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Resumo

Este artigo tem o objetivo de justificar que através de uma abordagem
pragmatica das normas tributarias com finalidade indutora que instituem
incentivos fiscais € possivel identificar efeitos concretos que impdem uma
alteragao no regime juridico deles. E possivel que efeitos praticos sejam
distintos daqueles planejados, alterando pragmaticamente o controle do
beneficio fiscal. No caso da Zona Franca de Manaus, pretende-se demons-
trar que além dos efeitos de reducdo de desigualdades regionais, esse in-
centivo teve o efeito de protecao do meio ambiente que, por si, exerce uma
fungdo de bloqueio que afasta a provisoriedade tipica do regime juridico

de gastos tributdrios.
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Abstract

This article aims to justify that through a pragmatic approach to tax rules
with inducing purpose which establishes tax incentives it can be identified
concrete effects that impose changes in the legal statute of them. It is
possible that practical effects are different from those planned,
pragmatically changing the control of the tax benefit. In the case of the
Manaus Free Trade Zone, it is intended to demonstrate that in addition to
the effect of reducing regional inequalities, this incentive had the
environmental protection effect that in itself carries a blocking function
that removes the typical provisional limitation from the legal regime of

tax expenditures.

Keywords: tax incentives, fiscal induction, pragmatic approach, economic

development, Manaus Free Trade Zone.

Introducao

A atividade tributéria se desenvolveu e tem operado com plena consciéncia
de sua instrumentalidade em relagio a finalidades que vdo muito além da simples
reparti¢iao de encargos financeiros, relacionadas, mais das vezes, a realizacdo de

estados de coisas previstos em principios constitucionais.
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O fenémeno designado por extrafiscalidade corresponde precisamente a esta
capacidade do tributo de influenciar a afetagdo de recursos na sociedade — seja
através de um fomento da redistribuicdo de renda, seja para induzir escolhas
econdmicas dos contribuintes'.

A Constituigao Federal de 1988 trouxe, em sua analitica positiva¢ao de prin-
cipios, um rol amplo e minucioso de finalidades que devem ser fomentadas através
da atividade tributdria, sempre que se revelar possivel e viavel, com destaque para
os objetivos fundamentais da Republica (art. 3° da CF/1988) e os principios que
compoem a chamada Ordem Econdmica (art. 170 da CF/1988).

Dentre esses objetivos e principios, sdo visiveis compatibilidades materiais
que refletem uma preocupacao especial do constituinte com determinados esta-
dos de coisa a serem realizados pela ordem juridica. A Constituicdo é expressa em
prescrever como objetivo da Republica e principio da Ordem Econémica a redu-
¢ao de desigualdades regionais (art. 3°, IIT e art. 170, VI, ambos da CF/1988).

A utilizacdo do tributo como instrumento para a reducao de desigualdades
regionais — e para o alcance de qualquer outro efeito extrafiscal - pode ser reali-
zada de duas formas: por agravamento da tributagao ou por vantagens fiscais que
abrandem o 6nus tributario®. Dentre as vantagens, destacam-se os chamados in-
centivos fiscais, mecanismos de apoio e fomento de certas atividades e regioes, de
caracteristica marcadamente positiva®.

No Brasil, um conjunto de incentivos fiscais classicamente concebidos para a
reducdo de desigualdades regionais foi a Zona Franca de Manaus (ZFM), estabele-
cida pelo Decreto-lei 288/1967, com inimeros beneficios tributarios para as em-
presas que se instalassem na regido respectiva. Esses incentivos nasceram com
prazo de validade, todavia, receberam sucessivas, e cada vez mais amplas, prorro-
gacdes, culminando na mais recente, determinada pela Emenda Constitucional
83/2014, que estendeu por 50 anos o prazo que, agora, findara apenas no longin-
quo ano de 2073.

Sucessivos aumentos no prazo da ZFM vao de encontro a uma caracteristica
natural dos incentivos para redugiao de desigualdades regionais: a provisoriedade.
O raciocinio légico, a partir dai, é de que essas prorrogagoes seriam contrarias ao
regime juridico dos incentivos fiscais para esta finalidade — o que poderia ser, sem
longo esfor¢o argumentativo, conduzido a defesa da sua inconstitucionalidade.

O que se pretende, neste trabalho, é sustentar que o regime juridico dos in-
centivos fiscais nao pode ser determinado a priori pela sua finalidade, refira-se ela
a vontade do legislador ou a uma vontade objetivada da lei, mas que devem ser
informados pragmaticamente, a partir dos efeitos extrafiscais gerados pela norma
tributaria.

! CARLOS, Américo Fernando Bras. Impostos — teoria geral, 3* ed. Coimbra: Almedina, 2010, p. 30.
SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e intervengdo econémica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, pp. 205-206.

GRECO, Marco Aurélio. “ICMS - operagdes com destino a Zona Franca de Manaus — interpreta-
¢ao do art. 40 do ADCT - cariter conservativo a carater dinimico”. Cadernos de Direito Tributdrio
e Finangas Publicas v. 1, n. 3. Sdo Paulo, 1993, p. 105.
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Para além do objetivo especifico de andlise do regime juridico dos incentivos
fiscais, ha intengao de relevar a chamada “ecologia da a¢do”, categoria epistemo-
légica desenvolvida por Edgar Morin para uma compreensao pragmadtica das
condutas humanas, buscando abarcar os diversos efeitos gerados para uma retro-
compreensao do préprio ato.

Especificamente no caso da ZFM, a abordagem pragmatica ajudara a com-
preender que, conquanto a finalidade de sua institui¢ao tenha sido a redugao de
desigualdades regionais, ela conta entre seus ¢feitos com uma forte vocagao a pro-
tecao ambiental no Ambito da Amazodnia. A existéncia de uma fungao protetiva, e
nao exclusivamente promocional, serviria para redefinir o regime juridico desses
incentivos fiscais, sobretudo para afastar a necessidade de sua provisoriedade, em
razao da sobrelevada importincia que a prote¢io do meio ambiente tem entre os
objetivos da Republica (art. 3°, II, da CF/1988) e os principios da Ordem Econo-
mica (art. 170, VI, da CF/1988).

1. A Consolidacao dos Principios da Ordem Econémica na Constituicao
Brasileira de 1988

O século XX foi marcado, no campo juridico, pelo desenvolvimento de uma
teoria da Constitui¢ao Econdmica (Wirtschaftsverfassung) que culminou na positi-
vagao expressa (e nao meramente implicita, identificavel apenas a partir dos regi-
mes juridicos existentes*) de uma Ordem Econémica (Wirtschafisordnung) no cor-
po das Constituigdes recentes, a comegar pela mexicana de 1917 e a alema de
1919°.

No Brasil, a Constituicao Federal de 1934 inaugurou a tradi¢io de positiva-
¢ao da Ordem Econémica, ainda que por muito tempo tais disposi¢oes tivessem
sido interpretadas mais das vezes como normas meramente programaticas ou
como uma mera descri¢cdo da economia da época®. Felizmente, as Cortes Superio-
res deixaram de lado compreensao retrégrada e passaram a, paulatinamente,
construir uma jurisprudéncia garantidora de uma eficacia direta aos principios
insculpidos no art. 170 da Constitui¢io de 1988.

O citado artigo traz, em seu caput, meng¢ao expressa a finalidade que deve
orientar a compreensao e a aplicacao dos principios da Ordem Econémica, qual
seja “assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social”, e
para isso elenca um rol de principios que indicam estados de coisa valorados pelo
constituinte como essenciais ao alcance dessa finalidade’. Muitos dos principios

Sobre a existéncia de uma ordem econdémica nas Constitui¢oes Liberais, vide GRAU, Eros Rober-
to. A ordem econdmica na Constitwi¢ao de 1988 (interpretagao e critica), 13* ed. Sao Paulo: Malheiros,
2008, p. 71.

5 COMPARATO, Fabio Konder. “Ordem econoémica na Constituicao de 1988”. Revista de Direito
Puiblico v. 23, n. 93. Sao Paulo, janeiro/marco de 1990, p. 263.

Prova disto é o ceticismo de Fabio Konder Comparato com o grau de aplicabilidade dessas nor-
mas, reféns de um Judicidrio formalista e de uma leitura declaratéria da proclamacao de princi-
pios do art. 170 da Constitui¢ao de 1988 (Op. cit., pp. 264-265).

7 Sao os principios elencados no art. 170 da CF os seguintes: a soberania nacional, a propriedade
privada, a fungéo social da propriedade, a livre concorréncia, a defesa do consumidor, a defesa
do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental
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mencionados inclusive reiteram o contetido dos objetivos da Republica, elencados
no art. 3° da CF, o que reforga o papel de proeminéncia ocupado por eles na or-
dem juridica constitucional.

A compreensdo correta desses principios deve nao apenas exclui-los de um
altiplano constitucional meramente programatico, de boas intengdes, mas fomen-
tar uma coeréncia substancial dos subsistemas constitucionais, especialmente o
tributario, com as suas disposi¢oes. Nesse sentido, um dos pontos de partida des-
se trabalho envolve o reconhecimento dos principios da Ordem Econémica como
elementos fundamentais de uma sistematizacao material do Direito Tributario.

