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A REIMAGINACAO DOS BENEFICIOS FISCAIS COMO
INSTRUMENTOS DE DESENVOLVIMENTO ESTATAL

Bruna Vieira Esteves dos Santos”

Resumo: Os beneficios fiscais sdo instrumentos estatais de intervencdo no dominio
econdmico, 0 que 0s tornam estrategicamente determinantes para o Estado mitigar os riscos
e estimular o desenvolvimento regional, por meio da concessdo de incentivos que
contribuiram para o desenvolvimento e estabelecimento de determinadas atividades,
contribuindo para a reducéo de desigualdade regional. O principal problema dos beneficios
fiscais estd na busca de uma aplicacdo eficiente das politicas fiscais de regulacdo e
interpretacdo normativa, ja que assumem a funcéo de estimular o desenvolvimento estatal.
Basicamente o estimulo da economia vem da aplicacdo de capital em atividades que
permitam modificar a estrutura financeira de maneira a criar um ambiente capaz de garantir
o equilibrio socioeconémico. Dessa forma, o presente estudo visa entender, através do
emprego do método cientifico critico-dialético, em que medida a concessdo de beneficios
fiscais contribuem para o desenvolvimento socioecondémico nacional.

Palavras-chave: Beneficios fiscais; Politica fiscal; Desenvolvimento; Transformacéo;
Reducéo da desigualdade estrutural.

REIMAGINING TAX BENEFITS AS
INSTRUMENTS OF STATE DEVELOPMENT

Abstract: Tax benefits are state instruments of intervention in the economic domain, making
them strategically determinant for the State to mitigate risks and stimulate regional
development by granting incentives that contributed to the development and establishment
of certain activities, contributing to the reduction of regional inequality. The main problem
with tax benefits is the search for an efficient application of fiscal policies of regulation and
normative interpretation since they assume the function of stimulating state development.
As the stimulus to the economy is generated by state investment in certain activities, the
financial structure of the region that receives the tax incentive ends up being modified,
creating an environment capable of guaranteeing socio-economic equilibrium. Thus, this
study aims to understand how granting tax benefits contribute to national socio-economic
development using the critical- dialectical scientific method.

Keywords: Tax benefits; Fiscal policy; Development; Transformation; Reduction of
structural inequality.
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2 Bruna Vieira Esteves dos Santos

Resumen: Los beneficios fiscales son instrumentos estatales de intervencion en el ambito
econdmico, lo que los hace estratégicamente determinantes para que el Estado mitigue los
riesgos y estimule el desarrollo regional, a traves del otorgamiento de incentivos que
contribuyan al desarrollo y establecimiento de determinadas actividades, contribuyendo a la
reduccion de la desigualdad regional. El principal problema de los beneficios fiscales esta
en la busqueda de una aplicacion eficiente de las politicas fiscales de regulacion e
interpretacion normativa, ya que asumen la funcion de estimular el desarrollo del Estado.
Basicamente, el estimulo de la economia proviene de la aplicacion del capital en actividades
que permiten modificar la estructura financiera para crear un entorno capaz de garantizar el
equilibrio socioeconémico. Asi, este estudio pretende comprender, mediante el uso del
método cientifico critico-dialéctico, en qué medida la concesién de beneficios fiscales
contribuye al desarrollo socioecondémico nacional.

Palabras clave: Beneficios fiscales; Politica fiscal; Desarrollo; Transformacion; Reduccién
de la desigualdad estructural.

1 Introducéo

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) determina que o Estado Democrético de
Direito tem como objetivos basilares assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais,
a liberdade, a seguranca, o desenvolvimento, a igualdade e a justical. Tais premissas,
essenciais para o desenvolvimento de uma nagdo, sdo resquicios do pensamento voltado para
os direitos fundamentais sociais, o qual foi instaurado pelos textos das Constituicdes
Mexicana (1917) e de Weimar (1919), ja que estes foram os percussores da construcao de
um Estado Social que deve garantir direitos individuais e sociais e propiciar o bem-estar
social (Welfare State)?.

Dessa forma, o texto constitucional, por si s0, traz as premissas que regem a justica
social. Contudo, essa justica social almejada pelo legislador constituinte ndo pode ser
alcancada por uma igualdade formal, visto que é mais do que necessario a aplicacdo de um
tratamento condizente com a realidade brasileira e que seja voltado para a busca do equilibrio
socioecondémico e a redistribuicdo de riquezas, pois a busca por esta justica ja traz,
intrinsecamente, um custo para os direitos fundamentais e essenciais ao desenvolvimento

nacional®.

L Oart. 3°da CF/88, mais precisamente seus incisos | e I1, traz que os objetivos fundamentais do Estado brasileiro
sdo guiados para construir uma sociedade livre, justa e solidaria, bem como erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais.

2 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 232 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 292.

3 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. The cost of rights: why liberty depends on taxes. London:
W.W.Norton & Company, 2000, p. 200.
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Para atingir o equilibrio socioeconémico o Estado lanca mdo da tributacdo, a qual
exerce papel de instrumento voltado para a justica distributiva, j& que através desta
ferramenta estatal é possivel reduzir desigualdades sociais e o exercicio dos direitos
fundamentais®. E ¢ justamente nesse cenario que estdo inseridos os beneficios fiscais que
tém como meta a preservacao do equilibrio socioeconémico e a reducdo das disparidades
entre a regides brasileiras®. Para isto, a politica fiscal acaba se guiando pelos principios
constitucionais da isonomia e capacidade contributiva, sendo diretrizes determinantes para
a politica econdmica e fiscal®.

Consequentemente, o intervencionismo estatal na economia se da por meio da
criacdo de politicas fiscais e de cunho monetario que possuem como principal objetivo
mitigar qualquer tipo de distor¢do econémica causada pela influéncia capitalista dentro do
Estado, o qual esta sujeito as caracteristicas e consequéncias do livre mercado revelando a
principal distorcdo entre a oferta e a demanda que resultam em inflagcdo, amenizada por
politica tributaria e orcamentaria, e desemprego, abrandado pelo controle monetério.

O desenvolvimento de uma nacdo, esta intrinsicamente interligado com as suas
politicas fiscais, o que justifica a capacidade intervencionista das politicas estatais. De
acordo com Ricardo Lobo Torres, tem-se que o papel do Estado é intervir na economia,
mesmo que minimamente, através de investimentos em obras de infraestrutura e da
concessao de beneficios fiscais, pois “ndo mais prevalece a visao utilitarista, tdo ao gosto
dos economistas, segundo a qual a politica desenvolvimentista deveria conduzir ao
intervencionismo do Estado e ao sacrificio da justica financeira.” ’

Nesse sentido, a economia capitalista ocorre através de ciclos econémicos que

necessitam da intervencdo estatal para tornar possivel a estabilizacdo das variaveis

4 GRUPENMACHER, Betina Treiger. Justica fiscal e minimo existencial. In: PIRES, Adilson Rodrigues;
TORRES, Heleno Taveira (orgs.). Principios de direito financeiro e tributario: estudos em homenagem ao
professor Ricardo Lobo Torres. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 99-114.

> BUCHANAN, James M.; MUSGRAVE, Richard. Public finance and Public Choice. London/Cambridge:
MIT Press, 2001, p. 75-76.

® “No que respeita ainda ao principio da igualdade, concluimos que as discriminages legislativas sdo com
ele compativeis apenas nos casos em que seja possivel estabelecer um vinculo de correlagdo ldgica entre a
particularidade diferenciadora consagrada e a desigualdade de tratamento em que resultado é conferida. Deve
ser possivel correlacionar pacificamente o valor que fundamenta a norma que exige o tributo e o valor em
que radica o estabelecimento de uma diferenciagdo em termos tais que se reconhega que esta deve prevalecer”.
CATARINO, Jodo Ricardo. Redistribuicao tributaria: estado social e escolha individual. Coimbra: Almedina,
2008, p. 638.

" TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 15 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p.
100.
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macroecondmicas relevantes, sobretudo em fases de recessdo®. Esta instabilidade do
capitalismo e seus contornos foram sabiamente estruturados pelos pensamentos de John
Maynard Keynes que tem seu reconhecimento até mesmo por tedricos economistas
antagbnicos as suas ideias, como demonstrado no trecho abaixo retirado da obra de Milton

Friedman:

Convenceu o publico de que o capitalismo era um sistema instavel, destinado a
sofrer crises ainda mais sérias.

(...) 0 governo precisa desempenhar um papel mais ativo; tem que intervir para
contrabalancar a instabilidade gerada pela empresa privada ndo regulamentada;
deve servir como uma espécie de balanceiro a fim de promover a estabilidade e
garantir a seguranca.

A revolugdo keynesiana ndo s6 dominou a Economia, mas também forneceu
justificativa atraente e uma receita para extensa intervengéo do governo.®

Assim, os sistemas juridico e econémico interagem almejando alcancar o estado de
bem-estar social (Welfare State). E é justamente dessa interacdo que se extrai a finalidade
das leis estatais voltadas para a concessdo de beneficios fiscais, ja que o propdésito do Estado
com tais concessdes é justamente estimular determinadas atividades, recuperar critérios de
justica distributiva e reduzir as desigualdades regionais.

Fazendo uso da politica fiscal votada para a aplicacdo de beneficios fiscais, 0
Governo se torna apto a criar gastos planejados com a intencdo de injetar recursos na
economia do pais, proporcionando a geracdo de renda e emprego aos seus cidaddos. Porque
através do déficit orcamentario um Estado se torna capaz de adequar o bom funcionamento
do seu sistema, mesmo que vivenciando um cenario de recessao.

Trazendo a discussao para o Brasil, temos nas figuras de Celso Furtado e Roberto
Mangabeira Unger dois expoentes do pensamento nacional para o desenvolvimento do pais,

0s quais trazem ideias para alcancar a real eficiéncia e solucGes para resolver a desigualdade

8 A Teoria Keynesiana ganha forca com o inicio da década de 1930, periodo no qual os dogma do
neoclassicismo, em especial as do liberalismo de Adam Smith responsavel pelo equilibrio automatico dos
mercado e as ideias de Jean-Baptiste Say, com sua Lei de mercados que mantém a oferta e a demanda em
identidade, perdem credibilidade por ndo serem capazes de causarem incrementos nas politicas fiscais que
fossem suficientes para recuperar toda a dindmica socioecondmica abalada pela grande depressao, cenario
este solucionado pela politica intervencionista de John Maynard Keynes que demonstrou ser possivel , por
meio da concreta interven¢do do Estado na economia, recuperar a producao e o pleno emprego, através das
politicas fiscais e monetarias. J& que “na década de 30, a recessdo e 0 desemprego foram os principais itens na
agenda de problemas econdmicos. Havia a clara percepcdo de que o laisse-faire parecia agravar o problema
[...] o diagndstico tradicional imputando a responsabilidade da crise nos salarios elevados acima do equilibrio
ndo mais convencia. A teoria ortodoxa supunha uma economia tendendo para o pleno emprego, no entanto a
economia real insistia em manter a recessio”. FEIJO, Ricardo. Histéria do Pensamento Econémico. Sdo
Paulo: Editora Atlas, 2007, p. 465.

°® FRIEDMAN, Milton. A liberdade de escolher. Rio de Janeiro: Editora Record, 1980, p. 80-81
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regional tdo acentuada, tendo como ponto em comum sugestdes de politicas fiscais baseadas
em incentivos fiscais.

Inclusive, foi Celso Furtado o responsavel pela criacdo e coordenacdo do Grupo de
Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), em 14 de dezembro de 1956. Como
consequéncia, em 1963, foi promulgada a Lei n° 4.239 responsavel por instaurar uma politica
fiscal para o desenvolvimento do Nordeste, por meio da concessdo dos incentivos fiscais?®.

Enquanto Roberto Mangabeira Unger, por meio de sua economia do conhecimento,
traca os caminhos para o Brasil alcancar seu desenvolvimento e superar suas desigualdades,
ja que constrdi uma percepcdo voltada para rejeitar a industrializacao tradicional e incentivar
as transformac@es institucionais essenciais para 0 avango da economia, por meio dos
incentivos aos bancos de desenvolvimento e Orgdos estatais de desenvolvimento e
transferéncia de novas tecnologias*®.

Sendo assim, empregou-se no presente estudo o método critico-dialético, ja que
buscou-se entender os incentivos fiscais como instrumentos de desenvolvimento e
imaginacéo do Brasil. Isto porque, a pergunta que existe é a de que até que ponto a concessao
de beneficios fiscais contribuem para o desenvolvimento socioeconémico nacional.
Portanto, o presente estudo visa abordar as nuances que cercam a politica fiscal de incentivos
aplicada ao desenvolvimento do pais, por meio da analise: (I) dos aspectos gerais dos
beneficios fiscais; das (Il) finalidade das leis de incentivos fiscais; (l11) das diretrizes
furtadianas para a busca pela superacdo da desigualdade regional brasileira; e (IVV) como a
politica fiscal de Roberto Mangabeira Unger pode auxiliar nas diretrizes para a

implementacdo de incentivos fiscais capazes de repensar a politica fiscal brasileira.

2 Aspectos gerais dos beneficios fiscais

O conceito sobre o que seriam os beneficios fiscais é algo amplo, pois acaba por
abranger diversas modalidades de incentivos especiais tributarios, tais como: imunidade,
isencdo, diferimento, hipoOteses de desoneracdo, reducdo das aliquotas, concessdo de

créditos, amortizacdo, depreciacgdo, entre outros.

10 Ministério do Desenvolvimento Regional. Incentivos Fiscais - Historico. [S. 1], 18 mar. 2019. Disponivel
em: https://antigo.mdr.gov.br/fundos-regionais-e-incentivos-fiscais/incentivos-fiscais/historico. Acesso em:
17 dez. 2021.

1 UNGER, Roberto Mangabeira. A economia do conhecimento. Trad. Leonardo Castro. Sdo Paulo:
Autonomia Literéaria, 2018, p. 168.
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Analisando o texto constitucional no seu aspecto voltado aos incentivos, mais
precisamente o art. 150 da CF/88'2, os beneficios fiscais acabam sendo agrupados em duas
grandes modalidades, sdo elas: (i) “incentivos tributarios”, ja que ha beneficios vinculados
a regra-matriz de incidéncia de um tributo; e (ii) “incentivos financeiros”, para os nao
atrelados a nenhuma regra-matriz de incidéncia de um tributo®2,

Consequentemente, independentemente de os beneficios fiscais serem “tributarios”
ou “financeiros”, o ponto em comum ¢ que correspondem a concessdo, pelo Ente Publico,
de uma vantagem econémica, justamente por seu carater extrafiscal. Por serem rendncias de
receita acabam por produzir os mesmos efeitos econémicos de despesas publicas, gerando
as mesmas caracteristicas que sdo essenciais para a intervencdo do Estado na economia®®,
permitindo a realizacdo das politicas publicas voltadas para o desenvolvimento regional.

Essa intervencdo estatal realizada pela politica fiscal manifestada pela concesséo de
incentivos fiscais pode acabar gerando algumas consequéncias as contas publicas,
justamente pelo fato de alguns destes beneficios afastarem a arrecadacdo (rendncia de
receita), ou até mesmo manterem a incidéncia tributaria com o objetivo de injetar capital
estatal na economia (incentivo financeiro), sob a forma de gasto publico, como bem aponta

Gilberto Bercovici®:

O mecanismo dos incentivos fiscais, segundo Albert Hirschman, canaliza fundos
quase publicos, pois seriam utilizados no pagamento de tributos, para promover a
industrializacdo de &reas menos desenvolvidas, mantendo a decisdo sobre a
utilizagdo ou ndo destes recursos na esfera da iniciativa privada, com a supervisdo
dos organismos de desenvolvimento regional. Deste modo, os incentivos fiscais
sdo instrumentos caracteristicos da utilizacdo extra-fiscal dos tributos. O interesse
tributério é submetido a outros interesses, identificados com o0s objetivos da
politica econdmica e social (como a redu¢do das desigualdades regionais), sempre
de acordo com os fins constitucionais.

