primeira vista, poder-se-ia concluir queegime dos beneficios fiscais seria
potencialmente ofensivo ao principio comentp o qual expressamente veda a instituicdo de
tratamento desigual entre os contribuintes quensengrem em situacdo equivalente, proibindo
gualquer distingdo em funcéo da ocupacao profiasimunfuncdo por eles exercida.

Numa viséo reducionista, isso pode ser suficiam®g vez que sera justa a tributacdo
gue incida igualitariamente sobre todos os conititka — ainda que incida de forma igualmente
injusta sobre todos.

John Rawls, sobre o assunto, tratou de explicaegi#irhacdo das desigualdades
implicando um limite para o préprio papel redisitiso do sistema fiscal, em que as
desigualdades na distribuicdo de rendimento dewewirsapenas para fomentar decisdes onde

elas sdo mais necessarias do ponto de vista &5cial.

%T|PKE, Klaus.Moral Tributaria del, p. 156; AVILA, HumbertoTeoria da igualdade,p. 160.
9B8CARRAZZA, Roque AntonioCurso de Direito Constitucional.. p. 57.
9RAWLS, JohnUma Teoria de Justica..p. 78.
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Isso porque Rawls encara justica como equidadee ancescolha € uma solugéo
racionalmente negociada no plano do contrato saex@rimindo a Democracia, diferentemente
do que ocorre nas financas publicas atuais, emaguescolhas sao feitas pelos governos sem
vinculac&o a qualquer contrato socAl.

Por isso, quando ampliados os horizontes, quando deparamos com as novas
realidades socioecondmicas, a premissa nao € esuficihaja vista que, se considerado, no
discurso econdémico, de que a racionalidade libeatanesma medida em que a irracionalidade
oprime, ninguém é Guardido da Verdade

Nesse contexto, a aplicacao do principio da igadabutaria exige extrema cautela.

Entre as inUmeras razdes, verificam-se como priaistda) a variedade de situacdes
individuais em um contexto como a atual globalipagéondmica, com um grau de volatilidade
dos rendimentos (principalmente de capital dos agupmpresariais multinacionais) que
dificultam ou impedem sua submissdo a tributagdo,abgrande mobilidade de alguns
contribuintes e a abundéancia de normas que regatapbriga¢cdes fiscais, com uma crescente
instrumentalizacdo da legislacao tributaria cons gntrafiscais de politicas econémica e social
gue acentuam os problemas de equidade na repatiéic@arga tributaria, e de outra parte, c) a
propria complexidade do principio geral da iguaéagku carater poliédrico e sua enorme forca
expansiva, que fazem da igualdade tributaria umcfpio de delicada e complexa aplicacdo na
pratica, dentro de um sistema fiscal, que cadameis € submetido as exigéncias tanto da
praticabilidade da avaliacdo em si quanto do mercpeéla competividade fiscal, eficiéncia
econdmica, liberdade de transacées e de capitais.

Destarte, um Estado que tribute excessivamentestodacidadaos e nao lhes devolva
servicos e obras publicas adequadas, ou que desviecursos arrecadados em praticas de
corrupcao sistémicas, ou que conceda beneficioaidigpor conta de interesses privados, nao
praticara tributacéo justa, ainda que, eventualemesafa tributacdo igualitaria.

Como bem reconhece André Folloni: “uma Justicautéba e igualdade tributaria, em
uma visdo ampla e complexa, ndo sdo o mesto.”

Da suporte a esse entendimento, o que na Econendiar®mina de a Teoria da Curva

de Laffer®® que, em sintese, explica 0 aumento na aliquotandé&ibuto pode, num primeiro

*RAWLS, JohnUma Teoria de Justica..p. 79.
9IBEREIJO, Alvaro Rodriguetgualdad tributaria y... p. 47.
992FOLLONI, André.Isonomia na Tributagao... p. 201-220,.
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momento, produzir crescimento de arrecadacdo, donem momento posterior, se o tributo for
aumentado de forma excessiva, a arrecadacao podssder, porque a realizacao do fato gerador
revela-se inviavel economicamenité.

O Autor da teoria de Laffer - revivendo ideias der®mistas como John M Keynes -
destacou a existéncia de limites necessarios atrm#acdo adequada, estabelecendo relacéo
entre as taxas (aliquotas) de imposto e as redisitass efetivamente arrecadas.

Desse modo, um governo organizado nao pode depeamieéermos de arrecadacao, dos
tributos extrafiscais, ao contrario, deve podetrabbsdo produto de sua arrecadacao a qualquer
momento.

Para tal situacdo, o governo deve estar economitaraquilibrado para poder reduzir o
tributo, para promover comportamentos econdmicasaumenta-lo, para coibir até o limite de
anular sua arrecadacdo com aquele tributo — gustirexiem abstrato, mas nao incidiria em
concreto.

Nota-se a dificuldade, em termos de financas pablie de equilibrio fiscal, para a
implementacdo de condicbes adequadas para a @@outxtrafiscal — o que justifica seja ela,
inclusive, posta em questdo, no que diz respestmadviabilidade nesse grau maximo de eficacia,
notadamente em paises com dificuldades econdnmeodeiras.

Assim, depreende-se que a verdadeira igualdade r@mela obtida pela aplicacdo da
lei igualmente entre os homens. SO ha efetiva dgul quando a prépria lei observa, na escolha
dos critérios de discriminacdo, elementos que dmmonfundamento em valores pertinentes ao
objetivo da norma e compativeis com aqueles aamhjkbla Constituicdo. Trata-se, assim, de
haver igualdade na [&7°

José Joaquim Canotilho no rigor de sua catedrenafir‘ser igual perante a lei ndo

significa apenas aplicacdo igual da lei. A lei, @lépria, deve tratar por igual todos os cidadéaos.

93Arthur B. Laffer foi professor na University of @aigo, neoliberal e conselheiro econdmico do Presiddos
Estados Unidos Ronald Reagan. “A estrutura de atiégué um dos fatores que determinam o impactdritagos
sobre os pregos e o nivel da atividade econdmiksteEuma relagdo interessante entre o total decadiacdo
tributaria e a taxa (aliquota) de impostos, cordeecomo curva de Laffer. Quando a aliquota é welaténte baixa,
estabelece-se uma relac@o direta entre ela e eadagfo. Contudo, mediante determinado nivel dpiath,
qualquer elevagéo dela resultard em uma reduc@oreleadacdo global, devido, de um lado, a evasiegacao)
fiscal, e, de outro, ao desestimulo provocado sobr@egécios em geral”. CARLOS, Américo FernandésBr
Impostos: Teoria Geral.. p. 140.

99“ARAUJO, Fernanddntroducéo a Economia.. p. 76 e ss.

99%CARLOS, Américo Fernando Brdsnpostos: Teoria Geral...p.140.

99CANOTILHO, José Joaquim GomeBireito Constitucional e Teoria.. p. 563
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O principio da igualdade dirige-se ao proprio lkegier, vinculando-o a criacdo de um direito
igual para todos os cidadaos.”

E verdade, porém, que a igualdade tributaria, case lem elementos de capacidade
contributiva, ndo é facilmente aplicavel a todo$rimitos.

Por esse motivo, a Constituicdo Federal no cascil®ra, admite que taxas,
contribuicbes de melhoria, empréstimos compulsprositribuicbes sociais, contribuicbes de
intervencdo no dominio econdmico e contribuicbesntieresse de categorias profissionais e
econdmicas relevem essa norma, pois sao tributescqusideram mais diretamente outros
valores, especialmente o da contraprestacao e intel@sse econdmico das categorias e do
Estado.

No tocante a Portugal, a isonomia, para esses,c@s@sa mais fortemente na vertente
‘vedacao do arbitrio’, relativizando-se a isononéacapacidade contributiva.

Note-se, todavia, que ndo se trata de simplesnadagtar a capacidade contributiva,
mas de compatibiliza-la com outros valot&s.

Recorde-se que a regra é a tributacdo de todagj@tos passivos segundo o principio
da igualdade (da capacidade contributiva), e agéxcesdo os beneficios fiscais, eventuais
isencdes ou tributacédo reduzida para alguns, deveadjustificado com base nos principios ou
finalidades extrafiscais que se sobrepdem a fiadédde arrecadagcdo de receitas ante a
distribuicdo dos encargas decorrentes dessadal.fis

Acentua-se uma fraqueza conceitual, que resid®nga £tica da definicdo de uma lei
fiscal boa ou ma, e a sua distribuicdo dos encarfos

Considerado apenas o valor constitucional da isantnibutaria, ndo haveria isencoes,
pois implicaria discriminacdo dos cidaddos que pagagularmente os seus tributos. No entanto,
a isencdo € admitida na condi¢cdo de fruto da pagéerde outros valores constitucionais,
afetados pela incidéncia tributaria ou que delatdigam como instrumento.

