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RESUMO

O tema do presente trabalho monografico € a tributacdo indutora no federalismo
brasileiro: os impactos da guerra fiscal do ICMS no desenvolvimento. O problema da
pesquisa consiste em saber quais 0s danos que a atuacgao interventiva do Estado na
economia, através do uso arbitrario e inconstitucional da tributacdo indutora em
ambito de ICMS, causa para o desenvolvimento? A hipotese proposta € que o ato de
concessao de beneficios fiscais em ambito de ICMS, quando ndo observados os
ditames de equidade do federalismo preceituados na Lei Complementar nimero 24
de 1975, ndo condiz com a finalidade indutora do tributo — que € a de promover os
valores e objetivos presentes na Constituicdo Federal de 1988, justificando a
intervencdo do Estado no dominio econémico — e termina culminando em impactos
deletérios no desenvolvimento. O objetivo geral desse trabalho é identificar os
impactos da guerra fiscal do ICMS no desenvolvimento, em decorréncia da
concessao de beneficios fiscais dados pelos Estados a revelia do Conselho Nacional
de Politica Fazendaria. No que tange aos objetivos especificos, sao eles, distinguir
os principios juridicos das demais categorias de normas juridicas; demonstrar o
desenvolvimento como uma ferramenta para promocéao e efetivacdo dos principios
constitucionais e da consequente expansdo da liberdade da pessoa humana;
destacar as modalidades de intervencdo do Estado sobre e no dominio econémico
com énfase na intervencao por inducgéo; verificar o uso da tributacdo indutora na
correcdo das disfuncdes de mercado; e analisar as causas que originam o fendbmeno
da guerra fiscal no dmbito do ICMS. O método de abordagem apresentado pela
pesquisa é o dedutivo. Adota-se 0 método comparativo (exegético-juridico...) como
método de procedimento. Quanto a natureza, a pesquisa € aplicada, quanto ao
objeto geral, a pesquisa é descritiva. Adota-se a pesquisa bibliografica-documental,
como procedimento técnico o de trato direto e indireto das fontes, a partir das
técnicas de coleta documental e andlise de contetdo. A presente dissertacao é
estruturada em trés capitulos. No primeiro, aborda-se a classificacédo e aplicacdo das
normas juridicas, ressaltando a importancia do preambulo e dos principios
fundamentais, bem como das diversas significacbes de desenvolvimento. O
ordenamento econémico e as formas de intervencéo do Estado sobre e na economia
sao o objeto do segundo capitulo. Finalizando, o terceiro capitulo trata dos aspectos
materiais do ICMS como tributo, o procedimento legal que autoriza a concessao de
beneficios fiscais a estes e 0 cenario de formacéo da guerra fiscal, bem como, suas
implicacdes sobre o desenvolvimento.

Palavras-chaves: Desenvolvimento. Intervencdo do Estado. Tributagdo Indutora.
Federalismo. Guerra Fiscal.



RESUME

L'objet de cette monographie est limposition d'induction dans le fédéralisme
brésilien: I'impact de la guerre fiscal du ICMS sur le développement. Le probléme de
la recherche est de savoir quels dommages le role interventionniste de I'Etat dans
I'économie, grace a l'utilisation arbitraire et inconstitutionnelle d'induire impositions en
ICMS, provoque pour le développement?L'hypothése proposée est que le fait
d'accorder des avantages fiscaux en vertu du ICMS, lorsqu'il ne est pas soumis aux
principes de fédéralisme de I'équité dicte maniere prévue pra la loi complémentaire
numéro 24 de 1975 ne est pas compatible avec le but d'induire hommage - qui est de
promouvoir le valeurs et objectifs actuels dans la Constitution fédérale de 1988,
justifiant l'intervention de I'Etat dans le domaine économique - et se termine
aboutissant a effet délétere sur le développement.Le but de cette étude est
d'identifier les impacts de la guerre fiscale du ICMS dans le développement, en
raison de l'octroi de concession de bénéfices accordés par le par contumace du
Conseil National de la Politigue Pinanciere. En ce qui concerne les obijectifs
spécifiques, sont-ils distinguent les principes juridiques des autres catégories de
regles juridiques; démontrer le développement comme un outil pour la promotion et
I'application des principes constitutionnels et I'expansion conséquente de la liberté de
l'individu; mettre en évidence les modalités d'intervention de I'Etat sur et dans le
domaine économique en mettant I'accent sur l'intervention par induction; vérifier
l'utilisation d'induire la fiscalité dans la correction des dysfonctionnements du marché;
et analyser les causes que le phénoméne de la concurrence fiscale au sein de
I'"CMS. La méthode d'approche présentée par la recherche est déductive. Est
adoptée comme une méthode comparative de la méthode de la procédure. La
nature, la recherche est appliguée, comme I'objet général, la recherche est
descriptive. Il adopte pour recherche bibliographique et documentaire, que la
procédure technique de traiter directement et les sources indirectes, des techniques
de collecte documentaire et l'analyse de contenu. Cette thése est divisé en trois
chapitres. Dans la premiere, porte sur la classification et I'application de regles
juridiques, soulignant lI'importance du préambule et les principes fondamentaux et les
différentes significations du développement. L'ordre économique et les formes
d'intervention de I'Etat dans I'‘économie et font I'objet du deuxiéme chapitre. Enfin, le
troisieme chapitre traite des aspects matériels de I''CMS comme un hommage, la
procédure légale autorisant I'octroi d'avantages fiscaux aux investisseurs et le stade
de formation de la guerre fiscale et ses conséquences sur le développement.

Mots-Clés: Développement. Intervention de I'Etat. Fiscalité induire. Fédéralisme.
Guerre fiscale.
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1 INTRODUCAO

O objetivo do presente trabalho é tratar da tributacéo indutora no federalismo
brasileiro com enfoque nos impactos provocados pela guerra fiscal do ICMS sobre o
desenvolvimento. Ao Estado é expecionado a capacidade de intervir no dominio
econdbmico quando justificado pelos imperativos de seguranca nacional e do
relevante interesse coletivo. Limita-se, nesse caso especifico, aos postulados da
ordem econdmica positivados na Constituicdo, a saber: a livre iniciativa e a
valorizacéo do trabalho humano.

Destarte, é dever do Estado intervir sobre e no dominio econdémico a fim de
promover os principios e objetivos da Consituicdo Federal e quando as leis de
mercado ocasionam falhas na estrutura deste que repercutem negativamente sobre
a sociedade, privando-lhes de uma condicéo digna e justa.

Dentre as modalidades de intervencdo do Estado no dominio econdmico, a
intervencdo por inducdo é aquela em que se procura estimular ou evitar certos
comportamentos dos sujeitos da iniciativa privada. O Estado através do seu direito
de tributar pode recorrer a outra funcéo do tributo que néo seja a fiscal. Trata-se da
funcao extrafiscal dos tributos.

A tributacdo indutora é uma espécie do género da extrafiscalidade que se
relaciona com o principio do federalismo, ao manifestar os efeitos deste na
consecucdo dos valores e objetivos constitucionais com base na autonomia e na
isonomia dos Estado-membros.

O desenvolvimento, conforme dispde o artigo 3°, inciso I, da Magna Carta é
um objetivo da Republica Federal a ser alcangado. Ademais, este ndo se resume a
um fim em si, mas também como instrumento de alcance dos outros objetivos.

O desenvolvimento para ser alcancado deve propiciar a producdo de
riguezas e 0 bem-estar social. Em outras palavras, deve promover a expanséo da
liberdade humana, isto €, privar o individuo de condi¢cdes sub-humanas e fornecer-
Ihe capacidade para participar ativamente no centro de decisdes politicas do seu
Estado.

Em um contexto de guerra fiscal, todavia, a autonomia e a isonomia dos
entes federados sdo mitigados por uma légica concorrencial, em que, os Estados

para conseguirem o desenvolvimento do seu territorio, concedem arbitrariamente,
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incentivos fiscais no ambito do ICMS, gerando uma série de impactos que obstam o
desenvolvimento como instrumento de consecucdo dos principios e objetivos da
Constituicao.

Diante de tal exposicdo, indaga-se: Quais 0s impactos causados pela
atuacdo do Estado através do uso arbitrario da tributacao indutora em nivel de ICMS
para o desenvolvimento?

Afinal, a concessdo de incentivos fiscais ndo s&do prejudiciais ao
desenvolvimento, visto que ao Estado é facultado o poder de utilizar da inducéo
fiscais para realizar seus objetivos econémicos e, ainda, conjuga-los com a
satisfacdo das necessidades sociais e coletivas — seu dever.

O gue se observa € a maneira pelo qual é feita essa concessao pelos entes
federativos competentes. Da ndo observacdo da regulamentacdo da Lei
Complementar n° 24 de 1975, os Estados na busca de se desenvolverem, acabam
gerando impactos deletérios ao sistema federativo, bem como a ordem econémica e
ao tecido social, através de um fenébmeno que se denomina: guerra fiscal.

A escolha dessa tematica € de motivacdo pessoal, visto abordar uma
questdo que envolve varias disciplinas, como por exemplo, Direito Consitucional,
Econdmico, Financeiro e Tributario, além da guerra fiscal ser um fendmeno real e
paupavel - quando desencandeia conflitos entre os Estados da federacéo e ofusca o
real planejamento financeiro deste - e ainda ndo pacificado. Diante dessas
consideracdes reitara-se a importancia e relevancia do tema em tela para que seja
aprofundado e apregoado tanto dentro dos muros das Universidades, como em toda
a sociedade.

O referéncial teorico desse trabalho monografico tem como bibliografias
iniciais, respectivamente, as teses de doutorado de Jodo Hélio de Farias Moares
Coutinho e de Luiz Alberto Gurgel de Faria, que forneceram a orientacao ideal para
a leitura e o aprofundamento das obras de Anténio Roque Carrazza, Humberto Avila,
Tércio Sampaio Ferraz Junior, Luis Eduardo Schoueri, Eros Roberto Graus, Marcus
de Freitas Gouvea, Fernando Facury Scaff, Dimitri Dimoulis, Leonardo Martins,
Amartya Sen, Paulo Caliendo e Fabio Nusdeo.

Estruturalmente, este trabalho € dividido em trés capitulos. O primeiro, faz
uma distingdo hierarquica entre os principios e as outras categorias de normas

juridicas, evidencia a importancia valorativa e supraconstitucional do predmbulo e
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conceitua os principios fundamentais, e elenca as diversas significacbes de
desenvolvimento que culminam na expanséo da liberdade humana.

O Segundo capitulo aborda os fundamentos do ordenamento econémico,
valorizacdo do trabalho humano e a livre iniciativo, além de elencar as diversas
formas de intervencdo do Estado sobre e na economia.

Por fim, o terceiro capitulo elucida a natureza juridica e os elementos
essenciais do ICMS como tributo, sistematiza o processo de concessdo de
beneficios fiscais, regulado pela da LC n° 24/75, o cenario de formacédo da guerra

fiscal, bem como, seus impactos sobre o desenvolvimento.
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2 VALORES, PRINCIPIOS, SUBPRINCIPIOS E REGRAS

A relacédo entre os valores, 0s principios, 0s subprincipios e as regras que
compdem o ordenamento juridico brasileiro, na concepcéo de Ricardo Lobo Torres?,
é estabelecida conforme dois critérios antagdnicos: grau de abstracdo e capacidade
de concretizacdo. Esses dois critérios procuram distinguir e classificar tais institutos
juridicos, de modo a evidenciar suas caracteristicas e sua forma de atuacdo no
mundo juridico.

O grau de abstragéo corresponde a um critério limitado ao campo das ideais,
isto €, quais qualidades ou propriedades que a Constituicdo Federal de 1988 busca
proclamar em seu texto. Ja a capacidade de concretizacdo diz respeito as formas
como tais ideais serdo aplicados no mundo concreto, mediante a criacdo de direitos
e deveres. Posto isso, Torres continua sua licdo sobre o tema ao indicar uma
hierarquia entre os valores, principios, subprincipios e as regras, com base no seu
respectivo grau de abstracdo e capacidade de concretizacao.

Os valores possuem como critério apenas o0 grau de abstracdo. Desse
modo, sao definidos por Torres como pensamentos supraconstitucionais,
plenamente abstratos, que orientam todo o ordenamento juridico, mas ndo sao
expressos. E o que ocorre quando o texto constitucional preconiza, em seu
predmbulo, os ideais de justica e de seguranca, por exemplo. S&o ideais basicos e
indeterminados que carecem de traducéo para linguagem normativa, de forma que
adquiram capacidade juridica para serem aplicadas na pratica.

Os principios, a seu turno, correspondem ao primeiro ponto em que o critério
do grau de abstracdo se mescla com o critério da capacidade de concretizacao.
Significa isso, que os principios sdo vinculados aos valores, possuem ainda um
elevado grau de abstracdo, mas podem ser expressos no texto constitucional. A
titulo de exemplo, o valor juridico da justica ganha certa concretude atraveés do
principio financeiro da capacidade contributiva, presente no Titulo |, “Da Tributagao e
do Orgcamento”, em seu Capitulo | “ Do Sistema Tributario Nacional”’, na Secéo |,

“Dos Principios Gerais”, em seu artigo 145, paragrafo 1°, que aduz:

! TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 18. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2011. p. 89-90.
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Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econémica do contribuinte, facultado a administragéo
tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o
patriménio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.

Dando continuidade a hierarquia estabelecida por Ricardo Lobo Torres, os
subprincipios sé@o caracterizados por estarem vinculados aos principios e por
possuirem um grau de abstracdo menor em relacdo a sua capacidade de
concretude. Assim, por dotarem de uma capacidade de concretude maior, tem sua
traducdo expressa no texto constitucional. Todavia, importa salientar, que tal instituto
juridico ndo estabelece, ainda, direitos e deveres.

O principio da capacidade contributiva, por exemplo, ganha maior
concretude através do artigo 153, paragrafo 2°, inciso I, em que o imposto sobre
renda e proventos de qualquer natureza sera informado conforme o subprincipio da
progressividade. Situacdo similar ocorre quando o texto do art. 155, paragrafo 2°,
inciso |, também da Constituicdo Federal, trata da ndo cumulatividade de imposto
sobre as operacfes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacfes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao: “sera nao-
cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operacdo relativa a
circulacdo de mercadorias ou prestacdo de servicos com o montante cobrado nas
anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal”. Depreende-se,
entdo, que o legislador selecionou situacdes faticas especificas para aumentar ou
diminuir o 6nus da carga tributaria.

As regras ou normas juridicas, por fim, possuem uma capacidade de
concretude maior e um menor grau de abstracdo quando comparado aos institutos
anteriores (subprincipios, principios e valores, respectivamente). Elas também estéo
vinculadas a estes, todavia, sdo as Unicas que podem atribuir direitos e deveres. O
emerito jurista destaca, ainda, que o grau maximo de concretizacdo se da quando o
Juiz, ao analisar o litigio entre as partes, reconhece e aplica o direito cabivel através
da sentenca.

Na visdo mais abrangente de Paulo de Barros Carvalho? acerca dos
principios, estes sao utilizados no direito para denotar tanto as normas juridicas

superiores que possuem valoracdo expressiva ou que determinam limites objetivos;

2 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 23. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p.
191-197.
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assim como o préprio valor ou os préprios limites objetivos que se inserem nas
regras juridicas superiores.

Estes dltimos, todavia, sdo considerados independentes da estrutura
normativa. A acepcgao “valor” para o referido autor, diz respeito ao elemento de carga
axiologica - que é variavel conforme cada norma juridica e imprescindivel na
comunicacdo destas, uma vez que informa a orientacdo mais adequada nos casos
de percepcdes diversificadas.

Os ‘“limites objetivos”, a seu turno, estabelecem metas e fins a serem
alcancado no sistema positivo brasileiro. Desse modo, conclui o autor que: “[...] 0s
principios aparecem como linhas diretivas que iluminam a compreensao de setores
normativos, imprimindo carater de unidade relativa e servindo de fator de agregacao

de um feixe de normas”.

1.1 POSTULADOS, PRINCIPIOS E REGRAS

A respeito dos Postulados, Humberto Avila® entende que estes s&o normas
que instituem diretrizes indispensaveis sobre o ato de interpretacdo para que se
tenha a apreensdo de um objeto. Os postulados podem ser qualificados como
hermenéuticos ou aplicativos. Sdo designados como hermenéuticos os postulados
que funcionam como estruturas de conhecimentos e valorativas que se fazem
imprescindiveis para o entendimento amplo do Direito e do ordenamento juridico.

Os postulados aplicativos, a seu turno, tem natureza metodoldgica, pois
visam estipular critérios que o intérprete deverd utilizar para interpretar a aplicacéo
de outras normas. E, por isso, que também recebem a denominac&o de metanormas
ou normas de segundo grau. Salienta-se que os postulados aplicativos tem sua
funcdo resumida na aplicagdo da norma no mundo concreto, ndo abarcando as
guestbes axiolégicas e semanticas.

Seguindo, ainda, a linha de pensamento de Avila*, este, ao procurar fixar a
distincao entre postulados, principios e regras, julga necessario pontuar as seguintes

denominacbes acerca dos dois Ultimos institutos: principios sdo "normas que

® AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 12 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 133-134.
4 Op. cit. 2008, p. 134-135.
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estabelecem um dever-ser ideal, que podem ser cumpridas em varios graus €, no
caso de conflito, podem ter dimenséo de peso maior ou menor"; as regras, por sua
vez, "descrevem um comportamento a ser observado e, em caso de conflito, podem
ser excluidas do ordenamento juridico se houver outra regra contraria”.

Diante disso, os postulados divergem dos principios e das regras quanto a
funcdo, ao destinatario e quanto a comunicacdo com outras normas. Quanto a
funcdo, os principios e regras sdo o objeto da aplicacdo da norma, tendo viés
meramente finalistico. Ja os postulados, determinam as diretrizes de aplicacdo de
outras normas, funcionando como um método concreto de aplicacdo. Quanto a
diferenca de destinatério, os principios se voltam para o Poder Publico e para os
Contribuintes, enquanto os postulados para os intérpretes e aplicadores do Direito.