Humberto Avila faz importantes colocagio metodolégicas nesse sentido, ao
apontar a insuficiéncia da tradicional sistematiza¢do hierdrquica e formal para
abarcar a complexidade das relacdes entre normas juridicas e propor, de forma
complementar a sistematizagao tradicional, um modelo: (a) circular (com interagoes
bidirecionais entre as normas de diferentes hierarquias); (b) complexo (com rela-
¢des nao apenas verticais, mas horizontais e entrelacadas); (c) gradual (com gra-
duacao na observancia dos critérios de sistematizacao material); e (d) cuja conse-
quéncia preponderante estd no plano da eficdcia das normas®.

Como postulado dessa sistematizacio material, Avila aponta a coeréncia, en-
tendida como exigéncia de uma conexdo de sentido entre as normas como condi-
¢ao de possibilidade de conhecimento a ser preenchida na interpretacao dos tex-
tos normativos, exigindo que se atendam condig¢oes formais (ligadas a coeréncia
e completude) e substanciais de coeréncia’. Para a investigacao que se propoe, o
segundo tipo deve ser mais bem desenvolvido.

A coeréncia substancial é condicionada positivamente pela existéncia de
uma relagido de dependéncia reciproca entre as proposigoes e pela existéncia de
elementos comuns — quanto mais intensamente esses elementos estiverem presen-
tes, tanto maior serd a coeréncia sistémica. Um corolario desse postulado de coe-
réncia é uma altera¢ao nas relagdes entre as normas, atuando simultaneamente
umas sobre as outras — nas palavras de Avila, “a eficicia, em vez de unidirecional,
é reciproca’’.

Os principios, enquanto normas imediatamente finalisticas, prescrevendo
um estado de coisas a ser perseguido, possuem uma fungdo eficacial interna, isto é,
atuam sobre outras normas e recebem destas influxos para uma defini¢ao reci-
proca de seu sentido. Ainda que exista uma fungao eficacial externa relativa a com-
preensao de fatos e provas, a exposi¢ao serd reduzida a dimensao interna para
que se compreendam os variados efeitos que podem gerar em diferentes niveis e
fungoes!!

dos produtos e servigos e de seus processos de elaboragao e prestagao, a redugao das desigualda-
des regionais e sociais, a busca do pleno emprego, o tratamento favorecido para as empresas de
pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administra¢ao no Pafs,
e o livre exercicio de qualquer atividade econdomica.

8 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributdrio, 4* ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 29.

9 AVILA Humberto. Ibidem, p. 30.

10 AVILA, Humberto. Ibidem, p. 32.

11 Cf. AVILA, Humberto. Teoria dos principios — da definigao a aplicagio dos principios juridicos, 10 ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2009, pp. 97-102.
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Explica Humberto Avila que a eficdcia interna direta traduz-se na atuagio do
principio, sem intermedia¢do ou interposi¢do de outra norma, exercendo uma
fungao integrativa de agregar elementos nao previstos em subprincipios ou regras.
Da mesma forma, podem os principios apresentar uma eficdcia interna indireta,
quando dependa da interposi¢ao de outra norma, exercendo diversas fungoes: (a)
fungdo definitéria, delimitando, com maior especificagdo, o comando mais amplo
estabelecido por um sobreprincipio; (b) fungao interpretativa, mediando a inter-
pretacao de normas construidas a partir de textos expressos, restringindo ou
ampliando seus sentidos; (c) fungao bloqueadora, afastando elementos expressa-
mente previstos que sejam incompativeis com o estado ideal de coisas a ser reali-
zado; e (d) fungdo rearticuladora, prépria dos sobreprincipios, permitindo a intera-
¢do entre os varios elementos que compoem o estado de coisas almejado'.

Em outra tipologia mais ampla, Tercio Sampaio Ferraz Junior apresenta trés
funcoes da eficdcia das normas, que devem ser aferidas pra determinar a eficacia
dela, podendo se apresentar simultaneamente na norma, em diferentes graus de
intensidade. Em primeiro lugar, ha a fung¢ao de blogueio, para normas que visam
impedir ou cercear a ocorréncia de comportamentos contrarios aos seus precei-
tos; em segundo lugar, ha a fungdo de programa, que visa a realizacdo de um obje-
tivo, funcionando como um telos programatico; e, por ultimo, a fungdo de resguar-
do, que visa a realizacdo de um comportamento'.

Esta exposi¢do, conquanto um pouco longa, calha para que o argumento se
desenvolva de forma mais fluida adiante, mas, sobretudo, para evidenciar que os
principios da Ordem Econdmica exercem sua eficicia interna sobre outras nor-
mas do ordenamento, restringindo seu sentido, incluindo novos elementos, arti-
culando programas de agao etc.

Essa eficacia dos principios do art. 170 da CF toma grande relevancia espe-
cialmente ao informar o sistema constitucional tributdrio. Inimeras sao as deci-
soes do Supremo Tribunal Federal em que se aplicam os principios mencionados
para justificar desigualdades tributdrias de forma geral, como nos casos que en-
volvem empresas optantes do Simples, para estimulo as micro e pequenas empre-
sas (e.g., RE 627.543, rel. min. Dias Toffoli, julgado em 30.10.2013), e para justifi-
car incentivos tributarios regionais. Por outro lado, o STF também realiza direta-
mente os principios da Ordem Econdmica, como nos casos em que anula benefi-
cios tributdrios unilaterais dos Estados, que desequilibram a livre concorréncia,
nos varios julgados sobre guerra fiscal.

A pragmatica desses principios € farta nas Cortes Superiores™, mas nesse
momento a analise serd restrita a dois deles, ja mencionados na introdugio: a
reducdo de desigualdades regionais e a protegao do meio ambiente.

12 AVILA, Humberto. Ibidem, pp. 97-99.

FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Introdugdo ao estudo do Direito — técnica, decisdo, dominacio,
6 ed. Sao Paulo: Atlas, 2012, pp. 168-169.

Por todos, menciona-se trecho da ementa do RE 422.941: “A intervengao estatal na economia,
mediante regulamentagao e regulagio de setores econdmicos, faz-se com respeito aos principios
e fundamentos da Ordem Econémica. CF, art. 170. O principio da livre iniciativa é fundamento
da Republica e da Ordem econémica: CF, art. 1°, IV; art. 170. Fixacao de precos em valores abai-
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O principio da redugao das desigualdades regionais (art. 170,VII, da CF) pode
ser compreendido como um corolario do chamado federalismo soliddrio ou coopera-
tivo, existente na CF/1988, que exige ndo apenas uma cooperacao entre os entes
federados, mas alcanga também as desigualdades de fato, buscando reverté-las
em regioes e setores que, por condigoes econdmicas diversas, estejam necessitadas
de uma atuagao direta ou indireta do Estado para recomposi¢ao de uma igualda-
de de possibilidades'.

Explica Grau que o enunciado desse principio transpira o reconhecimento
explicito de marcas que caracterizam a realidade nacional brasileira, em um qua-
dro tipico de subdesenvolvimento que, todavia, se pretende reverter. Através dela
a Constitui¢ao postula um “rompimento do processo de subdesenvolvimento no
qual estamos imersos e, em cujo bojo, pobreza, marginalizagao e desigualdades,
sociais e regionais, atuam em um regime de causacdo circular acumulativa — sdo
causas e efeitos de si proprias”'®.

Conforme a licio de Schoueri, esse principio atua em matéria tributaria es-
tabelecendo exceg¢bes a regra de uniformidade na imposi¢ao de tributos estabele-
cida no art. 151, I, da CF", como se fez durante muito tempo em programas de
desenvolvimento como Sudene e a Zona Franca de Manaus.

Por sua vez, o principio de defesa do meio ambiente (art. 170, VI, da CF) se funda
em uma politica de desenvolvimento nacional sustentavel, implicando que a digni-
dade humana e a justiga social almejadas pela Ordem Economica devem ser alcan-
¢adas através de politicas ambientalmente adequadas. Em matéria tributaria, esse
principio funciona principalmente, na ligao de Gawel, como um instrumento de
correcao na alocagao de recursos (Allokationskorrektur), internalizando os custos
das externalidades negativas geradas pela atuagao do agente econdmico'®.

Feita essa breve exposicao sobre os principios da Ordem Economica da
Constituicido de 1988, com mencio a eficicia e fungoes deles, deve-se abordar o
tema da extrafiscalidade, para apresentar outro pilar do enfoque pragmatico que
se pretende desenvolver.

2. A Funcao Extrafiscal dos Tributos

A herancga do pensamento liberal do século XVIII influenciou por muito
tempo o pensamento econémico e financeiro relativo ao fené6meno tributario — a
cobranca de tributos era vista sob a perspectiva exclusiva de uma fonte de receita

xo da realidade e em desconformidade com a legislacao aplicavel ao setor: empecilho ao livre
exercicio da atividade econdmica, com desrespeito ao principio da livre iniciativa.”

FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. “Guerra fiscal, fomento e incentivo na Constitui¢io Fede-
ral”. In: SCHOUERI, Luis Eduardo; e ZILVETI, Fernando Aurelio (coords.). Direito Tributdrio:
estudos em homenagem a Brandao Machado. Sao Paulo: Dialética, 1998, pp. 277-278. Cf. BERCOVI-
CI, Gilberto. “Constitui¢ao e superacao das desigualdades regionais”. In: GRAU, Eros Roberto; e
GUERRA FILHO, Willis Santiago (orgs.). Direito Constitucional — estudos em homenagem a Paulo
Bonavides. Sao Paulo: Malheiros, 2001, pp. 79-81.

GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituigio de 1988 (interpretagao e critica), 13* ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2008, p. 219.