Por conseguinte, os beneficios fiscais podem ser entendidos como instrumentos
diretivos da economia, visto que recompensam, como normas diretivas, certos
comportamentos na vida econémica sendo que o principio da remuneracao justifica a quebra

da isonomia, como levantam Klaus Tipke e Joachin Lang?:

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

13 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 212 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 522-524.
4 TORRES, Curso de direito financeiro e tributario, cit., p. 194.

15 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, estado e Constitui¢do. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003, p.
131.

16 TIPKE, Klaus; LANG, Joachim. Direito tributario. vol. 3. Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fabris Editor,
2014, p. 179.
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Beneficios fiscais diretivos da economia devem ser distintos, como subvencdes
indiretas (subvencdes tributérias), das subvengdes diretas, também caracterizadas
como ajustas financeiras ou doacGes (finalistas). SubvencGes diretas séo
garantidas numa relacéo de subvencao de Direito Publico: isso faz parte do Direito
Administrativo Econdmico. Isengfes diretas sdo determinadas por ato
administrativo especial. Isso significa seguranca juridica para o beneficiario da
subvencdo em relagdo ao contelido e extensdo do fomento e protegdo face a
subtracdo (88 48; 49 vWVTG). No direito administrativo prestacional é suficiente,
para as exigéncias do Principio da Legalidade como causa juridica da subvencéo,
a aplicacdo no plano orcamentario em conexao com diretrizes de concessdo. Em
oposicdo, o beneficio fiscal, como uma das muitas caracteristicas do tipo
tributario, esta submetido a severa reserva legal jus intervencionista (vide § 4nm
160). Quanto a técnica administrativa € muito mais simples fazer valer uma
subvencdo tributaria, por exemplo, uma deducéo especial, no balango tributario do
que requerer uma subvencdo direta. Também pelo fato de a vantagem de uma
subvencdo tributéria ser sobre-estimada, preferem-se subvengdes tributarias a
subvencdes diretas. Quanto aos fins, subvencdes diretas e indiretas sdo, porém,
equacionadas (gleichgerischtet); elas devem ser entendias como instrumentos de
um direcionamento estatal que devem concordar entre si.

Dessa forma, quando houver qualquer tipo de insuficiéncia na demanda, o Estado
tem a competéncia de investir a verba publica em projetos que se configuram como
verdadeiras injecdes de recursos na sociedade como uma forma de completar os gastos
privados. Também como iniciativa de politica fiscal é possivel que o Governo acabe por
reduzir os impostos como um incentivo ao investimento®’.

Posto que a concessdo de incentivos fiscais, que é uma forma de extrafiscalidade,
demonstra que a tributagéo deve ser empregada em sintonia com os interesses coletivos, o
que concretiza a intervencdo do Estado na economia, permitindo a compreensdo da norma
juridica de direcdo econémica a servico do desenvolvimento de interesses estatais ou de uma

determinada regido ou setor da economia.

3 Finalidade das leis de incentivos fiscais

A tributagcdo € um instrumento do Estado para a justica distributiva, pois permite
que, através de politicas fiscais, as desigualdades regionais sejam reduzidas*®. E ¢ justamente
nesse sentido que estdo inseridos os beneficios fiscais, ja que estes tém por escopo
estabelecer o equilibrio socioecondmico, o que € assegurado pelo paragrafo 1° do art. 145 da

CF/88, que prevé que a isonomia deve se adequar a capacidade contributiva e ser coerente

17¢(...) medidas de desagravamento fiscal que sendo estruturais, sdo insitas ou inerentes ao proprio modelo,

e que, enquanto tais, sdo desagravamentos —regra, isto é, sdo desagravamentos de carater estrutural, ao
contrario do que vimos suceder com os beneficios fiscais que sdo desagravamentos-execepcionais”. GOMES,
Nuno Sa. Teoria geral dos beneficios fiscais. Lisboa: Centro de Estudos Fiscais, 1991, p. 99.

18 GRUPENMACHER, Betina Treiger. Justica fiscal e minimo existencial. In: PIRES, Adilson Rodrigues;
TORRES, Heleno Taveira (orgs.). Principios de direito financeiro e tributario: estudos em homenagem ao
professor Ricardo Lobo Torres. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 99-114.
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com 0s propdsitos e interesses socioecondmicos ou culturais recepcionados pelo texto

constitucional:

No que respeita ainda ao principio da igualdade, concluimos que as discriminagdes
legislativas sdo com ele compativeis apenas nos casos em que seja possivel
estabelecer um vinculo de correlacdo Idgica entre a particularidade diferenciadora
consagrada e a desigualdade de tratamento em que resultado é conferida. Deve ser
possivel correlacionar pacificamente o valor que fundamenta a norma que exige o
tributo e o valor em que radica o estabelecimento de uma diferenciacdo em termos
tais que se reconheca que esta deve prevalecer.®®

O interesse em utilizar os beneficios fiscais como ferramentas equalizadoras da
politica econdmica e fiscal € a personificacdo da analise econémica como elemento essencial
para a compreenséo e flexibilizacdo da politica fiscal de um pais?, refletindo que o emprego
de determinados incentivos fiscais pode contribuir para o bem-estar e a redistribuicdo de
riquezas. E é justamente nesse sentido que se pode identificar a real finalidade dos
instrumentos normativos estatais que concedem os beneficios econémicos, pois a
intervencdo do Estado na economia, por meio de politica fiscal voltada para o emprego de
beneficios fiscais, reflete a busca por estimular determinadas atividades e pela reducéo da
desigualdade regional, ja que contribui para a recuperacgdo dos critérios de justica distributiva
preconizados pela Constituicdo??.

Melhor dizendo, todo instrumento normativo responsavel por conceder 0s
incentivos fiscais € legitimo quando concedido sob amparo constitucional. Isto porque,
nutre-se do designio de reduzir desigualdades e promover o bem comum, como o

desenvolvimento nacional ou regional, ja que, segundo Heleno Taveira Torres?:

(...) antes que falar propriamente em extrafiscalidade, melhor seria falar de
“fiscalidade” (competéncia) vinculada a “motivos constitucionais” materiais
distintos. E assim, para atingir tais fins, o legislador usaria de diferentes meios
aplicados a dinamica do tributo, o que poderia vir mediante isencdo, créditos

19 CATARINO, Jodo Ricardo. Redistribuicdo tributaria: estado social e escolha individual. Coimbra:
Almedina, 2008, p. 638.

20 POSNER, Richard A. Economic analysis of law. 72 ed. New York: Aspen Law & Business, 2007, p. 78.

2L« os beneficios fiscales, que consisten en gastos fiscales, como las subvenciones entendidas como
situaciones especificas y excepcionales de estimulo, son extrafias a la capacidad contributiva, porque son lo
contrario del tributo, y persiguen los mismos fines extrafiscales de los tributos. La delimitacion del hecho
imponible sobreviene a través de la exclusion de impuestos que se sitian inmediatamente fuera del hecho
imponible marcando los limites. Al contrario las exenciones se refieren a aspectos del hecho imponible, pero
se sustraen del legislador o se colocan fuera de él. Si no las sustrajese, tales aspectos reentrarian en el hecho
imponible. Por ello las exclusiones no son beneficios fiscales porque son lagunas no juridicas, que no se
pueden suplir por ello con la analogia y que el legislador por motivo de certeza de derecho las indica. Las
exclusiones de impuestos y las exenciones persiguen fines coordinados entre si”. AMATUCCI, Andrea.
Medidas fiscales para el desarrollo econdmico. XXI Jornadas Latinoamericanas de Derecho Tributario.
Genova: ILADT, v. 1, 2002, p. 416.