Por fim, os principios e as regras comunicam-se de forma reciproca, por se
situarem no campo do mesmo objeto. Diferentemente n&o ocorre com 0s
postulados, que sao utilizados como critério para aplicacdo de outras normas, em

conflitos ou nao.

1.2. O PREAMBULO E OS PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS DA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

Em virtude dessa consideracéo inicial acerca de alguns conceitos gerais
dados pela doutrina a respeito dos principais institutos juridicos que estruturam e
orientam a Constituicdo Federal de 1988, importa, agora, tratar a forma como eles
estao dispostos e se relacionam.

A Constituicdo Federal de 1988° em seu preambulo, delineou as diretrizes
gerais do novo ordenamento juridico, isto &, institui seus valores e, por conseguinte,

0S seus principios fundamentais:

NGs, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de
uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na

> BRASIL, Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Senado Federal: Centro Grafico, 1988.
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harmonia social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a
solucdo pacifica das controveérsias, promulgamos, sob a protegéo de Deus,
a seguinte CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL.

Nessa esteira, o preambulo € um documento oriundo do poder constituinte
originério que visa elucidar as significagdes e orientar os objetivos da nova ordem
juridica instituida. Destaca-se que, apesar do preambulo ser fonte de interpretacéo
as demais normas que compde o ordenamento juridico, a natureza juridica daquele
n&o possui forca de norma, uma vez que nao cria direitos e deveres®.

S&o designados como “fundamentais”, como observa Uadi Lamnégo Bulos’,
0s principios que além de consubstanciarem a estrutura normativa do Estado,
refletem a carga valorativa deste. Estéo localizados na Constituicdo Federal® em seu
Tilulo I, “Dos Principios Fundamentais”, nos artigos 1° a 4° e versam sobre direitos
basilares (como por exemplo, a dignidade humana, a igualdade e o federalismo), os
quais ndo sao passiveis de alienacao ou prescri¢ao.

Pontua, ainda, o referido doutrinador, que os principios fundamentais visam
“‘garantir a unidade da Constituicdo Brasileira; orientar a acao do intérprete,
banalizando a tomada de decisbes, tanto dos particulares como dos 6rgéos
legislativo, executivo e judiciario; e preservar o Estado Democratico de Direito.

No que tange a estruturacdo do sistema juridico, Humberto Avila® disserta
gue a Constituicdo Brasileira institui duas espécies de principios fundamentais -
formais e materiais. Principios formais sdo aqueles que dizem respeito ao

procedimento e a forma de instituicdo das normas pelo Estado. Tais principios estao

® BULOS, Uadi Lamnégo. Curso de direito constitucional. 8 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 506.

" Ibidem. p. 506.

® Op. cit. 1988.

° “Estas etapas institucionalizam a perspectiva dos governados que passam a ter direitos e nao
apenas deveres. a primeira etapa é a da positivagdo, ou seja, a da conversdo do valor da pessoa
humana e do reconhecimento em Direito Positivo, da legitimidade da perspectiva ex parte Populi. S&o
as Declarac6es de Direitos. A segunda etapa, intimamente ligada a primeira, é a generalizacéo, ou
seja, o principio da igualdade e o seu corolario l6gico, o da ndo discriminacdo. A terceira é a
internacionalizacdo, proveniente do reconhecimento que se inaugura de maneira abrangente com a
Declaracdo Universal de 1948 que, num mundo interdependente da tutela de direitos humanos,
requer o apoio da comunidade internacional e normas de Direito Internacional Publico. Finalmente, a
especificacdo assinala um aprofundamento da tutela, que deixa de levar em conta apenas 0s
destinatarios genéricos — 0 ser humano, o cidaddo — e passa a cuidado do ser em situagdo — o idoso,
a mulher, a crianga, o deficiente. A constituicdo de 1988 contém nos seus dispositivos todas essas
etapas.” BOBBIO, Noberto. A era dos Direitos. Nova edicdo. Rio de Janeiro, Elsevier, 2004. p. XI.

1% AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 3. ed. Belo Horizonte: Saraiva: 2010. p. 60-
65.
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presentes no preambulo, sobretudo, e em toda a Constituicdo Federal de 1988, A
cidadania (art. 1°) e o principio da legalidade (art. 5°, 1) sdo exemplos.

Principios materiais, a seu turno, dizem respeito ao conteudo das normas
juridicas. Esses principios sdo encontrados no preambulo e, especialmente, nos
artigo 5° da Carta Magna, que dispde sobre os direitos e garantias individuais. A
guisa de exemplo tém-se o principio da isonomia (artigo 5°, iniciso |, da Consitui¢cdo
Federal*?).

Nesse diapasdo, Humberto Avila®* ensina que a Constituicdo Federal
postula que tais principios devem ser interpretados de modo a alcancar uma unidade
sistémica. Para tanto, deve-se evidenciar duas funcfes presentes tanto nos
principios formais quanto materiais. A primeira é a “fungdo de suporte”, a qual
propde que a carga valorativa de alguns principios exercam influéncia sobre a
matéria de outras normas.

A segunda funcdo complementa a primeira e é denominada de “justificacéo
reciproca”. Esta determina que a obtencéo da significacdo de um principio deve ser
feita relacionando-o com outros. A respeito das normas formais, por exemplo, o
principio da democracia influi sobre a legalidade e a reserva de lei, e vice-versa.
Enquanto o principio da dignidade humana (art. 1°, 1), por exemplo, influi sobre o
principio de liberdade (art. 1° IV, e 3° 1,) no que diz respeito aos principios

materiais.

1 Op. cit. 1988.
2 |bidem.
© Op. cit. 2010. p. 64-65.
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3. O DESENVOLVIMENTO E SUAS CONCEPCOES JURIDICAS NA FORMACAO
DA LIBERDADE HUMANA

Em breve sintese, foi tracado os valores proclamados pela Constituicdo
Federal de 1988 e pelo seu preambulo, bem como a definigdo da locugao “principio
fundamental” - como instituto juridico estruturante e valorativo do ordenamento
patrio, cuja finalidade € orientar a aplicacdo dos preceitos constitucionais e a forma
como eles se comunicam. Nesse momento, o presente trabalho visa discorrer sobre
o desenvolvimento econémico, seja como objetivo, principio e/ou direito, como
fundamento para que o Estado Democratico de Direito alcance a liberdade humana

nos ditames da ordem econdmica constitucionalmente instituida.

3.1 CONSIDERACOES GERAIS

O Estado contemporaneo, conforme o ensinamento de Luis Eduardo

Schoueri

tem como principal fonte para consecucdo e manutencdo de suas
funcbes administrativas a receita proveniente dos tributos. Diante dessa
constatacdo, perdurou até meados do inicio do século XX, a ideologia® politica que
o Estado deve atuar com diligéncia sobre o setor econdémico - autorregulado por leis
préprias.

Todavia, esse modelo foi superado com as manifestacdes politicas no
México, em 1917, e, posteriormente, na Alemanha. As Constituicdes desses Estados
preconizavam uma nova ideologia em que o Estado atuaria de forma ativa e
continua na economia. Em 1934 esse fendbmeno alcanca o Brasil, 0 qual mantera
esse ideal nos textos constitucionais seguintes. No que tange a ordem econdmica

instituida pela Constituicdo de 1988, esta aduz que o Estado n&o é neutro.

Y SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributérias indutoras e intervencdo econdmica. Rio de
Janeiro: Forense, 2005. p. 1-2.

> “Inicialmente as imperfeicbes do liberalismo, bem evidenciadas na passagem do século XIX para o
século XX e nas primeiras décadas deste Ultimo, associadas a incapacidade de autorizagdo dos
mercados, conduziram & atribuicdo de novas fungbes ao Estado [...] A idealizacdo de liberdade,
igualdade e fraternidade se contrapds a realidade do poder econémico”. GRAU, Eros Roberto. A
Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988 (interpretacdo e critica), 13. ed. Sdo Paulo,
Malheiros, 2008. p. 19-20.
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Diante do exposto, vale a transcricdo do entendimento de Ricardo Lobo
Torres'®, que justifica a intervencdo do Estado no mercado, quando feita com a
finalidade de desenvolvimento econdmico e promover a efetivacdo de principios

constitucionais, como, por exemplo, o de justica e da capacidade contributiva:

O principio do desenvolvimento econdmico volta a se vincular, nos dias
atuais, a ideia de justica financeira: autoriza um minimo de intervencionismo
estatal direito na economia (empresas publicas), redireciona o0s
investimentos para os obras de infraestrutura, coloca sob suspeita a
ilegitimidade a politica de concesséao de incentivos fiscais e se equilibra com
outros principios de justica, como a redistribuicao de rendas e a capacidade
contributiva. Ja ndo prevalece a visdo utilitarista, tdo ao gosto dos
economistas, segunda a qual a politica desenvolvimentista deveria conduzir
o intervencionismo do Estado e ao sacrificio da justica-financeira.

Observa-se, portanto, que a evolucao dos direitos do homem ao decorrer da
histéria caminhou para superar o pensamento liberal de que o Estado ndo deve
intervir na economia, uma vez que esta teria seus interesses financeiros
prejudicados. Hodiernamente, as formas de intervencdo do Estado na economia
buscam, sobretudo, o desenvolvimento nacional, 0 que abarca tanto o crescimento

do mercado como a provisao dos valores e principios constitucionais.

3.2 DESENVOLVIMENTO COMO OBJETIVO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO
BRASIL

Nesse sentido, o legislador originario estabeleceu no Titulo I, artigo 3., 1l, da
Constituicdo da Republica de 1988, o “desenvolvimento nacional” como objetivo
fundamental da Republica Federativa do Brasil. Destarte, insta a observacdo de
Eros Grau'’, nesse ponto, que para se garantir o “desenvolvimento nacional”, ndo
basta que este se dé apenas a nivel quantitativo, far-se-a necessario que os demais

objetivos da Republica Federativa do Brasil sejam alcangados.

* TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 18. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2011. p. 99-100.
" Op. cit. 2008.
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Assim, o objetivo fundamental de desenvolvimento nacional deve ser
interpretado ndo como um fim em si préprio, mas de modo reciproco. Afinal, é
instrumento que possibilita a consecucdo dos demais objetivos do Estado
Democrético de Direito. Como por exemplo, a construcdo de “uma sociedade livre,
justa e solidaria”, erradicando “a pobreza e a marginalizagdo” e reduzindo “as
desigualdades sociais e regionais” e, por fim, a promogao do “bem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor idade e quaisquer outras formas de
discriminagao”.

Ainda em comento ao artigo 3°, inciso I, da Constituicdo Federal, Fernando

Facury Scaff'®

aduz que se trata de uma diretriz advinda do processo de
redemocratizacdo do Estado brasileiro com a Constituicdo de 1988. Os fundamentos
e 0s objetivos delimitam o campo de atuacédo do Estado e interpretacdo das normas,
enguanto 0s primeiros correspondem ao ponto inicial, os segundos orientam o ponto
que se deve atingir.

Desse modo, averigua-se que, com a promulgacdo da Consituicdo Federal
de 1988, buscou-se seguir a tendéncia politico-econémica dos demais Estados
Democraticos de Direito que comp®&e o cenario internacional. O Estado para garantir
a consecucao de direitos fundamentais deve também intervir no setor econémico
com esse propésito social. Portanto, estabeleceu-se na esteira das normas
superiores do ordenamento brasileiro o “desenvolvimento nacional” como um

objetivo limitador da atuacdo do Estado, no que tange a um ideal a ser alcancado.

3.3 DESENVOLVIMENTO COMO DIREITO HUMANO INALIENAVEL

Para Flavia Piovesan®, a “Declaracdo de Direitos do Homem de 1948°%

inovou ao trazer uma concepc¢ao contemporanea dos direitos humanos, que seria

8SCAFF, Fernando Facury. Como a Sociedade financia o Estado para a implementacéo dos direitos
humanos no Brasil. In: Constitucionalismo, tributac&o e direitos humanos. Fernando Facury Scaff
gOrg.). Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 3-5.

PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internacional. In: Caderno de
Direito Constitucional. Escola da Magistratura do Tribunal Regional Federal da 4° Regido, 2006. p.
6.

“Merece destaque a transcricdo do preAmbulo desse importante documento que foi um marco na
histéria dos direitos humanos: ‘1..] A ASSEMBLEIA GERAL proclama a presente DECLARACAO
UNIVERSAL DOS DIRETOS HUMANOS como o ideal comum a ser atingido por todos os povos e
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dotada de caracteristicas como a universalidade e indivisibilidade, além de ser o
ponto nodal para o surgimento de varios instrumentos internacionais de protecao.

A universalidade consiste na expansdo global dos direitos humanos, pelos
simples fato da condi¢cdo do individuo como ser humano. E, por isso, ele é sujeito
titular de direitos que devem levar em conta a sua existéncia Unica e dignidade.

A indivisibilidade, por sua vez, estabelece uma comunicagdo e
interdependéncia no processo de protecdo entre os direitos sociais, politicos,
econdmicos e culturais. Assim, se um desses direitos forem violados, todos os
demais também seréo.

Quanto aos instrumentos internacionais de protecdo dos direitos humanos
qgue surgiram em decorréncia do processo de universalizacdo desses direitos,

Piovesan?! informa:

O processo de universalizacdo dos direitos humanos permitiu a formacédo de
um sistema internacional de protecdo destes direitos. Esse sistema é
integrado por tratados internacionais de protecao que refletem, sobretudo, a
consciéncia ética contemporanea compartilhada pelos Estados, nha medida
em que invocam 0 consenso internacional acerca de temas centrais de
direitos humanos, na busca da salvaguarda de parametros protetivos
minimos — do “minimo ético irredutivel”.

Em a esse relacdo ao processo histérico de evolucdo dos direitos humanos
e a sua consequente internacionalizacdo, sobretudo dos direitos de segunda
geracdo ou direitos sociais?, destaca-se a Declaracdo sobre o Direito ao

todas as nacdes, com o objetivo de que cada individuo e cada 6rgdo da sociedade, tendo sempre em
mente esta Declaracao, se esforce, através do ensino e da educagdo, por promover o respeito a
esses direitos e liberdades, e, pela adocdo de medidas progressivas de carater nacional e
internacional, por assegurar o seu reconhecimento e a sua observancia universal e efetiva, tanto
entre os povos dos proprios Estados-Membros, quanto entre os povos dos territérios sob sua
jJurisdi¢do.”

*% PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internacional. In: Caderno de
Direito Constitucional. Escola da Magistratura do Tribunal Regional Federal da 4° Regido, 2006. p.
7.
22 “[.--] Como todos sabem, o desenvolvimento dos direitos do homem passou por trés fases: num
primeiro momento, afirmaram-se os direitos de liberdade, isto €; todos aqueles direitos que tendem a
limitar o poder do Estado e a reservar para o individuo, ou para os grupos particulares, uma esfera de
liberdade em relagdo ao Estado, num segundo momento, foram propugnados os direitos politicos, os
quais concebendo a liberdade n&do apenas negativamente, como ndo impedimento, mas
positivamente como autonomia - tiveram como consequéncia a participacdo cada vez mais ampla,
generalizada e frequente dos membros de uma comunidade no poder politico (ou liberdade no
Estado); finalmente, foram proclamados os direitos sociais, que expressam o amadurecimento de
novas exigéncias - podemos mesmo dizer, de novos valores -, como os do bem-estar e da igualdade
néo apenas formal, e que poderiamos chamar de liberdade através ou por meio do Estado”. Op. cit.
2004. p. 20.
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Desenvolvimento de 1986 da ONU?, a qual o Brasil é signatario. Esta proclama o
reconhecimento do desenvolvimento como um direito humano inalienavel. O referido
dispositivo destaca a pessoa humana como sujeito central desse fenébmeno politico,
social e cultural, a qual deve participar ndo s6é como beneficiario, mas também como
participante ativo. Ademais, é imposto aos Estados o dever de respeitar os ditames
universais dos direitos humanos, sem qualquer distincdo de racga, cor ou sexo. Vale
reproduzir, nesse diapasdo, o teor dos itens 1 e 3 do artigo 1° da supracitada

Declaracéo:

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

3. Os Estados tém o direito e o dever de formular politicas nacionais
adequadas para o desenvolvimento, que visem 0 constante aprimoramento
do bem-estar de toda a populacdo e de todos os individuos, com base em
sua participagdo ativa, livre e significativa no desenvolvimento e na
distribuicao eqitativa dos beneficios dai resultantes.

Fica, portanto, evidente a preocupacao ética, moral e social que o Estado
brasileiro possui com o processo internacional de garantia e, sobretudo, protecdo do
direito humano ao desenvolvimento - visto ser ele signatario da Declaracdo sobre o

Direito ao Desenvolvimento de 1986 da ONU.

3.4 DESENVOLVIMENTO COMO DIREITO SUBJETIVO PUBLICO

Embora ndo exista norma juridica que defina expressamente o
desenvolvimento como direito no ordenamento patrio, sobreeleva interpretar de
maneira extensiva o conteudo do artigo 5°, paragrafo 2°, da Constituicdo Federal de
1988%*, que aduz:

* Adotada pela Resolugdo n. 41/128 da Assembleia Geral das Nacées Unidas, de 4 de dezembro de
1986. NACOES UNIDAS. Resolucéo 41/128: Declaracéo sobre o Direito ao Desenvolvimento.
24 Op. cit. 1988.
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§2° - Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem
outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos
tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.

Como decorréncia desse dispositivo, depreende-se que mesmo nh&o
havendo uma expressa previsdo do termo “direito ao desenvolvimento” no texto da
Constituicao, aqueles direitos e garantias decorrentes do seu regime, principios ou
tratados internacionais, em que o Brasil faca parte, poderdo gozar de tal status e,
consequentemente, de maior capacidade para serem concretizados e atingir seus
efeitos.

Merece nota, igualmente, a concepcdo de Dimoulis e Leonardo Martis®, os
quais classificam o direito ao desenvolvimento como um direito fundamental
subjetivo e social. Essa classificacdo denota que o individuo € colocado em um
patamar juridico que lhe confere capacidade para exigir do Estado uma prestacao
cuja finalidade é fornecer condi¢cbes materiais e processuais necessarias para a
efetivacdo de sua liberdade. Com isso, prossegue 0s autores, que o Estado,

126

“‘mediante politicas publicas e medidas concretas de politica social’*”, pode melhorar

0 modo de vida de diferentes parcelas da populacéo.