7 SCHOUERI, Luis Eduardo. Op. cit. (nota 2), pp. 99-100.

8 SCHOUERI, Luis Eduardo. Op. cit. (nota 2), p. 97.
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para o Estado, calcado no “mito da neutralidade da tributa¢ao™?, que inadmitia

que escolhas economicas dos contribuintes fossem estimuladas ou desestimuladas
através da exacgio fiscal — a livre vontade do contribuinte era preservada sob o
argumento de que ela era o motor da eficiéncia econoémica e que, portanto, nao
deveria receber 6bices de qualquer natureza.

A ideia do tributo como um deadweight loss*® (um “peso morto” de pura ine-
ficiéncia economica) logo foi afastada diante da compreensao de que o mercado
possuia falhas que comprometiam o seu funcionamento e que nao poderiam ser
sanadas sem uma intervenc¢ao do Estado?. Nesse contexto, o tributo passou a ser
utilizado intensivamente para correcao dessas falhas de mercado chegando ao
double dividends apontado por Joseph Stiglitz?*: por um lado é gerado um efeito
arrecadatdrio e, por outro, um efeito de correcao de falhas de mercado, favore-
cendo a prosperidade econémica.

Mais do que o duplo dividendo mencionado acima, a tributagao com finali-
dades extrafiscais pode apresentar triple dividends (Stiglitz), como um tributo sobre
a poluigao das empresas, que teria os efeitos arrecadatério e de corre¢do de falha
de mercado (internalizacdao de externalidades negativas) aliados a um efeito pro-
mocional do meio ambiente sustentavel — o terceiro dividendo é precisamente a
realizacao do estado de coisas ideal estipulado por um principio constitucional®.

Observe-se que, ao se falar em uma fungao arrecadatéria da tributacao, a
expressao deve ser tomada com cautela. Tomar por premissa uma fungao dessa
natureza poderia conduzir ao raciocinio de que uma interpretagao teleolégica da
norma tributdria, diante das necessidades financeiras do Estado, deveria ser
aquela que maximizasse a arrecadagao?!. Tal entendimento, todavia, ndo procede
por partir da falsa premissa. Em rigor, a funcgao fiscal das normas nao esta rela-
cionada ao volume de arrecadagao, mas ao efeito de distribui¢io equitativa dos
encargos de acordo com os critérios de comparagao fornecidos pela Constituigao,
especialmente pelo principio da capacidade contributiva.

Por muito tempo, a doutrina tratou por consolidada a distingao entre nor-
mas tributarias fiscais e normas tributarias extrafiscais, a partir da finalidade
com a qual elas eram postas no sistema juridico, se arrecadar ou induzir condu-
tas, respectivamente. Sobre isto, duas breves colocagdes devem ser apostas para
clarificar a posi¢ao seguida no trabalho.

19 SCHOUERI, Luis Eduardo. “Tributacdo e inducao econoémica: os efeitos econémicos de um tri-

buto como critério para sua constitucionalidade”. In: FERRAZ, Roberto (coord.). Principios e limi-
tes da tributagao 2 — os principios da ordem econdmica e a tributa¢do. Sao Paulo: Quartier Latin, 2009,
p. 141.
20 Cf. STIGLITZ, Joseph. Economics of the Public Sector, 3a ed. Nova York: WW Norton, 1999, p. 111.
? Cf. SCHOUERI, Luis Eduardo. Op. cit. (nota 2), pp. 72-78.
2 Cf. STIGLITZ, Joseph. Op. cit., p. 463.
STIGLITZ, Joseph. Reforming Taxation to Promote Growth and Equity. Roosevelt Institute. Disponi-
vel em http:/rooseveltinstitute.org/sites/all/files/Stiglitz_Reforming Taxation_White_Paper_
Roosevelt_Institute.pdf. Acesso em 16.6.2015, p. 6.
LEHNER, Moris. “Consideragido econdmica e tributacio conforme a capacidade contributiva.
Sobre a possibilidade de uma interpretacao teleolégica de normas com finalidade arrecadatoéria”.
In: SCHOUERI, Luis Eduardo; e ZILVETI, Fernando Aurelio (coords.). Direito Tributdrio: estudos
em homenagem a Branddo Machado. Sao Paulo: Dialética, 1998, p. 146.

24
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Em primeiro lugar, a distin¢do entre as duas espécies de norma tributaria
deve ser vista com ressalvas. Jd4 em 1963, Alfredo Augusto Becker, em seu classico
Teoria Geral do Direito Tributdrio, observando o crescimento da utilizacao dos tri-
butos para induc¢ao economica, afirmara que as finalidades coexistiriam em todo
e qualquer tributo, de modo consciente e desejado, e com maior ou menor preva-
léncia em um dos sentidos®.

Diante disto, ainda restaria a questao de determinar qual seria a forma de
identificar uma finalidade extrafiscal na norma tributaria e, além disso, como
determinar qual seria a finalidade preponderante. Sobre isto, Luis Eduardo
Schoueri faz uma ampla catalogagio de posigoes que se baseavam ora em um
subjetivismo interpretativo, buscando e indicando elementos objetivos e subjeti-
vos para alcangar a mens legislatoris e, assim, identificar a finalidade extrafiscal, e
ora em um objetivismo, apontando da mesma forma elementos na lei para iden-
tificacao de uma mens legis ou vontade objetivada da lei®®.

Conquanto os autores tenham se esmerado no desenvolvimento de critérios
para a identificacdo da finalidade extrafiscal, a discussdo restou infrutifera. So-
bre isso, Klaus Vogel afirma categoricamente que o insucesso se da devido a ine-
xisténcia de um critério que permite classificar os objetivos de uma lei tributaria
como principais e acessorios?”. Prossegue a licao do mestre alemao apontando a
impossibilidade dessa quantificacdo das finalidades para, entdo, afirmar que
para a distincao entre tributos fiscais e extrafiscais pouco importa o escopo do
legislador, mas sim a capacidade de a lei tributaria gerar o efeito financeiro ou
regulatério®.

E dizer, os efeitos da norma tributiria podem se verificar independente-
mente da finalidade abstrata aposta a lei pelo legislador no momento da sua
criagdo ou pelo intérprete no momento de sua compreensao®’. Como ensina Vo-
gel, qualquer norma tributdria possui uma fungéao (positiva ou negativa) de arre-
cadacao (Ertragsfunktion), ao mesmo tempo em que podem coexistir simultanea-
mente outras trés fungoes: (a) a fungdo de distribuicdo da carga tributéria (Laste-
nausteilungsfunktion), que se baseia em critérios constitucionais para repartir o
onus da sociedade de suprir as necessidades financeiras do Estado; (b) a fungao
indutora, de estimulo ou desestimulo a escolhas econdémicas do contribuinte; e (c)
a fungdo de simplificagao®.

A compreensao da possibilidade de coexisténcia de fungbes em uma sé nor-
ma tributaria assume grande relevincia para o seu controle, ponto central do

# BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do Direito Tributdrio, 4* ed. Sao Paulo: Noeses, 2007, p.
633.

% Cf. SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e intervengao econdmica. Rio de Janei-
ro: Forense, 2005, pp. 17-24.

#7 VOGEL, Klaus. “Iributos regulatérios e garantia da propriedade no direito constitucional da
Republica Federal da Alemanha”. In: MACHADO, Brandao (coord.). Direito Tributdrio: estudos em
homenagem ao Prof. Ruy Barbosa Nogueira. Sao Paulo: Saraiva, 1984, p. 546.

® VOGEL, Klaus. Op. cii., pp. 546-547.

29 ROCHA, Paulo V. Vieira da. “Fiscalidade e extrafiscalidade: uma analise critica da classificacao
funcional das normas tributdrias”. Revista Direito Tributdrio Atual n. 32. Sao Paulo: Dialética e
IBDT, 2014, p. 262.

¥ VOGEL, Klaus apud SCHOUERI, Luis Eduardo. Op. cit. (nota 2), p. 27.
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Direito Tributario, especialmente quando se verifica que qualquer alteracido no
critério de comparacao dos contribuintes utilizado por uma norma pode modifi-
car a sua fungdo sem que haja qualquer perda de validade da norma — o controle
dos efeitos conduz também a questao do controle dos critérios de comparagao
escolhidos pelo legislador tributario®.

Quanto ao ponto da relevancia da abordagem pragmatica, basta que se ob-
serve, como bem apontou Paulo Victor Vieira da Rocha, que a intengao do legis-
lador, seja subjetiva ou objetivamente considerada, ou a vontade da lei, ndo afeta
direitos fundamentais nem bens coletivos — o que fomenta a realizagao e a restri-
¢ao de principios pertinentes a direitos fundamentais do contribuinte e bens co-
letivos sdo os efeitos pragmaticamente produzidos pela norma™.

Ao definir estados de coisa ideais a ser buscados pela ordem juridica, o Di-
reito lanca mao de estratégias de agdo, realizadas através das regras juridicas,
para alcancar essas finalidades previstas. Todavia, ao contrario do que um pensa-
mento causal e linear pode levar a crer, o campo da agdo é bastante aleatério.
Nesse momento intervém a categoria epistemologica da ecologia da agao.

Nas palavras de Edgar Morin, “desde o momento em que um individuo em-
preende uma acio, qualquer que seja ela, esta comega a escapar de suas inten-
¢oes. Ela entra num universo de interagoes e finalmente o meio ambiente apossa-
se dela num sentido que pode se tornar contrario ao da intenc¢ao inicial”*. As
normas tributarias certamente nao escapam dessa complexidade nem em relagao
asua interagao com o meio ambiente normativo e fitico, tampouco em relagao aos
seus destinatarios, que ndo operam como autéomatos, agindo de forma programa-
da para determinados estimulos.