Nesse sentido, verificamos diversos contributostrd@rios, no sentido de que os
beneficios fiscais ndo representam uma violacaddeder geral de contribuir para as despesas
publicas, pois sdo baseados na teoria do deveslidarsedade, e em referéncia ao principio da

generalidade, inclusive posteriormente positivadmsordenamentos juridicos.

*'DOURADO, Ana PaulaDireito Fiscal: Licdes... p. 191.
998SANCHES, José Luis SaldanBastica Fiscal.. p. 30.
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Tém-se, assim, como fundamento e legitimacao dasasoexoneradas da tributacdo, os
interesses constitucionais, traduzidos em finabidasbciais e econdmicas, no que concerne a
modernizacdo do setor econdmico, por exemplo, oemprego, sacrificando o interesse do
Estado ao recebimento das receitas.

A estrita observancia aos principios da legalidadda igualdade em matéria de
exoneracoes fiscais é de suma importancia parerigd@& da sua legitimidade e, por esse motivo,
sao frequentes as hipoteses em que aqueles camidbmdo alcancados pelo beneficio fiscal,
invocarem o direito a sua extensédo fundamentadsseagrincipios, especialmente no tocante as
isencdes concedidas por avencas com o Estadofutezscontratual, em que se faz necesséria a
constante investigacéo da sua constitucionalid®de.

Para tanto, concordamos ser necessario que se yaomeformas, ndo sé no sistema
tributario, mas na propria estrutura do Estado,acg@nsugeriu José Casalta Nabais:

“torna-se cada vez mais claro que o problema daahdimensao do estado,
mera decorréncia do crescimento da sua actuacaéraa» social, apenas pode
solucionar-se (rectius, atenuar-se) através da racgdie desse intervencionismo,
moderacdo que implicara, quer o recuo na assuragg@mddernas tarefas sociais
(realizacdo dos direitos econdmicos, sociais euraiff), quer mesmo o
abandono parcial de algumas tarefas tradicionam €feito, a crise do actual
estado, diagnosticada e explicada sob as maissdiveeorias, passa sobretudo
pela redefinicdo do papel e das fun¢des do estditp,com a pretensdo de o
fazer regredir ao estado minitfd do liberalismo oitocentista, actualmente de
todo inviavel, mas para o compatibilizar com osgpios da liberdade dos
individuos e da operacionalidade do sistema ecar@mrocurando evitar que o
estado fiscal se agigante ao ponto de ndo ser semaovolucro de um estado
em substadncia dono (absoluto) da economia e daedsm® pela via
(pretensamente) fiscal®?

Desse modo, no campo da tributacdo, e principabndatdesoneracdo, a busca pela
eficiéncia e o consequente desenvolvimento ecordsao obtidos pela configuracdo de uma

carga tributaria que n&o seja confiscatéria, emcéie aos fundamentos de uma Justica FI&&al.

99FREIRE, Maria Paula VaNascimento, Modificagdo e Extingéo. p. 77.

19%GRUPENMACHER, Betina TreigeDas Exoneracées Tributarias. p. 9-94.

100l53]danha Sanches explica que “Estado minimo é sad&sue cobra impostos apenas para financiarspesks
da producao daquele pequeno e reduzido nucleo e fgblicos que nenhum entre privado pode produzr
defesa, a justica, a administragdo.” SANCHES, log#Saldanhalustica Fiscal.. p. 14.

100N ABAIS, José Casalt® Dever Fundamental.. p. 202-203

10035 ANCHES, José Luis Saldanhaustica Fiscal.. p.23 e ss.
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No caso brasileiro, mas também aplicavel ao poésiguemos ser importante, que
mesmo enfrentando diversos problemas econdmicosprasibuintes devem ter consciéncia da
natureza compulsoria do tributo, bem como das EdEs incidentes pelo ndo pagamento.

Para tal, se faz necessario que os entes federanlmssuas atuacdes politico-fiscais
reforcem essa importancia, e ndo ao contrario,adpbhé a concessao de beneficios fiscais.

Sob a égide dos principios da seguranca juriditz grotecdo da confianca, pressupde-
se a regularidade de toda atuacao estadual, ddaigeate no sentido de tutela das expectativas
legitimas dos cidadédos, o que ndo ocorrendo, p@erda da confian¢a na atuacao estatal, bem
como a desmoralizac&o de dificil reparat®b.

E certo que o principio supracitado promove ossaltalores de uma sociedade,
prestando a inspirar a edicdo, a aplicacdo e o omapto das leis. O objetivo das normas é
tornar a vida das pessoas e das instituicbes seguranquilas, devendo oferecer “certo e bom
grau de certeza pelos sistemas juridicos tribuatf8°

Por isso, o uso correto do dinheiro publico denrarstseriedade da arrecadacéo, porém
permanecendo a gestdo financeira de forma obguareial e em favorecimento de uma minoria,
afasta cada vez mais o contribuinte de uma corgaiéributaria e do seu dever de pagar
impostos.

Elucidando, a concessdo do beneficio fiscal, comddmento no aumento da
arrecadacao, desvirtua-se de toda construcdo dédgrie da sua legalidade, esbarrando assim
com a sua inconstitucionalidade, bem como servio@aesincentivo ao pagamento dentro do
prazo das obrigacdes fiscais do sujeito passivo.

Assim, o descumprimento ou inadimplemento da obé#ga tributaria acarreta
penalidade para contrapor face aquele que honrou @wodever dentro do limite temporal
determinado em lei.

Contudo, se concedidos beneficios fiscais que ewirassa penalidade, e se forem
concedidos continuamente, como tem ocorrido noiBmduz o contribuinte a n&o cumprir com
0 prazo da obrigacdo tributaria, restando prejulticsbem como aquele que a adimpliu
tempestivamente ndo tera qualquer tratamento difer@o em relacdo aos que ndo cumpriram as

disposicdes legais.

1004rORRES, Heleno Taveir&eguranca dos beneficios p. 234 e ss.
19093\10SCON, Cledi de Fatima Maniciualdade em Beneficios Fiscais p. 164.
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Deve-se primar pela aplicagdo do principio da da@é entre os sujeitos passivos da
obrigacéo tributaria, considerando-se o equivoatta® vezes cometido em prestigiar aquele que
deixar de cumprir tempestivamente o pagamento idate, apenas com os olhos do Estado
voltados ao aumento da arrecadacéao.

Importa destacar a distincdo entre perdao fisce,éatribuido quando se constitui uma
obrigacéo tributaria, mas o correlativo pagamedto @ efetuado e o beneficio fiscal, enquanto
constitutivo de uma relagéo de beneficio que n&apceende a obrigacdoa do pagamento.

No perdéao fiscal, ou anistia fiscal, € o perddatie a valores que seriam langcados
relativamente a penalidades pecuniarias a sereicadat ao sujeito passivo que descumpre o
previsto na legislacao tributaria.

Em contrapartida, os beneficios fiscais tém sidiizattos como Unica solugéo
encontrada pelos governos em certos momentos, sgficar sua viabilidade, influenciando no
comportamento dos contribuintes.

Poderiam os beneficios ser tratados como gasta®rmgomentais, apesar de
representarem uma despesa de natureza diversaladalpugasto orcamentario direto. Dessa
forma, poder-se-ia confrontar o custo da renuneigedeita com a quantidade de gastos publicos
diretos necessarios para igualar os beneficios @@ados e, assim, verificar se o impacto
provocado pela politica (investimento ou geracdoedgrego em determinados setores ou
regides) € melhor ou mais eficiente que a realzagigastos diretos para beneficiar os mesmos
agentes.

Entdo, ndo se pode deixar ao contribuinte, porpeficeber os beneficios decorrentes do
recolhimento dos tributos, deixar de recolhéf88.

Os requisitos para concessao de beneficios fideaism sempre ser cumpridos, patente
a necessidade de observar as disposi¢cdes da LRBEsadrasileiro, e 0 EBF no caso portugués,
e ainda suas Cartas Magnas, onde se encontraravésdps dos mecanismos pelos quais se dara
a compensacao aos cofres publicos em relacdo &wes/gue 0 mesmo ente deixara de receber
em razéo da aplicacao do instituto.

