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Resumo

Este artigo pretende analisar um dos mecanismos com os quais o Estado ins-
trumentaliza o Direito Tributdrio como meio para a realizagido de determina-
das finalidades econémicas e sociais: os incentivos fiscais, a partir da pers-
pectiva da importancia de seus efeitos e do estabelecimento de critérios de
controle. Em seguida, sera analisada especificamente a Lei n. 15.931/2013,
que instituiu o Programa de Incentivos para Prestadores de Servigos na Zona
Leste da Cidade de Sao Paulo, para avaliar a sua eficicia quanto ao alcance
de suas finalidades almejadas. Por fim, serdo analisados o papel e a atuacao
dos 6rgaos de controle interno e externo da cidade de Sao Paulo em relacao
ao controle de renincias fiscais do municipio, a partir de dados fornecidos
pelos préprios 6rgaos publicos envolvidos nos processos de controle.
Palavras-chave: incentivos fiscais, desenvolvimento regional, Lei Municipal n.
15.931/2013, Zona Leste de Sao Paulo, critérios de controle.

Abstract

This article aims to analyze one of the mechanisms through which the State
instrumentalizes Tax Law to achieve certain economic and social goals: tax
incentives, from the perspective of the importance of their effects and the
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establishment of control criteria. Subsequently, Municipal Law n. 15.931/2013,
which instituted the Incentive Program for Service Providers in the East Zone
of Sao Paulo’s, will be specifically examined to assess its effectiveness in achie-
ving its intended purposes. Finally, the function and performance of the in-
ternal and external mechanisms of control of the Sao Paulo’s city regarding
the control of municipal tax waivers will be analyzed, based on data provided
by the public bodies involved in the control processes.

Keywords: tax incentives, regional development, Municipal Law n. 15,931/2013,
East Zone of Sao Paulo, control criteria.

Introducao

A Constituigao Federal de 1988 estabeleceu um conjunto de normas que
determinam a base juridica, bem como os fundamentos e os objetivos da organi-
zagao politica e econdémica do Estado brasileiro. Entre os principios que devem
reger a ordem econémica nacional estao a previsao da interven¢ao do Estado na
economia em situacoes especificas, como forma de garantir o bem-estar social, a
protecao aos direitos dos cidadaos e a reducdo das desigualdades regionais e so-
ciais'. Desde seu preambulo, nossa Constitui¢io demonstra seu intento de criar
uma nova ordem econdmica e social, mais desenvolvida, mais igualitdria, mais
justa, mais fraterna e mais plural®. A verdade é que o texto constitucional contem-
plou um Estado que nao é neutro, pois se revelou inconformado com a ordem
social do momento, prevendo uma realidade social nova, ainda inexistente, cuja
realiza¢do e concretizagao por meio de medidas legais passou a ser de interesse
publico®. Por isso a predominancia de normas programadticas, exprimindo propo-

CF/1988: “Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagao do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justiga social,
observados os seguintes principios: I — soberania nacional; IT — propriedade privada; IIT - fun¢ao
social da propriedade; IV — livre concorréncia; V — defesa do consumidor; VI — defesa do meio
ambiente; VII — redu¢do das desigualdades regionais e sociais; VIII — busca do pleno emprego; IX —
tratamento favorecido para as empresas brasileiras de capital nacional de pequeno porte. Para-
grafo tnico. £ assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econémica, indepen-
dentemente de autoriza¢ao de 6rgaos publicos, salvo nos casos previstos em lei”. (grifo nosso)
Preambulo da Constituicao de 1988: “Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em As-
sembleia Nacional constituinte para instituir um Estado Democritico, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvi-
mento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e internacional,
com a solugao pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a protecao de Deus, a seguinte Cons-
titui¢do da Republica Federativa do Brasil”.

FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. A extrafiscalidade e a concretizagdao do principio da reducao das desi-
gualdades regionais. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 164; SCHOUERI, Luis Eduardo. Livre
concorréncia e tributagao. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). Grandes questoes atuais do di-
retto tributdrio. Sao Paulo: Dialética, 2007, v. 11, p. 241-271 (247); SATTA, Filippo. Principio di le-
galita e pubblica amministrazione nello stato democratico. Padova: Cedam — Casa Editrice Dott. Anto-
nio Milani, 1969, p. 37.
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si¢oes gerais, recomendagdes e orientagdes, todas elas indicando a intengao do
estabelecimento de uma nova ordem?®.