22 TORRES, Heleno Taveira. Incentivos fiscais na Constituicio e o “crédito prémio de IPI”. Revista Forum
de Direito Tributario, ano 3, n. 14, p. 26, mar./abr. 2005.
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presumidos ou incentivos, pela sua nao arrecadacdo, como equivalente a despesa
publica (ndo recebimento do tributo), na maioria dos casos como medida para
alcancar melhores arrecadacfes futuras, a partir dos investimentos estimulados;
como uma simples reducdo de despesas que seriam ainda maiores, ndo fossem 0s
incentivos (por reducdo total ou parcial da carga tributaria, também como
despesa); com arrecadacdo e ulterior restituicdo, sob a forma de crédito ou outro;
ou mesmo, no agravamento de situacdes, para os fins de desestimular atividades,
com aumento dos tributos empregados. Por conseguinte, se por “extrafiscalidade”
entendermos a competéncia tributaria exercida em companhia de outras
competéncias materiais, a partir de motivos constitucionais previamente definidos,
entdo o conceito pode ser salvo.

Como se nota, é essencial que os instrumentos normativos que concedem 0s
beneficios fiscais sejam guiados pelos principios constitucionais basilares, ja que devem ser
voltados para garantir a justica distributiva, a fim de garantirem o equilibrio do pacto
federativo, justamente pelo seu papel consistir em “servir como medida para impulsionar
acOes ou corretivos de desigualdades no sistema econémico, visando a atingir certos
beneficios, cujo alcance poderia ser tanto ou mais dispendioso, em vista de planejamentos
publicos previamente motivados”?,

Os instrumentos normativos que concedem os beneficios fiscais acabam por
assumir a funcdo de organizar e estimular o desenvolvimento estatal, através da aplicacdo de
capital em atividades sociais e econdmicas que permitam modificar a estrutura financeira de
maneira a criar um ambiente capaz de garantir o equilibrio e o pleno emprego.?* Inclusive,
o0 art. 43 da CF/88 deixa claro a concessao de incentivos fiscais regionais voltados para a
reducéo das desigualdades socioeconémicas.?

Por essa perspectiva, a politica fiscal deve ser acompanhada pelo objetivo de se
corrigir as mazelas do ndo desenvolvimento e a busca por gerar novas oportunidades de
desenvolvimento e valorizacdo socioeconémica do pais, o que demonstra que a neutralidade
fiscal acaba por ser substituida pela intervencéo estatal voltada para a reparacéo das situagdes
que desequilibram a macroeconomia nacional. Dado que, nas palavras de Gilberto Bercovici:
“o0 desenvolvimento é condic&o necessaria para a realizacdo do bem-estar social. O Estado
é, através do planejamento, o principal promotor do desenvolvimento”?®. Por isso a
necessidade de se eliminar desequilibrios regionais, como fim, mediante a igualagdo

financeira em favor dos entes menos desenvolvidos, como meio.

23 |bidem, p. 29.

24 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Curso de Direito Tributario e Financas Plblicas — Do fato & norma,

da realidade ao conceito juridico. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 1146.

%5 BORGES, José Souto Maior. Incentivos fiscais e financeiros. Revista Trimestral de Direito PUblico, Sdo
Paulo, n. 8, p. 101, 1994.

26 BERCOVICI, Desigualdades regionais, estado e Constituicéo, cit., p. 158.



10 Bruna Vieira Esteves dos Santos

Dessa forma, a regra geral é a de que os tributos tenham incidéncia, em todo o
territério nacional, de forma uniforme. Por isso, a concessdo de beneficios fiscais é
permitida, ja que estes tém por meta “promover o equilibrio do desenvolvimento
socioeconomico entre as diferentes regives do pais”?’, ndo fazendo qualquer tipo de
discriminacgdo entre os Entes tributante, por conta da funcdo em contribuir para a politica
estatal de planejamento equilibrada do desenvolvimento nacional e da reducdo das

desigualdades estruturais regionais.

3.1 Beneficios fiscais como instrumentos de intervencéo no dominio econémico

Um Estado é custeado pelos tributos que arrecada, sem distinguir quem os paga.
Por conseguinte, a tributacdo ¢ justificada e amparada na “teoria do sacrificio”, explicada
pelo pensamento utilitarista, segundo o qual deve o tributo implicar sacrificio equivalente de
contribuintes com igual capacidade?®. Desta forma, quanto maior a capacidade contributiva
do agente, maior o quantum da contribuicdo as despesas comuns da sociedade, para que se
obtenha um sacrificio equivalente para todos.

A tributacdo proporcional passa a ser uma exigéncia do principio da capacidade
contributiva, ja que exigir idéntico percentual de contribuintes com capacidade contributiva
diversa seria impor menor sacrificio aqueles com maior capacidade de contribuir.

Ocorre que a “teoria do sacrificio” caiu em desuso, devido as inimeras dificuldades
de se definir o que seria um sacrificio equivalente, sendo substituida pela justificacdo do
tributo enquanto participacao do cidaddo nos custos da existéncia social. Neste seguimento,
a tributacdo proporcional, uma forma de politica fiscal, passa a ser explicada pelos critérios
de justica distributiva, buscando uma distribuicdo justa da carga tributaria, como ja
levantado.

Dessa forma, a tributacéo proporcional, de forma isolada, ndo é capaz de assegurar

a redistribuicio de riquezas e recursos®®. Para sanar tal questdo, a ferramenta politico-

27 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, cit., Art. 151, inciso I.

28 KAPLOW, Louis. SHAVELL, Steven. Fairness versus welfare. Cambridge: Harvard University Press, 2002,
p. 401.

2 “If we imagine in the foregoing example, that restrictions on generality were extended to the spending side
of the account, it is clear that the potential for redistribution in the majority’s favor would be entirely removed:
the requirement of an identical share in revenue for all would obliterate the possibility of any individual
obtaining more than paying taxes. This would not, to be sure, hold in a slightly more general setting in which
pretax incomes differ, provided that uniformity on the tax and expenditure sides is defined asymmetrically. For
example, if proportional taxation is taken to satisfy the uniformity rubric on the tax side, but equal per capita
shares are required on the expenditure side (a structure the so-called ‘linear negative income tax’ simulates),
some redistribution would still occur. There would clearly be less redistribution than where no uniformity
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econdmica mais eficaz é justamente os incentivos fiscais, simplesmente pelo fato destes
terem como seu escopo principal a garantia de um intervencionismo estatal na economia
voltado para o combate das desigualdades e desenvolvimento nacional®.

Nesse sentido, os beneficios fiscais acabam por assumir as caracteristicas de
despesas fiscais, pois nada mais sdo do que rendncias de receitas responsaveis por gerarem
0s mesmos resultados econdmicos de despesas publicas, necessarios para a intervencdo do
Estado na economia®.,

Assim, os contribuintes que optaram por utilizar os beneficios acabam se instalando
em regides com maiores incentivos fiscais, além de investirem em infraestrutura para
lidarem com as complexidades logisticas de seus negdcios acabam tendo que lidar com
questdes que seus concorrentes que ndo incluem em sua logistica. Como exemplo disto, tem-
se a Lei n° 14.076, de 28 de outubro de 2020%, responsavel por prorrogar os incentivos
fiscais concedidos para a indUstria automobilistica localizadas nas regiGes Norte, Nordeste
e Centro-Oeste do Brasil.

Essas industrias localizadas nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste do Brasil
acabam suportando um maior “sacrificio”, quando comparados com outras industrias do
setor automotivo que permaneceram com suas atividades localizadas na regido Sudeste, ou
mesmo no sul do pais. E como esse sacrificio foi praticado em favor de politicas publicas de
relevo constitucional, com indiscutivel interesse publico, nada mais justo do que compensar
esses custos maiores, reequilibrando a equacdo econdmico-financeira das empresas
automotivas que se dispuseram a instalar seus estabelecimentos industriais nas regides
Norte, Nordeste e Centro- Oeste.