Vale lembrar as orientacbes dadas pela Secretartasthdo dos Assuntos Fiscais do

Ministério das Financas Portugués, no Relatoricesgprtado pelo Grupo para o Estudo da

190R0OCHA, Sérgio AndréProcesso fiscal e justica tributaria.. p. 829-847.
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Politica Fiscal, Competitividade, Eficiéncia e Jgesstdo Sistema Fiscal em 2009, e que ainda
mantém-se atual:

“A melhoria das rela¢des entre a AdministracadUtdria e os contribuintes (e
seus diversos representantes) deve ser um objeiidamental de qualquer
reestruturacdo do sistema fiscal. S6 o0 estabelatimde uma relacdo de
dialogo, colaboracao, baseada na confiangca miauboa fé e na prevencao de
litigios permitirA simultaneamente desbloquear peri®es e conflitos,
sedimentar uma activa cidadania fiscal, diminuevaséo e a fuga ao fisco,
aliviar os tribunais de processos inuteis, malriidbs ou mal resolvidos no
plano administrativo, potenciar a cobranca dos stgmdevidos e legitimar a
repressdo dos incumpridore¥”*

Ora, tanto o sistema fiscal portugués quanto albrnasconhecem uma diversidade de
beneficios fiscais, a maioria dos quais sem a mprstificativa, o que contribui para tornar o
sistema complexo e de dificil aplicacdo, caracéin-os como injusto ou iniquo.

Em Portugal, a preocupacéao é presente nos govemosamplo consenso doutrinal, da
necessidade de eliminar muitos dos beneficios i$isgaduzindo, assim, a correspondente
despesa fiscal para maior simplificacdo da aplwadas que apesar de tudo, justifiquem a sua
manutencéo como verdadeiros incentivos a ativieataresarial e produtivd®®

No Brasil, entre as razbes para justificativa dacessdo de beneficios fiscais,
sustentam-se no proprio sistema tributario, conaik 0s patamares quase confiscatérios que
pousam a tributacéo brasileira, que podem culmnoar esgotamento das riquezas passiveis de
tributacao.

Como ponderamos nos capitulos anteriores, avaifeneficios fiscais como forma de
politicas publicas implica abalangcamento do seerdpsnho como instrumento ao servico de
uma finalidade de politica, igualmente da propralidade da medida.

No caso brasileiro, a questdo se agrava em dec@réa combinacdo de projetos
heterogéneos com falta de coordenacéo entre ogteres:

Como forma de anunciar um planejamento arrojadgowerno brasileiro utiliza-se da

imprensa, levando os contratos administrativospgatende celebrar e os beneficios fiscais para

10’SANTOS, Anténio Carlos do Santos; MARTINS, Antomib Ferreira (coord.Competividade Eficiéncia.. p.
66.

19980 elaborado um relatério de avaliagdo dos beiosffiiscais pelo Ministério das Finangas, CentrcEdtudos
Fiscais, intituladdReavaliagdo dos Beneficios Fiscaielatério do Grupo de Trabalho, publicado peldeZao de
Ciéncia e Técnica Fiscal, em 2005, propondo alfese simplificacdes na concessdo dos beneficosgidi mas
gue pouco avancou em termos significativos e lativals. NABAIS, José Casaltimtrodugéo ao Direito... p. 157 e
s.
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0 préximo exercicio fiscal, logo, ndo existe uméitpa publica concebida num plano de longo
prazo com foco num determinado setor da econortahpara o pais®®

No fundo, ha um desvirtuamento do foco, fazendo quemo micro torne-se macro, e o
circunstancial, passa ser estrutural.

Dessa analise, vemos que o Estado brasileiro vepopdo como politica publica uma
sequéncia de momentos desenvolvimentistas indep&sileem velocidade concorrente com o
periodo das elei¢cdes, por consequéncia, falhaamejlmento estatal da economia interna.

Isso ndo é novo, e tem por fundamento que grandelpado Direito brasileiro ter sido
concebido como um sistema fechado, imune e incarduei com outras ciéncias sociais que,
por consequéncia, 0s temas pertinentes a econama ¢ desenvolvimento econémico foram e
ainda séo tratados como secundarios.

Assim, uma tributacdo mais justa e ndo excessida per conddo de justamente gerar
mais recursos para custear politicas publicas distribuicdo de renda, tendo em vista o que
expusemos no decorrer do trabalho sobre as inediei® ma alocacdo de recursos escassos,
injusticas fiscal e social, decorrentes da tribiibagxcessiva.

Busca-se uma solucdo que confirma maior raciorddidgadesonere o particular, como o
setor produtivo, permitindo-lhe o crescimento.

Em ambos os ordenamentos juridicos, a questaolelgéineia do objetivo persseguido
encontra-se de bracos dados com o texto constiaici@pto de justificar a mitigacdo do
principio também constitucional da igualdade.

No ambito constitucional portugués, a exigénciaidgaidade constitucional é levada a
altura da idéntica exigéncia de existéncia de ueresse publico. O que merece critica, pois
abarca enorme leque de justificacbes para concesddebeneficios fiscais com a devida
consagracao constituciondf°

Como Gomes Canotilho alertou: “s6 os beneficiosafssque traduzam uma descarada
apropriacdo de recursos publicos para satisfacé@dgdes interesses individuais serdo travados
pela exigéncia de que a finalidade prosseguidaatanta dignidade constitucional.”

190%\outras palavras, ocorre apenas a divulgacdo @entiedo contrato publico ou certo ato de regulgnidica
da economia ou de medidas esparsas de desonerifcdiarin sem articulacdo entre tais atos. MOREIE&on
BockmannDesenvolvimento Econdmico, Politicas p. 75-100

101%s citados direitos fundamentais constantes ngoa@l® da CRP que, de alguma forma, foram utiliggutra
justificar afastamentos do sistema fiscal em relagiprincipio da igualdade tributéria.
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Em outras palavras, sdo legitimos os beneficiamifisque prosseguem o bem-estar
geral (e ndo apenas o bem-estar de um grupo oedéritidadaos), que respeitem o principio da
proporcionalidade, ponderado o ganho para a coradejdprincipalmente para prevalecer este
sobre a igualdad®*

Por isso, é tdo importante a atuacdo dos tribyras controlar a legalidade da atuacao
administrativa quando da instituicéo, alteracatéeeatincdo dos beneficios fiscAls?

Retomamos os ensinamentos de J. L. Saldanha Sanches

“A forca e a debilidade da formacédo da lei fiscano expressdo de politicas
gue deveriam procurar a justica fiscal estdo delmte publico das leis fiscais é
uma condicdo essencial para a obtencdo de just@gs,trata-se de um debate
viciado pelos interesses organizados que neleractua

A simplicidade segundo Joseph Stiglitz € uma dasocprimordiais caracteristicas do
sistema fiscal perfeito, conjuntamente coptonomic efficiency, flexibility, political
responsability e fairnes§™

Porém, é evidente o elevado grau de complexidadestemas fiscais, tendo como
principais razbes a necessidade de mensurar aa"exapacidade contributiva. Isso decorre do
desejo de justica fiscal, e equidade, que leva @asideracdo de varios elementos de
individualizacéo, na procura de uma medida.

A equidade horizontal reconhece o direito de cada/iduo ao mesmo nivel de bem-
estar pés-imposto que 0s outros que estavam aatespibsicao tributaria. Assim o direito de
exigir a igualdade na distribuicdo da carga tribatéapds a incidéncia do imposto, esta
condicionada a igualdade na distribuicdo a pri®&ra aqueles que nao conseguem um
determinado nivel de bem estar com a pré-tributag@m tém este direito, de acordo com o
principio da equidade horizontal, para exigir igiagle pos-tributacdo. Assim é importante a
distincao entre equidade horizontal, de um ladas eoncecpdes de equidade vertical, do outro,
gue exigem a redistribuicao de carga para mitigegieédesiguldade, onde verifica-se a equidade
vertical, na determinacdo da justa distribuicdo desursos na sociedade e considera as

consequencias na utilidade geral destes no met€do.

191HOURADO, Ana PaulaDireito Fiscal: Lices.. p. 154.

1027 consagracdo de conceitos juridicos indeterminamiptica a sua interpretacdo segundo os critéraaig de
interpretacao das leis fiscais. DOURADO, Ana Pableeito Fiscal; Licdes.. p. 154.

10133 T|GLITZ, JosephEconomics of the Public.. p. 390.

10| KINS, David.Horizontal Equity as...p. 73.
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Neste sentido, contrapondo o entendimento de Ragl® reconhece o direito
fundamental de cada pessoa a igualdade em vireidaalhumanidade, e limita a implementacao
deste direito, apenas por razdes utilitarias, ga, sk eficiéncia econdmica, enquanto que a
equidade horizontal reconhece um direito a iguadamnente para aqueles que eram iguais antes
do imposto ser determinado. Porém ambas concepig@aguam na questdo da justica tal qual
Arist6teles bem definit®™

Sdo vérias as justificativas possiveis para eqeidadrizontal, a igualdade de
mentalidade que serve de base para as concepegiiespnantes de equidade vertical, o objetivo
de limitar a ineficiéncia econémica criada peldesiga tributario e o principio da igualdade de
protecéo perante a lei.