Um exemplo claro de efeitos indutores que surgiram independentemente da
intengao dos responsaveis pela cria¢gio de um tributo foi a chamada Window Tax,
um imposto sobre a propriedade criado em 1696, na Inglaterra, tendo por base
de cilculo a quantidade de janelas existentes na casa™.

Apesar de pensada com uma finalidade puramente arrecadatéria, esse tri-
buto gerou distor¢des profundas na alocagao de recursos e nas escolhas economi-
cas dos contribuintes, com efeitos marcantes sobre a arquitetura dos prédios, que
praticamente deixaram de ter janelas, mas com danos muito maiores a satde
publica, sobretudo em razio das doengas que passaram a se desenvolver no inte-
rior das casas em razao da falta de ventilagao e iluminacio externa — o efeito foi
tao grave a ponto de médicos no século XIX culparem a Window Tax por epide-
mias de febre tifoide ocorridas na Inglaterra®.

Portanto, fica claro que uma norma tributdria, quando posta em um am-
biente de complexidades da realidade, pode assumir novas configuragoes, geran-
do efeitos imprevisiveis e indesejados pelo ator — de modo que apenas uma abor-

" ROCHA, Paulo V. Vieira da. Op. cit., p. 262.

¥ ROCHA, Paulo V. Vieira da. Ibidem, p. 265.

# MORIN, Edgar. Introdugao ao pensamento complexo. Porto Alegre: Sulina, 2011, pp. 80-81.

1 Cf. OATES, Wallace E.; e SCHWAB, Robert M. “The Window Tax: a Case Study in Excess Bur-
den”. Journal of Economic Perspectives v. 29, n. 1, 2015, pp.163-180.

% OATES, Wallace E.; e SCHWAB, Robert M. Op. cit., p. 167.
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dagem pragmatica da norma tributdria permite um controle maior dos efeitos
por ela gerados®™.

Por fim, deve-se fazer breve mengao as técnicas de indugdo por normas tri-
butarias. Sobre isso, Norberto Bobbio afirmava ha muito que a mudanga do pertfil
do Estado, com a assuncdo das fun¢ées de garantidor de direitos fundamentais e
regulador da ordem econémica, conduziu a um emprego cada vez maior de téc-
nicas de encorajamento em acréscimo ou substitui¢io as técnicas tradicionais de
desencorajamento (as sang¢oes), ganhando relevo a ideia de san¢des positivas ou
premiais®’.

Sem pretender esgotar o tema, Luis Eduardo Schoueri menciona, especifi-
camente para o Direito Tributario, as técnicas de agravamento e vantagem?. Pela
primeira, a norma tributaria torna mais oneroso um comportamento indesejado,
implicando um aumento de custos ao contribuinte que pretender realizi-lo, a se-
gunda age no sentido de desonerar os custos econémicos de determinadas esco-
lhas do contribuinte, como forma de incentivo a certas praticas, muitas.

Dentre as diversas modalidades de vantagens fiscais que podem gerar efei-
tos indutores, interessa ao desenvolvimento desse trabalho a figura dos incentivos
fiscais, que serdo tratados com mais vagar no tépico seguinte.

3. Incentivos Fiscais e o seu Regime Juridico

Tao antigo quanto o tributo ¢é a utilizagao de beneficios ou gastos tributarios
(tax expenditures) — Charles Adams aponta que no Egito antigo ja havia a pratica
de concessao de remissdo de impostos em tempos de secas prolongadas e outras
crises de produgao e abastecimento®. Todavia, a defini¢cdo de gastos tributarios
nao ¢ pacifica. A doutrina aponta alguns elementos presentes nas diversas tenta-
tivas de elencar o que lhe é essencial: (a) redugao do montante recolhido do tribu-
to; (b) quebra da igualdade formal, com beneficios apenas a uma parcela dos
contribuintes; (c) desvio em relagdo a estrutura basica do tributo; e/ou (d) perse-
guicao de objetivos que poderiam ser alcancados por meio dos gastos publicos
diretos*.

Stanley Surrey, por exemplo, aponta que os tax expenditures correspondem a
provisbes tributarias especiais que representam gastos governamentais para atin-
gir objetivos sociais e econémicos, podendo se manifestar de diversas formas,
como dedugoes, créditos, exclusoes, isengoes, diferimentos etc.*! Dentro do géne-

% FOLLONI, André. “Isonomia na tributagao extrafiscal”. Revista Direito GV v. 10, n. 1, junho de
2014, p. 205.

Cf. FOLLONI, André. Ciéncia do Dirveito Tributdrio no Brasil — criticas e perspectivas a partir de José
Souto Maior Borges. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, pp. 280-283.

BOBBIO, Norberto. “A fun¢ao promocional do Direito”. Da estrutura a fungdo: novos estudos de
teoria do Direito. Trad. Daniela Versiani. Barueri: Manole, 2007, p. 2.

* SCHOUERLI, Luis Eduardo. Op. cit. (nota 2), pp. 203-209.

¥ ADAMS, Charles. For Good and Evil — the impact of taxes on the course of civilization, 2* ed. Nova
York: Madison Books, 2001, pp. 7-8.

PELLEGRINTI, J. A. Gastos tributdrios: conceitos, experiéncia internacional e o caso do Brasil. Brasilia:
Ntcleo de Estudos e Pesquisas/Conleg/Senado, outubro de 2014, p. 6. Disponivel em www.senado.
leg.br/estudos. Acesso em 15.6.2015.

SURREY, Stanley S. “Tax incentives as device for implementing government policy: a comparison
with direct government expenditures”. Harvard Law Review v. 83, n. 4, fevereiro de 1970, p. 706.
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ro mencionado, o mesmo autor define a espécie dos incentivos fiscais como aque-
les gastos tributarios que induzem certas atividades ou comportamentos em res-
posta ao beneficio monetario disponivel, colocando o efeito indutor como elemento
essencial da diferenca especifica entre o género e esta espécie — todavia, o proprio
Surrey reconhece que o efeito indutor estd presente em praticamente todos os
gastos tributarios, o que contribui para nublar a distin¢do entre as duas figuras*2.

Sem pretender aprofundar essa distingao, entende-se, na linha proposta por
Souto Maior Borges, que o que define a esséncia do incentivo fiscal é o perfil fi-
nalistico (rectius eficacial) de indugao, e nao o instrumento técnico-juridico atra-
vés do qual essa inducao é contemplada®.

Ainda nessa linha € a posi¢do esposada por Adilson Rodrigues Pires, ao sus-
tentar uma defini¢ao de incentivos fiscais como instrumentos de desoneracio fi-
nanceira, de carater provisério, aprovados pelo ente politico competente para
instituir o tributo através de veiculo legislativo especifico, e com o propdésito de
estimular o surgimento de relagoes juridicas de cunho econémico**.

No direito positivo brasileiro, encontram-se algumas tentativas do legislador
de positivar uma defini¢ao de beneficio tributario. Inicialmente, observe-se que a
Constituicao de 1988 tangenciou o tema no paragrafo 6° do seu art. 165,
determinando que “o projeto de lei or¢camentaria seja acompanhado de demons-
trativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isen-
¢oes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria
e crediticia” — observa-se claramente que redagao nao gozou da melhor técnica,
dissociando figuras juridicas que pertencem ao mesmo género de beneficios tri-
butarios. De forma a clarificar o contetido da expressdo, a Lei de Diretrizes Orga-
mentarias (LDO) de 2012 (Lei 12.465/2011) trouxe em seu art. 89, paragrafo 2°, a
seguinte definigao:

“§ 2° Sao considerados incentivos ou beneficios de natureza tributdria, para os
fins desta Lei, os gastos governamentais indiretos decorrentes do sistema
tributario vigente que visem atender objetivos econdmicos e sociais, explicitados
na norma que desonera o tributo, constituindo-se exce¢ao ao sistema tributdrio
de referéncia e que alcancem, exclusivamente, determinado grupo de contribuin-
tes, produzindo a redugao da arrecadacao potencial e, consequentemente,
aumentando a disponibilidade economica do contribuinte.” (Destaques nossos)

Tal defini¢do ndo discrepa® (apesar de trazer elementos adicionais) daquela
trazida pelo paragrafo 1° do art. 14 da Lei Complementar 101/2000, a Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF, que define os beneficios fiscais (denominando-os
impropriamente como rentincia) da seguinte forma: “§ 1° A rendincia compreen-
de anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de isencao em cara-

2 SURREY, Stanley S. Op. cit., p. 711.

% BORGES, José Souto Maior. “Incentivos fiscais e financeiros”. Revista Trimestral de Direito Publico
n. 8. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 105.

" PIRES, Adilson Rodrigues. “Incentivos fiscais e desenvolvimento econémico”. In: SCHOUERI,
Luis Eduardo (coord.). Direito Tributdrio — estudos em homenagem a Alcides Jorge Costa. Sao Paulo:
Quartier Latin, 2003, p. 1.111.

15 Sobre a intera¢do normativa entre a defini¢io da LDO e a da LRF, cf. PELLEGRINTI, J. A. Op. cit.,
passim.
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ter ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificagao de base de calculo que impli-
que redugao discriminada de tributos ou contribuigdes, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado.”