Nessa esteira, insta a observacdo de Gustavo Henrique Justino de
Oliveira®’, na qual o Estado tem o dever de garantir o direito ao desenvolvimento, de
modo que ele seja instrumento para a efetivacdo dos valores constitucionais, tendo

como ponto nodal a pessoa humana:

Em que pesem as indmeras transformacdes pelas quais passa o Estado
contemporéneo, com ele permanece (e no caso brasileiro por expressa
previsdo constitucional) o papel de indutor, promotor e garantidor do
desenvolvimento nacional. E se no centro da nog¢do de desenvolvimento
encontra-se a pessoa humana, cumpre a organizacdo estatal - mormente
por meio de seu aparato administrativo - exercer agbes em numero,
extensédo e profundidade suficientes para bem desincumbir-se da obrigacao
constitucional de realizar um dos valores que fundamentam a Republica
Federativa do Brasil: a dignidade da pessoa humana (inc. Ill do art. 2° da
Constitui¢é@o Brasileira).

* DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria Geral dos direitos fundamentais. 3. ed. rev.
atual. ampl. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 57.
26 :

Ibidem. p. 60.
2’ OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. Parceira Publico-Privada e direito ao
desenvolvimento: uma abordagem necessaria. Revista Eletrdnica de Direito Administrativo
Econdmico. n. 3., ago-set-out. Salvador: Instituto de Direito PUblico da Bahia, 2005.
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Conforme exposto, o0 desenvolvimento como objetivo do regime da
Republica Federativa do Brasil pode ser interpretado como um direito publico
subjetivo. Isso denota que ao Estado contemporaneo € atribuido o poder-dever de
conceder a pessoa humana o direito a gozar de um desenvolvimento nacional e,
com isso, dos efeitos econébmicos, sociais e politicos que |he séo inerentes.

Portanto, vale destacar que o Estado ndo deve se limitar aos recursos
financeiros provenientes da sua principal fonte que € a tributacdo, mas deve também
atuar como agente econdmico, regulador, indutor e promotor do desenvolvimento
econdbmico a fim de garantir os valores da justica e seguranga e 0 principio

fundamental da dignidade da pessoa humana.

3.5 DESENVOLVIMENTO E NORMAS PROGRAMATICAS

Como verificado anteriormente, a acepc¢ao "desenvolvimento nacional" pode
também ser classificado tanto como direito humano inalienavel, conforme a
Declaragcdo de Direito ao Desenvolvimento de 1986 da ONU, ou como direito
subjetivo social, diante da interpretacdo extensiva do artigo 5°, paragrafo 2° da
Constituicao Federal.

Importa destacar que ambas as acepg¢des possuem como sujeito central a
pessoa humana e como instrumento as politicas publicas e sociais. Ademais,
destacam que tal sujeito deve participar ativamente do processo politico, econémico
e social que € o desenvolvimento. Para tanto, o Estado deve conceder-lhe condi¢cdes
necessarias para uma plena participacao, seja gozando de tal direito ou cobrando a
sua execucao - bem como dos demais objetivos constitucionais que com ele se
relacionam.

Denomina-se de normas programaticas®® aquelas que em seu contelido
enunciam programas ou planos diretores cuja finalidade é a consecucéo dos direitos
sociais como, por exemplo, desenvolvimento, educacéao, trabalho, satude, seguranca

e lazer, pelo Estado. Todavia tais normas ndo disciplinam sua matéria plenamente,

%8 Op. cit. 2014. p. 77.
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devendo a competéncia de tal tarefa ser realizada pelos Poderes Legislativo,

Executivo e Judiciario.

Sobre a temética das normas programaticas, José Afonso da Silva® aduz:

Condicionam a atividade dos o6rgaos do poder publico. Indicam o sentido
dos fins sociais e do bem comum que devem guiar o intérprete e o aplicador
do direito. Configuram a ideia do regime politico e inspiram sua ordenacéo
juridica. Enfim, apontam os valores sociais, especialmente o da justica
social, para cuja realizacédo deve estar voltada toda a ordem juridica-politica
nacional.

As normas programaticas, assim, estdo vinculadas a principios que instituem

programas que orientam e limitam a atuagdo do Estado — nas suas trés esperas de

poder, Legislativo, Executivo e Judicidrio -, de modo que seja proporcionado a

concretizacdo dos valores que inspiram a ordem juridica e os direitos sociais.

Por dependerem do Estado para serem concretizados e, com isso, tornarem-

se eficazes, diz-se que as normas programéticas® tem sua eficécia limitada. Nessa

esteira, insta o ensinamento de Tércio Sampaio Ferraz Janior* sobre a distincdo

entre “eficacia juridica ou dogmatica” e “eficacia social ou sociolégica” das normas

juridicas:

Tomamos por Eficicia Juridica o préprio mecanismo l6gico de incidéncia, o
processo pelo qual, efetivando-se o fato previsto no antecedente, projetam-
se os efeitos prescritos no consequente. E a chamada causalidade juridica,
ou seja, vinculo de implicacdo segundo o qual, ocorrendo o fato juridico
(relato do evento no antecedente da norma), instala-se a relac¢éo juridica.

Continua o referido autor sobre a eficacia social das normas:

Eficacia social ou efetividade diz respeito aos padrées de acatamento com
gue a comunidade responde aos mandamentos de uma ordem juridica
historicamente dada. Indicaremos como eficaz aguela norma cuja disciplina
foi concretamente seguida pelos destinatarios satisfazendo os anseios e as
expectativas do legislador, da mesma forma que inculcaremos de ineficaz
aguela outra cujos preceitos ndo foram cumpridos pelos sujeitos envolvidos
na situacéo tipificada.

29

SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 8% ed. Sao Paulo:

Malheiros, 2012. p. 267-268.

** Op. cit. 2014. p. 77.

*' FERRAZ JR, Tércio Sampaio. Teoria da norma juridica: ensaio de pragmética da comunicac&o
normativa. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 115-116.
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Em outras palavras, a "eficacia juridica ou dogmatica” das normas se da
quando o nexo de causalidade entre a norma e o fato que esta prescreve se
concretiza no mundo fatico, instalando-se a relacao juridica. Desse modo, basta que
o fato tipificado na norma aconteca para que ela adquira seu eficacia juridica, ndo se
importando os efeitos gerados.

"Enquanto a eficacia social ou socioldgica" tem como foco a resposta dada
pelos destinatarios da norma, no caso a sociedade, em relacdo aos valores e
principios estipulados pelo legislador que orientam a norma. Em outros termos, &
necessario que o destinatario da norma ao sofrer a incidéncia desta se manifeste
guantos ao seus efeitos.

Assim, trazendo tal entendimento para o0 panorama das normas
programaticas, estas ao serem concretizadas podem ser dotadas de eficacia
juridica, mas nem sempre serdo dotas de eficacia social. Isso € assim, pois as
realizacdes programaticas de cunho social realizadas pelo Estado nem sempre
conseguem abarcar com plenitude, ou até mesmo com um minimo toleravel, a

consecucao de direitos sociais como o desenvolvimento, a salde, a educacao e etc.

3.6 DESENVOLVIMENTO COMO EXPRESSAO DA LIBERDADE DA PESSOA
HUMANA

Essa ideia de liberdade humana alcancada através do Estado € corroborada
pelo economista indiano, Amartya Sen®, ao preconizar uma perspectiva finalistica e
instrumental do desenvolvimento baseada na expansao da liberdade humana - isto
€, para que se alcance o desenvolvimento, faz-se necessario que o homem tenha
expandido sua liberdade. O processo de expansédo da liberdade deve ser dotado de
um "papel constitutivo” (principal fim) e de um "papel instrumental” (principal meio),
0S quais se relacionam e interagem entre si de maneira empirica.

Por "papel constitutivo" entende-se como a finalidade precipua que capacita
o individuo de gozar da "liberdade substancial" que Ihe é inerente. Esta pode ser

2 SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como liberdade. trad. Laura Teixeira Motta. revisdo
técnica Ricardo Doniselli Mendes. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2010. p. 56.
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operacionalizada sobre o individuo em duas vertentes: a negativa, quando o priva de
condicbes materialmente indignas a sua condicdo humana (miséria, fome,
mortalidade infantil etc.); e positiva, ao adquirir capacidades e competéncias
politicas e sociais consideradas necessarias e Uteis para si e para coletividade. 1sso
se da, quando, por exemplo, o individuo se alfabetiza, participa ativamente das
decisdes civis e politicas da sociedade a qual esta inserido, etc.

Quanto ao "papel instrumental’, este ndo se limita apenas a logica
unidirecional que "diferentes tipos de direitos, oportunidades e intitulamentos "** se
dispbem na consecugédo do desenvolvimento, mas sim na forma como cada um
deles se relacionam entre si. Destarte, eles irdo aprimorar a liberdade do individuo
como um todo e, por conseguinte, o desenvolvimento.

O autor destaca cinco categorias instrumentalizantes da liberdade. A
primeira € a "liberdade politica" e diz respeito aos direitos politicos associais a
democracia como a cidadania, o sufragio universal, a organizacdo partidaria e etc. A
segunda, intitulada de "facilidades econbémicas”, trata da capacidade de consumo,
producdo e barganha que devem ser associadas a0 aumento dos recursos e ao
acesso de créditos. A terceira, "oportunidade sociais", indica que direitos como
educacéao e saude, refletem na qualidade da esfera privada dos individuos e limitam
0 seu nivel de participacdo nas searas sociais, politicas e econbmicas. A quarta
categoria sdo as "garantias de transparéncia”, que devem existir na forma de
conjecturas basilares para assegurar uma certa confiabilidade nas relacdes entre
individuo, sociedade e Estado. Por fim, a quinta categoria é a "seguranca protetora".
Esta aduz que entidades protetivas devem privar o individuo de mazelas
consequentes de drasticas mudancas matérias.

E possivel inferir, portanto, que as diferentes concepcdes juridicas de
desenvolvimento acima expostas (como objetivo da Republica Federativa do Brasil,
como direito humano inalienavel e como direito subjetivo publico) culminam em uma
mesma finalidade: a promocéo e efetivagdo dos principios constitucionais. Deve-se,
para tanto, realizar uma andlise de resultado com enfoque no destinatario das
normas programaticas que visam o desenvolvimento. Com efeito, sO havera

desenvolvimento se o0 homem tiver adquirido a liberdade que ndo o condiciona a

** Ibidem. p. 58-61.
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circunstancias socioecondmicas sub-humanas e se veja inserido no processo

politico que conduz o Estado no qual esta inserido.
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4. A ORDEM ECONOMICA

A Ordem Econbmica e Financeira encontra-se positivada nos artigo 24, I, e
nos artigos 170 ao 192 da Constituicdo Federal de 1988*, os quais estdo inseridos
no “Titulo VII”, “Da Ordem Econdmica e Financeira” e subdivididos em quatro
capitulos. Tais capitulos versam, respectivamente, sobre os “Principios Gerais da
Atividade Econdmica”; a “Politica Urbana”;, a “Politica Agricola e Fundiaria e da

Reforma Agraria”; e, por fim, “Sistema Financeiro Nacional”.

4.1. CONCEPCAO DE DIREITO ECONOMICO

Nesse momento, faz-se necessario uma breve andlise da concepcdo de
Direito Econdmico para que se compreenda o seu campo de atuacdo e sua
finalidade no ordenamento juridico patrio, no que tange as formas de intervencéo do
Estado, em consonancia aos que prescreve as normas supracitadas.

Eros Roberto Graus® considera o Direito econdmico sobre a perspectiva de

método e de ramo do Direito. Em relacdo a primeira, o emérito professor aduz:

Pensar Direito Econémico é pensar o Direito como um nivel do todo social —
nivel da realidade, pois —, como mediacdo especifica e necesséaria das
relagBes econdmicas. Pensar Direito Econémico é optar pela adogao de um
modelo de interpretacdo essencialmente teleoldgica, funcional, que
instrumentard toda a interpretacao juridica, no sentido de que conforma a
interpretacdo de todo o Direito.

Essa concepcgédo metodoldgica proposta por Grau, em que a acepgao “Direito
Econbmico” deve ser vista de modo amplo como um elo entre os fenédmenos
econdmicos com a realidade, é corroborada por André Ramos Tavares®® ao ensinar

sobre a Constituicdo Econdémica Formal como:

% Op. cit. 1988.

% Op. cit. 2008. p. 151.

% TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econémico. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2011. p. 77.
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a parcela da constituicdo que abriga e interpreta o sistema econbémico
(material), ou seja, que confere forma ao sistema econdmico (no caso
brasileiro de sua esséncia capitalista). A constituicdo econémica formal
brasileira consubstancia-se na parte federal que contem os direitos que
legitimam a atuagdo dos sujeitos econdmicos, o conteido e os limites
desses direitos e a responsabilidade que sdo inerentes ao exercicio da
atividade econémica no pais.

Depreende-se, portanto, que o Direito Econémico, considerado como um
método € uma técnica interpretativa que visa desempenhar uma comunicagao
pragmatica entre normas juridicas que regulam as relacbes econdmicas e seu
ordenamento posto, conferindo legitimidade e estabelecendo limites aos atos

desempenhados pelos sujeitos que compdem o dominio econémico.

Nesse sentido, é valido o entendimento de Fabio Konder Comparato® que
procura acentuar a relevancia do Direito Econdmico como método ao propiciar um
continuo dialogo com o dinamismo das rela¢cdes socioeconbémicas que se pretende

interpretar. Exposto isto, segue abaixo a transcricao:

Sob o aspecto teleolégico o surgimento do Direito Econémico representa
instituicbes juridicas em fungdo de seus objetivos concretos. A
compreensdo do Direito como técnica incita a critica e a renovacao
incessante do direito positivo.

A segunda consideracédo® de Grau determina o Direito Econdémico como um
ramo do Direito, o qual se concretiza constitucionalmente no artigo 24, |, da
Constituicdo Federal de 1988* quando se atribui a competéncia concorrente a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, legislarem sobre o ramo
do Direito Econdmico. Assim, o aludido dispositivo informa que “Compete a Unido,
aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: | - direito

tributério, financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico”.

37 COMPARATO, Fabio Konder. O indispenséavel direito econdmico. Sdo Paulo: Revista dos

Tribunais, 1965. p. 471.
% Op. cit. 2008. p. 152-153.
% Op. cit. 1988.
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Nesse ponto de definigdo do Direito Econémico como ramo do Direito, faz-se
mister, novamente, o dizer de Tavares* sobre o papel do Estado em regular,
conforme os principios e as normas dispostas na Constituicdo, a atividade
econbmica e o0s seus efeitos sobre a sociedade - principalmente aqueles
decorrentes das falhas ocasionadas pelas doutrinas de mercado que preconizam a
autorregulacdo deste, a exemplo do liberalismo. E o que o autor denomina de
“constitucionalizacdo da ordem econbémica”, isto €, atribuir valores as normas
formalizadas na constituicdo, a fim de por ordem nos fenébmenos econdémicos frente
as disparidades e falhas ocasionadas a sociedade pelas regras de mercado.

Assim, de acordo com a semantica dos principios e das normas juridicas
que conferem autonomia ao ramo do Direito Econ6mico e o estruturam, importa
trazer a baila o posicionamento de José Afonso da Silva*, lecionando que os

principios sdo verdadeiros:

Elementos sécio-ideoldgicos que revelam o compromisso das constituicdes
modernas entre o Estado liberal (restricdo dos fins estatais, consagrando
uma declaracdo de direitos do homem com a finalidade de proteger os
individuos do poder do estado) e o estado social intervencionistas ( busca
suavizar as injusticas e opressfes econdmicas e sociais que se
desenvolveram a sombra do liberalismo.

Desse modo, os principios da ordem econémica devem ser interpretados com
a finalidade de delimitar um perfil liberal e interventor com escusa social do Estado.
Isso implica que os principios devem orientar a atuacdo do Estado na busca de uma
valorizagcdo e protecdo da figura humana frente as potenciais arbitrariedades do
poder do Estado e das mazelas provocadas pelo sistema capitalista na figura de sua

doutrina liberal.

4% Op. cit. 2011. p. 73.
“1 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2005. p. 789.



34

4.2 FUNDAMENTOS DA ORDEM ECONOMICA CONFORME A CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

A Constituicdo Federal de 1988* fundamenta a ordem econémica, conforme
preceitua o caput do art. 170, em dois postulados bésicos, na “valorizagdo do
trabalho humano” como também na “livre iniciativa”, tendo como finalidade
proporcionar uma digna existéncia a sociedade em conformidade aos “ditames da
justica social”. O referido dispositivo em seus quatro incisos elenca os principios
que orientam e limitam a ordem econbmica, a saber: (I) soberania nacional; (lI)
propriedade; (lll) funcéo social da propriedade; (1V) livre concorréncia; e, por fim, (V)
defesa do consumidor.

4
I 3

Sobre o artigo 170 da Constituicdo Federal™ que fundamenta a ordem

econdmica, é serviente a licdo de Tércio Sampaio Ferraz Janior**:

Nestes termos, o art. 170, ao proclamar a livre iniciativa e a valoriza¢do do
trabalho humano como fundamentos da ordem econdmica, estd nelas
reconhecendo a sua base, aquilo sobre o que ela se constréi, ao mesmo
tempo sua “conditio per quam” e “conditio sine qua non”, os fatores sem os
quais a ordem reconhecida deixa de sé-lo, passa a ser outra, diferente,
constitucionalmente inaceitavel.

Como decorréncia da importancia fundamental desse dispositivo, importa
tracar uma breve analise sobre os postulados da “valorizagdo do trabalho humano” e
da “livre iniciativa”, visto serem institutos juridicos que se constituem como
verdadeiros baluartes principiolégicos do ordenamento econdmico patrio. Afinal, tais
principios orientam o papel de regulamentacéo dos fenbmenos econémicos, seja por
meio de limitacdes ou incentivos, e dos efeitos que estes repercutem sobre a

sociedade.

*2 Op. cit. 1988.