Como Américo Fernando Bras Carlos afirma “é no pala equilibrio entre equidade e
simplicidade que os sistemas fiscais se devem delsen.”*°*°
A solucdo ndo passa pela pura e simples extinc&obdaeficios fiscat®'’, a sua

atribuicdo pode ser um instrumento essencial patana@ar exportagbes ou conseguir a

1019 | KINS, David.Horizontal Equity as...p. 75.

1018 C ARLOS, Américo Fernando Brasnpostos: Teoria Geral..p. 145.

1017\ lesse contexto, surgem vérias propostas tendemigesentar solugbes que se mostrem vidveis psolvee os
problemas da complexidade e da progressividadéstens fiscal. Entre elas, a propostaflddtax idealizada por
Friedrich Hayek, em 1956, em “On Freedom and Freerfrise”, e aprimorada por Alvin Robushka e Robiall,

em 1983, com o livro “Low Tax, Simple Tax, Flat Tssugerem a adoc¢do de aliquotas proporcionais,efay s
aliquotas uniformes para todos os contribuintepe@almente no que concerne a tributagdo incidsobee os
rendimentos do trabalho. Em nossa opinido, o sesensimplificagdo proposto pditat Taxpode ser uma medida
de simplificac@o do sistema, e que pode trazeltasis a um menor custo social e orcamentariopbatante tenha
sido inicialmente concebida para ser aplicada gm#to sobre os rendimentos, é possivel reprodsga rma de
tributacdo também para outros tipos de impostos|usive os indiretos, isso porque para um sistema
verdadeiramente justo, atuando como mecanismodigibuicdo de riqueza, a progressividade devangiar todos

os tributos. Todavia, tanto no Brasil como Portugg@rogressividade é realidade presente tdo senaes impostos
sobre o rendimento, demonstrando que nenhum deissemas € verdadeiramente justo, porque nao gtnibdtivo.

Ao nosso entendimento, a possibilidade de adocdtatitax, pela totalidade dos rendimentos diretos e inatet
pode mostrar-se como uma solugdo a ser consideteside que observado o principio da capacidademaiza,

em seu sentido lato. Na prética, essa € uma k@reeiassim pouco eficiente, dentro de uma concegeépie os
contribuintes ndo detém a mesma capacidade ecomdmicomo isso, seus rendimentos ndo sdo uniformes,
podendo, entdo, ser uma medida injusta. Inclusivgue, por eliminar por completo os beneficiosdiscpara nés

os beneficios fiscais, como toda construcao queoeanos no decorrer do trabalho, demonstram sepativeis
com a justica tributaria, e de grande relevancia masistema, quando concedidos e administradofaeon do
contribuinte, em atencdo aos principios e precaitrsstitucionais balizadores, dando sustentabitidaal sistema
tributario, posto fazer parte da politica fiscaluhe Estado Democréatico de Direito. TOMAZ, Jodo Jasgral. A
Redescoberta do Imposto Proporcional (Flat Tax) In: Homenagem a Jose Guilherme Xavier de Basto,
SANCHES, J.L. Saldanha (org.), Coimbra: Editoran@mi, marco, 2006, p. 357 e ss.
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instalacdo de industrias de elevada tecnologiam aa justificacdo das isencdes de mecenato
sociall%*®

A questéo principal instala-se na possibilidadahiesos e distorces que a existéncia dos
beneficios fiscais pode implicar em verdadeirassingas, relembrando a atuagéo de grupos com
interesses especificos e individuais que conseg#ensd a atribuicdo de beneficios fiscais com
justificagbes dubias como a sua perpetuagao.

Como exp0e J. L. Saldanha Sanches: “estas questéealém de tudo mais, geralmente
discutidas de forma viciada, por motivos que e$gados ao modo como funciona o espago
publico e & dependéncia das principais medidagdeavde publicidade*®

Os grupos que usufruem os beneficios fiscais dediesmpo e estudos constantes a
defesa destes, propugnando a sua importancia, mieqaa interessados na sua abolicdo, por
outro lado, dedicam menor atencdo a sua eficiénomm, verdadeira assimetria entre 0s poucos
gue se beneficiam e os muitos que séo prejudicados.

Dai que o poder real do estado em matéria de impasHja cada vez mais escasso,
porque lhe falta capacidade politica seja parardiz® aos grupos de pressao que lhe impde
solucdes fiscais que os favorecem, seja para cogadespesa publica dos seus segmentos
importantes %

Klaus Tipke sobre o assunto foi enfatico “é cernte eqpinguém quer ser tratado com
desigualdade em prejuizo proprio, mas, em gerapriviegiados aceitam gostosamente seus
privilégios. Parece-lhes que a posse de um prigilégim direito.*%%*

Fica claro que a ma atuacdo do Estado influi dendonegativa sobre a moral do
contribuinte.

As politicas publicas para composicdo do orcameptiblico devem estar
fundamentadas no tripé: equilibrio fiscal, planegato tributério e limites dos gastos publicos,
com isso, podem-se atingir estabilidades politicacendmica, uma légica da coordenacao
econbmica, racionalidade das contas e administrpgéiicas e atenuacdo das assimetrias de
informacac'°%

W0, ANCHES, José Luis SaldanBastica Fiscal.. p. 52 e ss.

%S ANCHES, José Luis SaldanBastica Fiscal.. p. 51 e ss.

1020y ABAIS, José Casalt&studos de Direito Fiscal. p. 145.

192:T1KPE, Klaus.Moral Tributaria del ... p. 124

19231OREIRA, Egon BockmanrDesenvolvimento Econdmico, Politicas. p.75-100.
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Nenhum Estado pode ser considerado desenvolvidmesdiver a estrutura social
caracterizada por vertentes simultaneas de riggepabreza. O Estado desenvolvido possui
estrutura harmonica entre o padrdo de modernizagdprotecao dos valores coletivos, buscando
ao mesmo tempo o crescimento, com a liberdadetiédaales econdmicas, de maos dadas com
a protecdo ao consumidor e ao meio ambitfite.

A politica tributaria deve ser analisada pelos $iess pela sua causa, pela sua esséncia,
na medida em que o poder impositivo deve questigrarque tributar? O que tributar? Qual
grau de tributacad%*

O Estado outrora titular exclusivo do interesselipdbvé-se sucedido por um Estado
gue se vale da iniciativa privada paaéingir os fins publicos, numa légica cooperativa,
horizontal e integradora?>

Pode ser feito politica tributaria tanto para adagdo de impostos, obtencdo de
recursos financeiros diante das necessidades p@plmomo para conter o aumento ou a
estabilidade da arrecadacéo por meio dos incenfiscas, das isencdes e de outros mecanismos
e, ainda, estimulando ou desestimulando comport@®etie acordo com o0s interesses da
sociedade.

Ambas podem ser dirigidas no sentido de propicewaucao de um pais, seja pelo seu
desenvolvimento econémico, seja para maior intégragtre o Estado e o setor privatf.

Isso porque ficou comprovado que a tributacdo,ligeiate a concessao de beneficios
fiscais, acaba influenciando as decisbes dos ageuendmicos, aumento a mobilidade das
atividades econbmicas e dos investimentos em glgbhl, podendo resultar numa disputa entre
0s paises com a criacao de estruturas fiscaisapaompetividade econdmica.

N&o s6 no aspecto concorrencial, a tributacdo devidegiar as necessidades essenciais
da populacao, em destaque, alimentacao, saudaariesimoradia, educacao, acesso ao trabalho,
livre iniciativa, livre concorréncia, devendo sdeteadas mediante concessdo de beneficios

fiscais.

192RIBEIRO, Maria de FatimaConsideracdes sobre as Medidasp. 223-247.

1929RIBEIRO, Maria de FatimaConsideracées sobre as Medidasp. 223-247.

192310REIRA, Egon BockmanrDesenvolvimento Econdmico, Politicas p.75-100

19281 ALI, André. Incentivos Fiscais Internacionais. p. 30 e ss. e MARTINS, Guilherme Waldemar D'Oligeir
O Regime dos Beneficios Fiscais
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Avancado nesse ponto o EBF portugués, posto gpesjévou a relacdo dos beneficios
fiscais com o respeito pela livre concorréncia egpamente no artigo 6°.