Nas palavras de Bercovici, trata-se de uma ordem econémica “programati-
ca” ou “dirigente”®. Nossa Constituigao seria, nessa linha, uma “Constitui¢ao di-
rigente”, em referéncia ao termo presente na obra de grandes autores estrangei-
ros, como Lerche® e Canotilho’. A ideia subjacente a esta expressao, ainda que
tenha diferengas em cada autor, é de uma Constitui¢aio marcada por um progra-
ma de agdo para a mudanga da sociedade, que reflete a busca pela alteragao da
situacao até entdo vigente. Mesmo que a expressdo tenha sido alvo de criticas e o
préprio Canotilho tenha alterado seu posicionamento com relagio a matéria®, ela
serve para expressar a natureza de determinadas constitui¢des no sentido de im-
por um programa de mudangas sociais e econémicas. Assim, a Constitui¢ao bra-
sileira de 1988 seria exatamente um exemplo de uma “Constitui¢io dirigente”,
cujo “conjunto de diretrizes, programas e fins que enuncia, a serem pelo Estado
e pela sociedade realizados, a ela confere o carater de plano global normativo, do
Estado e da sociedade”. Em suma, verifica-se o estabelecimento de objetivos cla-
ros a serem perseguidos, com a formulacdo de diretrizes para a organizagio da
economia do pais que conferem ao Estado um papel ativo na regulagio e promo-
¢ao do desenvolvimento econémico e social'’.

Entre as formas que o Estado dispoe para uma atuagao ativa na promogao
do desenvolvimento econdémico, distribuicao de renda, combate & pobreza e as

Sobre o tema, vide o posicionamento de Venancio Filho ao comentar o capitulo “Da ordem eco-
noémica e social”, sob a ética ainda da Constituigao anterior: VENANCIO FILHO, Alberto. 4 in-
tervengao do Estado no dominio econdmico: o direito publico econdmico no Brasil. Rio de Janeiro,
1998, p. 51.

>  BERCOVICI, Gilberto. Constitui¢ao econdmica e desenvolvimento. Revista da Academia Brasileira
de Direito Constitucional (Anais do V Simpdsio Nacional de Direito Constitucional), n. 5, p. 203-219
(208), 2004.

6 LERCHE, Peter. Ubermass und Verfassungsrecht: Zur Bindung des Gesetzgebers an die Grundsitze
der Verhiltnismissigkeit und der Erforderlichkeit. 2. ed. Goldbach: Keip Verlag, 1999, p. 61-62.

7 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constitui¢do dirigente e vinculagio do legislador: contributo

para a compreensao das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Ed. Coimbra, 1994, p.

474-475.

O autor reviu a sua doutrina de dirigismo constitucional, adaptando-a para admitir uma maior

abertura da constitui¢do as deliberag¢des democraticas, associando-a a uma ideia de legitimidade

procedimental, defendida, por diferentes formas e fundamentos, por Habermas e Luhmann,

criticos de seu posicionamento (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Rever ou romper com a

Constituicao dirigente? Defesa de um constitucionalismo moralmente reflexivo. Cadernos de Di-

reito Constitucional e Ciéncia Politica, Sao Paulo, Revista dos Tribunais, ano 4, n. 15, abr./jun. 1996,

p. 7-17).

¢ GRAU, Eros. 4 ordem econdmica na Constituigao de 1988 (interpretagao e critica). 14. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2010, p. 174.

19 BEVILACQUA, Lucas. Incentivos fiscais de ICMS e desenvolvimento regional. Série Doutrina Tribu-

taria. Sao Paulo: Quartier Latin, 2013, v. IX, p. 27.
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desigualdades sociais e regionais, ressaltamos a disponibilizagao de servigos pu-
blicos diretos, a implementagio de politicas publicas em diversas areas, os pro-
gramas de incentivos para setores estratégicos, além de isengoes, anistias, remis-
soes, subsidios e a concessao de beneficios e incentivos de natureza financeira,
tributaria e crediticia para a regulagio de determinados setores e agentes econo-
micos e para a indu¢do de comportamentos, a fim de alcangar objetivos que aten-
dam aos interesses coletivos e as finalidades preconizadas pela Constitui¢io Fede-
ral. Levando em consideragio a amplitude do tema e a necessidade de delimita-
¢ao de recortes tematicos, a presente pesquisa deve se limitar ao aprofundamento
do estudo de apenas uma das espécies de instrumentos que o Estado utiliza para
intervenc¢ao sobre o dominio econémico: os incentivos fiscais.