* Op. cit. 1988.

* FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Congelamento de precos — Tabelamentos oficiais. Revista
de Direito Publico, n. 91. S&o Paulo: 1989, p. 76-86.
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4.2.1. Valorizagao do Trabalho Humano

A valorizagdo do trabalho humano consiste em um dos fundamentos da
Republica Federativa do Brasil (art. 1°, IV, da CF/88) enquanto Estado Democratico
de Direito, que o orientara para alcancar o bem-estar social. Tal preceito procura
equilibrar as situacfes conflitantes entre os meios de producdo do capital e do
trabalho, colocando a pessoa humana em uma posi¢cdo mais elevada, visto ser ela o
lado hipossuficiente® da relagéo. Verifica-se, entdo, a preocupacdo do constituinte
em tutelar o trabalho humano de modo que se cumpra os preceitos da Justica Social
e da dignidade da pessoa humana.

Nessa senda, a valorizacdo do trabalho humano é fundamentada sobre o
viés de uma “liberdade positiva, de participacdo sem alienagdes na construcao da
riqueza econémica”*®. Tal postulado, entdo, funciona como limitacdo constitucional
ao setor econémico, de modo que o direito a condi¢des dignas de trabalho também
sejam protegidos sem que, por outro lado, isso prejudique a producéo de riquezas e
o desenvolvimento nacional.

Portanto, deve haver uma interpretacdo sistémica entre os direitos sociais
que valorizam o trabalho humano nos artigos 7° ao 11 da Constituicdo Federal®’,
juntamente com o caput artigo 170 do mesmo dispositivo, de modo que os ditames
da Justica Social sejam observados sem que haja o impedimento de outro

postulado, que é o da livre iniciativa do setor privado.

4.2.2. Livre Iniciativa

Embora, também, a livre iniciativa seja um fundamento da Republica
Federativa do Brasil, e seja citada no texto do artigo 4°, I, da Constituicdo Federal de

1988, juntamente com o fundamento da valorizagdo do trabalho humano, possui

** CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2014. p. 925.

“© Op. cit. 1989, p. 76-86.

* Op. cit. 1988.



36

uma acepcdo semanticamente oposta a este. Nesse ponto, José dos Santos
Carvalho Filho*® preleciona:

Trata-se, na verdade, da liberdade de exploracdo das atividades
econdmicas sem que o Estado as execute sozinho ou concorra com a
iniciativa privada. A livre iniciativa é realmente o postulado maior do regime
capitalista. O fundamento em foco se completa, alids, com a regra do art.
170, paragrafo Unico, da CF, segundo o qual a todos é assegurado o livre
exercicio de qualquer atividade econdbmica, sem necessidade de
autorizacdo de drgédos publicos, a excecdo dos caos previstos em lei.

Se por um lado a livre iniciativa € um direito que possibilita a autorregulacao
da economia pelos agentes privados de acordo com as regras do capitalismo,
dispensando a chancela do poder estatal, por outro ela ndo deve ser interpretada de
modo absoluto, sem limitagcdes ou condicionamentos. E o que André Ramos

Tavares® salienta ao dizer que:

Os condicionamentos & liberdade de iniciativa (privado-econémica) surgem
exatamente na medida em que se constata a necessidade de garantir a
realizacdo da justica social e do bem-estar coletivo [...] Nesse sentido, a
liberdade privada em dedicar-se a uma determinada atividade econémica
significa tdo somente liberdade de desenvolvimento dessa atividade no
guadro estabelecido pelo Poder Publico, dentro dos limites normativamente
impostos a essa liberdade.

Em vista disso, a livre iniciativa — que é positivada ora como fundamento da
Republica (art. 4°, |, CF/88), ora como principio constitucional (art. 170, CF/88) -, ndo
deve ser interpretada com base em uma perspectiva restritamente mercadolégica.
Afinal, embora tenha como objeto os processos econdmicos e justifique a ado¢do do
sistema capitalista, a livre iniciativa tem sua atuacao limitada pelo Estado e os
valores e principios que o instituem.

Torna-se imprescindivel, portanto, que se leve em conta a finalidade que o
Estado estabeleceu a esse direito dos agentes privados, isto €, que a valorizagéo do
trabalho humano (inclusive)®, a existéncia digna e a justica social sejam

assegurados.

8 Op. cit. 2014. p. 925.
9 Op. Cit. 2011. p. 239.
% |bidem.
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5. INTERVENCAO SOBRE E NO DOMINIO ECONOMICO.

Ao formalizar constitucionalmente a ordem econémica, o legislador originario
conferiu ao poder politico do Estado o direito de regular o setor privado da economia
(art. 24, inciso | da Constituicdo Federal). Todavia, essa atuacdo estatal ndo é
absoluta ou discricionaria. Deve esta, sim, ser limitada e orientada pelos postulados
da valorizacao do trabalho e da livre iniciativa (artigo 170 da Constituicdo Federal).

Evidencia-se, mais uma vez, a licdo de Tércio Sampaio Ferraz Junior>*

sobre uma das formas de atuagéo do Estado perante a seara econdmica:

O intervencionismo é um fendmeno tipico da economia capitalista. Refere-
se ao exercicio, por parte da autoridade politica, de uma acdo sistemética
sobre a economia, estabelecendo-se estreita correlacdo entre o subsistema
politico e o econdmico, na medida em que se exige da economia uma
otimizacdo de resultados e do Estado a realizagdo da ordem juridica como
ordem do bem-estar social... Ndo se trata, portanto, de um fenbmeno que
negasse o papel da livre concorréncia das forgcas do mercado, mas, ao
contrario, que pretendia assegura-las e estimula-las na crenca de que delas
depende a realizacdo do bem-estar social. Ou seja, o intervencionismo néao
se fez contra o mercado, mas a seu favor.

O processo de intervencao estatal, portanto, € um fenbmeno autorizado pelo
Direito e caracteristico do modelo econémico do capitalismo. Se por um lado o
intervencionismo estatal favorece a dinamizacdo do mercado e a producdo de
riquezas, por outro, ele o faz almejando o bem-estar da sociedade. Portanto, o
intervencionismo estatal pode ser constatado como um instrumento para
consecucao de desenvolvimento nacional.

Antes de discorrer acerca das formas de intervengao do Estado sobre e no
dominio econdmico, faz-se necessario uma breve explanagédo conceitual sobre as
acepgdes de “atuacdo estatal” e “intervencdo”. O professor Eros Roberto Grau>
leciona que a expressdo “atuacdo estatal’, embora correlata, ndo deve ser
confundida com o vocabulo “intervencgao”.

A primeira é hiperdnimo da segunda. A expressao “atuacgao estatal” quando

ndo qualificada designa tanto a atuacdo do Estado no setor publico como no setor

°L Op. cit. 1989, p. 76-86.
°2 Op. cit. 2008. p. 90-91.
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privado. Destarte, tal expressdo possui significagdo mais ampla, pois abarca
competéncia para atuar em area de sua titularidade e na titularidade de terceiros.

Quando o Estado, por exemplo, presta ou regula o servico publico>, o faz
como servidor publico. “A seu turno, quando o Estado assume a qualidade de
agente econdémico, tal ato € denominado de atuagao estatal em sentido estrito” ou
“intervengao no dominio econdmico®””.

Diante da demonstracdo acima exposta, salienta-se que o emprego do
vocabulo “intervencao” ou da expressao “atuacao estatal em sentido estrito” € o mais
correto para as consideracdes que serdo realizadas no presente estudo.

Ainda no ensinamento de Grau®, este diferencia trés espécies de
intervencdo do Estado. Séo elas: (i) intervencdo por absorcdo ou participacédo; (ii)
Intervencédo por direcdo; e (iii) intervencdo por inducdo. Salienta-se que A primeira
intervencdo se da no dominio econdmico, enquanto que as duas ultimas se dao
sobre o dominio econémico.

A respeito da “intervengcdo no dominio econémico”, esta se da quando o
Estado atua como agente econémico desenvolvendo atividades econémicas em
sentido estrito, isto é, de atividades tipicas do setor privado da economia.

Para José dos Santos Carvalho Filho®®, quando ha essa modalidade de

intervencao, tem-se um “Estado Executor”, pois ele:

executa atividades econdmicas que, em principio, estdo destinadas a
iniciativa privada. Aqui a atividade estatal pode estar mais ou menos
aproximada a atuacdo das empresas privadas. O certo, porém, é que nao
se limita a fiscalizar as atividades econdmicas, mas também ingressa
efetivamente no plano de sua execucéao.

J& a intervencdo sobre o dominio econémico € aquela em que o Estado
regula o setor que abarca as atividades econémicas em sentido estrito. No dizer de
José dos Santos Carvalho Filho trata-se de um “Estado Regulador”, ou seja, “aquele

que, através do regime interventivo, se incumbe de estabelecer as regras

% “Toda atividade prestada pelo Estado ou por seus delegados, basicamente sob regime de direito

publico, com vistas a satisfacdo de necessidades essenciais e secundarias da coletividade”. Op. cit.
2014. p. 329.

** “Dominio econémico ha de ser compreendido como aquela parcela da atividade econémica em que
atuam agentes do setor privado, sujeita a normas e regulacdo do setor publico, com funcdes de
fiscalizagdo, incentivo e planejamento, admitindo-se, excepcionalmente a atuacéo direta do setor
publico, desde que garantida a auséncia de privilégios". Op. cit. 2005. p. 43.

>® Op. cit. 2008. p. 146-149.

*® Op. cit. 2014. p. 927.
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disciplinadoras da ordem econdmica com 0 objetivo de ajusta-la aos ditames da
justica social”™’.

Para alcanca esse fim, ao Estado é imbuido as funcbes de fiscalizar,
incentivar e planejar, conforme fundamenta o caput do artigo 174 da Constituicao

|58. “

Federa Como agente normativo e regulador da atividade econOmica, o Estado

exercerd, na forma da lei, as funcbes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento,
sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado”®.
Feita essa elucidacéo, insta ao presente trabalho caracterizar as espécies
que compde a intervencdo no e sobre o dominio econdmico, realizando com maior
enfoque a “intervengcdo por inducao”, visto ser forma de atuacado estatal que se
relaciona diretamente com a extrafiscalidade, a tributacdo indutora e o fenémeno da

guerra fiscal.

5.1 INTERVENCAO POR ABSORCAO OU PARTICIPACAO

Na intervencao por absorcéo®, determinados meios de producéo do dominio
econdmico sdo tomados pelo Estado que passa exercer seu controle de forma
exclusiva. Dessa maneira, ndao ha espaco para atuacdo das empresas privadas
nesse setor econdmico que se encontra plenamente controlado pelo Estado (regime
de monopdlio).

A Titulo de exemplo de atividades realizadas pelo Estado sob o regime de
monopolio, tem-se aquelas elencadas a Unido pelos incisos do artigo 177 da

61
I

Constituicao Federal®", a saber:

| - a pesquisa e a lavra das jazidas de petréleo e gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos;

Il - a refinagdo do petréleo nacional ou estrangeiro;

Il - a importacdo e exportacdo dos produtos e derivados basicos resultantes
das atividades previstas nos incisos anteriores;

" Op. cit. 2014, p. 927.

°8 Op. cit. 1988.

% Op. cit. 2014. p. 927.

% Op. cit. 2008. p. 146-149.
*1 Op. cit. 1988.
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IV - o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de
derivados basicos de petréleo produzidos no Pais, bem assim o transporte,
por meio de conduto, de petréleo bruto, seus derivados e gas natural de
gualquer origem;

Importa salientar que, a partir da promulgagcdo da Emenda Constitucional
ndmero 49 de 2006 que inseriu paragrafo 1° do artigo 177 da Constituicdo Federal®,
‘A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a realizacdo das
atividades previstas nos incisos | a IV deste artigo observadas as condicdes
estabelecidas em lei”.

A Lei 9.478% de 1997, nesse contexto, regulamenta o paragrafo 1° do artigo
177 da Magna Carta, aduzindo em seu artigo 61, paragrafo 1°, que a Petrobras
realizara “a lavra, a refinagdo, o processamento, o comércio e o0 transporte de
petréleo” em regime de livre concorréncia com os demais agentes econdmicos.
Diante disso, a intervencdo no dominio econdbmico ndo sera mais por absor¢cao, mas
sim por participacao.

A intervencdo por participacéo®, em contraposicdo, se da de forma parcial,
ou seja, o Estado controla apenas partes dos meios de producdo que integram o
dominio econémico. Assim, atuar4 concomitantemente com os demais agentes
econdmicos em regime de competi¢do, devendo observar o regime juridico de direito
privado.

Essas espécies de intervencdo no dominio econémico, por absorcdo e
participacdo, estdo prescritas de maneira implicita no artigo 173, caput, da

Constituicdo Federal®:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploragédo
direta de atividade econdmica pelo Estado s6 serd permitida quando
necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse

coletivo, conforme definidos em lei.

Diante do dispositivo supracitado, José dos Santos Carvalho Filho® salienta

que:

®2 Op. cit. 1988.

® BRASIL, Lei Ordinaria n° 9.478, de 06 de agosto de 1997. Dispde sobre a politica energética
nacional, as atividades relativas ao monopélio do petréleo, institui o Conselho Nacional de Politica
Energética e a Agéncia Nacional do Petr6leo e da outras providéncias.

* Op. cit. 2008. p. 146-149.

® Op. cit. 1988.

°® Op. cit. 2014. p.941.
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O art. 173, caput, da CF tem que ser interpretado conjugadamente com o
art. 170, IV e paragrafo unico. A exploracado de atividades econdémicas cabe,
como regra, a iniciativa privada, um dos postulados fundamentais do regime
capitalista. Desse modo, a possibilidade que a Constituicdo admitiu no art.
173 héa de ser considerada como tendo carater excepcional. Por isso é que
0 préprio texto estabeleceu os limites que ensejariam essa forma de atuar
do Estado. Sendo assim, ndo é dificil perceber que a leitura do texto indica
claramente que a regra é que o Estado ndo explore atividades econdmicas,
podendo fazé-lo, contudo, em carater especial, quando estiverem presentes
0s pressupostos nele consignados.

Depreende-se, assim, que tanto a intervencdo por absorcdo, em que o
Estado atua sob o regime de monopdlio, como a intervencdo por participagdo, em
que o Estado atua em regime de livre competicAio como e com 0S agentes
econbmicos no campo da atividade econbmica em sentido estrito, tratam de
excecOes ao postulado da livre iniciativa, justificados pelos imperativos da seguranca

nacional e do interesse coletivo.

5.2 INTERVENCAO POR DIRECAO

A intervencdo por direcdo” é aquela em que o Estado determinara a
dindmica que os processos econdbmicos devem seguir através do seu poder de
império. Para tanto, o Estado edita normas cogentes que impdem uma conduta a ser
cumprida pelos agentes econdmicos, o que, logicamente, abarcara também o
Estado quando ele atuar como um. E o caso das normas juridicas criadas para

controlar a economia mediante o tabelamento ou congelamento de precos.

5.2.1 Intervencgéo por indugéo

®” Op. cit. 2008. p. 146-149.
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A respeito da intervencao por inducado, esta se d4 quando o Estado dispbe
das normas juridicas de modo a estimular o dominio econémico, levando em
consideracdo as leis de mercado. As normas com finalidade de indugcdo séo
deobnticas, isto €, prescrevem uma alternativa que pode ou ndo ser acatada no
mundo concreto pelo seu destinatario. Se este, por ventura, incorrer no “dever ser”
que a norma prescreve, vincular-se-a aos beneficios que ela proporciona.

A inducdo pode ser positiva ou negativa. Na primeira, o Estado desonera
certas obrigacbes em favor da pratica de um objeto ou comportamento que se
procura estimular. Enquanto na segunda, a finalidade é o desestimulo, que sera
alcancado através da oneracao e consequente impossibilidade econémica do objeto
ou comportamento.

A guisa de exemplo, o Estado intervém no dominio econémico quando age
“fixando medidas como as isen¢gdes fiscais, o aumento da aliquota para a
importacdo, a abertura de créditos especiais para o setor agricola e outras do
género™®,

Sobre o tema exposto, importa trazer a baila o pensamento de Luis Eduardo
Schoueri® ao mencionar que as normas de intervencdo por inducdo sdo normas

dispositivas em que:

O agente ndo se vé sem alternativas, ao contrério, recebe ele estimulos e
desestimulos que, atuando no campo de sua formacao de vontade, levam-
no a de decidir pelo caminho proposto pelo legislador. Este, por sua vez,
sempre deve contar com a possibilidade de seus incentivos/desincentivos
nao serem suficientes para a tomada de decisdo pelo agente econdmico, a
guem, assim, € assegurada a possibilidade de adotar comportamento
diverso, sem que por isso recaia no ilicito.

Ainda nas palavras Schoueri”, a respeito dos estimulos e desestimulos
gerados pelas normas indutoras sobre o dominio econémico pelo Estado, continua o

referido autor;

Na indugdo por estimulos, proporciona o Estado vantagens adicionais
aqueles que incorrem nos atos contemplados pela norma, que seriam

*® Op. cit. 2014. p.928.
® Op. cit. 2005. p. 43-44.
7 Op. cit. 2005, p. 54.
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obtidas no livre funcionamento do mercado; no caso de desincentivos, recai
o destinatario da norma em custos que ndo lhe seriam imputados em caso
de livre curso do mercado.

A guisa de exemplo, em 2004, a Assembleia Legislativa do Estado do
Espirito Santo promulgou a Lei Estadual 7.735/04, a qual concedia meia entrada
para os doadores de sangue regulares em todos os locais publicos de esporte,
cultura e lazer dos o6rgdos da Administracdo Direta e Indireta do Estado. O
governado do Estado do Espirito Santo ajuizou uma acdo direta de
inconstitucionalidade, a ADI 3.512/ES"* cujo relator foi o Ministro Eros Grau.