A utilizacdo de mecanismos de exoneracgdo tributémiguadra-se como providéncia
necessaria e medida de equilibrio e preservacaoigdezas transferiveis ao Estado pela
tributag&o®?’

A extrafiscalidade como principio epistemoldgico Doeito Fiscal e ontologico da
tributacdo, justifica juridicamente a atividadebtitiante do Estado, e a impele, com vistas a
realizacdo dos fins estatais e dos valores coaostitais, conforme politicas publicas
constitucionalmente estabelecidS.

No quadro do Brasil, apesar de os olhos governaisenfio estarem voltados ao tema,
merece destacar a recentissima medida aprovadaSpakdo, no més de julho de 2017, cujo
projeto pretende regularizar os beneficios fiscaiscedidos pelos Estados sem autorizagdo do
CONFAZ. Originalmente encaminhado no inicio de 20d3rojeto de Lei do Senado (PLS)
130/2014 - Complementar passou por modificacoesnd@@s dos deputados, que o aprovaram na
forma de um Substitutivo da Camara dos Deputad@P)H/2017, agora confirmado pelos
senadores. A proposta teve aceitacdo plena, conots8 a favor, 2 abstencdes e nenhum voto
contra e, agora, deve-se aguardar a sancdo presidga que também foi aprovado pela
Camara®®®

192IGRUPENMACHER, Betina TreigeDas Exoneragées Tributarias. p. 9-94.

192850UVEA, Marcus de Freitad Extrafiscalidade no Direito... p. 80.

1929\ a pratica, o texto adia o fim @uerra Fiscale esbarra nos interesses particulares das diésrezgiées do pais.
Isso porque permite uma caréncia de 15 anos pdtatados acabarem com as isengfes concedidaeralitante
para industrias, agropecuaria e infraestruturandpeando tiveram o aval do CONFAZ, posto que naanfor
submetidas a apreciacdo do 6érgdo antes da suasednceD Estado de S&o Paulo, representante datossta
industrializados, defende a aplicacdo da medida @mhacdo gradual das isengbes ja para o proximgpargue
entendem que a guerra permanecera e poderé ssifiotenao passo que os Estados do Nordeste, qui@ro o
risco de terem cancelados os beneficios fiscaisembdos irregularmente a empresas instaladas r@oregpfendem
0 prazo de caréncia de 15 anos. A proposta aprppadém, mantém a reducéo gradual de incentivas gguns
setores. Para empresas de atividades portuériseroposatuarias, os beneficios fiscais deverdo sduzidos
gradativamente durante oito anos, sendo 10% ducanseis primeiros anos e 15% no sétimo e oitawvs.dPara o
comeércio, as isencdes terdo de ser diminuidasnamw Ide cinco anos, sendo 10% no primeiro ano e 2@#tir do
segundo ano. Como as isengdes concedidas no asabgoerra fiscal sdo alvo de questionamentos ng &Té-ja
declarou diversas vezes a sua inconstitucionalidag®ojeto regulamenta o tema e permite que unvé&oa do
Confaz perdoe os créditos exigiveis decorrentes idascdes de ICMS concedidas. Como sang¢do ao
descumprimento, os Estados poderédo ter suspeniseito do repasse da verba na divisdo do bolotii Outra
mudanca efetuada garante a neutralidade fiscah gise a desoneracdo garantida a empresas e iad(stlos
incentivos fiscais dos estados néo serd tributadauttra forma. Um dos dispositivos acrescentadabelece que
esses incentivos sejam considerados como subvepedasnvestimento. Dessa forma, eles ndo séo daoips
dentro do lucro real das empresas e, assim, n@anemto calculo da Contribuicdo Social sobre o Ludiquido
(CSLL). Além disso, a transparéncia ao contributatmbém é garantida, visto que todos os incentigoais em
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Os Estados que concedem beneficios fiscais semvigladatencdo aos ditames
constitucionais, e sem prévia aprovacdo do Coiatificam a guerra fiscal como uma maneira
eficiente de atrair investimentos, gerar empregaquecer a economia. Em troca, abrem méao de
parcelas do ICMS, principal fonte de recursos desms governos estaduais.

Tal atitude, como esbocado no decorrer do trabalierece sua devida sancéao por
infringir ndo s6 o pacto federativo, como dilacezdo o sistema fiscal ao retalhar os diversos
principios tributarios constitucionais que permeeamelacdo tributaria dos Estados.

O projeto, ao nosso entendimento, merece congcatula assim se espera que saia
efetivamente do papel, porque acaba com a unardeidecessaria entre os membros do Confaz
para autorizar a concessao de novos benefici@disc

Desse modo, a concessdo de novos beneficios devapsevada e ratificada pelo
Confaz com voto de, no minimo, dois tercos dosdéstae, desses dois ter¢os, um terco deve ser
de unidades federativas da regido a qual perteriestarlo. Aqueles que concederem isencdes
sem autorizacdo do Confaz estardo sujeitos a san¢de

Percebemos, entre diversas propostas utopicasatiogs; a verdade € que se vé como
extrema necessidade uma reforma no sistema tiibuldEasileiro, que permita o crescimento do
pais a0 mesmo passo que possa desconcentrar a renda

O crescimento econdmico, para tal, deve ser cadime sustentado pela simplificagéo
dos impostos e pela neutralidade na competitividkade empresas, dando fim a Guerra Fiscal

entre os estados, tornando a livre concorréncia jusia:**°

vigor na data de sancdo da nova lei deverdo sefadals pelo Confaz num prazo de 180 dias e ficdigmoniveis
para consulta publica no Portal Nacional da Tradspmaa Tributaria (unsite que serd estabelecido pelo Confaz).
SENADO FEDERAL, Substitutivo Da Camara Dos Deputados N° 5, De 201A0 Pls N° 130, De 2014
Disponivel emhttp://www25.senado.leg.br/web/atividade/materiesdteria/12939Acesso em: 01 ago. 2017.
1939\ um projeto elaborado pelo presente Deputado Fedeis Carlos Hauly e apresentado no Simpésio deitDi
Tributario promovido pelo Instituto de Direito Tutério do Parana IDT-PR em 1° de dezembro de 2847 domo
destaque a proposta de criagdo do Imposto sobor ¥glegado (IVA) e o Imposto Seletivo, cobradosDrestino,
que poderiam diminuir a regressividade do consuom am IR progressivo, dando destaque para a cagmeid
contributiva e proporcionando distribuicdo de remdgustica fiscal. O referido Deputado ainda propde os
remédios e alimentos béasicos tenham aliquotas jlesito reduzidos, propiciando reducdo de pobrezam® forma
de o Brasil voltar a crescer, prop8e a indust@gi#o do Brasil, ao conceder beneficio fiscal, selacéo total das
exportacdes de bens de ativos das empresas, gdmrassim, a seguranca juridical e incentivandodisstrias na
criagdo de novos postos de trabalho. Para eldetvgiade do imposto e IVA poderéo simplificaraeionalizar o
sistema brasileiro, porque extinguem-se cinco ing@oACMS, IPI, ISS, COFINS e Salario Educacao)e|ugar,
cria-se o IVA classic nos moldes europeus, e ugtigelmonofésico de destino federal sobre os seggiprodutos:
energia elétrica, combustiveis liquidos e derivadomunicagdes, transportes, minerais, cigarrdsdbs, veiculos,
eletroeletronicos, eletrodomésticos, pneus e agaspeNo ambito dos municipios, a alteracdo proppsia
Deputado seria de reforcar os tributos sobre pedpde e acabar com o IOF e os tributos sobre oséstimpos
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Devemos considerar que a globalizacéo afeta cadlanaés e de maneira muito séria o
Direito Fiscal.

Vemos constante mudanga nas fontes normativas rddgodfiscal e uma ruptura do
classico monopolio estatal sobre as fontes de&wiap Direito, com novas fontes externas ao
Estado, que surgem no seio de organizacdes euip88t internacionais como a OCDE,
Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), FMI e Banktndial, sem falar da direta
intervencdo dos parlamentares nacionais quanddilsgm de convénios internacionaisoft
law, codigos de condutas, usos e costumes, etc. stalgetecem e codificam uma série de regras
e cladsulas de interpretacdo uniformes de nivelnational que sdo assumidas em virtude de
uma convicgdo comum a respeito do seu caréater laimeue que se impde a todos os Estados
(membros destas organizacdes ou assinantes demtados), forcando, quando necessério, a
reforma da legislacéo interh®™

Essas normas tém como principal problema a forme#o produzidas e os meios de
coercibilidade que Ihes sdo dadas, sem falar dénaizs de controle democréatico da sua
elaboracéo (publicidade, transparéncia e possioiéidie debate).