Logo, os beneficios fiscais acabam funcionando como instrumentos de intervencéo
no dominio econdmico, visto que recompensam os ‘“‘sacrificios” feitos pelos contribuintes
que se sujeitam a utilizar os incentivos mediante a elaboragéo de estratégias de infraestrutura

e logistica para operar suas atividades, o que, de certa forma, acaba por equilibrar a balanca

restrictions were imposed on the transfer pattern, since richer majorities could never transfer income in their
own direction; but where uniformity is defined symmetrically on both sides of the fiscal account, exploitation
of a minority by a decisive majority is removed. (...) To the extent that uniformity on the tax side is interpreted
to require anything other than equal absolute amounts of tax per taxpayer, possibilities of redistribution remain
but are substantially restricted by the equal-share requirement on the expenditure side.” BUCHANAN, James
M.; BRENNAN, Geoffrey. The power to tax: analytical foundations of a fiscal constitution. Cambridge:
Cambridge, 1980, p. 162-163.

30 MIRRLESS, James A. Welfare, incentives, and taxation. New York: Oxford University Press, 2006, p. 560.
3L TORRES, Curso de direito financeiro e tributario, cit., p. 194.

32 BRASIL. Lei n° 14.076, de 28 de outubro de 2020. Brasilia, DF: Atos do Poder Legislativo: Diario Oficial
da Unido, publ. 29 nov. 2020, edi¢do: 208, secéo 1, p. 5.
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socioecondémica quando comparada as regidoes que recebem incentivos e as que néo
recebem?,

Portanto, a finalidade dos instrumentos normativos que concedem os beneficios
fiscais ¢ adequar as condi¢des para obtengao dos incentivos com o “sacrificio” e o “esfor¢o”
feitos pelo contribuinte que ira ser beneficiado, tudo em prol de garantir o desenvolvimento
de determinada regido ou incentivar a producédo de determinado produto capaz de alavancar
a economia, assegurando a livre concorréncia entre os particulares, ja que resguardar o

beneficiario dos custos e riscos adicionados com a politica fiscal de incentivo.

4 Diretrizes furtadianas para a busca criativa pela superacéo da desigualdade
regional brasileira

Em padrdes brasileiros, a questdo do desenvolvimento foi amplamente estudada e
pesquisada por Celso Furtado, o qual desenvolveu a Teoria do Subdesenvolvimento.
Referida teoria nada mais é do que uma aprofundada reflexdo das raizes historicas e culturais
do subdesenvolvimento, que tem por intuito demonstrar as possiveis vertentes para a
superacdo da dependéncia sociocultural e econdmica que afligem paises em patamares de
desenvolvimento, como no caso do Brasil. Restando tal perspectiva demonstrada no seguinte

excerto:

Na medida em que se estd compreendendo que o subdesenvolvimento é a
manifestacdo de complexas relacdes de dominagéo-dependéncia entre 0s povos, e
que tende a autoperpetuar-se sob formas cambiantes, as atences tenderam a
concentrar-se no estudo dos sistemas de poder e suas raizes culturais e histéricas.®*

Segundo, Gilberto Bercovici e Alessandro Octaviani, 0 envolvimento estatal no
aprimoramento e estruturacdo econémica é o reflexo da inser¢do do Brasil no processo de
acumulacdo de capital, a fim de assegurar a regulagdo do mercado produtivo, conforme

consta no trecho abaixo:

A centralidade do Estado no processo de acumulagdo de capital no Brasil é
incontestavel, buscando expandir as forcas produtivas e assegurar que as forgas do
mercado se estruturem da melhor forma possivel. No caso brasileiro, as suas
funcgBes, antes vertidas prioritariamente a preservacao do sistema econdmico,
atuando como regulador da producdo e protegendo classes, setores e
empreendimentos ameagados por desajustes ou crises, sd0 constantemente
ampliadas para dinamizar e orientar a expansdo e diversificacdo das forcas

33 BERNANKE, Ben S.; FRANK, Robert H. Principios de economia. 3? ed. Trad. Esther Rabasco. Madrid:
McGraw-Hill, 2007, p. 37.

3 FURTADO, Celso. Teoria e Politica do Desenvolvimento Econémico. Sdo Paulo: Companhia Editora
Nacional, 1967, p. 187.
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produtivas, incentivando e realizando diretamente a criagdo de riqueza,
transformando as estruturas econdmicas e sociais do pais *.

Assim, o desenvolvimento econémico e cultural de uma pais esta ligado com a
formagdo de sua estrutura historica, a qual, no entanto, pode sofrer alteracfes para superar
quadros de dominacdo de paises mais desenvolvidos sobre os em desenvolvimento.
Consequentemente, respectivo quadro econémico se baseia na ideologia desenvolvimentista
de transformacdo da sociedade e de superagdo do subdesenvolvimento por meio da
industrializacdo coordenada e planejada pelo Estado, o qual fica responsavel pela: (i)
expansdo dos setores econdmicos; (ii) expansdo e orienta¢do dos recursos financeiros e; (iii)
reorientagdo e planejamento dos recursos, com a finalidade de transformar os fins sociais®.
Basicamente, o Estado assume o papel de criar riquezas e gerar novas capacidades
contributivas, a fim de criar um sistema dindmico e orientado para a expansao das forgas
produtivas, concedendo uma propulsdo nas diretrizes organizacionais da nacao. Isto, por sua
vez, ganha mais forca conforme o Estado aumenta seu poder e capacidade de intervencéo
nacional, assumindo uma perspectiva contraditoria, vez que a estratégia de cumulacao é
condicionada por sua inser¢do na economia internacional, dependendo da cooperacdo de
corporagdes multinacionais.

No caso brasileiro, as funcdes antes vertidas a manutencao do sistema econémico
sofrem uma maximizagéo e ampliacdo, tudo com o intuito dinamizar e orientar a expansao
das forcas produtivas. Revelando, segundo Celso Furtado, a ruptura da macroeconomia com
a racionalidade microecondmica, pois proporciona a incorporacdo dos centros decisorios
nacionais responsaveis por definir e pré-estabelecer objetivos comuns, além de coordenar 0s
comportamentos individuais sempre em funcdo das diretrizes estatais®’. No entanto, a
racionalidade microecondmica, por si s@, ndo é capaz de tornar 0s agentes econdmicos aptos

a modificar a estrutura do sistema e da economia.

35 BERCOVICI, Gilberto; OCTAVIANI, Alessandro. Direito e Subdesenvolvimento. In: OCTAVIANI,
Alessandro. Estudos, Pareceres e Votos de Direito Econémico. Sdo Paulo: Singular, 2014, p. 66-67.

3% FURTADO, Teoria e politica do desenvolvimento econdmico, cit., p. 87.

37 «A ruptura no plano da racionalidade ocorre quando o agente est4 capacitado para modificar o meio em que
atua, apresentando no seu comportamento um fator volitivo criador de novo contexto. O campo do possivel
amplia-se e aracionalidade passa a requerer umavisao mais abrangente da realidade. Assumindo a criatividade,
0 agente impBe a prépria vontade, consciente ou inconscientemente, aqueles que sdo atingidos em seus
interesses pelas decisdes que ele toma. Implicito na criatividade existe, portanto, um elemento de poder. O
comportamento do agente que ndo exerce poder é simplesmente adaptativo”. FURTADO, Celso. Criatividade
e dependéncia na civilizacdo industrial. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2008, p. 37.
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Dessa forma, os beneficios fiscais aplicados pelo Estado brasileiro, de forma
interventiva, acabam se tornando ferramentas de politica fiscal. Isto porque, tornam o Estado
capaz de adotar providéncias macroespaciais que 0 permitem sanar 0s vicios politico-
econdmicos® que o impedem de desenvolver seu crescimento, ao aplicar politicas voltadas
para incentivar e estimular setores produtivos com capacidade de gerar renda e empregos,
fomentando a geracéo do bem-estar social; dado que a finalidade dos beneficios fiscais nada
mais € do que incentivar o desenvolvimento social, fazendo-se uso de mecanismos de divisao

e alocacéo de recursos:

Na divisdo da alocacéo dos recursos, devem-se promover 0s ajustes voltados para
as satisfacbes publicas, supondo-se que o0s recursos estdo sendo corretamente
empregados e que foi garantida a apropriada distribuicdo da renda. A divisdo de
distribuicdo, por sua vez, partindo do pressuposto de que hé renda disponivel a ser
distribuida e que j& se cuidou das satisfacfes publicas, é responséavel pela
distribuicdo adequada da renda. Por fim, a diviséo de estabilizagao é responsavel
por definir quais as politicas fiscais a serem tomadas para que se mantenha o nivel
ideal de demanda efetiva, partindo do pressuposto de que a distribuicdo da renda
e as necessidades publicas estdo satisfeitas.®®

Portanto, é sem estranheza que a intervencdo do Estado na economia ocorre para
acelerar o crescimento e valorizar o desenvolvimento de setores produtivos que antes
estavam desestimulados, mas que possuiam a capacidade de aumentar a circulacdo de renda
e de equilibrar a oferta e a demanda agregada, ao se estimular a producéo nacional.