A titulo de ilustracéo, importa a transcricdo da respectiva ementa:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N. 7.737/2004, DO
ESTADO DO ESPIRITO SANTO. GARANTIA DE MEIA ENTRADA AOS
DOADORES REGULARES DE SANGUE. ACESSO A LOCAIS PUBLICOS
DE CULTURA ESPORTE E LAZER. COMPETENCIA CONCORRENTE
ENTRE A UNIAO, ESTADOS-MEMBROS E O DISTRITO FEDERAL PARA
LEGISLAR SOBRE DIREITO ECONOMICO. CONTROLE DAS DOACOES
DE SANGUE E COMPROVANTE DA REGULARIDADE. SECRETARIA DE
ESTADO DA SAUDE. CONSTITUCIONALIDADE. LIVRE INICIATIVA E
ORDEM ECONOMICA. MERCADO. INTERVENCAO DO ESTADO NA
ECONOMIA. ARTIGOS 1°, 3°, 170 E 199, § 4° DA CONSTITUICAO DO
BRASIL.

1. E certo que a ordem econdmica na Constituicdo de 1.988 define opgéo
por um sistema no qual joga um papel primordial a livre iniciativa. Essa
circunstancia nao legitima, no entanto, a assertiva de que o Estado s6
intervird na economia em situacdes excepcionais. Muito ao contrario.

2. Mais do que simples instrumento de governo, a nossa Constituicdo
enuncia diretrizes, programas e fins a serem realizados pelo Estado e pela
sociedade. Postula um plano de acdo global normativo para o Estado e para
a sociedade, informado pelos preceitos veiculados pelos seus artigos 1°, 3°
e 170.

3. A livre iniciativa é expressao de liberdade titulada ndo apenas pela
empresa, mas também pelo trabalho. Por isso a Constituicdo, ao contempla-
la, cogita também da "iniciativa do Estado"; ndo a privilegia, portanto, como
bem pertinente apenas a empresa.

4. A ConstituicAo do Brasil em seu artigo 199, § 4° veda todo tipo de
comercializagdo de sangue, entretanto estabelece que a lei
infraconstitucional dispora sobre as condicdes e requisitos que facilitem a
coleta de sangue.

5. O ato normativo estadual ndo determina recompensa financeira a
doacao ou estimula a comercializagdo de sangue.

6. Na composi¢éo entre o principio da livre iniciativa e o direito a vida ha de
ser preservado o interesse da coletividade, interesse publico primario.

7. Acéo direta de inconstitucionalidade julgada improcedente.

Decisdo

"' BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac&o Direta de Inconstitucionalidade 3512 ES. Relator: Eros
Grau, Data de Julgamento: 15. fev. 2006. Tribunal Pleno. Data de Publicacdo: DJ, 23. jun. 2006. PP-
00003 EMENT VOL-02238-01 PP-00091 LEXSTF v. 28, n. 332. Brasilia, 2006, p. 69-82.
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Nesse caso, ficou decidido pela improcedéncia da acdo direta de
inconstitucionalidade, visto ndo que ndo se trata de Lei que instituia a
comercializacdo de sangue ou de beneficio financeira que recompensa os doadores
(art. 199, paragrafo 4° da Constituicdo Federal’?).

Tratava-se, na verdade, de uma forma de intervencédo por inducdo na
economia, em que o legislador estadual procurou estimular positivamente um
comportamento, visto como essencial a manutencéo do direito a vida, resguardando
ao destinatario da norma a liberdade de incorrer ou ndo na situacao que ela previa.

Desse modo, foi intencionalmente concedido, pelo Estado, aos doadores de
sangue o beneficio da meia entrada em todos os 6rgdos publicos da Administracao
Direta e Indireta do Estado Espirito Santo que possuissem locais publicos de

esporte, cultura e lazer como forma de realizar valores constitucionais.

72 “prt. 199. A assisténcia a satde € livre a iniciativa privada: § 4° - A lei dispora sobre as condicdes e
0s requisitos que facilitem a remocgédo de 6rgédos, tecidos e substancias humanas para fins de
transplante, pesquisa e tratamento, bem como a coleta, processamento e transfusdo de sangue e
seus derivados, sendo vedado todo tipo de comercializagao”. Op. cit. 1988.
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6. A EXTRAFISCALIDADE

O Estado ao intervir no dominio econémico por inducéao o faz estimulando ou
desestimulando comportamentos que julga ou ndo como necessarios, a fim de
dinamizar o mercado como também promover o bem estar-social. Um dos
instrumentos utilizados para consecucdo desses propositos constitucionalmente
estipulados € a tributacdo. Para tanto, deve-se aplicar a funcéo extrafiscal inerente
aos tributos e ndo resumi-lo, simplesmente, a sua funcéo fiscal de arrecadacéo de

receitas.

6.1 ESTADO, RECEITA PUBLICA E TRIBUTACAO

Segundo Hugo Machado de Brito” o Estado é dotado de soberania. Esta se
caracteriza, no plano politico interno, como um poder que sobrepde o interesse
publico aos interesses dos particulares e atribui ao Estado a competéncia para
governar seu territorio e todos aqueles que dele fazem parte.

Destarte, para que ocorra a execug¢do, manutencdo e planejamento das
atividades governamentais € necessaria a existéncia de recursos que os financiem,
isto &, a entrada de receitas no cofres publicos.

Receita publica™ é designada como toda entrada ou ingresso de quantias
nos cofres publicos, que vem a Ihe acrescer valores, sem qualquer condicionamento
de restituicao ou recuperagao de destes.

Um dos principais mecanismos que financiam a consecucgdo das atividades
estatais sdo os tributos. Estes sdo uma espécie de receita derivada do Direito
Publico™, isto é, um ato legal e cogente, em que o Estado exige dos particulares

(pessoas fisicas e juridicas) parcela de seus bens e rendas.

" MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 31. ed. rev. atual. e ampl. S&o Paulo:
Malheiros, 2010. p. 32-33.

" BALEEIRO, Aliomar. Uma introduc&o & Ciéncia das Financas 17. ed. rev. atualizada por Hugo de
Brito Machado Segundo. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 148.

’® Ibidem. p. 149.
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Esse mecanismo de financiamento das atividades governamentais através
da receita proveniente da tributacdo para os cofres publicos €, na verdade, um
aspecto do poder de soberania conferido ao Estado’®. Diz-se que s&o receitas
derivadas do Direito Publico, pois é este que confere a competéncia para o Estado
realiza-la.

Nas palavras de Hugo de Brito Machado ’":

Poder é aptidao para realizar a vontade, seja por que meio for. Com, sem
ou contra a lei. E do mundo dos fatos, e existe independentemente do
sistema normativo. Ja a palavra "competéncia" alberga a ideia de Direito.
Tem competéncia quem recebe atribuicdo outorgada pelo Direito. E do
mundo das normas, e ndo existe fora do sistema.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 145, presente na Secéo |,
“Dos Principios Gerais”, do Capitulo |, “Do Sistema Tributario Nacional”, inserido no
Titulo VI, “Da Tributacdo e do Orgamento”, atribui a competéncia para a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirem trés espécies de tributos: os
Impostos, as taxas e as contribuicbes de melhorias.

Enquanto os artigos 148 e 149, ambos da Constituicdo Federal, determinam
a competéncia exclusiva da Unido para instituir as demais espécies, a saber: os
empréstimos compulsorios e as contribuicdes sociais.

A entrada ou ingresso de receitas derivadas do Direito Publico se encontra,

"9 que corresponde & tributacdo com finalidades

atualmente, na “fase social
extrafiscais sobre o dominio politico e social. Isso decorre da comunicacéo, ao longo
da histéria, de elementos econdémicos, politicos e juridicos que deram outro patamar
funcional a competéncia do Estado contemporaneo em tributar.

Registra-se, entdo, a opinido de Marcus de Freitas Gouvéa® sobre o

assunto:

O capitalismo passou a demandar que o Estado n&o obstasse as atividades
de producdo e de circulagdo de riquezas, o liberalismo retirou-se das
atividades econbmicas e o Estado Democratico de Direito imp6s um

® Op. cit. 2010. p. 32-33.

" Op. cit. 2010, p. 33.

8 Op. cit. 1988.

" Op. cit. 2010. p. 148.

% GOUVEA, Marcus de Freitas. A extrafiscalidade no direito tributario. Belo Horizonte: Del Rey,
2006. p. 37.
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financiamento publico fundado em regras que se pretendiam ao mesmo
tempo justas e igualitarias.

E superada, portanto, a concepc¢ao unidirecional do tributo, que é a mera
arrecadacdo de receita para os cofres publicos a fim de possibilitar a execucdo das
atividades estatais. Ao Estado contemporaneo, na figura do Estado Democratico de
Direito, compete a instituicdo de tributos para fins que procurem concretizar 0s
direitos sociais e difusos nele positivados®’. Os chamados fins extrafiscais.

Esses dois elementos que constituem a norma tributaria, todavia, ndo
coexistem de maneira conflituosa, muito pelo contrério. Paulo de Barros Carvalho®
assevera que o que existe é uma preponderancia de um elemento sobre o outro na
aplicagédo da norma no caso concreto.

Pontifica ainda Carvalho® que, na cobranca de um tributo, este pode ter
uma finalidade fiscal mais ou menos acentuada em relacdo a outros fins extrafiscais.
Todavia, ndo existe, nesse aspecto, norma juridica tributaria plenamente pura.

Para Gouvéa®™, em breve sintese, a extrafiscalidade pode ser verificada
como um principio implicito do regime juridico tributario em virtude de uma anélise
epistemoldgica, da ciéncia do Direito Tributério, e ontoldgica, da Tributagéo.

Significa, portanto, para o jurista mineiro, que a extrafiscalidade &,
respectivamente, fundamentada pelos principios que limitam o direito de tributar®
através das normas de competéncia tributaria e da natureza instrumental dos
tributos para consecucdo de fins néo fiscais, isto €, dos valores e objetivos do

Estado Democratico de Direito.

8 Op. cit. 2006, p. 42.

8 Op. cit. 2011. p. 291.

% Ibidem. p. 291.

 Op. cit. 2006. p. 35-40.

# 0 autor constata, ainda, que, a Extrafiscalidade pode ser definida como principio sob a perspectiva
do Poder Constitucional, que jurisdicializa o poder politico do Estado (de arrecadar receita para
manter-se) em direito positivado ( de tributar, com fins fiscais e extrafiscais). Desse modo, "O Poder
tem conteldo politico e é objeto da ciéncia Politica, enquanto o direito é o objeto da Ciéncia Juridica
[...] Pode-se falar na jurisdicionalizacdo do poder, matéria eminentemente constitucional, que constitui
ponto de contato entre o Direito e a Politica e que nos reporta a teoria do Poder Constituinte". Ibidem.
p. 22.
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6.2 CONCEITUACAO DE EXTRAFISCALIDADE

O Estado, como visto, ao utilizar parcela de sua soberania para empregar o
direito de instituir e cobrar tributos dos particulares, o faz com uma dupla finalidade:
fiscal e extrafiscal. Adiante, o presente trabalho procurard adentrar na tematica da
extrafiscalidade, abordando, principalmente, o seu papel indutor na economia
através da tributacao.

Paulo de Barros Carvalho® apresenta um posicionamento classico sobre a
extrafiscalidade. Esta consiste em uma representacdo axioldgica contida na norma
juridica tributaria que orienta sua aplicacao para fins que néo se limitam a simples
arrecadacédo de receitas. Ao legislador importa que a norma tributaria induza ou evite
certos comportamentos sociais, politicos e/ou econémicos.

Nessa mesma oOtica se encontra 0 posicionamento de Sacha Calmon

Navarro Coelho®’ que expde:

A Extrafiscalidade, basicamente, € 0 manejo de figuras tributarias,
diminuindo ou exasperando o quantum a pagar com o fito de obter
resultados que transcendem o simples recolhimento do tributo, muito
embora a instrumentacdo extrafiscal ndo signifique, necessariamente, perda
de numerério. Muitas vezes redunda em maior receita, como em certos
casos de agravamento de aliquotas, visando inibir determinados
comportamentos, habitos ou atividades consideradas inconvenientes.

Isso posto, a concepcdao classica de extrafiscalidade pode ser compreendida
como uma técnica que procura aplicar os valores presentes na norma juridica
tributaria com o intuito de estimular ou desestimular certos comportamentos de seus
destinatérios. .

A titulo de exemplo, tém-se a progressividade do Imposto Territorial Rural
sobre a propriedade considerada improdutiva, presente no artigo 153, paragrafo 4°,
inciso |, da Constituigéo Federal®®. No aludido dispositivo é perceptivel a intencao do
legislador em induzir o dono do imével agrario a observar o principio da funcgéo

social da propriedade, sendo ocorrera o aumento progressivo da aliquota.

% Op. cit. 2011. p. 290.

¥ COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 72 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2004. p. 386.

% Op. cit. 1988.
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O mesmo ocorre com a seletividade do Imposto sobre Produtos
Industrializados como consta no artigo 153, paragrafo 3°, inciso 1%°. Aqui o legislador
procura manipular as aliquotas conforme a essencialidade do produto. Dois casos
bastante notérios sdo o aumento das aliquotas de produtos como cigarro e bebidas
alcodlicas e a diminuicdo das aliquotas dos veiculos automotores terrestres como
incentivo ao consumo.

Ricardo Lobo Torres, por outro lado, ndo resume a funcéo extrafiscal dos
tributos ao estimulo ou desestimulo de condutas. A moderna posi¢cdo do autor vai
além, destacando que "os objetivos intervencionistas e regulatorios do Estado se
instrumentalizam através do fenébmeno da extrafiscalidade, ndo possuindo esta uma
finalidade em si mesma, seja ho aumentar, seja no diminuir o valor dos tributos para
inibir ou incentivar a atividade econémica”®.

Destarte, a extrafiscalidade também consiste na utilizacdo das normas
juridicas tributarias® para a intervencéo do Estado no setor da atividade econémica
em sentido estrito e, por conseguinte, dialoga com outros dominios como o social e
o politico. Esta corrobora, inclusive, para realizacao de “tarefas de politica

192

econdmica”™“ que buscam a consecucao dos objetivos e principios da Republica

Federativa do Brasil como ja exposto neste trabalho.

6.3 A EXTRAFISCALIDADE COMO FORMA DE TRIBUTACAO INDUTORA

A acepcdo extrafiscalidade, conforme a licdo de Lufis Eduardo Schoueri®

pode fazer mencéo tanto a um género quanto a uma espécie. A significacdo do
termo extrafiscalidade quanto ao género ou extrafiscalidade lato sensu corresponde

as normas programaticas que se concretizam nas politicas publicas e sociais

% Ibidem.

% Op. cit. 2011. p. 6.

%' “Consistindo a extrafiscalidade no emprego de formulas juridico-tributarias para a obtencao de
metas que prevalecem sobre os fins simplesmente arrecadatorios de recursos monetarios, o regime
gue ha de dirigir tal atividade ndo poderia deixar de ser aquele proprio das exacgOes tributarias.
Significa, portanto, que, ao construir suas pretensdes extrafiscais, deverd o legislador pautar-se,
inteiramente, dentro dos parametros constitucionais, observando as limitagbes de sua competéncia
impositiva e 0s principios superiores que regem a matéria, assim 0s expressos que os implicitos. Ndo
tem cabimento aludir-se a regime especial, visto que o instrumento juridico utilizado é invariavelmente
0 mesmo, modificando-se tdo somente a finalidade do seu manejo”. Op. cit. 2011. p. 291.

%2 |bidem. p. 186.

% Op. cit. 2005. p. 33-34.
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empregadas pelo Estado na busca de objetivos néo fiscais. Abarca também as
normas tributarias indutoras, todavia sem a finalidade de intervir na economia.

A extrafiscalidade em sentido especifico ou extrafiscalidade stricto sensu,
por sua vez, € caracterizada pelas normas tributarias indutoras que intervém na
economia com a concesséo de beneficios fiscais a seus destinatarios, como forma
de estimular determinadas condutas desejadas pelo legislador®.

Desse modo, a extrafiscalidade stricto sensu apresenta-se como um
instrumento de promocdo de politicas sociais, econdmicas e até politicas na
consecucdo dos principios constitucionais através da intervencdo do Estado na
ordem econdmica.

Fabio Nusdeo®® aponta a intrumentalizacdo da tributacéo indutora como um
dos mecanismos que o Estado dispde para intervir na economia. Salienta, todavia,
que nao se trata de um mecanismo originariamente da politica econémica, mas sim,
uma norma juridica tributaria cuja funcado inicial é a arrecadacdo de vultos que
integrem o patriménio publico e que passou a ser utilizado como uma técnica de
induzir negativa ou positivamente comportamentos.

Diante da apresentacdo de uma perspectiva da economia liberal - como
instrumento de arrecadacdo de recursos para o Estado - e dual - quando este
procura estimular ou desestimular comportamentos — acerca da tributagéo indutora,
vale a andlise de Fabio Nusdeo® sobre outro aspecto finalistico desta: “a corregdo
ou atenuacao das disfuncées do mercado”.

Para o insigne autor, as falhas de mercado séo circunstancias que obstam o
funcionamento deste, conforme preceitua a estrutura e as leis do liberalismo,
tornando-o inoperante®’. Destarte, sintetiza-se as seis falhas de mercado de acordo

a licao de Nusdeo®: i) falha de mobilidade; ii) falha de transparéncia; iii) falha de

% Luis Eduardo SCHOUERI ao tratar sobre a estrutura formal da norma indutora, atenta para seu
carater funcional, ensinando que “Ao se destacar uma fungdo da norma tributaria, in casu, a fungéo
indutora, o que se faz € um novo desdobramento da norma primaria. Ter-se-4, uma primeira norma
primaria, qual se fara presente a prépria indugédo, pelo legislador, que, do ponto de vista juridico, nada
mais € que uma ordem para que 0 sujeito passivo adote certo comportamento. Ndo se perfazendo o
comportamento, nasce uma obrigacdo tributaria, que colocara o sujeito passivo em situagdo mais
onerosa que aguela em que se situaria se adotado o comportamento prescrito pelo legislador.
Finalmente, ndo se altera a norma secundaria, ja que o descumprimento da obrigacdo tributéria,
surgira a providéncia sancionat6ria, aplicada pelo Estado”. Ibidem. p. 30-31.

% NUSDEO, Fabio. Curso de Economia: Introducdo ao Direito Econdmico. 8. ed., Sdo Paulo:
Revista dos tribunais, 2014. p.203.