E mais. A globalizacdo afeta assim o direito fiseah sua parte mais sensivel, que séo
0s principios constitucionais da imposicéao tribiatar

Em que pesem as aparéncias, a globalizacéo e a geersbberania na determinacéo das
politicas fiscais ndo faz desaparecer o Estado,sinas mudanca de funcdo e dos instrumentos
de sua intervencéo, para adequacao deste, como stemloEcompetitivo num contexto de
economia globalizada.

Com isso, sofrem os principios da justa repartig@o carga tributaria, que por
consequéncia da globalizacdo da economia deparaonse elevado grau de evasao fiscal, bem
como perdem em igualdade e territorialidade os stg®dos rendimentos, crescem a utilizacao
de impostos indiretos sobre o consumo e porque méocionar a crise do principio da
capacidade contributiva como o critério de medidaaparticdo equitativa da carga fiscal entre

todos os contribuintes chamados ao dever de cairtrib

bancérios; a manutencao do simples nacional paracas e pequenas e empresas e o fim da Guergl. fisemente
dessa forma sg-ré possivel o Brasil voltar a crae&% a 7% pelas suas projecdes.
13IBEREIJO, Alvaro Rodriguetgualdad tributaria y .... p. 48.
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Essa crise tem como protagonista o crescente faraeato dos servicos publicos, pelas
figuras distintas ao imposto (taxas, contribuic@speciais) que se apoiam sobremaneira no
principio do beneficio.

Todo esse cenario e transformacdes relativizamarglatos e principios constitucionais

da justica tributaria, lancando sombras e muitagddd sobre as constituicdes fiscais a respeito

Y

de que limites e quais 0 alcance verdadeiramentsisterma tributario quanto a igualdade
tributaria para de modo justo organizar a repastadtre todos dos custos de producao de bens e
servicos publicos.

Dando suporte ao presente estudo, Cledi de Fatiamclsl Moscon elucida:

“0 justo tributo é aquele que atende aos principitesesses, nomeadamente ao
principio da capacidade contributiva, da liberdddeal (ndo impede a
mobilidade), da transparéncia fiscal, da justigautaria e que sejam previstos
em regras de tributacdo que ndo conflitem com iogipios e regras de direito,
especialmente os direitos fundamentais do ConfribuiEm contrapartida, o
tributo recolhido vai servir exatamente para o @st@umprir com o0 seu encargo
de garantia aos consorcios os direitos e garaftiidamentais de que séo
titulares. Ambos legitimam-se, reciprocamente, eoetram relevancia, nos
aspectos em que sao alcancados pelos beneficiagsfi€omo foi visto, os
beneficios fiscais interferem ao final das contasdaver de pagar tributos, a
medida que alteram o seu quantitativo. Destartegiatn as caracteristicas
determinantes do limite do dever de contribuinistg e igualitaria distribuicéo
dos beneficios fiscais. A exigéncia do tributo acimio legalmente justo,
resultante da omissdo ou da negacdo na concesséin Heneficio fiscal, pela
pratica de tratamento desigual, aversivo ndo ermorgspaldo no dever
fundamental de contribuir. Neste interim, o prifeciga igualdade impede a
exigéncia do tributo que ndo recebeu a minoracégaeateria direito se fosse
adotado o tratamento igualitario e, pde em causdewer de pagar do
contribuinte que vé minoracdes tributarias indevidguntas serem distribuidas.
Ou a concessao € legitima ou, se o Estado tem er pleddistribuir beneficios
sem justificativas para o discriminem, entdo o iGoninte pagante também teria
direito ao beneficio. Se beneficios podem seridigttos sem um fundamento
sélido, o que se argui apenas para ilustrar, eot&stado estaria violando o
Direito de igualdade de todos os demais contrieginpor ndo distribuir o

beneficio a todos!®*?

Assim, a reducdo da carga tributaria e a concedsdmeneficios fiscaistanto em estrita
consonancia com os direitos e garantias individe@ssim dos principios constitucionais que lhe

sao aplicaveis, inegavelmente, incrementam a catiniide e geram crescimento econdmico

1033OSCON, Cledi de Fatima Manickyualdade em Beneficios Fiscais p. 76-77.
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com o qual é possivel realizar a justica redistiviay ao mesmo tempo em que se elevam o0s
niveis de arrecadacis®

Na elocucdo de Regina Helena Costa: “a justicattiiia impde uma tributacdo de boa
gualidade, exercida mediante uma legislacéo clakawem sistema de tributos simples, eficientes
e que dificultem a sonegacdo. Nao parece demapemkar, como objetivo Unico, na qualidade
de vida do cidad&o-contribuinte impositiva do réspaos seus direitos®**

Podemos concluir quando os beneficios e incenfigoais forem concedidos almejando
resguardar interesses publicos extrafiscais cowr \&iperior a propria tributacdo, sua validade
h& de ser reconhecida.

1933%RUPENMACHER, Betina TreigeDas Exoneragées Tributarias. p. 9-94.
1039COSTA, Regina Helen®raticabilidade e Justica Tributaria... p. 379.

216



CONCLUSOES

Fundamentados nos institutos estudados, podemus @talgumas conclusodes.

Os beneficios fiscais sdo caracterizados pela &dag pelo afastamento total da carga
tributaria do contribuinte, realizada de forma w@ireu indireta de acordo com a lei. Suas normas
instituidoras sdo emitidas no ambito da extrafideale, integrantes do Direito Fiscal/Tributério,
como medidas de politicas econdmicas e sociaisvielateente prescritos nas constituicoes
modernas de Portugal e do Brasil.

Podem-se dividir em diretos e imediatos porque esp@pe legis independentemente
de verificacdo ou comprovacao prévia da ocorrétagaseus pressupostos faticos e dependentes,
guando necessitam de procedimento para o seu esmorento. lgualmente classificados como
dindmicos ou estéticos, de acordo com a sua apbca@ra situacbes que se destinem a
incentivar ou estimular, ou somente para benefarazdes distintas.

Podem, ainda, serem considerados beneficios esigjtou seja, integram a propria
estrutura da norma que os institui (previsdo ded&digura tributaria criada) com isso a lei
impede a incidéncia do tributo, pois os benefisigeram com a lei que institui o imposto, e
ainda os beneficios temporarios, em que o bend&ficancedido por determinado tempo, baseado
em fatores sociais e econémicos, incluindo as @skjgdeducdes, bonificacdes fiscais, isencoes,
desagravamentos tributarios, anistia, remissdengi®s temporarias, aliquotas reduzidas, entre
outras.

As diversas espécies de beneficios utilizados pé&stdos decorrem de lei e
independentemente da classificacdo, todos os basefiscais integram a disciplina juridica
derrogatéria da teoria comum do tributo, represeldaum regime mais favoravel ao
contribuinte, tratam assim de propiciar algum tig@ beneficio ao contribuinte desde que
respeitem os principios de justica tributaria, tiaé publicas econdmicas e as atividades sociais
de interesse do Estado pelos diversos fins exteadis

Tanto no ordenamento juridico portugués como ngileieo podem ser considerados
despesas fiscais, e destinam-se principalmenteeatimentos e a promocao do interesse publico,
sendo o Estado o interessado no desenvolvimentalglen objetivo intrinseco, atividade

empresarial ou regido, promovendo a instalacdoaassedes de empresas, novos setores,
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estimular a gerar novos postos de trabalho, dekememto local, aumento da producéo e
circulacdo de riquezas, néo tendo o contribuintergquerer o beneficio fiscal, nesses casos.

Servem como instrumentos legais dentro dos ordemasguridicos para promover a
igualdade tributaria, considerando-se que ndo sestiteem mecanismos de privilégio e
favorecimento dos contribuintes, posto que a Ibutéaria que concede beneficios fiscais deve
observar a igualdade, ao mesmo tempo que devapiieada com igualdade, mormente o
reconhecimento da existéncia natural de desigueddague justificam as categorias de
contribuintes sujeitos a um tratamento diferenciach@diante verificacdo de pressupostos,
condi¢des que justificam o tratamento especial emcdo ao preceito de justica nas sociedades.

Acedemos a critica doutrinaria constante acercaodaessdo de beneficios fiscais de
forma desmedida, infundada, fora da legalidadesional ou fragmentada.

A consequéncia de atribuicdo de beneficios fissam fundamento constitucional é o
descrédito do sistema fiscal, visto que leis tAbas ndo devem ser editadas, reformuladas,
revogadas da noite para o dia, principalmente quantbrferem no dever comum de pagar
impostos, ao contrario, o sistema deve ter seuidoamento eficaz, para que as normas
estimulem o contribuinte a cumprir com seu devaimplindo sua obrigacgéo tributaria, o que na
pratica ndo ocorre.