A Constitui¢ao Federal de 1988 determina as competéncias dos entes fede-
rativos para institui¢ao de tributos com finalidades arrecadatérias, mas também
como instrumento para intervir em realidades econdmicas e sociais. Assim, além
da instituigao e recolhimentos de tributos, observamos a previsdo dos incentivos
fiscais, espécie de “avesso do tributo™, pois, ao contrario da tributacao que pos-
sibilita o ingresso de recursos financeiros aos cofres publicos pela arrecadacao de
tributos, os incentivos fiscais, por outro lado, afetam a receita publica, visto tratar-
se de uma “rentincia” em que o Estado abdica de recursos financeiros a que nor-
malmente faria jus'?. Nesse caso, a op¢do pela nao obtengdo ou rentincia de recei-
tas tributdrias se justifica pelo fato de que a norma escolhida deverd atuar no
comportamento dos contribuintes e produzird outros beneficios que justifiquem
a auséncia de arrecadacdo. Em outras palavras, a concessio de um beneficio de
ordem tributdria implica, consequentemente, uma rendncia proposital de arreca-
dacao, com vistas a alcancar determinados resultados, de acordo com as finalida-
des definidas pelo ente federativo®.

Nesse sentido, pode-se dizer que a concepg¢ao de tributo avangou no sentido
de esse ser um instrumento do Estado, que ndo pode permanecer indiferente a
realiza¢do dos objetivos colocados aos Poderes Publicos, e que exigem destes uma
postura ativa. Dessa forma, os fins sociais, econémicos ou politicos sao também
objetivos que devem ser buscados pela tributagao, ainda que esta atue de forma
complementar e nao principal para sua realizacao'. Fala-se em uma “politica

Expressao utilizada por Celso de Barros Correia Neto em sua tese de doutorado, intitulada O
avesso do tributo: incentivos e rentincias fiscais no direito brasileiro.

BOMFIM, Gilson Pacheco. Incentivos tributdrios: conceituagdo, limites e controle. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2015, p. 46.

¥ PEREIRA VIEIRA DOS SANTOS, Flavio Felipe. Eficiéncia dos beneficios fiscais e neutralidade

fiscal. Revista de Direito e Atualidades, Brasilia, v. 1, n. 3, p. 3, 2022.

4 GONZALEZ, Luis Manoel Alonso. Los impuestos autonomicos de caracter extrafiscal. Madrid: Mar-
cial Pons, 1995, p. 13-14; e idem. Los impuestos especiales como tributos medioambientales. Dere-
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tributdria conjuntural”, que seria a capacidade do Direito Tributario de se adap-
tar as politicas conjunturais econdmicas, transformando-se, desse modo, em um
dos mais importantes instrumentos de interven¢do do Estado na economia®. A
Constitui¢do, em seu art. 151, I, prevé “a concessiao de incentivos fiscais destina-
dos a promover o equilibrio do desenvolvimento socioeconémico entre as diferen-
tes regioes do Pais”. Conforme aponta Bonfim, beneficios e incentivos tributarios
sao espécies de desoneragdes tributdrias que atraem, portanto, a nao aplicagao de
uma regra geral de tributagao pelo ente federativo. Essa ndo aplicagio de regra
geral de tributacao que decorre da concessio de beneficios ou incentivos tributa-
rios traz como consequéncia o nao ingresso de receitas para os cofres publicos'.
Nesse contexto de um Estado mais atuante e intervencionista, inclusive através do
instrumento da tributagao, cresce a importancia de que a Ciéncia do Direito Tri-
butario se volte também para o controle sobre a forma como isso vem sendo rea-
lizado, sob o ponto de vista dos direitos fundamentais dos contribuintes, na me-
dida em que se reconhece a posi¢do de vulnerabilidade dos contribuintes na rela-
¢ao juridico-tributéria estabelecida com o Estado'.