% |bidem. 2014, p. 203.

 |bidem. 2014, p. 142.

% |bidem. 2014, p. 172.
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sinalizacdo; iv) falha de estrutura; v) falha de incentivo; e vi) falha analitica e
institucional.

E valido para o desenvolvimento deste trabalho a andlise da “falha de
incentivo”, pois trata-se de uma das principais falhas de mercado que enseja a
intervencgao do Estado. Este o faz “quer diretamente, quer mediante a concesséo de
servigos publicos, quer pela contratacdo com terceiros, quer, ainda, via incentivos a
producao, pelo setor privado, de bens dotados de alto coeficiente de externalidades
positivas".%

A “falha de incentivo” decorre da supressao dos bens coletivos na economia
pelo mercado. Isso ocorre, pois o mercado se fundamenta nos principios da
“racionalidade hedonista” e da “soberania do consumidor*®. Estas norteiam as
necessidades de consumo e individuais, induzindo-as a preferir o uso de bens
exclusivos em detrimento aos bens coletivos.

O consumidor ao adquirir um bem exclusivo usufruird dele

individualmente®®*

, € 0 caso da compra de um automével particular, por exemplo.
Todavia se houver investimento da sua parte em um bem como o transporte publico,
sua parcela de uso serd reduzida e coletivizada. Inclusive, terceiros nao
contribuintes seré@o beneficiados.

Com essa légica, o mercado, visando cada vez mais a producdo de
riquezas, prepondera o incentivo e a producdo de bens exclusivos para consumo.
Desse modo, tem-se uma economia fortemente baseada no mercado pelo escasso
provimento dos bens publicos.

Um retrato disso se da com a preferéncia da sociedade pelo uso de servicos
como educacdo, saude, transporte e etc. Fornecidos pela iniciativa privada em
detrimento dos servi¢cos publicos dispostos. Assim, falta a sociedade um incentivo
no sentido de que esta adquira capacidade para expor sua preferéncia quanto a
natureza dos bens que deseja utilizar'®.

Torna-se imprescindivel reiterar a necessidade de intervengédo do Estado no
dominio econbmico frente a esse crasso distanciamento que ocorre entre 0s
preceitos que estruturam e conduzem o mercado para essa conjuntura que se traduz

em falhas.

% Op. cit. 2014, p. 166.
19 |hidem. 2014, p. 163.
%8 |hidem. 2014, p. 164.
192 |hidem. p. 165.
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Assim, as normas tributarias indutoras, com base nos principios e objetivos
presentes em seu texto, ao autorizarem a concessdo de beneficios fiscais aos
particulares, induzindo-lhes comportamentos positivos ou negativos, consistem em
uma das principais possibilidades de correcdo das falhas de mercado pelo Estado,

sobretudo, das falhas de incentivo.
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7. CONCEITO DE TRIBUTO

O dominio econémico, como ja apresentado anteriormente, é regulado pelos
postulados da livre iniciativa e da valorizacao do trabalho humano, onde o Estado s6
pode intervir justificado pelos ditames da seguranca nacional e do relevante
interesse coletivo. Como efeito disso, a tributacéo é a principal fonte de recursos que
o Estado contemporaneo possui para manutencdo do seu aparato administrativo e
para realizacdo de suas atividades publicas.

E por meio do tributo que o Estado retira parcela da riqueza dos particulares
para que ingressem nos cofres publicos e tenha seus principios e objetivos
realizados. No que tange a essa perspectiva financeira, o tributo consiste em uma
obrigacéo legalmente prevista que impele o particular a levar recursos ao Estado.

O artigo 3° do Cédigo Tributario Nacional*®® estabelece o conceito juridico de
tributo, aduzindo que: “Tributo € toda prestacdo pecuniaria compulséria, em moeda
ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao constitua sancdo de ato ilicito,
instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”.

Diante desse conceito, o legislador configurou que o ato de tributar enseja a
existéncia de uma relacao juridica obrigacional oriunda de ato licito, cuja natureza é
compulséria, em que seu objeto deve ser, obrigatoriamente, em peculnia ou passivel
de ser expressa por esta, e formada por dois pélos, o que tem o dever de pagar
(contribuinte) e o que tem o direito de cobrar (Estado).

Hugo de Brito Machado'®

, ao analisar tal dispositivo, destacou certos
elementos necessarios para que melhor se compreenda a significacdo juridica do
termo “tributo”, sdo eles: i) prestagcdo de natureza pecuniaria ou em moeda que se
possa exprimir; ii) compulsoriedade; iii) ndo constituicdo de ato ilicito; iv) instituicdo
legal; e v) cobranca mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

Dizer que a natureza da prestacéo tributaria € em pecunia ou em moeda que
se possa exprimir significa que o Direito Tributario brasileiro ndo admite prestacao

contraria, isto €, que seja diversa da pecunia (in natura) ou em servicos (in

193 BRASIL, Lei Complementar n° 5.172, de 25 de Outubro de 1996. Dispde sobre o Sistema
Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e
municipios.

1% Op. cit. 2010. p. 62.
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labore)'®®.

Como exemplo se pode citar uma lei que institua tributo sobre
determinado bem divisivel cuja prestagéo tributaria deve ser paga com uma parcela
dele (café, soja, trigo etc.) ou de tributo que incide sobre um servico e determina
como obrigacéo a prestacéo de trabalho por certo tempo ao Estado.

Todavia, com o advento da Lei Complementar numero 104 de 2001, foi
acrescido ao artigo 156 do CTN'®, que trata das "Modalidades de Extincdo" do
crédito tributario, o inciso Xl, que excepcionou essa regra. O dispositivo em apreco
aduz que extinguem o crédito tributario "a dacdo em pagamento em bens imoveis,
na forma e condicdes estabelecidas em lei". Destarte, a prestacédo tributaria pode-se
dar de modo diverso ao estipulado pelo artigo 3° do CTN, desde que seja através de
bens imoveis e em condicdes legalmente estabelecidas.

No que tange a compulsoriedade da prestacao tributaria, esta decorre da lei.
Isso é assim, pois a norma juridica tributaria determina o dever de pagar o tributo
independe da vontade do contribuinte, bastando que este pratique no mundo fatico a
hipétese de incidéncia prevista. Evidencia-se, portanto, que ndo ha elemento volitivo
por parte do contribuinte quando da incidéncia da norma juridica tributéaria.

O terceiro elemento aduz que o tributo tem como hip6tese de incidéncia o
fato licito, diferentemente da penalidade, que tipifica fatos ilicitos*®”. Todavia, para o
Direito Tributario o que importa é a ocorréncia do fato tipificado na norma juridica
tributaria independente se ele decorreu de circunstancia ilicitas — as quais séo vistas
pelo mesmo como irrelevantes.

Por exemplo, o “Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza”,
presente no artigo 43 do CTN'%® determina no seu caput como fato gerador a
“aquisicdo da disponibilidade econdmica ou juridica”. Nesses termos, se um
individuo adquire renda em decorréncia de trafico de drogas ou contrabando de
armas, o IR incidira sobre tais valores, pois houve a ocorréncia do fato gerador.

O quarto elemento assevera que, em consonancia ao principio da legalidade

(artigos 5°, inciso I, e 150, inciso |, da Constituicao Federal'®), o tributo sé pode ser

1% Ihidem. p.63.

16 BRASIL, Lei Complementar n°® 5.172, de 25 de Outubro de 1996. DispBe sobre o Sistema
Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e
municipios.

197 Op. cit. 2010. p. 64.

1% BRASIL, Lei Complementar n° 5.172, de 25 de Outubro de 1996. Dispde sobre o Sistema
Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e
municipios.

199 Op. cit. 1988.
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instituido e majorado por meio de lei. Trata-se de uma limitagdo ao direito de tributar
da Administracdo Publica, como forma de conferir seguranca juridica a relagédo
juridica obrigacional tributaria entre Estado e contribuinte.

Via de regra, € a lei ordinaria que institui o tributo no mundo juridico, ou seja,
é ela que "determina todos os elementos necessarios para que se saiba quem deve,
a quem deve, quanto deve e quando deve pagar"'’’. Contudo, a lei determina
expressamente as situacdes em que a Lei Complementar tratara da instituicdo dos
tributos. Salienta-se que a Lei Complementar tem a fungao precipua de “estabelecer
normas gerais em matéria de legislacdo tributaria”, conforme aduz o artigo 146, llI,
alinea “a” da Magna Carta.

Por fim, o ultimo elemento destaca que o tributo s6 podera ser “cobrado
mediante atividade administrativa plenamente vinculada”. Essa expresséo limita o
poder da Administracdo Publica ao realizar a cobranca do tributo, ndo a deixando
livre para analisar subjetivamente o caso em especifico e agir diferente do texto
legal'!*. Nesse sentindo, a Administracdo Publica encontra-se plenamente vinculada
ao texto legal.

Apresentado o conceito juridico de tributo e a seméantica dos elementos que
o fundamentam, insta agora tratar sobre a natureza juridica do tributo e a distincéo
entre os termos hipétese de incidéncia e fato gerador. Visto que, o artigo 4° do

|112

Caddigo Tributario Nacional“ aduz que a natureza juridica especifica do tributo sera

determinada pelo seu fato gerador.

Paulo de Barros Carvalho'*®

compreende que o emprego do termo "fato
gerador" é usado, muitas vezes, de modo ambiguo, podendo designar tanto a
construcdo abstrata que preceitua legalmente o fato, como o0 acontecimento
propriamente relatado na norma juridica tributaria. Desse modo, confunde-se com
outro termo, que € o da "hipotese de incidéncia".

A hipdtese de incidéncia é, na verdade, a abstracao genérica preceituada na
norma juridica que relata um fato cuja ocorréncia se d4 no mundo concreto.
Enquanto o fato gerador €, justamente, a "projecdo factual* do preceito contido na

norma, que resultara na cobranca do tributo e na formacédo da relacdo juridica

19 pidem. p. 67.

1 bidem. p. 67-68.

2 BRASIL, Lei Complementar n°® 5.172, de 25 de Outubro de 1996. Dispde sobre o Sistema
Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e
municipios.

13 Op. cit. 2011. p. 311.
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obrigacional tributéria. Portanto, "subsunc¢&o ocorre quando o fato juridico constituido
pela linguagem prescrita pelo direito positivo guarda absoluta identidade com o
desenho normativo da hipétese tributaria” 14,

A importancia da tipificacdo do fato gerador da norma tributario ndo se limita
apenas a especificidade de sua natureza juridica, mas também a aspectos
relevantes a correta incidéncia e aplicacdo da norma tributéria que, por conseguinte,
acarretard nos efeitos produzidos. Esses aspectos constituem o fato gerador
determinando, o sujeito, 0 quantum, o local e o tempo de cobranca do tributo.

115 20 sistematizar

Sobre o assunto, prossegue Paulo de Barros Carvalho
trés aspectos e duas consequéncias do fato gerador do tributo. O primeiro é o
aspecto material, corresponde ao fato gerador prescrito na norma; o segundo € o
aspecto temporal, que trata das questdes temporais que o envolvem; e o terceiro € o
espacial, pontificando os locais de ocorréncia do fato gerador.

Quanto as consequéncias, estas definem os sujeitos da relagdo juridica
obrigacional tributaria formada: sujeito ativo, o Estado, e sujeito, passivo, aquele que
incorre na pratica da hipotese de incidéncia, ou seja, 0 contribuinte. Essa
consequéncia € denominada de “pessoal’. A outra recebe o nome de “quantitativa” e

trata do valor a ser pago através de dois vetores, a base de calculo e a aliquota.

7.1 O ICMS

O tributo, como exposto, é norma juridica cuja determinacdo de sua natureza
se da atraves do fato gerador, de acordo com o caput do artigo 4° do CTN, o qual
tem seu significado diferenciado da hipétese de incidéncia pela doutrina. Elencados
0S aspectos e consequéncias que estruturam o fato gerador, far-se-4 uma analise
desses elementos em nivel de uma das espécies de tributo que se pretende estudar:
0 imposto sobre operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacfes
de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao (ICMS).

O ICMS é tratado na Constituicdo Federal de modo geral no artigo 155, Il, da

14 Op. cit. 2011. p. 315.
15 CARVALHO, Paulo de Barros. Teoria da Norma Tributaria. 3. ed. Sd0 Paulo, Max Limonad,
1998.
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nossa Lei Maior que determina a competéncia para os Estados e o Distrito Federal
institui-lo. Desse modo, por meio de suas respectivas leis ordinarias, os Estados e o0
Distrito Federal determinaram o0s elementos essenciais de instituicdo do ICMS
(hipotese de incidéncia, sujeito passivo, base de célculo, aliquota e os critérios de
tempo e espaco). Faz-se mister salientar que essa competéncia é limitada pelos
padrdes que a Constituicdo define sobre o ICMS.

Deve, entdo, a legislacdo infraconstitucional instituir os preceitos
constitucionais com normas juridicas dotadas de uma maior capacidade de
concretude, instituindo direitos e deveres. Afinal, a competéncia tributaria nada mais
€ que uma outorga de poder dada pela Constituicdo para que os entes politicos
instituam, em abstrato, os tributos**®.

Roque Anténio Carrazza’

aponta o ICMS como uma sigla que abarca
diferentes impostos. Tal afirmagcdo decorre de dois elementos essenciais que
estruturam o imposto do ICMS: a hipétese de incidéncia e a base de célculo. A
conjugacéao desses fatores, sobretudo da base de calculo, uma vez que determina o
valor da obrigacédo tributaria, incorre na multiplicidade de impostos que convergem
em um Unico termo que os designa. Isso posto, vale a transcricdo do ensinamento

do eximio jurista:

A sigla "ICMS” alberga pelo menos cinco impostos diferentes, a saber: a) o
imposto sobre opera¢des mercantis (operacdes relativas a circulagdo de
mercadorias), que, de algum modo, compreende 0 que nasce da entrada,
na Unidade Federada de mercadorias importadas do exterior; b) o imposto
sobre servicos de transporte interestadual e intermunicipal; c) o imposto
sobre servigcos de comunicacgdo; d) o imposto sobre producédo, importacao,
circulacao, distribuicdo ou consumo de lubrificantes e combustiveis liquidos
e gasosos e de energia elétrica; e €) o imposto sobre a extracao, circulacéo,

distribuicdo ou consumo de minerais.

Para o desenvolvimento do presente estudo, importa a analise do ICMS
sobre “operacgoes relativas a circulacido de mercadorias”. Essa subespécie de ICMS,
por abarcar o maior vulto financeiro de ingressos aos cofres dos Estados-membros,
acaba sendo o principal objeto da concessdo de beneficios fiscais para fins
desenvolvimentistas, mas que, pela ndo observancia da norma que regula tal ato,
acabam dando origem ao fendmeno da guerra fiscal.

A hipotese de incidéncia dessa modalidade de ICMS consiste nas

118 CARRAZZA, Roque Anténio. ICMS. 15. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2011. p. 30.
" Ibidem. p. 37.
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“‘operagdes relativas a circulagdo de mercadoria”. Desse modo, por operacao
entende-se todo 0 negocio juridico cuja circulacdo ocasiona a mudanca de
titularidade do bem da avenca. Este, por sua vez, € a mercadoria, 0 bem corpéreo
que possui destinacdo comercial**®.

O fato gerador, a seu turno, s6 se dara quando no mundo concreto ocorrer
uma operagdo mercantil que impligue a mudanca de titularidade do bem. Destaca-
se, ainda, o sujeito passivo como um dos elementos essenciais na visdo de Klaus

Eduardo Rodrigues Marques™*®:

Outro fator, também, sera decisivo para a qualificacdo de determinado bem
como mercadoria: a natureza do promotor da operagcdo que a tem por
objeto. Isso porque somente poderd se falar em mercadoria e, como
consequéncia, em fato juridico tributdrio do ICMS - Circulagdo de
Mercadorias se 0 sujeito passivo (aquele que produzir ou comprar para
revender) for um industrial, comerciante ou produtor.

Portanto, em via reversa, o “ICMS — Circulacao de Mercadorias” n&o incidira,
cumulativamente, sobre operagcdes em que a sua circulacdo ndo comportem a
mudanca de titularidade da mercadoria; sobre bens corpéreos que nao tenham
destinacdo comercial; e sobre o sujeito passivo que ndo desenvolva atividade de

producdo, comércio ou industria.

7.2 ICMS, FEDERALISMO E TRIBUTACAO INDUTORA

No tocante a competéncia para instituicdo do ICMS, conforme ja aludido
anteriormente, ela é prevista na Constituicdo Federal no artigo 155, inciso Il, sendo
outorgada privativamente aos Estados e ao Distrito Federal. Sob um viés federalista,
isso significa que o modelo de federalismo adotado pelo ordenamento juridico
brasileiro ndo é centralizado na Unido. Ademais, assim como 0s demais impostos de
competéncia estatal, o ICMS é fator preponderante para consubstanciar a autonomia

federal dos Estados.

18 |bidem. p. 56-57.
9 MARQUES, Klaus Eduardo Rodrigues. A guerra fiscal do ICMS: uma andlise critica sobre as
glosas de crédito. 1. ed. Sdo Paulo: MP Editora, 2010. p. 75.
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Diante dessa exposicdo, Raul Machado Horta'®®, ao tratar sobre o

federalismo, define o Estado Federal como um produto politico e juridico instituido
pela Constituicdo Federal mediante a associacdo de principios, técnicas e
instrumentos que estabelecem seu funcionamento. A reparticAo de competéncia,
nesse diapasdo, é tida como uma das principais técnicas que estruturam o
federalismo.

Assim, a Carta Politica ao determinar em seu texto a reparticdo de
competéncia dos Estados-membros, o faz também em relacdo ao modelo de

federalismo adotado®?*.

Denomina-se "centripeto”, o modelo federal em que ha
concentracdo de competéncias na figura da Unido. Por outro lado, sera designado
como "centrifugo” o modelo que concede maiores atribuicbes aos Estados-membros.