Nesta Ultima, verificamos que o beneficio fiscab péde ser utilizado ou intencionado
para obter vantagens indevidas, quando provocamalgdiscriminacdo por auséncia de
neutralidade fiscal.

Nesse patamar, a concessao de beneficio fiscal slEvesempre questionada, se o
beneficio é devido ou ndo é devido, ao par defigetia diferenciacdo por este causada, ante a
auséncia do carater neutro do instituto porquefluéme contribuinte, patente os principios de
justica tributaria que sédo base e fundamento ders&éfiscais modernos.

Isso implica reconhecimento, em sede de benefiitsoais, de que a aplicacdo da
igualdade tributaria é direito constitucional gaidm nos ordenamentos juridicos Portugués e do
Brasil.

A capacidade contributiva atrelada a igualdadecoosluz para o alcance da almejada
justica fiscal, pois ndo hé justica sem respeigualdade das partes, devendo ser observado pelo

Estado, seus poderes, Administracdo Publica erdslmaintes.
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Esse compromisso com os postulados de justica $elpnacipalmente ao Fisco, em
todos os seus atos, estrita observancia, buscasdlu@gio mais justa para cada caso, inclusive
guando da concesséao dos beneficios fiscais.

Para aferir as medidas que concedem beneficicdjs a extensédo destes, em relacao
ao direito de igualdade, devemos utilizar como gyiais instrumentos o principio da
proporcionalidade, juntamente com a razoabilidaperque, como exposto, sdo critérios
norteadores, indispensaveis para aplicacdo dadigel dizendo se este foi ou ndo observado, se
ha discrepancias, qual a intensidade e a medidpiadas para a sua correcao.

Uma forma de melhorar a eficacia dos beneficiosafés € evitar incoeréncia entre
0rgaos governamentais no que concerne a pratiedivas aquilo que se pretende incentivar.

No Brasil, a mais flagrante das incoeréncias ndsiqas publicas € o caso do ICMS
utilizado com instrumento de incentivo a reducde dissigualdades regionais, incoeréncia que se
explica pelo conflito de interesses entre as urddederativas, acrescido da ndo cumulatividade
do imposto, reduzindo a eficacia daquele incentivo.

N&o é a toa que a propria CF faz expressa mencéobaeficios fiscais, como
discorremos no decorrer do trabalho, em diveraasggens, como o disposto no art. 43°, § 2, I,
gue permite a instituicdo de incentivos fiscaisan@ o desenvolvimento e a reducdo das
desigualdades regionais, o art. 150° 86° que empodnecessidade de lei especifica para
concessao de isencdes, e demais beneficios fismamt. 151°, |, que permite a concessao de
incentivos fiscais destinados a promover o equilibdio desenvolvimento econdmico entre as
diferentes regides do pais, e tantos outros.

Igualmente, a CRP se vale de expressfes como ivzefdvorecimento, promocao,
para abarcar o tratamento diferenciado e favore@do meio de regimes especiais e
simplificados de tributacgéo.

De todo o exposto, resta claro que ambas Congt@sipermitem expressamente a
concessao de beneficios fiscais para alcance @esds fins, sejam nos dominios econémico,
social, cultural, de maneira que estes estéo irbgante protegidos pelo manto constitucional e,
por isso, possiveis de compatibiliza-los com alapde tributaria.

Considera-se inafastavel a necessidade de umaseanéliidica mais exigente na
determinacéo das inconstitucionalidades das noguasoncedem beneficios fiscais. Porém, ndo

nos parece que o Poder Judiciario tenha compet@acgadecidir sobre o mérito da concessao

219



dos beneficios fiscais, podendo, unicamente, daciainconstitucionalidade formal de uma lei
gue concede um incentivo fiscal, vale dizer, podeimalidar a concessdo de um beneficio
fiscal, mesmo sendo formalmente valida a lei quercedeu, porém, ndo podemos confundir a
inconstitucionalidade material da lei com a quest@anérito do beneficio fiscal. A invalidagéo
de um beneficio fiscal, pelo Judiciario, por meas dribunais Superiores, tera de afirmar que a
lei esta em conflito com uma norma de Constitug@®ada mais.

Na interpretacdo da lei de beneficios fiscais, masse relevante os contornos materiais
e as finalidades que motivaram a politica fiscaleatrafiscal determinantes do beneficio, e
guando presente uma inconstitucionalidade o viogepestar no tratamento desigual dirigido aos
contribuintes, como na base, no fundamento do fkoef

No que concerne aos beneficios fiscais, a maculieinpode ser extirpada em sua
totalidade ou parcial, de mesma forma, pode sesertatla com ampliacdo do campo de
abrangéncia do beneficio quando este ofende oipionda igualdade por particularizacdo da lei
a um setor, um grupo ou atividade especifica.

Pode-se concluir, portanto, que a isonomia matératsegurada por meio de critérios
de desigualacéo fixados na norma e que:

(a) encontrem fundamento compativel com os valorepasi sistema constitucional;

(b) guardem pertinéncia logica entre as situacoesifib@aas como desiguais e o bem
juridico que se pretende aplicado isonomicamergalastinatarios da norma;

(c) sejam manejados razoavel e proporcionalmente em das situacdes que se
pretende desigualar e do fim da desigualacdo. (2 gdratamento atribuido as
situacdes ndo pode, a pretexto de igualar, criar mwwa situacdo antiisonémica.

Expusemos neste trabalho, que o principio da dguia na esfera tributaria esta
intimamente ligado ao da capacidade contributivdla pbrigatoriedade de fixar hipoteses
discriminadoras para aqueles que possuem difereobelcoes econdmicas.

A isencdo, para ser constitucional, além de tedduorento na protecdo de um valor
econdmico ou social consagrado na propria Congdityideve (a) ser razoavel e proporcional ao
fim que busca garantir e (b) guardar pertinéncipchd entre o seu fundamento e os elementos
gue atinge na obrigacao tributaria.
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Nenhuma tributacdo ou desoneracao pode forjar @imilcointe a sensacao de que se ele
nao pagar em dia os seus tributos tera a garasdiandentivos, seja na figura de uma anistia ou
remissdo de multas e juros, por exemplo.

Em contrapartida, o interesse arrecadatorio dodBstao interesse dos particulares nao
sdo antagonicos, e regidos por principios contredg, ndo se pode conceber de tal forma, posto
ser esse um entendimento ultrapassado acerca ulalidewle da atividade financeira.

Assim, sob a ética da LRF, além de considerar erésse publico justificador do ato,
para que o gestor publico conceda ou amplie algurentivo tributario, deverd apresentar
estimativa do impacto orgamentario-financeiro dacessao e atender ao disposto na Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO). Deve comprovar, ddm, que o ato foi considerado na
estimativa de receita da Lei Orcamentéria AnualAL@ evidenciar que a renuncia ndo vai
afetar as metas de resultados fiscais previsténeso de Metas Fiscais ou, se preferir, podera
adotar medidas de compensacdo para contrabalascarealncias, tais como elevacdo de
aliquotas, ampliacdo de base de célculo, majorag@iocriacdo de tributo ou contribuicéo,
utilizando como exemplo o que estabelece o EstalmgoBeneficios Fiscais em Portugal que de
forma avancada e organizada descreve o funcionamgntinstituto dentro do sistema fiscal
Portugués.

Os principios constitucionais sdo fundamentais pagatruturacdo do Estado, na busca
do bem comum, porque traduzem quais sdo os fundasenprincipais objetivos do préprio
Estado, orientando todo o sistema normativo.

Essa intervencdo do Estado na economia é reflexwodo processo pelo qual passa o
capitalismo mundial, como forma de alcar a jussigeial, podendo atingir as finalidades estatais
por meio da distribuicdo de riqueza, satisfacdo Wasessidades sociais, de politicas de
investimento, entre outras, mediante politica tdlia, e ndo somente uma imposicéo tributaria.

Como premissa para realizagdo da justica socigjueoconcerne aos beneficios fiscais,
o atendimento ao interesse publico se da por md@edtes formas, além dos propositos
regulatorios, pois € também do interesse publisastribuicdo da riqueza.