A medida que um beneficio fiscal se desenvolve no dominio econdmico, as acdes
provenientes dele geram situacdes concatenadas e voltadas para a ordenacdo do bem
econdmico-social*®. Mas isto so é alcancado com uma intepretacdo juridica do sistema

tributério nacional e de todo o ordenamento que lhe d& forma, pois as politicas fiscais

38 «“jdentificar a natureza do sistema de dominagio: seu relacionamento com a estratificacdo social, seus meios

de legitimacdo, sua organizacdo no espaco, seus meios de reprodugdo” FURTADO, Celso. Pequena
introducéo ao desenvolvimento: enfoque interdisciplinar. Sdo Paulo: Companhia Editora Nacional, 1980, p.
33.

39 GELCER, Daniel Monteiro. Incentivos fiscais, desconcentracéo industrial e desenvolvimento regional.
2017. Tese (Doutorado em Direito Econdmico e Financeiro) - Faculdade de Direito, Universidade de Séo
Paulo, S&o Paulo, 2017, p. 128.

40 «“Ap tratar deste tema, Gerson Augusto da Silva observa que a politica fiscal é definida em fungéo dos
objetivos da politica econdmica pretendida. Assim, se 0s objetivos sdo de alteracdo das estruturas econdmicas
e ndo de mera correcdo das falhas de mercado, é possivel assumir que a politica tributéria seja utilizada como
instrumento para tanto. Neste sentido, 0 modelo de politicas tributarias, voltado exclusivamente para a
estabilizacdo econdmica, quando existem objetivos de desenvolvimento econdmico a serem perseguidos,
afigura-se completamente limitado e inconveniente. Aproveitando-se dos estudos elaborados sobre teoria das
finangas publicas, Gerson Augusto da Silva observa que a politica fiscal, ao modificar os fluxos de receita e
0s precos relativos dos bens, servicos e fatores, acaba por afetar a alocacdo dos recursos, podendo produzir
mudancas estruturais em direcdo ao desenvolvimento econdmico, o que pode ser aproveitado pelos paises
que precisam romper com as barreiras do subdesenvolvimento”. Ibidem, p. 131.
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voltadas para a concessdo de incentivos fiscais sdo “as aspiracfes ou vantagens licitamente
almejadas por toda a comunidade administrativa, ou parte expressiva de seus membros”4L,

Além do mais, na busca pelo desenvolvimento, 0 Governo deve tomar o cuidado de
que seus investimentos nao acabem direcionando excesso de capital para uma determinada

atividade e desamparem outras areas:

ver 0s processos econdmicos como cadeia de decisdes e estas como estruturas de
poder (...) Ndo existe organizacdo sem coordenacdo e controle, e para que se
efetivem a coordenacdo e o controle é indispensavel que existam centros diretores
capazes de definir objetivos (...) todo centro de decisdo tende a aprofundar o seu
horizonte temporal, isto é a planejar sua a¢do (...) neste contexto da economia vista
como uma organizacdo, a ideia de planejamento como técnica destinada a elevar
a eficiéncia dos centros de decisdo surge naturalmente.(...)o estudo do
desenvolvimento tende a concentrar-se na caracterizagdo das estruturas, na
identificacdo dos agentes significativos e nas interacdes entre determinadas
categorias de decisdes e as estruturas. Estas condicionam o processo de irradiacdo
e a eficacia no espago e no tempo das decisdes, mas a0 mesmo tempo sao por elas
determinados.*?

A propor¢do em que as ciéncias juridicas sao tidas como uma espécie de ferramenta
essencial na modificacdo da realidade social, mesmo nas circunstancias em que 0
ordenamento pretende preservar certas estruturas, ele desempenha um papel condicional que
intervém na nogdo légica de possibilidade, vez que busca sancionar tentativas de sua
alteracdo, ja que é extremamente importante que os beneficios ficais sejam implantados de
forma a superar as desigualdades regionais, por meio de politicas fisicas de acdo, ja que

segundo Celso Frutado:

O ponto de partida do processo de reconstrucéo que temos de enfrentar deverd ser
uma participacdo maior do povo no sistema de decisbes. Sem isso, 0
desenvolvimento ndo se alimentara de auténtica criatividade e pouco contribuira
para a satisfacdo dos anseios legitimos da nagdo” Imp&e-se formular uma politica
de desenvolvimento com base numa explicitacdo dos fins substantivos que
almejamos alcancar, e ndo com base na ldgica dos meios®.

Essa regulacdo da realidade socioeconémica, com viés de concessdo e beneficios
fiscais como ferramentas auxiliares para superar as desigualdades regionais, se da sob o
enfoque macroecondmico*, pois considera o emprego das politicas publicas e do interesse

econdmico geral, quando na resolucdo dos conflitos politicos da democracia de massas.

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 1997, p. 80.

42 FURTADO, Teoria e politica do desenvolvimento econdmico, cit., p. 92.

4 FURTADO, Celso. Em busca de novo modelo: reflexdes sobre a crise contemporanea. Sao Paulo: Paz e Terra,
2002, p. 36.

4 “com a analise macroecondmica keynesiana emergiu uma teoria da coordenacdo das decisdes econdmicas
que valorizaria consideravelmente os centros de decisdo a nivel nacional”. FURTADO, Pequena introducdo
ao desenvolvimento, cit., p. 30.
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Visto que o desenvolvimento, na perspectiva furtadiana®, é um processo global de
transformacéo da sociedade que n&o se limita a compreensdo do processo de acumulacéo e
de ampliacdo da capacidade produtiva, mas também se preocupa com 0s impactos que o
processo de apropriacdo de excedentes pode causar na divisdo social do trabalho.

A partir do momento que os excedentes podem ser tidos como o0s propulsores a
exploragdo da periferia, ja que proporciona o incremento do consumo privilegiado das elites
econbmicas. Consequentemente, o consumo privilegiado e moldado aos padrbes das
economias centrais se torna nocivo para a acumulacdo de capital em um pais que esta se
desenvolvendo, o que se reflete no capitalismo periférico fundado na desigualdade. Ou seja,
“a superacdo do impasse com que nos confrontamos requer que a politica de
desenvolvimento conduza a uma crescente homogeneizacdo de nossa sociedade e abra
espaco a realizacdo das potencialidades de nossa cultura”.*®

Dessa forma, qualquer sistema produtivo pode ser responsavel por gerar e produzir
uma maior escala de materiais do que seu uso realmente demanda, a fim de buscar uma
menor manutencdo e funcionamento adequado do processo produtivo, o que geraria uma
melhor distribuicdo de renda, caso a procura fosse proporcional a producdo. No entanto,
respectiva teoria das vantagens comparativas € eficiente apenas em paises centrais, ja que
nos periféricos s6 acentuariam as relacGes de dominacdo e de estratificacdo social derivadas
da apropriagéo de excedentes.