Outra técnica constitucional imprescindivel no delineamento do modelo de
federalismo é a reparticdo de rendas'® entre os Estados-membros. Esta deriva da
técnica de reparticdo de competéncia atribuida pelo texto da Constituicéo e, ainda, é
responsavel por proporcionar a autonomia do ente federativo. Afinal, os entes da
federacdo s6 podem realizar suas fun¢cdes mediante os recursos nao condicionados
gue incorporam seu patrimonio.

Preferivelmente, em um modelo de federacdo descentralizado como o
brasileiro, adota-se a técnica de "reparticdo de competéncia horizontal™*?*. Nesta, é
atribuido exclusivamente a um ente federativo o poder para tributar sobre
determinada matéria, o que impossibilita a intervencdo dos demais entes. Com
efeito, se garantirA a captacdo de receita e, portanto, o pleno exercicio da
autonomia.

Os Estados e o Distrito Federal, nessa esteira, ao promulgarem suas
respectivas leis ordinérias sobre o ICMS, dao maior capacidade de concretude ao
processo de tributacdo desse imposto e culminam na consecucéo de sua autonomia
como ente da federagéo.

Importar relembrar que ao se editar uma lei ordinaria para que se determine
a de base de calculo, aliquotas, elementos temporais, espaciais dentre outros, deve-

se observar a previsdo da Constituicdo sobre o respectivo imposto e da Lei

120 HORTA, Raul Machado. Organizacdo constitucional do federalismo. Revista de informac&o

Iegislativa. v. 22, n. 87. jul./set. Brasilia, Senado Federal, 1985 , p. 5-22

“Ybidem.

122 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 38. ed., rev. atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2012. p. 71.

123 |bidem. p. 72.
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Complementar sobre normas gerais, quando houver. No caso do ICMS, existe a Lei
Complementar numero 87 de 1996 que também limitard a forma como atuard o
legislador ordinario™**.

Outro ponto que a Constitucional atribui a titulo de ICMS, € de caracteriza-lo
como um imposto de dimensé&o nacional, embora a competéncia para sua instituicao
seja estadual. Tal entendimento encontra-se expresso no artigo 155, paragrafo 2°,

|125

inciso IV, da Constituicdo Federal™> que preleciona:

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

[..]

§ 2.° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:

[...]

IV - resolugédo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica
ou de um terco dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus
membros, estabelecerd as aliquotas aplicaveis as operacdes e prestacoes,
interestaduais e de exportagao;

Depreende-se desse dispositivo que, o Congresso Nacional, mediante o
Senado Federal, também atua limitando o poder do legislador ordinario a titulo de
ICMS quando buscar, por exemplo, uniformizar as aliquotas de determinadas
operacoes e prestacdes a nivel interestadual e de exportacdo. E valido o comentéario

de Klaus Eduardo Rodrigues Marques*?® sobre o tema:

Embora a competéncia impositiva do ICMS seja privativa dos Estados e
Distrito Federal, a propria Lei das Leis concedeu as normas
infraconstitucionais, de cunho nacional, prerrogativa para disciplinarem
determinados assuntos, em especial para adotarem o que chamaremos de
mecanismos de equilibrio da federacéao.

Limitacdo similar é feita pela Carta Magna ao procurar equilibrar as relacdes
entres os Estados-membros que compdem a federagédo, quando determinou que a
concessao de isencgdes, incentivos e beneficios fiscais em nivel de ICMS seria

regulada por Lei Complementar. Segue o verbete constitucional em apre(;0127:

»* BRASIL, Lei Complementar n° 87, de 13 de Setembro de 1996. Dispde sobre o imposto dos

Estados e do Distrito Federal sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo, e da outras
providéncias..

2 Op. cit. 1988.

2 Op. cit. 2010. p. 74.

27 Op. cit. 1988.
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Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos
sobre:

[.]

§ 2.° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:

[.]

XII - cabe a lei complementar:

[-.]

g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito
Federal, isengbes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e
revogados.

As iseng0es, incentivos e beneficios fiscais, como ja& comentado, estdo
inseridos na finalidade extrafiscal stricto sensu da tributacdo que consiste em um
forma de intervencdo do Estado no dominio econdmico, em que se procura induzir
ou inibir comportamentos, visando a consecucdo dos objetivos e valores
constitucionais. Sobre a finalidade extrafiscal das normas tributarias indutoras,

Marcus de Freitas Gouvéa*?® ensina que:

O tributo ndo é instrumento a ser utilizado de forma aleatéria, sendo na
busca de valores constitucionais. Nao basta, pois, o legislador identificar os
elementos socioeconémicos a serem estimulados, escurando dos designios
constitucionais. De outro giro, sdo o0s objetivos constitucionais que
preenchem o contelido da extrafiscalidade, vale dizer, dar carater extrafiscal
a norma tributaria, séo diversos.

Os Estados-membros, entdo, ao intervir no dominio econdmico se utilizam
da tributacdo indutora, concedendo isenc¢des, incentivos e beneficios fiscais ao setor
privado a fim de estimular o desenvolvimento em seu duplo fim: a producédo de
riquezas e o0 bem-estar — conforme os ditames da justica social. Afinal, o
desenvolvimento é considerado como um dos objetivos da Republica Federativa,
como consta no artigo 39, inciso Il, da Constituicdo Federal, cuja instrumentalidade
enseja a consecucao dos demais objetivos.

Em nivel de ICMS, como visto, esse ato de inducao estatal é limitada por Lei
Complementar, a fim de manter o equilibrio da federacdo entre os Estados que o
compdem. E a Lei Complementar n°® 24 de 1975 que trata sobre essa matéria e

dispbe que a concessdo de isencdes fiscais'? sobre o ICMS sera concedida através

128 Op. cit. 2006. p. 81.

129 “[...] a isengdo é um favor legal consubstanciado na dispensa do pagamento do tributo devido.
Sensivel a reclamos de ordem ética, social, econdmica, politica, financeira etc., a autoridade
legislativa desonera o sujeito passivo da obrigacao tributaria de cumprir o dever juridico de recolher o
gravame, mediante dispositivo expresso de lei. Toma-se como premissa que o fato juridico ocorre,
normalmente, nascendo o vinculo obrigacional. Por forca da norma isentante, opera-se a dispensa do
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de convénios aprovados pelos Estados e pelo Distrito Federal no ambito do
Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ).

Para que a concesséo da isencéo fiscal seja aprovada € necessario que as
reunides celebradas se facam com a presenca da maioria dos representantes das
Unidades da Federacdo (no minimo 14 Estados), sob a presidéncia dos
representantes do Governo Federal** cuja aprovacéo deve ser unanime.

Uma vez concedido a isencéo fiscal em conformidade com o procedimento
qgue a LC n°24/75 apregoa, o seu artigo 4°, paragrafo 1° cumulado com o artigo 7° do
mesmo dispositivo, estatui que tal ato vinculara todos os demais Estados-membros,
inclusive aqueles que ndo se fizeram presentes na reunido através da presenca de
seu representante.

Ao passo que o presente trabalho é desenvolvido, para que se compreenda
melhor os efeitos da concessdo de isencdes fiscais do ICMS, merece destaque
transcrever o artigo 8° da LC n° 24/75:

Art. 8° - A inobservancia dos dispositivos desta Lei acarretara,
cumulativamente:

| - a nulidade do ato e a ineficacia do crédito fiscal atribuido ao
estabelecimento recebedor da mercadoria;

Il - a exigibilidade do imposto ndo pago ou devolvido e a ineficacia da lei ou
ato que conceda remissdo do débito correspondente.

Conclui-se, com a exposicado desse dispositivo, que se ocorrer a concessao
de isencéo fiscal no ambito de ICMS que nao observe o procedimento estabelecido
pela Lei em apreco, o ato isentivo sera declarado nulo, recaindo inclusive sobre a
mercadoria cuja origem é do contribuinte que recebeu tal beneficio.

A guisa de exemplo, um Estado X concede a revelia do CONFAZ um

beneficio fiscal no ambito de ICMS sobre mercadoria Y, diminuindo o valor da

débito tributario." CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributéario. ed. 23. Sdo Paulo:
Saraiva, 2011. p. 561.

130 Art. 20 - Os convénios a gue alude o art. 1°, serdo celebrados em reunifes para as quais tenham
sido convocados representantes de todos os Estados e do Distrito Federal, sob a presidéncia de
representantes do Governo federal.

§ 1° - As reunifes se realizardo com a presenc¢a de representantes da maioria das Unidades da
Federacéo.

§ 2° - A concessao de beneficios dependera sempre de decisédo unanime dos Estados representados;
a sua revogacao total ou parcial dependera de aprovacdo de quatro quintos, pelo menos, dos
representantes presentes.
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aliguota, como forma de incentivar a economia, a producdo de riquezas e,
consequentemente, o desenvolvimento regional.

O ICMS, por sua vez, tem natureza plurifasica’*!, sendo cobrado em cada
etapa do processo de circulagdo do bem, em cima do valor adicionado pelos
agentes que o produzem e o consomem. Todavia, em decorréncia do principio da
nao cumulatividade, “o valor pago na quantia anterior constitui crédito do contribuinte
que ira realizar a posterior etapa do processo de circulacdo, até o consumidor final,
gue suporta a tributacao integral do ciclo”.

Entdo, quando o Estado de destino obtém a mercadoria do Estado X, se
dard conta de que a diminuicdo da aliguota se deu de modo unilateral e
inconstitucional, incorrendo na situacao tipificada pelo artigo 8° da LC n°24/75.

Essa concessédo unilateral de beneficios fiscais por parte dos Estados, sem
observar os imperativos da LC n° 24/75, acarreta uma “guerra fiscal” entre eles. Um
fendbmeno nocivo ao Estado Democratico de Direito, ao seu modelo federalista e,
sobretudo, a consecucdo de um de seus objetivos da Republica Federativa do

Brasil: o desenvolvimento.

131 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 72 ed. Rio de Janeiro:

Forense, 2004. p. 578.
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8. A GUERRA FISCAL

Para Gustavo Cavalcanti Costa®

, N0 processo de formacédo da nova ordem
politico-juridica baseada nos fundamentos democraticos, através do projeto da
Constituicdo da Republica do Brasil de 1988, uma das tematicas principais era o
modelo federativo a ser adotado. Esperava-se uma nova proposta que fosse de
encontro a experiéncia federativa centralizadora e desgastada do regime militar.

Diante dessa conjuntura, como € sabido, o legislador originario optou pela
consolidagdo de um modelo federativo descentralizado politico, juridico e
financeiramente - a fim de superar os problemas gerados pelo modelo anterior.

Todavia, durante toda a década de 90, observou-se uma incongruéncia entre
0 que preconizava o principio federalista e a relacdo concreta entre os entes
federativos, sobretudo a Unido Federal**®,

Esse ente, ao perceber uma latente perda de recursos para os demais entes
federativos, principalmente em razdo do Imposto Sobre a Circulagcdo de Mercadorias
e Servicos para o Estados, e o Imposto Sobre Servico para os Municipios, procurou
adotar uma "politica de recentralizacao".

Tal alternativa consistiu em dois mecanismos fiscais: na criacao de “fundos
constitucionais destinados a limitar ou reduzir os critérios de descentralizacdo das
receitas tributarias" - como € o caso do Fundo de Estabilizacao fiscal - e na criagéo e
majoracao de tributos que, conforme a ordem tributaria nacional, seus recursos ndo
sao obrigatoriamente compartilhados com os demais entes da federacdo - como € o
caso das Contribuicdes Sociais™*.

Nesse diapasdo, constata-se um efeito negativo que instabiliza um dos
ditames do modelo federativo centrifugo brasileiro, que € a autonomia juridico-
politica-financeira dos Estados-membros. Afinal, esta se baseia na competéncia
tributaria e na partilha de recursos que Ihe sdo provenientes, ambos determinados
expressamente pela Carta Politica’®.

Por sua vez, coube aos Estados e ao Distrito Federal, no que tange a sua

132 COSTA, Gustavo Cavalcanti. O conflito de competéncia exonertativa em matéria de
ICMS: uma abordagem politico juridica sobre a 'guerra fiscal' na federagdo brasileira.
Revista Tributéria e de Finangas Publicas. n. 42. jan./fev. S&do Paulo: RT, 2002. p. 73.

133 |bidem. p. 76.

3% |bidem. p. 76.

135 Op. cit. 2002.
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competéncia tributaria sobre o ICMS, instituir normas juridicas de carater fiscal
desonerativo, com a finalidade de atrair "atrativos financeiros e fiscais". Nesse
contexto de disfuncdo do modelo federalismo brasileiro decorrente das relagdes de
poder entre os Estados-membros originou um fendmeno denominado de “guerra
fiscal”, o qual Gustavo Cavalcanti Costa conceituou como "descoordenada politica
descentralizada de atracdo de investimentos privados, mediante renuncia explicita
do ICMS” 1%,

Humberto Avila*®’

corrobora com a ideia de que tem crescido, nos ultimos
anos, o uso de atrativos financeiros e fiscais pelos Estados e pelo Distrito Federal
como uma forma de atracdo de investimentos. Esse fato decorre da instituicdo e
majoracao de tributos pela Unido Federal que ndo séo partilhados com os Estados,
como por exemplo, as Contribuicdes Sociais - diferentemente do que ocorre com
Imposto sobre a Renda, que é objeto de partilha.

Assim, os Estados e o Distrito Federal seriam, de algum modo, vitimas da
“politica tributaria de partilha do Brasil". Em contraposi¢cdo a Costa, o eximio jurista
defende que “nem todo beneficio fiscal € um favor arbitrario concedido a grandes
empresas”, mas sim, em muitos casos, "formas juridicas compensatérias de
diferencas entre entes Federados. Diferengcas essas que, em muitos casos,
justificam a utilizacado de um critério também diferente de tratamento".

Desse modo, os beneficios fiscais devem ser vistos como instrumentos que
concretizam o principio da igualdade. Este deve ser aplicado tanto aos contribuintes
entre si, como quanto aos entes federados. Quanto ao ultimo, Avila ensina que o
principio federativo estrutura o ordenamento juridico brasileiro e impde a confluéncia
harmonica de dois fins: a uniformidade e a autonomia dos entes federados.

Tem-se um Estado unitario quando houver uniformidade absoluta sem
nenhuma autonomia. Por outro lado se houver autonomia absoluta sem
uniformidade, ndo havera federacdo, mas Estados separados que ndo mantém
nenhuma relacdo entre si. O Estado federativo pressupfe a existéncia simultanea
dos ideais uniformidade e autonomia.

Conclui o Jurista sobre o tema nessa explanacdo que, a autonomia dos

entes federados pressupde a adocdo de regras diferentes, quando estes forem

% Ibidem. p. 77.
137 AVILA, Humberto. A Guerra Fiscal: Efeitos da decisdo do STF e novos beneficios dados
posteriormente pelos estados. In: V Congresso Brasileiro de Direito Tributario. Salvador, 2012.
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diferentes. Sem isso ndo hé& igualdade federativa ou principio federativo.

8.1 OS IMPACTOS DA GUERRA FISCAL SOBRE O DESENVOLVIMENTO

A guerra fiscal consiste em uma situacdo de conflito instaurada com a
concessao de beneficios fiscais sem a observacdo do procedimento previsto pela
Lei Complementar numero 24 de 1975. Esse ato unilateral e inconstitucional dos
Estados € realizado no intuito de alocar empresas para o seu territério e obter
vantagens para si e promover o bem-estar social. Em decorréncia disso, ha uma
latente reducado da carga tributaria a ser recolhida ou a devolugéo parcial do imposto
a recolher™®,

Nessa perspectiva, quando um Estado instrumentaliza o fornecimento
arbitrario do beneficio fiscal como uma forma de angariar vantagens

139 ' |nstaura-se,

socioecondmicas, assim fara outros Estados visando o mesmo fim
entdo, uma légica concorrencial entre os Estados na busca de um maior nimero de
vantagens em troco de uma maior concessao arbitraria de beneficios. Modifica-se,
entdo, o ideal do federalismo cooperativista apregoado nas relacdes entre 0s
Estados-membros*®.

No gue tange a essa consequéncia, importa trazer a baila o posicionamento
de Tércio Sampaio Ferraz Junior***, ao destacar como principal prejudico o ente

federativo que concede tal beneficio unilateralmente:

[...] a concesséo tributaria ndo conveniada cria um clima de retaliacdes em
gue as concessBes, em vez de propiciarem-lhe um desenvolvimento
econdmico saudavel, o fazem presa de sua prépria liberdade, com o risco
de todos se contaminarem de liberalidades equivalentes por parle de outros

1% VARSANO, Ricardo. A guerra fiscal do ICMS: quem ganha e quem perde. Planejamento e

Egligc(:jas Publica. n. 15. jun. Rio de Janeiro: Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada, 1997. p. 6.
Ibidem.

140 «A Clausula pétrea da federacdo da Constituicso - sai enfraquecido dessa guerra, haja vista o ideal
de federalismo cooperativo Alemao (politicas tracadas com o objetivo de reduzir as distor¢des inatas
ao modelo) é substituido pela concorréncia entre os estados. Como demonstra sua prépria dinamica
politica em sede de CONFAZ, em que a unido é ausente das deliberacdes relativas aos impostos
indiretos”. PRADO, Sérgio. A questao fiscal na Federacdo Brasileira: diagndstico e alternativas.
Documento elaborado no &mbito do Convénio CEPAL/IPEA (Projeto Brasil: o estado de uma nacao).
Brasilia: CEPAL. Sao Paulo: IPEA, 2007. p. 75-76.

' FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Revista do Instituto dos Advogados de S&o Paulo, Ano 1, n. 2
— Julho-Dezembro de 1998, Sdo Paulo: 1998, p. 102-104.
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Estados. Esta situagdo é o que configura a chamada "guerra fiscal’. Nela,
0s concorrentes competem desigualmente e as desigualdades premiam a
ineficiéncia em prejuizo da instituicdo federativa. Nestes termos, nenhum
Estado-membro deve romper, unilateralmente, aquelas condi¢@es tributarias
gue, de principio, colocam concorrentes, institucionalmente em igualdade de
situacdo, a partir da qual o que conta é, entdo, a eficiéncia na producéo
econdmica como fator legitimo para gerar diferencas entre os agentes
econdmicos

Fica evidente que o ideal extrafiscal de concretizar os principios
constitucionais e de alcancar os objetivos da Republica é sobreposto por finalidades
mercadolédgicas. Nesse caso, a busca pelo desenvolvimento econémico e social
acaba se limitando apenas a finalidade de obtencdo de receitas e producdo de
riquezas por parte do mercado.