Entende-se aqui que a defini¢ao de beneficios fiscais criada pela Lei
12.465/2011 vincula apenas a Unido, dado o carater de lei federal, devendo os
Estados, os Municipios e o Distrito Federal submeterem-se apenas a defini¢ao da
Lei de Responsabilidade Fiscal, lei complementar e, portanto, de abrangéncia
nacional. Como o caso em andlise envolve um beneficio de ordem federal, utili-
zar-se-a a definicao da LDO.

Observe-se que a definicdo trazida pela LDO traz em seu bojo todos os ele-
mentos apontados pela doutrina como definidores dos gastos tributarios: estabe-
lecimento de diferenciacdo entre contribuintes, perseguicio de finalidades eco-
noémicas e sociais, exce¢ao ao regime tributario de referéncia (ou “normal”) e re-
ducao do montante de tributo arrecadado ou aumento da disponibilidade econo-
mica do contribuinte.

Em relagao a necessidade de redugdo da arrecadagao para a configuracio de
um incentivo, entende-se que esta propriedade deve ser vista cum grano salis, haja
vista que existem formas de criar vantagens juridicas pra certos grupos, induzin-
do condutas, sem que se reduza diretamente a carga fiscal a que eles se subme-
tem, como parcelamentos de débitos, prazos mais amplos para o pagamento, ou
reducdo ou simplificacdo de deveres instrumentais — figuras que se subsumiriam
a um sentido lato de incentivos fiscais*®.

Poder-se-ia argumentar também que a redacdo da definicdo estabeleceria
como elemento para a defini¢gdo do regime juridico e de controle dos beneficios
fiscais a existéncia de uma finalidade expressa no texto da lei, ao prescrever que
eles devem “atender objetivos econdmicos e sociais, explicitados na norma que
desonera o tributo”, afirmando contrario sensu que o atendimento de objetivos
econdémicos e sociais ndo explicitados na norma nao seria suficiente para qualificar
a norma como um beneficio fiscal.

Tal leitura, todavia, parece se apegar a uma literalidade que conduz a uma
clara incoeréncia — e sobre isto sempre vale a lembranca da ligao de Carlos Maxi-
miliano, ao afirmar que “Deve o Direito ser interpretado inteligentemente: nao
de modo que a ordem legal envolva um absurdo, prescreva inconveniéncias, va ter
conclusodes inconsistentes ou impossiveis.”’

De fato, em se sustentando esse entendimento, estar-se-ia convalidando que
um incentivo fiscal criado expressamente para a realizagio da finalidade consti-
tucional @, ainda que seus efeitos tenham em grande monta realizado a finalida-
de b (igualmente constitucional), teria seu regime juridico e seus pardmetros de
controle estritamente cingidos a primeira finalidade, expressa, posto que a se-
gunda tenha gerado efeitos indutores relevantes. Tal posi¢ao nao se coaduna com
a abordagem pragmatica que fundamenta o desenvolvimento desse estudo, tam-
pouco com as nogdes mais basicas de hermenéutica juridica.

16 CORREIA NETO, Celso de Barros. O avesso do tributo. Sao Paulo: Almedina, 2014, pp. 129-130.
47 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicagio do Direito, 18* ed. Rio de Janeiro: Forense,
1998, p. 166.
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Parece, sim, que a expressao “explicitados na norma que desonera o tributo”
la se encontra muito mais por uma questio de protegao do contribuinte, visando
evitar que privilégios tributdrios sejam concedidos arbitrariamente, através da
exigéncia de que o gasto tributario seja reconduzido expressamente a uma finali-
dade constitucional relevante.

Nao se pode converter uma expressao legal de protecao da igualdade tribu-
taria dos contribuintes contra privilégios fiscais sem fundamento em uma barrei-
ra a protegao desses mesmos contribuintes contra efeitos indutores desproporcio-
nais gerados de forma acidental ou sem mencdo expressa no texto legal — estar-
se-ia convertendo um escudo do contribuinte em uma espada para o Fisco.

Da mesma forma que a tributacao estd sujeita a um rigido controle legal, os
incentivos fiscais, enquanto seu avesso**, também estao sujeitos a pardmetros de
controle, como forma de defender os interesses publicos, proteger os contribuin-
tes contra desigualdades arbitrarias e injustificadas e conter os efeitos sociais e
economicos dessas normas. O controle dos incentivos fiscais pode ser analisado
sob trés pontos de vista diferentes: o agente, o instrumento e os parametros. Con-
quanto todos sejam igualmente relevantes, o artigo estreitara a atenc¢ao ao tltimo
deles.

Sob a perspectiva dos parametros de controle dos incentivos fiscais, aponta-
da por Celso de Barros Correia Neto, destaca-se, a distingao entre: (i) pardmetros
genéricos, aqueles que regulam a atividade impositiva, mas que também se apli-
cam a concessdo de incentivos, como a legalidade e a isonomia (dos quais nao se
ocupard o artigo); e (ii) parametros especificos, que sao relativos exclusivamente aos
incentivos fiscais, subdividindo-se em quatro parametros: (a) de forma; (b) de
transparéncia; (c) de impacto financeiro-or¢camentario; e (d) de vigéncia, que
mais interessa ao ponto que se pretende sustentar’.

O controle da forma esta presente na exigéncia constitucional de veiculos
normativos especificos para a concessao dos incentivos fiscais, a exemplo da pres-
cri¢ao expressa do art. 150, paragrafo 6°, da CF*°, que exige que os mesmos sejam
veiculados através de lei especifica (e exclusiva para a matéria) do ente competen-
te. Outro exemplo disso é o dispositivo constitucional no art. 155, paragrafo 2°,
XII, g, que estabelece a obrigatoriedade de uma deliberagdo conjunta dos Esta-
dos, através do Confaz, para a concessao de incentivos fiscais no ambito do ICMS.

A exigéncia de uma lei especifica e com exclusividade no trato da matéria se
da em favor do contribuinte, como forma de protegé-lo da discricionariedade le-
gislativa e da concessdao de privilégios fiscais, razao pela qual Tercio Sampaio
Ferraz Junior afirma que a exclusividade legislativa é um instrumento em favor
da sistematicidade organica da disciplina dos incentivos fiscais®.

* CORREIA NETO, Celso de Barros. Op. cit., pp. 21-22.

4 Ibidem, pp. 216-217.

“§ 6° Qualquer subsidio ou isencao, redugdo de base de calculo, concessdo de crédito presumido,

anistia ou remissao, relativos a impostos, taxas ou contribuicoes, sé podera ser concedido me-

diante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima

enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuig¢do, sem prejuizo do disposto no art. 155, §

20, X11, g.”

° FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Direito Constitucional: liberdade de fumar, privacidade, Estado,
direitos humanos e outros temas. Barueri: Manole, 2007, p. 52.
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O segundo controle, de transparéncia do incentivo fiscal, é derivado da dis-
posicao do art. 165, paragrafo 6°, da CF, citado alhures, que obriga a identifica-
¢ao e quantificacdo dos incentivos fiscais no projeto de lei or¢amentaria. Essa
transparéncia nao é importante apenas no plano nacional, para fins de controle
de gastos publicos, mas faz parte das recomendagdes da OCDE para os Estados-
membros, através do documento Transparéncia Fiscal — as Melhores Prdticas da
OCDE®, até mesmo como forma de controle dos subsidios, tema de rigido contro-
le desse 6rgao.

A transparéncia acaba sendo relevante para o terceiro tipo de controle, rela-
tivo ao impacto orgamentdrio do incentivo fiscal sobre as contas do ente federado,
conforme previsao do art. 14 da LRF®. Essa lei introduziu uma nova variavel no
processo de formulagao da politica tributaria, representada pela submissao forga-
da do agente publico as restri¢oes or¢camentarias e financeiras do Erario®, reve-
lando-se como manifestagao de atengao do legislador com a manutengao de uma
gestao fiscal coerente com os custos do Estado e o controle de politicas publicas®.

Por fim, o Gltimo pardmetro de controle, e aquele que mais interessa a ana-
lise, é o temporal, ou chamado controle de vigéncia®. De modo geral, como ficou
claro nas defini¢des de gastos tributdrios e incentivos fiscais, ha uma recorrente
atencdo da doutrina em afirmar a temporalidade dos mesmos, isto €, a necessida-
de da existéncia de um prazo de duracao determinado.

Ora, a ideia de uma vigéncia determinada surge como uma decorréncia 16-
gica da finalidade com que os incentivos fiscais sao criados. Os incentivos mencio-
nados sao instrumentos de um planejamento estatal e sdo criados a partir de um
prognéstico legislativo, uma proje¢io de eficacia externa ideal, que alcangara o
estado de coisas pretendido pelo sistema juridico constitucional”. Sob esta pers-
pectiva, o controle material desses instrumentos de indugio econdémica passa pre-
liminarmente pelo exame da relagao de causalidade entre essa prognose e a finali-

dade pretendida®.

Cf. “Transparence Budgetaire — Les Meilleures Pratiques de 'OCDE”. Documento disponivel em
www.olis.oecd.org.

“Art. 14. A concessao ou ampliag¢ao de incentivo ou beneficio de natureza tributdria da qual de-
corra rentincia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto or¢amentario-fi-
nanceiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto
na lei de diretrizes or¢amentdrias e a pelo menos uma das seguintes condigoes:

I - demonstragao pelo proponente de que a rentncia foi considerada na estimativa de receita da
lei or¢amentdria, na forma do art. 12, e de que nao afetara as metas de resultados fiscais previstas
no anexo préprio da lei de diretrizes or¢gamentdrias;

II - estar acompanhada de medidas de compensacdo, no periodo mencionado no caput, por meio
do aumento de receita, proveniente da elevacao de aliquotas, ampliacao da base de calculo, ma-
joragdo ou criagdo de tributo ou contribuigao.