Para se superar essa dominacgdo, por apropriacdo de excedentes, deve-se reformar
as estruturas politico-econdmicas dos paises periféricos*’. No caso especifico do Brasil, a
retomada de um desenvolvimento esta conectada com a superacdo da crise e da fragilidade
do sistema de planejamento, o que pode ser alcancado com a adequada concessdo de
beneficios fiscais, pois se torna necessario a reestruturacdo e fortalecimento do Estado sob a
perspectiva democratica e emancipatoria, a fim de reestruturar a capacidade de autonomia e
autogestdo do pais, por meio do emprego do racionalismo do direito econémico, pois
“somente a vontade politica sera capaz de canalizar as forcas criativas para a reconstrucao
de estruturas sociais avariadas e a conquista de novos avanc¢os na direcdo de formas

superiores de vida».*®

4 BERCOVICI; OCTAVIANI, Direito e Subdesenvolvimento, cit., p 65-84.
4% FURTADO, Em busca de novo modelo, cit., p. 36.

47 FURTADO, Prefacio a nova economia politica, cit., p. 136.

4 FURTADO, Cultura e desenvolvimento em época de crise, cit., p. 28.
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5 Politica fiscal de Mangabeira Unger como ferramenta de imaginacdo
institucional para o desenvolvimento brasileiro

O estimulo fiscal concedido por meio dos beneficios fiscais especificos para
determinadas regides em que o Governo almeja estimular atividades econdmicas especificas,
permite a realocacao de recursos e, a longo prazo, favorece a redistribuicdo de riquezas, pois
estimula a criacdo de empregos, 0 que, por tabela, aumenta o poder aquisitivo da populagéo
local. Alem disso, o incentivo fiscal recompde o equilibrio econdmico-financeiro dos
contribuintes que tiveram consideraveis gastos para instalar seus estabelecimentos
industriais na regido de destino.

Nesse sentido, Roberto Mangabeira Unger, enquanto Ministro de Assuntos
Estratégicos, defendeu que a politica fiscal adotada pelo Brasil serve como ferramenta
propulsora do desenvolvimentismo nacional. Contudo, para isto, deve haver um ajuste fiscal,
0 qual é necessario para que os investidores voltem a ter confianca no crescimento
econdmico, ja que “construir uma estratégia de desenvolvimento nacional ndo é apenas
formular um plano de governo, mas trabalhar por um projeto de Estado capaz de sobreviver
a um governo que esteja momentaneamente no poder”#°,

Para o Estado construir um plano de desenvolvimento que atraia novamente a
confianga do investidor estrangeiro no Brasil, faz-se necessario a concessdo de beneficios
fiscais como medida de intervencéo estatal na politica fiscal, a qual esta intimamente ligada
a politica monetaria, pois recai sobre a demanda agregada da sociedade, sobretudo naquilo
condizente a administracdo publica e da tributacdo sobre a atividade econémica
desenvolvida e geradora de renda para o Estado.

Nesse sentido, cabe ao Estado, na determinacdo da renda, dispor de um mecanismo
capaz de regular, a demanda e a oferta de peclnia, quando da variacdo de volume de moeda
provocada pela alteracdo dos juros. Ou seja, a politica fiscal se torna responsavel por
empregar beneficios fiscais que tornaram a demanda publica por moeda dependente de renda
e juros, como uma consequéncia da liquidez deste produto.

Basicamente, os beneficios fiscais sdo ferramentas de politica fiscal a disposicao do
Estado brasileiro capazes de gerarem capital para investimento em determinadas regides e

que contribuem a diminui¢ao das desigualdades, pois “quanto menor a distancia entre essas

4 UNGER, Roberto Mangabeira. Ajuste fiscal "é ponte" para nova estratégia de desenvolvimento, diz
ministro. Empresa Brasil de Comunicagdo - EBC, [S. L], p. 1, 2 jul. 2015. Disponivel em:;
https://memaoria.ebc.com.br/noticias/economia/2015/07/ajuste-fiscal-e-ponte-para-nova-estrategia-de-
desenvolvimento-diz-ministro. Acesso em: 24 dez. 2021.
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duas classes de atos, quanto mais facil a passagem da reproducéo a transformacéo das
estruturas, menor fica o risco de confundi-las com fendmenos da natureza. Maior fica nossa
liberdade para participar de um mundo social sem nos render a ele””.

O investimento provocado pela concessdo de beneficios fiscais acaba se tornando
um “‘sacrifico social” necessario para o desenvolvimento do pais, justamente pela
necessidade da politica fiscal se ajustar as oportunidades de desenvolvimento regional e
nacional, uma vez que as grandes mudancas estruturais para se alcancar novos patamares
socioecondmicos permitem um maior acesso a educagéo, conhecimento e tecnologia®®.

Mangabeira Unger ainda defende que as politicas fiscais precisam se guiar pela taxa
de juros, a fim de que o Estado consiga forcar a alta ou a baixa dos juros, de acordo com o
momento econdmico vivenciado pelo pais®?.

Dessa forma, se o Estado fizer uso de uma politica fiscal de cunho compensatorio,
para que num cenario de inflagdo, marcado por constantes déficits, seja possivel a superacao
da crise econbmica, por meio da geracao de superavits, ele devera se atentar a taxa de juros.
Isto porgue, esta atitude esta ligada ao fato de que o desenvolvimento de uma nacdo deve
passar pelo principio do realismo fiscal®®, & medida que n&o se pode focar a situacéo fiscal

em politicas limitadas que ndo atendem a realidade vivenciada:

O projeto desenvolvimentista comeca na reafirmagdo do compromisso com o
realismo fiscal e com a estabilidade monetaria. O dinheiro para o investimento
publico s6 pode vir, a curto prazo, de duas fontes: da redugdo decisiva do juro e
da fixacdo de idade minima para a aposentadoria, legitimidade por imposicéo de
sacrificios maiores aos que ganhem mais. A queda do juro tem por alvo assegurar
que o custo do capital fiqgue abaixo da rentabilidade média das atividades
produtivas. E facilita a correcéo do cambio. E preciso atacar de frente a dualidade
de trabalho formal e informal, abolindo todos os encargos sobre a folha de salarios.
Abri em favor de milhares de empreendimentos emergentes, 0 acesso ao crédito,
a tecnologia, as economias de escala e aos mercados mundiais. E comecar a
construir base de energia e de transporte que nos permita trabalhar. Eficiéncia do
Estado tem de virar obsessdo®.

Numa conjuntura de expansao do ciclo econdmico se aplica uma politica monetéaria

restritiva, onde a superacdo dos déficits é realizada com a préatica do emprego de juros mais

%0 UNGER, Roberto Mangabeira. Depois do Colonialismo Mental: repensar e reorganizar o Brasil. Sdo Paulo:
Autonomia Literéria, 2018, p. 29.

SLTEIXEIRA, Carlos Savio. Da Cdpia Institucional a Vitalidade Organizada: o Brasil de Unger. Revista USP,
n. 99, p. 197, 2013.

52 UNGER, Ajuste fiscal "é ponte" para nova estratégia de desenvolvimento, diz ministro, cit.

% UNGER, Roberto Mangabeira. Ajuste vai viabilizar a reindustrializacdo, diz Mangabeira. Valor
Econdmico, [S. L], p. 1, 11 mai. 2018. Disponivel em: https://valor.globo.com/politica/coluna/ajuste-vai-
viabilizar-a- reindustrializacao-diz-mangabeira.ghtml. Acesso em: 24 dez. 2021.

% UNGER, Roberto Mangabeira. Hora de projeto. Folha de S&o Paulo, [S. I.], p. 1, 7 nov. 2006. Disponivel
em: http://www.robertounger.com/pt/wp-content/uploads/2017/01/FOLHA313.pdf. Acesso em: 24 dez. 2021.
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altos e com a reducdo no nimero de moeda circulante no mercado, que ocorre através da
mercantilizacéo de titulos da divida publica pelo Banco Central®.

A adocdo dessa politica fiscal mais retraida, que acaba culminando na reducéo dos
gastos estatais e na elevacdo da carga tributaria empregada pelo governo sobre os fatores de
producio, nada mais é do que a superagdo da fase expansionista do ciclo econdmico®®, a qual
pode ser traduzida numa linguagem financeira, como os requisitos de combate da inflag&o.
Isto €, funciona como um mecanismo capaz de debelar o aumento generalizado de precos,
além de proporcionar a contencéo da demanda agregada.