Contrariamente ao esse intuito dos Estados, essa conjuntura de guerra fiscal
resulta para eles a reducdo da sua receita publica, visto que o0s beneficios
concedidos, ao longo do tempo, transformam-se em mera rendncia fiscal, perdendo
o efeito indutor que, em tese, justifica a concessao’*.

Importa trazer a discussdo o posicionamento do Supremo Tribunal Federal,
na ADIN de nimero 1.247'*® sobre a concessdo unilateral de beneficios fiscais no

ambito do ICMS e seu impacto sobre os demais entes da federacéo:

ICMS e repulsa constitucional a guerra tributaria entre os Estados-
membros: O legislador constituinte republicano, com o propdsito de impedir
a <guerra tributaria> entre os Estados-membros, enunciou postulados e
prescreveu diretrizes gerais de carater subordinante destinados a compor o
estatuto constitucional do ICMS. Os principais fundamentos consagrados
pela Constituicdo da Republica em tema de ICMS. (a) realgam o perfil
nacional de que se reveste esse tributo, (b) legitimam a instituicdo, pelo
poder central, de regramento normativo unitario destinado a disciplinar, de
modo uniforme, essa espécie tributaria, notadamente em face de seu
carater ndo cumulativo, (c) justificam a edicdo de lei complementar nacional
vocacionada a regular o modo e a forma como os Estados-membros e o
Distrito Federal, sempre apés deliberacdo conjunta, poderdo, por ato
proprio, conceder ou revogar isengdes, incentivos e beneficios fiscais.

A perda do efeito indutor implica na ineficacia social da norma tributaria
indutora instrumentalizada pelo beneficio fiscal concedido, isto €, o destinatario da

norma nao usufrui dos efeitos extrafiscais nela estabelecido.

12 Op. Cit. 1997. p. 11.
3 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. ADI 1247 MC/PA. Relator: Min. Celso de Mello.
Data do julgamento: 17.08.1995. DJ de 08.09.1995.
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E isso se deve pela falta de recursos financeiros que o Estado, ao longo do
tempo, ja ndo mais aufere da sua principal fonte de recursos que é a tributacéo.
Além disso, também se compromete a autonomia do Estado frente aos demais entes
da federacéo.

Para as empresas, em contraposicdo, elas passam a ter maiores
possibilidades de escolha na sua alocagéo e tempo de permanéncia. Tudo com base
no grau dos beneficios concedidos. Tal fato fere o postulado da livre concorréncia,
pois o Estado intervém no dominio econémico alterando as regras de mercado ao
conceder beneficios fiscais de modo arbitrario.

Salienta-se que com o passar do tempo o fator "beneficio fiscal" vai
perdendo seu poder de barganha, uma vez que varios Estados o concedem, sendo
a infraestrutura, o mercado consumidor, a mao-de-obra, por exemplo, que vao se
tornando a moeda de atrac&do para as empresas’**. Desse modo, quem ganha nesse
conflito é o Estado mais abastado, pois apresenta uma melhor estrutura econémica
e uma maior capacidade crediticia.

Em relacédo aos impactos da competicao fiscal entre os Estados-membros

sobre o bem-estar social é valido a analise de Andréa Lemfruber*® :

Do ponto de vista agregado, a federagcdo sempre perde com 0 processo
competitivo interno, pois os valores de bem-estar social da situacdo sem
competicdo sdo, em condigbes normais, maiores que aqueles da situacéo
sem competicdo sdo, em condicbes normais, maiores que aqueles da
situagé@o competitiva.

Nesse corolario, a tendéncia € a continua diminuicdo dos recursos publicos
e, com isso, da capacidade de execucdo do Estado de prover os servicos publicos,
como por exemplo, a educagdo, saude, transporte, seguranca e etc. O que implica
em uma instabilidade macroeconémica com a concentracéo de tais servicos no setor

146

privado™ - potencializando ainda mais as falhas de mercado, sobretudo a falha de

incentivo.

1 |bidem. p. 11-12.

* | EMGBTUBER, Andréa. A competicdo tributaria em economias federativas: aspectos teéricos,
constatacbes empiricas e uma analise do caso brasileiro. 1999. 120p. Dissertacdo (Mestrado em
Economia) - Universidade de Brasilia, Brasilia, 1999. Disponivel em:
<http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes pt/Galerias/Arquivos/bf bancos/e00
01040.pdf>. Acesso em: 13 fev. 2015, p. 83.

% Ibidem. p. 15.



http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/bf_bancos/e0001040.pdf
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/bf_bancos/e0001040.pdf
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Sérgio G. Ferreira'’ coaduna com o raciocinio acima exposto ao sintetizar

que:

Esta competicdo vem prejudicando as financas estaduais bem como a
provisdo publica de bens e servicos, muitos deles importantes insumos do
processo de producéo. Além disto, a guerra cria conflitos na federacao. No
curto prazo, o Estado que deflagra a guerra fiscal se beneficia. No longo
prazo a generalizacdo do conflito faz com que os ganhos iniciais
desaparecam. Incentivos fiscais perdem seu poder de estimulo e
transformam-se em meras renlncias de arrecadagdo. Em face da
homogeneizag8o potencial de beneficios fiscais, no longo do prazo as
empresas passam a escolher sua localizacdo somente em fungéo das
condicdes de mercado e de producdo, que incluem a qualidade da
infraestrutura e dos servicos publicos oferecidos e o nivel de qualificacéo de
méo-de-obra.

Depreende-se, portanto, que o Estado ao intervir no dominico econdmico
através da tributacdo indutora do ICMS instrumentalizada na concessdao de
beneficios fiscais pode gerar um fenbmeno nocivo se nao for observado os ditames
da LC n° 24/75. A guerra fiscal, como visto, gera impactos deletérios que obstam o
desenvolvimento quando: i) torna socialmente ineficaz a norma juridica que procura,
por meio dos tributos, conferir-lhe um maior grau de concretude; ii) compromete a
federalismo e a autonomia dos Estados-Membros ao incentivar uma dindmica
competitiva entre eles; ii) tolhe a capacidade de arrecadacao financeira dos Estados,
cuja fonte é o tributo, devido a transformacéo dos inimeros beneficios concedidos
em desoneracéo fiscal; iv) com isso compromete a capacidade do Estado de realizar
suas fungdes sociais; v) priva o direito do ser humano em expandir sua liberdade
substancial; e v) amplifica as falhas de mercado, condensando o0s servicos

essenciais no setor privado.

7 FERREIRA, Sérgio G. Reforma tributaria e guerra fiscal: competicéo tributaria ou corrida ao

fundo do tacho?. Informe-se. n. 4. jan. Rio de Janeiro: Informativo do BNDES, 2000.
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9 CONSIDERACOES FINAIS

Em conformidade ao que foi exposto, depreende-se que o presente trabalho
atingiu os objetivos propostos. O primeiro capitulo objetivou abordar uma distincéo
entre os valores, 0s principios, 0s subprincipios, as regras e 0s postulados,
estabelecendo uma hierarquia conforme suas respectivas classificacbes e,
posteriormente, dispondo sobre sua aplicacdo. Ademais, foi tratada a relevancia
valorativa do preambulo, da conceituacdo dos principios fundamentais e das
diversas interpretacfes juridicas do termo desenvolvimento (como objetivo da
Republica; principio financeiro; direito humano inalienavel; e direito subjetivo publico)
gue propdem a expanséao da liberdade humana como fim.

O segundo capitulo, por sua vez, procurou abordar os fundamentos que
orientam o ordenamento econdémico, destacando os postulados da livre iniciativa e
da valorizac&o do trabalho humano, além de citar os ditames da seguranca nacional
e relevancia do interesse coletivo que justificam a intervencdo estatal. As
modalidades de intervencdo do Estado (por absorcdo ou participacdo, direcdo ou
inducao) e a extrafiscalidade através da tributacdo indutora, como forma concretizar
principios e objetivos do texto da Constituicdo também foram analisadas.

No terceiro e Ultimo capitulo os aspectos materiais do ICMS como tributo
foram destacados, com énfase nos seus elementos essenciais (sujeito passivo,
aliquota, base de calculo, aspectos temporais e espaciais) e na competéncia para
sua instituicdo infraconstitucional. Sem olvidar da natureza plurifasica desse tributo
ao possuir varias hipéteses de incidéncia que, apesar de enumerados, apenas se
discorreu com mais afinco sobre o ICMS sobre operacao e circulagédo de mercadoria,
visto a probleméatica proposta pelo trabalho. Foi tratado, ainda, nesse capitulo, a
legislacdo que autoriza a concessao de beneficios fiscais em ambito de ICMS, bem
como o seu procedimento.

Desse modo, ficou evidente que o ato de concesséo de beneficios fiscais em
ambito de ICMS, quando ndo observados os ditames de equidade do federalismo
preceituados na Lei Complementar nimero 24 de 1975, ndo condiz com a finalidade
indutora do tributo — que é a de promover os valores e objetivos presentes na
Constituicdo Federal de 1988, justificando a intervencdo do Estado no dominio

econdmico — e termina culminando em impactos deletérios no desenvolvimento.
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A guerra fiscal fendmeno politico que decorre da sucessiva desoneracdo
fiscal do ICMS com a finalidade de atrair empreendimentos do setor privado pelos
Estados para suas regides, também foi devidamente tratado. Por fim, da correlacdo
do embasamento tedrico que fora exposto, foi possivel identificar os impactos
causados pela guerra fiscal do ICMS sobre o desenvolvimento.

Nesse ponto, destaca-se a continua escassez de receita publica dos
Estados que concederam os beneficios fiscais no ambito do ICMS, visto ndo haver
retorno fiscal. Com efeito, a autonomia dos Estados-membros dentro do modelo
federalista € comprometido, a prestacdo de servicos essenciais como educacao,
salde, seguranca e etc. se concentra na iniciativa privado, visto a Administracéo
Plblica ndo possuir recursos para tanto e o ser humano que deveria ser o cerne
processo de desenvolvimento termina marginalizado.

Além da posicdo da Jurisprudéncia procurar inibir e por fim a préatica da
guerra fiscal pelos Estados-membros, pois o modelo e os principios da federacao
sdo prejudicados, ha em paralelo a iniciativa do Governo Federal em propor
alteracdes concernentes ao ICMS.

A primeira foi a Medida Proviséria nimero 599 de 2012 que procurou criar o
Fundo de Desenvolvimento Regional e um Fundo de Compensacdo a fim de
amenizar os problemas causados pela guerra fiscal. Todavia, em junho de 2013 teve
finalizado seu prazo de vigéncia.

As outras duas medidas sdo a Proposta de Resolu¢cdo encaminhada ao
Senado de nimero 01 do ano de 2013, que procura implementar um novo sistema
de cobranca do ICMS baseado no destino da operacao de circulagdo, assim como
ocorrer com o Imposto de Exportacdo, e o Projeto de Lei Complementar de niumero
238, também de 2013. Este, a seu turno, procura alterar a Lei Complementar 24/75
que trata do procedimento de concessdo de beneficios fiscais no ambito do ICMS,
propondo um quorum diferenciado de para aprovacéo do convénio.



72

REFERENCIAS

AVILA, Humberto. A Guerra Fiscal: Efeitos da decisdo do STF e novos beneficios
dados posteriormente pelos estados. In: V Congresso Brasileiro de Direito Tributario.
Salvador, 2012.

AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 12 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.

BALEEIRO, Aliomar. Uma introducéo a Ciéncia das Finangas 17. ed. rev.
atualizada por Hugo de Brito Machado Segundo. Rio de Janeiro: Forense, 2010.

BRASIL, Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
Brasilia, DF: Senado Federal: Centro Gréfico, 1988.

BRASIL, Lei Complementar n° 87, de 13 de Setembro de 1996. Dispbe sobre o
imposto dos Estados e do Distrito Federal sobre operacdes relativas a circulagdo de
mercadorias e sobre prestacdes de servi¢cos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacao, e dé outras providéncias..

BRASIL, Lei Complementar n°5.172, de 25 de Outubro de 1996. Dispde sobre o
Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributério aplicaveis a
Unido, Estados e municipios.

BRASIL, Lei Ordinaria n® 9.478, de 06 de agosto de 1997. Dispfe sobre a politica
energética nacional, as atividades relativas ao monopolio do petroleo, institui o
Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional do Petrdleo e da
outras providéncias.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢éao Direta de Inconstitucionalidade 3512
ES. Relator: Eros Grau, Data de Julgamento: 15. fev. 2006. Tribunal Pleno. Data de

Publicacéo: DJ, 23. jun. 2006. PP-00003 EMENT VOL-02238-01 PP-00091 LEXSTF
v. 28, n. 332. Brasilia, 2006, p. 69-82.

BOBBIO, Noberto. A era dos Direitos. Nova edi¢do. Rio de Janeiro, Elsevier, 2004.

BULOS, Uadi Lamnégo. Curso de direito constitucional. 8 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2014.

CARRAZZA, Roque Antbnio. ICMS. 15. ed. Sédo Paulo: Malheiros, 2011. P

CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 23. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2011.



73

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 27. ed.
Sao Paulo: Atlas, 2014.

COMPARATO, Féabio Konder. O indispensével direito econdmico. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1965.

COSTA, Gustavo Cavalcanti. O conflito de competéncia exonertativa em matéria
de ICMS: uma abordagem politico juridica sobre a 'guerra fiscal' na federacao
brasileira. Revista Tributaria e de Finangas Publicas. n. 42. jan./fev. S&o Paulo: RT,
2002.

COUTINHO, Joédo Hélio de Farias Moraes. A legitimidade dos incentivos fiscais
num contexto de guera fiscal. Recife: UFPE, 2011. 223 p. Tese (Doutorado) -
Programa de Pds-Graduagdo em Direito do Centro de Ciéncias Juridicas,
Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2011.

DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria Geral dos direitos fundamentais.
3. ed. rev. atual. ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011

FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. A extrafiscalidade como forma de concretizagao
do principio da reducdo das desigualdades regionais. Recife: UFPE, 2009. 187
p. Tese (Doutorado em direito) - Programa de Pds-Graduacdo em Direito do Centro
de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2009.

FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Congelamento de precos — Tabelamentos
oficiais. Revista de Direito Publico, n. 91. Sdo Paulo: 1989.

FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Teoria da norma juridica: ensaio de
pragmatica da comunicacao normativa. Rio de Janeiro: Forense, 2006.

FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Revista do Instituto dos Advogados de S&o
Paulo, Ano 1, n. 2 — Julho-Dezembro de 1998, Sao Paulo: 1998, p. 102-104.

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 38. ed.,
rev. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2012

FERREIRA, Sérgio G. Reforma tributaria e guerra fiscal: competicéo tributaria ou
corrida ao fundo do tacho?. Informe-se. n. 4. jan. Rio de Janeiro: Informativo do
BNDES, 2000.

GOUVEA, Marcus de Freitas. A extrafiscalidade no direito tributario. Belo
Horizonte: Del Rey, 2006.

GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988
(interpretacdo e critica), 13. ed. Sado Paulo, Malheiros, 2008.



74

HORTA, Raul Machado. Organizagao constitucional do federalismo. Revista de
informacéo legislativa. v. 22, n. 87. jul./set. Brasilia, Senado Federal, 1985

LEMGBTUBER, Andréa. A competicéo tributaria em economias federativas:
aspectos teoricos, constatacées empiricas e uma analise do caso brasileiro.
1999. 120p. Dissertacdo (Mestrado em Economia) - Universidade de Brasilia,
Brasilia, 1999. Disponivel em:
<http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivo
s/bf _bancos/e0001040.pdf>. Acesso em: 13 fev. 2015, p. 83.

MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 31. ed. rev. atual. e ampl.
Séo Paulo: Malheiros, 2010.

MARQUES, Klaus Eduardo Rodrigues. A guerra fiscal do ICMS: uma andlise critica
sobre as glosas de crédito. 1. ed. Sao Paulo: MP Editora, 2010.

NUSDEO, Fabio. Curso de Economia: Introducéo ao Direito Econbémico. 8. ed.,
S&o Paulo: Revista dos tribunais, 2014.

OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. Parceira Publico-Privada e direito ao
desenvolvimento: uma abordagem necessaria. Revista Eletrénica de Direito
Administrativo Econémico. n. 3., ago-set-out. Salvador: Instituto de Direito Publico
da Bahia, 2005.

PRADO, Sérgio. A questdo fiscal na Federagao Brasileira: diagnostico e
alternativas. Documento elaborado no ambito do Convénio CEPAL/IPEA (Projeto
Brasil: 0 estado de uma nacéo). Brasilia: CEPAL. Séao Paulo: IPEA, 2007.

PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internacional. In:
Caderno de Direito Constitucional. Escola da Magistratura do Tribunal Regional
Federal da 4° Regiédo, 2006.

Resolucdo n. 41/128 da Assembleia Geral das Nac¢des Unidas, de 4 de dezembro de
1986. NACOES UNIDAS. Resolucéo 41/128: Declaracao sobre o Direito ao
Desenvolvimento.

COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 72 ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2004.

SCAFF, Fernando Facury. Como a Sociedade financia o Estado para a
implementacéo dos direitos humanos no Brasil. In: Constitucionalismo, tributacéo
e direitos humanos. Fernando Facury Scaff (Org.). Rio de Janeiro: Renovar, 2007.

SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como liberdade. trad. Laura Teixeira


http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/bf_bancos/e0001040.pdf
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/bf_bancos/e0001040.pdf

75
Motta. revisdo técnica Ricardo Doniselli Mendes. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
2010.

SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 82 ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2012.

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 25. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2005. p. 789.

SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributéarias indutoras e intervencao
econdmica. Rio de Janeiro: Forense, 2005.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. ADI 1247 MC/PA. Relator: Min.
Celso de Mello. Data do julgamento: 17.08.1995. DJ de 08.09.1995.

TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econdmico. 3. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2011

TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 18. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2011.