PUREZA, Maria Emilia Miranda. Disciplinamento das rentincias de receitas federais — inconsisténcias
no controle dos gastos tributdrios. Brasilia: Camara dos Deputados, 2007, p. 9. Disponivel em http://
www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/orcamentouniao/estudos/2007/Estu-
do052007.pdf. Acesso em 15.6.2015.

% CORREIA NETO, Celso de Barros. Op. cit., pp. 233-234.

% Ibidem, p. 227.

5 Ibidem, p. 172.

Cf. MENDES, Gilmar Ferreira. “Controle de constitucionalidade: hermenéutica constitucional e
revisao de fatos e prognoses legislativos pelo 6rgao judicial”. Revista Juridica Virtual v. 2, n. 8, ja-
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Retomando a tipologia de fun¢bes normativas, assume o incentivo uma fun-
¢ao de programa, enquanto instrumento de realizacao da finalidade proposta pelo
legislativo ao estabelecer o beneficio. Isso fica especialmente claro quando se con-
sidera o principio da redugao de desigualdades regionais: a for¢a normativa desse
principio e seu papel constitucional pressupoem um estado de coisas especifico,
que reflita uma desigualdade, baseada em um critério constitucionalmente acei-
to, entre duas regides do Pais. Observe-se que nao ha um tnico critério de desi-
gualdade, mas varios aptos a justificar atuagoes positivas dos entes federados para
eliminacado dessa discrepancia, com fundamento no suprarreferido principio.

Naturalmente, o principio em comento tem por escopo a quebra do regime
de causagao circular acumulativa®™ do processo de subdesenvolvimento, menciona-
do por Eros Grau, de modo que a institui¢ao de um incentivo fiscal que vise en-
cerrar a desigualdade regional existente certamente ha que se fazer seguida —
pelo menos no plano da prognose legislativa — por redugao paulatina da mesma,
até atingir (idealmente) um estado de igualdade entre as regioes, hipdtese em que
cessariam os efeitos normativos do incentivo, exaurida a sua fung¢ao de programa.

Todo esse raciocinio serviu para ilustrar o controle de vigéncia dos benefi-
cios fiscais e o seu papel relacionado a fun¢ao de programa desse instrumento
tributario. Pode-se dizer, de certa forma, que a provisoriedade dos incentivos é
um empenho da eficiéncia pratica da medida — noutros termos, é a garantia de
uma fundada relacio de instrumentalidade entre o meio e o fim. Caso contrario,
se instituidos de forma perene, podem acabar por assumir o formato de benesse
eterna®, com uma conformacio do beneficio aos custos de atuagao dos agentes
economicos, que desconsiderardo os estimulos para a realizacdo do programa
constitucional.

Em razio disso, as leis de diretrizes orcamentdrias tém reiteradamente vei-
culado disposi¢cdes de teor semelhante ao do art. 109, paragrafo 5,° da Lei
13.080/2014 (Lei de Diretrizes Or¢amentarias para 2015)%, estabelecendo prazo
maximo de cinco anos para a manutencao de incentivos fiscais — prazo este que,
todavia, ndo vem sendo observado em nenhuma das esferas de governo.

Ainda que a CF traga em seu art. 165, paragrafo 2°%%, a mencao expressa da
possibilidade da LDO para dispor sobre “alteracoes na legislacdo tributdria”, nao
pode norma infraconstitucional limitar a possibilidade de concessao de incenti-
vos fiscais que, enquanto “anverso da moeda” do poder de tributar, tem seu fun-

neiro de 2000, pp. 16-1. Disponivel em http:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev_08/cont_
constitucionalidade.htm. Acesso em 18.6.2015.

% GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constitui¢io de 1988 (interpretagdo e critica), 13* ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2008, p. 219.

% PUREZA, Maria Emilia Miranda. Op. cit., p. 13.

51§ 5° Os projetos de lei aprovados ou medidas provisérias que resultem em rentincia de receita em
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crediticia ou patrimonial, ou que vinculem receitas a despesas, 6rgaos ou fundos, deverdo conter
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62§ 2° A lei de diretrizes orgamentdrias compreenderd as metas e prioridades da administragao
publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orien-
tara a elaboragao da lei or¢amentdria anual, dispord sobre as alteragoes na legislagao tributéria e
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damento nas mesmas normas de competéncia tributdria que o exercicio impositi-
vo, somente encontrando limitagdo naquilo que a prépria Constituigdo restringiu.
Pode-se dizer, com Celso de Barros Correia Neto, que a referida disposi¢io, sem
possibilidade de se efetivar, torna-se um solene lembrete de que os beneficios
tributdrios precisam de revisoes peridédicas®

Concluido este escor¢o explicativo dos incentivos fiscais e alguns de seus
parametros de controle, pode-se agora enfrentar diretamente a problematica da
provisoriedade da Zona Franca de Manaus.

4. A Zona Franca de Manaus: entre seus Fins e Efeitos

A Zona Franca de Manaus foi criada em 1967, através do Decreto-lei 288/1967,
que logo em seu art. 1° apressou-se em defini-la como “uma 4rea de livre comér-
cio de importagao e exportacdo e de incentivos fiscais especiais, estabelecida com
a finalidade de criar no interior da Amazodnia um centro industrial, comercial e
agropecuario dotado de condigbes econdmicas que permitam seu desenvolvimen-
to”. Sua criagao se deu no contexto da chamada Operacao Amazonia, sob os aus-
picios do mote nacionalista “Integrar para nao entregar” e com finalidades ex-
pressas de desenvolvimento regional e transnacionaliza¢ao do capital®.

Na forma como foi prescrita sua constitui¢ao na legislacao, a ZFM se confi-
gurava inequivocamente como um incentivo fiscal estritamente relacionado com
a redugao de desigualdade regional, buscando estimular a economia da regiao
em todos os setores econdmicos (agropecuaria, induastria e comércio), inclusive
com a previsao expressa de um prazo de 30 anos de vigéncia dos incentivos fiscais
concedidos —um prazo extremamente longo desde o inicio, que reflete a visdo do
governo federal com a eficiéncia da medida e com o tempo que levaria para o
alcance de condig¢oes de igualdade.

Para atrair agentes econémicos, o governo estabeleceu isengdes sobre diver-
sos impostos federais, estaduais e municipais, incluindo também taxas e contri-
buigdes sociais®®, além da concessdo de terrenos a precos médicos (para ndo dizer
simbolicos) e desenvolvimento de infraestrutura urbana, tudo isso com o objetivo
de excluir grande parte dos custos das atividades econémicas e, com isso, estimu-
lar investimentos na regiao®.

Apesar das grandes vantagens econdmicas, o desenvolvimento nao foi sufi-
ciente para gerar a igualdade regional pretendida, sobretudo em razao dos custos
adicionais gerados pela infraestrutura deficiente para o escoamento da produgao
e para importagao de insumos de produgao, o que exigiu que o prazo de vigéncia
dos incentivos fosse ampliado em 1986, através do art. 1° do Decreto 92.560, que
estendeu por dez anos o prazo que valeria até o ano de 1997. Com a promulgacao
da Constituiciao Federal de 1988, a Zona Franca de Manaus teve nova modifica-

% CORREIA NETO, Celso de Barros. Op. cit., p. 230.

61 SERAFICO, J.; e SERAFICO, M. “A Zona Franca de Manaus e o capitalismo no Brasil”. Revista de
Estudos Avangados v. 19, n. 54. Sao Paulo: IEA/USP, 2005, p. 101.

O rol detalhado de todos os incentivos fiscais abrangidos estd na Cartilha de Incentivos Fiscais,
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¢ao na sua vigéncia, desta vez por meio do art. 40 do ADCT, que prorrogou por
25 anos, até o ano de 2013. Em 2003 ocorreu a edi¢ao da Emenda Constitucional
42, que modificou o art. 42 do ADCT para acrescentar mais dez anos no prazo
(estendendo-o até 2023) e, em 2014, a Emenda Constitucional 83/2014 prorrogou
o efeito dos incentivos da ZFM por 50 anos, até o ano de 2073.

Nao faz sentido alongar mais a exposicao sobre a histéria ou sobre as mind-
cias da ZFM. O que importa aqui € ter claro que, na sua génese, esse conjunto de
incentivos fiscais foi produto de um prognéstico do governo federal que, legislan-
do daquela forma, estipulou um meio abstratamente capaz de atingir a finalidade
de uma reducdo nas desigualdades regionais.

Todavia, como frisado no inicio do trabalho, as inteng¢des do legislador ndo
afetam direitos fundamentais nem bem coletivos — estes sao atingidos apenas pe-
los efeitos das normas. Nesse caso, é notoria a fungdo de programa assumida por
esse incentivo fiscal. A configuracao desse beneficio, sobretudo pelo seu efeito
primadrio, evoca os parametros de controle que ja foram mencionados, especial-
mente o controle da vigéncia ou provisoriedade, em vista de sucessivas (e cada vez
mais longas) prorrogagdes que equivalem, em termos praticos, a perenidade da
medida.

A existéncia de sucessivas prorrogacoes vai a contramao da légica que deve
orientar os incentivos para redugao de desigualdades regionais. Como evidencia
Catdo, esses incentivos sao destinados a promogio de determinadas atividades
econdmicas na regiao deficitaria, com a finalidade de, durante um periodo provi-
sorio, dar competitividade a sua produgao, permitindo o desenvolvimento econd-
mico®. Na mesma linha, Heleno Taveira Torres pontua que o incentivo fiscal
deve almejar atingir os beneficios que lhe orientaram a criacao e fundamentaram
a sua validade juridica®, evidenciando que incentivos fiscais com funcao de pro-
grama, se bem executados, devem ter inicio, meio e fim.