Seguindo essa perspectiva, quando a economia se encontra numa fase de recessao,
0 Governo deve adotar uma politica monetaria expansionista e que contenha juros baixos,
pois sO assim sera capaz de incentivar e completar o investimento privado. Tal fato é
proporcionado pela reducdo da carga tributaria e pela compra de titulos da divida publica
pelo Banco Central, com o intuito de aumentar a circulacdo de moeda corrente e expandir a
politica fiscal, com o intuito de suprimir a ameaca contracionista representada pelo
desemprego®’.

Posto que, ao contrario do que preceitua a Lei de mercados de Say®®, a concess&o
de beneficios fiscais, que nada mais sdo do que espécies de investimentos publico, num
cenario de depressdo econdmica, permite que haja uma administracdo mais efetiva das
financas, com o intuito de suprir as necessidades mais basicas da sociedade e conseguir
atingir um estado de equilibrio do desemprego, por meio do correto emprego das receitas

para atender e preservar o nivel da demanda® aplicado a politica fiscal.

% PEREIRA, José Matias. Finangas PuUblicas: A politica orcamentaria no Brasil. 32 ed. Sdo Paulo: Editora
Atlas, 2006, p. 49.

% UNGER, Depois do Colonialismo Mental, cit., p. 81.

5 PEREIRA, Finangas Publicas, cit., p. 49.

58 “A nocdo de que “a oferta cria sua propria demanda”, a Lei de Say, baseia-se na hipotese de que todos os
rendimentos gerados no processo de producdo sdo canalizados para a compra de bens e servi¢os produzidos
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A prética dessa politica fiscal expansionista, quando no ciclo econdmico recessivo,
e da restritiva, na fase de expansdo, revela a pratica de uma politica compensatéria focada
em favorecer os interesses do capital, pois 0 Estado se molda para atender a realidade
econdmica a que esta sujeita sua conjuntura ptblica®®.

Ja& que a instabilidade da oferta manifestada na economia capitalista se revela como
o principal motivo para a existéncia dos ciclos econd6micos que néo séo autorregulados, uma
vez que estdo intrinsicamente conectadas as estratégias de mercado adotadas pelos
empresarios que tem na intervencdo estatal sua mola propulsora para o desenvolvimento de
suas atividades.

Essas flutuacdes a longo prazo da economia fazem com que haja alternancia de
periodos de crescimento e estagnacdo, pois a economia esta diretamente ligada as
determinantes da oferta e da demanda agregada, além de que as escolhas institucionais®:
voltadas para a concessao de beneficios fiscais sdo o reflexo da politica estatal voltada para
0s interesses desenvolvimentistas.

A instabilidade de um ciclo, causado sobretudo por uma politica fiscal desregulada
e influenciada pela inflacdo, acaba por afetar todo um desenvolvimento da sociedade que
tem que lidar com toda uma regulacdo do consumo e da circulacdo de moeda, porque ndo ha
garantias explicitas de que o pleno emprego e a elasticidade da producdo estdo aptos a se
adequarem ao cendrio de incerteza causado por constantes desvalorizacGes e flutuacdes de
mercado.

Portanto, o Estado brasileiro, quando da concessdo de beneficios fiscais, deve
mensurar 0s impactos que sua politica fiscal pode gerar na economia, de forma a tornar o
incentivo da reducdo da desigualdade regional algo economicamente viavel e sustentavel.
Junto a isto, o contribuinte que for fazer uso do beneficio fiscal concedido acaba tendo a
garantia de que seu investimento sera recompensado com expectativa de retorno financeiro,
visto que o proprio incentivo ja reduz os seus riscos e permite a destinagao de recursos para
a criacdo de um ambiente logisticamente adequado para as atividades desenvolvidas,

contribuindo para a promocao do desenvolvimento regional.

%0 UNGER, Depois do Colonialismo Mental, cit., p. 243.
61 UNGER, Roberto Mangabeira. Democracy Realized: the progressive alternative. New York, NY: Verso,
2001, p. 17.
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6 Concluséo

A superagdo do subdesenvolvimento implica na tentativa de se encontrar
alternativas para o estado atual que se encontra o Brasil. Para tanto, se faz necessario o pais
investir em desenvolvimento tecnoldgico e em industria de ponta, a fim de preservar sua
autonomia no mercado mundial e garantir um posicionamento e status de pais em
transformacdo. Porém, para obter sucesso e obter um lugar de destaque entre os paises
centrais, torna-se necessario que haja: uma coletivizacdo dos meios de producdo; uma maior
prioridade a satisfacdo das necessidade basicas, tais como investimento em educacdo e
infraestrutura e; um ganho de autonomia externa, a partir da obtencdo de uma posicéo de
concorréncia no mercado, a qual pode ser adquirida com o direcionamento dos recursos para
setores da economia com capacidade competitiva potencial e que tenham, ao mesmo tempo,
um efeito indutor no mercado interno brasileiro.

Com a aplicacdo da manipulacdo da ocorréncia do déficit como politica fiscal de
regulacdo de mercado num cendrio de recessdo, deixa-se claro que somente o aumento de
despesas aliado a uma diminuicdo da tributacéo € que torna o Governo capaz de aumentar a
demanda efetiva de ativos. Pois, a maquina publica é a Unica capaz de interferir no dominio
econdmico mediante a construcao de obras Uteis que ndo afetariam a dinamicidade futura da
capacidade produtiva, naquilo referente ao investimento privado na producéo e geracao de
pleno emprego em um periodo porvindouro®?.

Dessa forma, a politica fiscal empregada no mundo contemporaneo, componente
da politica econbmica, tem por escopo organizar a receita publica e a politica orcamentéria
do Governo atendendo as alteragcbes do dominio econdmico que porventura venham a
acontecer no controle da variagédo da tributacéo e dos gastos governamentais.

Para haver uma preservacdo da propria identidade brasileira no processo de

desenvolvimento é essencial que se cumpra os quesitos furtadianos referentes a:

a) um grau de autonomia nas relacBes exteriores que limite 0 mais possivel a
drenagem para o exterior do excedente; b) estruturas de poder que dificultem a
absorcdo do excedente pelo simples processo de reproducdo dos padrbes de
consumo dos paises ricos e assegurem um nivel relativamente alto de poupanca,
abrindo caminho para a homogeneizagdo social; ¢) certo grau de descentralizagao
das estruturas econémicas requerido para a ado¢do de um sistema de incentivos
capaz de assegurar o uso do potencial produtivo; d) estruturas sociais que abram
espago a criatividade num amplo horizonte cultural e gerem forgas preventivas
e corretivas nos processos de excessiva concentragdo do poder.%3

62 FE1JO, Ricardo. Historia do Pensamento Econdmico. Editora Atlas, S&o Paulo, 2007, p. 463.

8 FURTADO, Celso. A superacio do subdesenvolvimento. Economia e Sociedade. Campinas, SP, v. 3, n. 1,
p. 42, 2016. Disponivel em: https://periodicos.sbu.unicamp.br/ojs/index.php/ecos/article/view/8643216.
Acesso em: 26 dez. 2021.
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Consequentemente, como preceitua Mangabeira Unger, para os beneficios fiscais
servirem como instrumentos de desenvolvimento estatal, devem ser capazes de incentivarem
a modernizacao nacional, através do oferecimento de condicdes de instalacdo de indudstrias
e fornecimento de educacéo e tecnologia, proporcionando um aumento da confianca dos
investidores na economia do Brasil. Posto que o discurso de livre-comércio amplamente
empregado pelos principais paises importadores de produtos brasileiros tende a desejar uma
estagnacdo da estrutura econémica do Brasil, a fim de garantir a condicdo periférica do pais.
No entanto, a superacdo deste quadro é plenamente possivel e acessivel basta haver um
pequeno redirecionamento das politicas econdmicas para incentivar as areas com capacidade
de concorréncia com o mercado externo e assim, proporcionar ao Brasil o seu verdadeiro

potencial econémico a nivel desenvolvido.
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