Quanto a pretendida justica redistributiva, iguadteepode falhar. Isso porque como
vimos, 0s agentes racionais tendem a maximizauqseprio bem-estar. Nesse sentido, ainda

gue seja um valor prosseguido por todos, a acaahawaminha em direcdo contraria.
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A experiéncia nos mostra que o setor produtivo rda sociedade busca sempre pagar
menos tributos, utilizando-se de expedientes eaigee sofisticados, como o planejamento
tributario, utilizados por contribuintes com mapmder econdmico, deslocando a tributacdo para
o contribuinte com recursos financeiros menoresargo injustica fiscal, exatamente o posto da
justica redistributiva.

A complexidade intrinseca a lei fiscal e aos bemifiscais € um elemento importante
na consideracdo da efichcia dos beneficios fisamguanto incentivo a determinado
comportamento.

O acumular de normas juridicas, instrucfes admaighs e impressos aumenta
exponencialmente o nivel de conhecimentos necesgdaira lidar com o sistema fiscal.

O intercambio entre beneficios fiscais introduz nivel adicional de complexidade, e
cria oportunidades de manipulagédo desses reginmdicalidades estranhas e mesmo contrarias
a finalidade da norma.

Some-se o fato de a lei fiscal ser sujeita a @fms frequentes s6 reforca essa
dificuldade de compreenséo.

Entre outras raz0es da complexidade dos sistestsdj sdo a propria complexidade da
atividade econdmica e do poder-dever do legislatbrconseguir enquadra-las fiscalmente,
evitando a elisdo fiscal, somadas a pressdo deogrupgeressados na criacdo de regimes
particulares de tributacdo, que resultam na cofoeds beneficios fiscais e pér fim a prépria
“ma legislagdo” quando da adocao de medidas l¢igita ou edicdo de leis inconstitucionais.

Quando levantadas as questdes e saudacdes exteasingformas fiscais, para reducéo
do numero de beneficios fiscais, compensadas patgamento da base da tributacdo (mais
rendimentos, mais pessoas sao tributadas), pedmitima reducao das taxas sem que haja perda
de receita, devemos ter em mente que até podeuoziragna simplificacdo fiscal, mas os ganhos
séo reduzidos.

Depende da consciéncia dos cidadaos de hoje, ad@&scsuas necessidades e da justica
gue pretendem para si, para que o mundo possatiubsim sacrificar o futuro.

Necessario o despertar do contribuinte para o sdesaoletividade, expressa pelo
consenso de que as agfes devem assentar na geahdal@galidade, na igualdade para serem
legitimas, posto que as consequéncias dos atossté@m limitadas no presente, prolongam-se até

o futuro.
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Devemos lembrar que cidaddos e empresas gozamapda \personalidade juridica de
igualdade no sentido formal, mas nédo de igualdazlesentido de poder e, por muito, ISSO
influencia nas politicas publicas, principalmenteraatéria fiscal, como exposto neste trabalho.

Assim sendo, sdo imperativas a transparéncia rmee$s0s de decisdo publico-politica
e a responsabilidade, ndo para pressionar os poli¢isos, mas para separar as acdes corretas
das incorretas, consequentemente, prevenindo gluetasdo tdo logo ocorram.

A mentalidade de competicdo que surge entre osrilcoimtes para obtencdo de
vantagem econdmicas por meio dos tributos deveefmmulada, para que a figura do beneficio
fiscal ndo seja vista como um privilégio para o oegtor (beneficiado) pelo perdedor (ndo
beneficiado), nem como bruta injustica por muitostgbuintes ao se ler que os milionarios de
um pais apenas pagam impostos gragas ao desfroémetcios fiscais.

Esses aspectos suscitaram incentivos a aproxines¢éeos juristas e a economia, entre
o0 mundo do dever ser e o desenvolvimento econémibdicando de uma funcdo reativa e
retrospectiva, o Direito é justaposto como orgaeoatormal e material, do desenvolvimento
econdmico.

Trata-se de uma constatacdo de que as mutagOesralto Permitem flexibilizar o
modelo classico de desigualdade, hierarquia e s&alueciproca do relacionamento das pessoas
privadas com o Estado.

A atividade estatal € delimitada pelos principegetadores das garantias fundamentais
do contribuinte. Ligando-se a inducdo ou inibic&odmportamentos, em que a fiscalidade a
extrafiscalidade ndo se excluem, sendo se comptamen

Ndo ha fiscalidade (arrecadacdo) que nao importeauconsequéncias, nem
extrafiscalidade que se opere sem arrecadacaaeitaetributarias.

O que nos levou a concluir que a concesséao deibiersefiscais, desde que previstas no
orcamento e observadas as normas impostas notBsdatiBeneficios Fiscais, quando falamos
do ordenamento juridico portugués e da Lei de Resgimlidade Fiscal, quando do ordenamento
juridico brasileiro, ndo € necessariamente maléfitzsde que faca parte de uma politica
tributaria sélida e dentro dos limites constitueisnestabelecidos.

Fora desses limites e inobservadas as normas, pddeencadear, como ocorre no

Brasil, a Guerra Fiscal, que acaba privilegianddstados mais desenvolvidos e que possuem
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fatores de producdo mais adequados ao empreendingengiue aqueles menos desenvolvidos e
mais dependentes da estrutura federalista.

A razdo disso é a grande disparidade entre assdiveegides brasileiras, bem como a
falta de politicas publicas adequadas por parte gdeerno central, no que tange ao
desenvolvimento nacional e ainda a demora em dentsiPoder Judiciario em relacdo as
decisbes que envolvem questdes tributarias, pogndo direta ou indiretamente o contribuinte
guanto a livre concorréncia, e desestruturandcctogaderativo como um todo.

Restou demonstrado que sao ignorados os problemaatoga concessao de beneficios
fiscais, ao serem utilizados como solucdo rapidea pgerar resultados entendidos como
satisfatorios para a economia do Estado.

Ou seja, utiliza-se da tributacdo e da desonenagéotentar minimizar uma ineficiéncia
ou incompeténcia do proprio Estado, em que a magaiiministrativa é excessivamente
burocratica, na tentativa de efetivar a realizat@opoliticas publicas.

Ensejando uma urgente reforma tributaria, e praloipnte na sistematica do ICMS,
pela demonstrada competicdo entre os Estados,apaia investimentos, pela concessao dos
beneficios fiscais relevantes a empresas privadasldiras e estrangeiras, em que grande parte
dos problemas expostos decorre da configuracadittmnsnal do referido imposto, uma vez que
foi atribuida aos Estados a competéncia para uiggit de um tributo de caracteristicas
tipicamente nacionais, no qual a cobranca na origesba sendo um fator que prova o impacto
fiscal, desencadeando a competicéo entre os Estados

Embora paliativa, em curto prazo, a concessado deficeos fiscais € uma solucéo
eficiente para a correcdo da injustica com qudrséados 0s sujeitos passivos.

Os motivos pelo qual se utilizam os beneficiosaissdo multiplos, entre eles regulacéo
de uma dada situacdo econdmica ou social, redigt@ib de riquezas e, especialmente,
redistribuicdo da carga tributaria, que na sua gggerou distorgdes quanto a isonomia do 6nus
a ser suportado pelos cidadéaos e empresas.

No entanto, como vimos, o sistema fiscal do Brasiheficiente, seja no sistema de
pagamento, seja na cobranca do tributo, porquean&s$nstitui tributos com vicios formais ou
materiais de constitucionalidade, confiando nadaieracionalidade do judiciario, e além disso,

opera sempre com desconfianca na relacdo com ailzonte, inserindo vérias barreiras
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institucionais para a devolucdo de tributos colsaolevidamente, o que eleva o indice de
sonegacao do pais a cifra dos milhdes de reais.

A busca pela reducéo nas desigualdades regiorsaisias dos paises é objetivo que se
revela de suma importancia na ordem econdmica,Easpromover a justica fiscal de modo a
assegurar a existéncia digna a todos, e dai aadpédgs beneficios fiscais como mecanismos,
guando usados corretamente, sdo capazes de redummjusticas sociais, porquanto atraem
empresas, negocios, investimentos aos setoresi@segue necessitam de desenvolvimento
socioecondmico, impulsionando o fomento das atdedajue solidificam a inclusao social.

Os beneficios fiscais devem ser reconhecidos carstbumentos idéneos, sobretudo
guando buscam a redistribuicdo da carga tributasajesenvolvimentos econdmico e social, a
promocéao do bem-estar familiar e a preservacaoaio ambiente e de suas riquezas.

Mesmo sendo considerada utOpica e polémica umaofRef Tributaria”, entre os
operadores do direito, ninguém discute que o sestéave ser de imediato simplificado, assim
como principio da capacidade contributiva, ha debdgatoriamente observado a fim de que se
materialize uma tributagdo mais justa e ética Brasil, de forma imperativa e transformadora -

mas ndo menos importante do que o cenario de Rbrtug
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