Rompido o compromisso de um incentivo fiscal com a sua eficiéncia no al-
cance de uma determinada finalidade através da sua consolida¢io temporal, en-
contra-se igualmente minada a sua prépria legitimidade constitucional — a exce-
¢ao a uniformidade nacional na tributagio e a igualdade tributaria ndo se baseia
exclusivamente na existéncia de uma diferenca fatica existente entre dois sujeitos
(tomados de forma ampla). Mais do que isso, € necessario que haja uma finalidade
para o tratamento diferenciado e, mais ainda, o estabelecimento de uma relacao
fundada e conjugada entre este e aquele, como forma de garantir a eficiéncia da
discriminacio realizada®.

O Supremo Tribunal Federal consolidou no julgamento da ADI 875 a po-
si¢do de que um incentivo financeiro dado a um ente federado com a finalidade

CATAO, Marcos André Vinhas. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar,
2004, p. 73.

68 Cf. T(%)RRES, Heleno Taveira. “Incentivos fiscais na Constitui¢ao e o ‘Crédito-prémio do IPT"”.

Revi,sm Direito Tributdrio Atual n. 18. Sao Paulo: Dialética e IBDT, 2005, p. 79.

% Cf. AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributdria, 2* ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009, passim.
0 “Acoes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI n. 875/DF, ADI n. 1.987/DF, ADI n. 2.727/DF e ADI
n. 3.243/DF). Fungibilidade entre as agoes diretas de inconstitucionalidade por ac¢ao e por omis-
sdo. Fundo de Participacao dos Estados — FPE (art. 161, inciso II, da Constitui¢ao). Lei Comple-
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de reducao de desigualdades regionais deixa de ser legitimo, tornando-se incons-
titucional se verificado a posteriori que alguma mudanga das circunstancias faticas
minou o efeito prognosticado para aquela norma. No caso, foi declarada a incons-
titucionalidade (sem prontncia da nulidade) da Lei Complementar 62/1989, que
estipulava os critérios de rateio do Fundo de Participagdo dos Estados, com base
na alteracdo do panorama econémico em relacdo aquele que justificava os indices
adotados para a reparti¢do de receitas, existente ha 20 anos.

Ainda que o precedente citado se refira a incentivos financeiros, o exemplo
calha por envolver o mesmo principio da ordem econémica, aplicando-se o racio-
cinio mutatis mutandis ao caso da ZFM. Esse controle material das leis de incentivo
fiscal hé de ser feito através do postulado da proporcionalidade™, especialmente
através da demonstracao de inadequacao da medida em relacdo a realizacao do
estado de coisas projetado pela ordem constitucional.

Esse ndo € o Gnico ponto de similitude entre os dois casos. Tratam-se ambos
de incentivos que, conquanto nao estejam mais aptos a atingir a finalidade para a
qual foram criados, a sua manutengao deve ser mantida sob risco de projetar
efeitos ainda piores.

No voto proferido pelo Ministro Gilmar Mendes, na ADI 875, ele ilustra seu
argumento com um caso julgado pelo Bundesverfassungsgericht’, a respeito do
pagamento dos funciondrios publicos. Nesse processo de recurso constitucional
(Verfassungsbeschwerde) a lei que fixava o salario minimo ndo atendia a todas as
exigéncias constitucionais, configurando-se como um tipico caso de inconstitucio-
nalidade por omissio parcial da norma, cuja consequéncia normal seria a suspensao
de aplicagao da norma e posterior cassagao. Reconhece o Ministro que se trata de
um caso em que a préopria Constituicdo exige a aplicagao da lei, mesmo apés a
pronidncia de sua inconstitucionalidade, até a promulga¢ido de uma nova lei, em
razao dos resultados nefastos que pode gerar a auséncia da mesma.

O que ocorre, nesse caso, ¢ uma sutil alteracao na fungao eficacial da norma,
em razao da alteragio das condig¢oes faticas existentes. Criada inicialmente com
fungao de programa, uma vez verificado que a medida nio apresenta mais eficién-
cia para o escopo pretendido posto que sua retirada gerasse efeitos indesejados
pela Constituigao, a norma passa ter, sob uma perspectiva pragmatica, uma fun-
¢ao de resguardo™, com o objetivo de proteger ndo apenas diretos ja existentes, mas
manter o status quo consolidado.

mentar n. 62/1989. Omissdo inconstitucional de carater parcial. Descumprimento do mandamen-
to constitucional constante do art. 161, II, da Constituicao, segundo o qual lei complementar deve
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promover o equilibrio socioecondémico entre os entes federativos. Agdes julgadas procedenies para
declarar a mcomtltucwnahdade sem a pronuncia da nulidade, do art. 2°, incisos I e 11, §§ 1°, 2° ¢ 3, ¢
do Anexo Unico, da Lei Complementar n. 62/1989, assegurada a sua aplicagdo até 31 de dezembro de
2012.” (ADI 875, Relator: Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgado em 24.2.2010)
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nalidade”. Revista Didlogo Juridico v. 1, n. 4. Salvador: CA] Centro de Atualizacao Juridica, julho
de 2001. Disponivel em http://www.direitopublico.com.br. Acesso em 17.6.2015.

7 BVerfGE, 8, 1 (19).
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Trata-se de uma situagao absolutamente similar a Zona Franca de Manaus.
O PIB do Estado do Amazonas esta praticamente estagnado, com uma contribui-
¢ao reduzida para o PIB nacional que se mantém ao longo da dltima década. Em
2002 e 2003, o PIB estadual representou 1,5% do PIB brasileiro; em 2004 e 2005,
subiu para 1,6%; em 2006, alcancou o pico de 1,7%, para voltar a 1,6% em 2007 e
a 1,5% em 2008 e 2009™. Esse dado deixa claro que a eficiéncia do programa de
incentivos para a manutengao do crescimento deve ser posta em xeque, sem per-
der de vista que a sua revogacao geraria profundos problemas econémicos — até
certo ponto intuitivos — como desemprego em massa e esvaziamento da regiao,
depauperagao do parque industrial etc.

Em razao disso, torna-se imperativa, por questao de razoabilidade, a reali-
zagao do principio da redugio de desigualdades regionais ndo apenas através de
condutas que caminhem na dire¢ido de uma igualdade, mas também da vedagao
de condutas que agravem ainda mais as desigualdades existentes.

Avangando no tema, e retomando as licdes de Schoueri, uma abordagem
pragmatica da extrafiscalidade muda o foco de andlise das normas tributdrias de
sua finalidade para os seus efeitos indutores, a partir da estratificagao dos efeitos
gerados por elas™, para a sua investigacao e controle. Ainda que o legislador po-
sitive finalidades expressas para uma determinada norma tributdria, e que ela
efetivamente gere efeitos compativeis com a inteng¢io do legislador, é possivel que
outras consequéncias surjam, como manifestacoes de um ato em um ambiente de
complexidade.

Na feliz expressao de Morin, “desde o momento em que um individuo em-
preende uma agao, qualquer que seja ela, esta comeca a escapar de suas inten-
¢oes”™, isto é, ainda que a prognose legislativa fosse fundada em uma reflexao
racional, é plenamente possivel que as circunstincias faticas conduzam aquele
instrumento efeitos imprevistos e, as vezes, indesejados.

Diante de efeitos previstos e imprevistos, nao podem o Judiciario e a dogma-
tica se limitar ao controle da norma tributaria indutora de acordo com a causali-
dade juridica projetada pela intenc¢ao do legislador — basta que se rememorem os
efeitos tao imprevisiveis quanto negativos da Window Tax. O controle dessas nor-
mas nao deve passar apenas por um controle abstrato da finalidade, mas também
por um controle concreto dos efeitos, a partir da relagio entre estes e os estados
de coisa ideais prescritos pelos principios constitucionais.

A ideia de efeitos ndo previstos pelo legislador traz outro ponto importante
para o aprofundamento da analise: a questao do efeito de prote¢ao ambiental
gerado pela ZFM e pela instalacao do Polo Industrial de Manaus (PIM).

Esse efeito virtuoso do Polo Industrial de Manaus sobre a floresta amazonica
sempre fora observado de forma empirica pela sociedade regional, mas sem
grande preocupacdo com a demonstragdo estatistica desses efeitos — nesse senti-

™ IBGE. Contas Regionais do Brasil 2005 a 2009. Série Contas Nacionais n. 35. Rio de Janeiro. Dis-
ponivel em http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/contasregionais/2009/contasregio-
nais2009.pdf. Acesso em 17.6.2015.
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Forense, 2005, p. 29.

" MORIN, Edgar. Introdug¢do ao pensamento complexo. Porto Alegre: Sulina, 2011, p. 80.
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do, Serafico aponta relatérios da Suframa e de seus gestores que mencionam a
prote¢ao ambiental como efeito do PIM”. Com a consolidagio das questoes am-
bientais nas agendas nacional e internacional, comegou-se a tratar com maior
seriedade esse efeito, culminando com a publicacao de um trabalho™ que de-
monstrava, de forma sélida, a extensao dessa protecao.

Uma das principais conclusdes dos pesquisadores foi que a manutengao da
PIM colaborou com a reducido de 85% a 86% do desmatamento em Manaus, evi-
tando a perda de uma area florestada equivalente a 5,2 mil quilémetros quadra-
dos em 19977. Além disso, demonstraram que entre os anos de 2000 e 2006, o
chamado “efeito PIM™*" evitou um desmatamento 77,2% maior do que o efetiva-
mente ocorrido®.

Esse argumento verde de manutengao da ZFM ganhou um apelo politico mui-
to forte, sendo retumbantemente repetido no Congresso Nacional, durante os
debates sobre a Gltima prorrogacao dos incentivos, como na fala de Artur Neto
(PSDB/AM), que afirmou categoricamente que “o Amazonas mantém 98% da sua
floresta em pé, gragas tdo somente, pura e simplesmente, a Zona Franca de Ma-
naus. Isso para quem gosta do modelo e para quem ndo gosta. Essa € uma verda-
de”®, ou na coloca¢ao de Sandro Mabel (PR/GO), ao sustentar que “A Zona Fran-
ca de Manaus ndo é um empreendimento industrial ou comercial, mas um em-
preendimento ecolégico”™.

Mais ainda, o estudo de Rivas, Mota e Machado demonstrou o valor econo-
mico dessa externalidade ambiental positiva gerada pelos incentivos em comento, ao
apontar que, apenas em 1997, o preco deste “desmatamento evitado” e dos “ser-
vigos ambientais” associados a ele no mercado internacional foi estimado em US$
399 milhoes, envolvendo nesse calculo diversos valores como biodiversidade,
custo de queimadas etc.** Ja a reducdo de desmatamento apontada entre os anos
de 2000 e 2006 foi convertida monetariamente em um rendimento potencial de
US$ 1 a US$ 10 bilhdes, apenas com a venda dos chamados créditos de carbono
— justificando-se a faixa de prego pelo fato do preco médio de uma tonelada de
carbono variar de US$ 6,00 a US$ 38,00 em diferentes bolsas de valores®.

Certamente esse retorno financeiro da prote¢ao ambiental nao é suficiente
para compensar integralmente os gastos tributarios com a Zona Franca de Ma-
naus®®, mas é mais do que suficiente para justificar essa politica puablica em ter-
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mos de uma racionalidade econémica aliada a agenda de protegao ambiental e
seus principios.

Além disso, ha que se pontuar que o Brasil adota o chamado principio da
precaugdo (Vorsorgeprinzip) que, na linha do Principio 15 da Declaracao do Rio de
1992, exige que quando houver ameaga de dano graves ou irreversiveis ao meio
ambiente, a auséncia de certeza cientifica absoluta nao sera utilizada como razao
para o adiamento de medidas economicamente viaveis para prevenir a degrada-
¢ao ambiental®’.

Por exigéncia desse principio ambiental, no confronto entre os custos econo-
micos e a preservacido do meio ambiente, a incerteza a respeito dos valores exatos
de comparacao deve pender a favor deste altimo. Assim, a mengao a expressivida-
de econdémica dos créditos de carbono equivalentes a vigéncia durante sete anos
— sem considerar outros elementos economicamente valoraveis — ja faz pender a
balanga em favor da ZFM e sua manutengao.

O objetivo dessa explanagao foi demonstrar que, conquanto planejado para
ter fungdo de programa, tendo efeitos promocionais de uma politica publica de
redugao de desigualdades socioecondmicas regionais, os incentivos fiscais da
Zona Franca de Manaus também geraram uma fungao de resguardo, relacionada a
proteciao do meio ambiente, principio consagrado tanto entre os objetivos funda-
mentais da Republica, implicito sob a rubrica de um desenvolvimento nacional
que se pressupde sustentavel, quanto no art. 170, de forma expressa. Além disso,
sua dimensao eficacial de blogueio impede a assungao de condutas que possam
causar danos ao meio ambiente.

Nesse sentido, é bastante feliz a colocagio do diplomata André Correa Lago,
em fala no semindrio Economia Verde na Amazénia: Desafios e Oportunidades Rumo
a Rio + 20, na qual fez questao de exaltar a ZFM: “A Zona Franca é um pouco
como o etanol. Ele comecou nao como um projeto sustentavel, mas por causa da
crise do petréleo. Mas foi as poucos se tornando cada vez mais sustentavel.”®

De fato, os incentivos fiscais que foram concedidos ao setor sucroalcooleiro
nacional o foram com a finalidade de reduzir a dependéncia nacional de combus-
tiveis fésseis, sobretudo em razao de sucessivas crises mundiais no preco do petro-
leo, mas com o tempo verificou-se o efeito de protecao ambiental relacionada a
medida que, estabilizada a questao inicial dos combustiveis, serviu para legitimar
esses beneficios.

Conclusées
E o que tem a provisoriedade dos incentivos fiscais a ver com tudo isso?
Como dito noutro ponto, a provisoriedade é apontado pela doutrina como
um elemento essencial dos incentivos, especialmente diante da fungido promocio-

-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-126-zona-franca-de-manaus-desafios-e-
vulnerabilidades.
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nal assumida por eles, como uma forma de empenho dessa politica com a finali-
dade a que se propoe.

Todavia, a pragmadtica dos incentivos fiscais da ZFM p6s em evidéncia a per-
da de eficiéncia da politica na redugao de desigualdades regionais, com uma es-
tagnagao do crescimento econémico da regido em relagao ao restante do Pafs, ao
passo que sobrelevou outro efeito expressivo, desvinculado da finalidade de sua
instituigao, relacionado a prote¢ao do meio ambiente.

Como explica Tercio Sampaio Ferraz Junior, “nem todas as normas exer-
cem, simultaneamente, a mesma fun¢io com o mesmo grau de intensidade”. A
partir de uma norma proibitiva com uma explicita fun¢io de bloqueio, a fungao
de resguardo pode assumir papel secundario, pois a conduta desejada é obtida
por um raciocinio a contrario®.

O que se quer demonstrar com isto ¢ que se seguindo a risca o regime juri-
dico tipico dos incentivos, com o atendimento ao requisito da provisoriedade, es-
tar-se-ia ofendendo diretamente dois principios da Ordem Econémica: o princi-
pio de protecao do meio ambiente e o de reducao de desigualdades regionais.

O primeiro seria ofendido com a retomada de atividades extrativas e de
agricultura monocultora, em substitui¢ao as atividades industriais e de servigos
que se desenvolveram no PIM, o que geraria um aumento expressivo da devasta-
¢ao na Amazodnia e, consequentemente, efeitos ambientais até certo ponto de di-
ficil mensuragao, mas, certamente, de alcance global —razao pela qual o principio
da precaugao exige que, diante da incerteza, prepondere a protecio do meio
ambiente.

O segundo principio seria ofendido através da assungao de condutas que
desenvolveriam o estado de coisas absolutamente contrario aquele propugnado
constitucionalmente. Ainda que os incentivos fiscais da ZFM nao estejam sendo
mais suficientes para que a regido caminhe na diregao da igualdade pretendida,
a retirada dos mesmos sob o argumento da provisoriedade conduziria a fuga de
capital da regiao, com esvaziamento demografico e econémico, intensificando
ainda mais as desigualdades ja existentes.

A abordagem pragmatica em que se insistiu desde o inicio do trabalho calha
nesse ponto, para que se compreenda que os dois principios mencionados, con-
quanto possuam uma explicita fungao de programa, com efeitos promocionais das
finalidades que elencam, diante das condigoes faticas podem assumir uma rele-
vante fung¢do de blogueio, atuando no sentido de bloquear condutas que conduzi-
riam em sentido contrario as diretrizes constitucionais.

Por conta disso, no caso especifico da Zona Franca de Manaus, esses incen-
tivos fiscais tém seu regime juridico modificado por meio de uma fungao eficacial
interna indirveta bloqueadora (com base na mencionada classificacio de Humberto
Avila) dos mencionados principios da Ordem Econdémica, de modo a afastar o
requisito da provisoriedade do estatuto juridico dos mesmos, pelos efeitos concre-
tos que ela geraria sobre as finalidades propostas pela Constitui¢ao.

% FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Introdugao ao estudo do Direito — técnica, decisdo, dominagao, 6*
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 169.
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Ao fim e ao cabo, entende-se que a discussao sobre prazos da Zona Franca
de Manaus é despicienda — ela deveria ter o mesmo regime, por exemplo, prati-
cado no tratamento favorecido das micro e pequenas empresas, sem meng¢io a um
prazo especifico por conta da consciéncia do legislador de que esses beneficios
fiscais sdo condigoes indispensaveis para uma atuagio dessas empresas no merca-
do competitivo e como instrumento para o fortalecimento de um regime de livre
concorréncia.

Todavia, como informa Correia Neto, os precedentes judiciais sobre a tema-
tica demonstram uma preocupacdo das Cortes muito maior com aspectos for-
mais, ligados a iniciativa, a exigéncia de lei especial e a necessidade de convénio
prévio, do que os materiais, ligados a andlise dos critérios de realizagao da isono-
mia tributaria e ao controle de efeitos ndo previstos na norma®.

Mais importante do que se falar em prazos de vigéncia, ¢ o estabelecimento
de prazos cogentes de revisao desses incentivos fiscais, como forma de reforcar a
eficiéncia dos mesmos em relacdo, especialmente, a politica de reducao de desi-
gualdades regionais, como muito recomendava Surrey?. Tal medida configura
empenho muito maior do compromisso ptblico com a eficiéncia de seus incenti-
vos fiscais do que o estabelecimento de prazos de vigéncia.
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