Nessa linha, o presente artigo terda como enfoque analisar um incentivo fis-
cal especifico (a Lei n. 15.931/2013, que instituiu o Programa de Incentivos para
Prestadores de Servigos na Regido da Zona Leste do Municipio de Sao Paulo) sob
a perspectiva dos objetivos propostos e dos critérios utilizados para a sua concep-
¢ao como um instrumento que busca a efetivagao de principios e objetivos consti-
tucionais, tais como o enfrentamento as desigualdades regionais e sociais e a in-
tervencao estatal na economia, como forma de amenizar distor¢oes econdmicas,
garantir o bem-estar social e a protecao aos direitos dos cidaddos. O presente
trabalho se propoe a responder se referida medida tributaria de natureza extra-
fiscal se mostra efetivamente apta a producio dos efeitos visados e se ha efetivo
controle sobre esse tema por parte da Administragao Puablica.

1. Incentivos fiscais: definicao e controle

Os incentivos fiscais sdo parte integrante do conjunto de normas de Direito
Tributario que possuem uma finalidade predominantemente extrafiscal, ou seja,
possuem objetivos diversos da arrecadagio de tributos aos cofres publicos, visto
que influenciam os comportamentos dos contribuintes de determinada forma

cho del medio ambiente y administracion local. Madrid: Diputacion de Barcelona-Civitas, 1996, p.
229-246 (230).
5 TORRES, Ricardo Lobo. Sistemas constitucionais tributdrios. Rio de Janeiro: Forense, 1986, p. 636-
637.
BOMFIM, Gilson Pacheco. Incentivos tributdrios: conceituagdo, limites e controle. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2015, p. 49.
Nesse sentido, vide: MARINS, James. Defesa e vulnerabilidade do contribuinte. Sao Paulo: Dialética,
2009, p. 23 et seq.
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para que possam, em contrapartida, obter beneficio da ordem de redugao de
carga tributaria. Sobre a extrafiscalidade, Ataliba conclui que se trata do uso de
instrumentos tributdrios que estdo a disposi¢ao para alcancar objetivos ndo fis-
cais. Assim, o doutrinador afirma que o Estado deve deter a competéncia de uti-
lizar normas tributarias para atingir fins extrafiscais, para intervengao social,
econdmica e politica, desde que respeitados os limites juridicos constitucionais
vigentes'®. No ambito dessa discussao, estabeleceu-se uma divisao das normas
tributarias, para fins didaticos, entre normas fiscais, que visam a arrecadagao, e
normas extrafiscais, que detém outras finalidades. Contudo, Carvalho ressalta
que nao hi uma entidade tributaria que possa ser caracterizada como pura, no
sentido de promover somente a fiscalidade, ou, pelo contrario, somente a extra-
fiscalidade'.

Ao analisar o uso do Direito Tributario como uma ferramenta de interven-
¢ao do Estado na ordem econémica e social em vigor, Nogueira comenta sobre a
transformacao da funcao e dos deveres do Estado, ocorrida em meados do século
XX. Para ele, o intervencionismo estatal sobre o dominio econémico foi respon-
savel pela reformulacgao total da nogio, alcance e conceito de finangas publicas,
visto que o Estado liberal do século passado foi substituido pelo Estado interven-
cionista, o “Estado providéncia”. Por esse motivo, o modelo atual de Estado neces-
sita arrecadar mais recursos que possam cobrir mais do que somente suas despe-
sas administrativas e garantir a manutengao do erdrio pablico®.

Schoueri, por sua vez, comenta que desde o advento do Estado Fiscal, tam-
bém conhecido como Estado do Imposto (Steuerstaat), a tributagio se consolidou
como a principal fonte de receita do Estado, desempenhando um papel central
ligado a sua prépria existéncia. Isso porque, segundo o autor, a partir desse mo-
mento, o Estado passa a nao gerar mais a sua propria riqueza, mas sim o particu-
lar, que deve transferir parte dessa riqueza produzida ao Estado?'. Torres também
analisa o que chama de Estado Social Fiscal, que corresponde ao aspecto finan-
ceiro do Estado Social de Direito, também conhecido como o Estado de Bem-es-
tar Social, que se desenvolve principalmente no século XX. Nesse momento, o
Estado deixa de ser tao somente um mero garantidor das liberdades individuais
e passa a atuar de maneira intervencionista na ordem econémica e social. A partir
disso, mesmo que a atividade financeira estatal continue a fundamentar-se na
receita de tributos, proveniente da economia privada, os impostos passam a ser
dotados de outras finalidades, além das meramente arrecadatdrias. Assim, pela

'8 ATALIBA, Geraldo. Regime juridico da extrafiscalidade. Sao Paulo: Justitia, 1966, p. 3.

9 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributdrio, linguagem e método. 4. ed. Sao Paulo: Noeses,
2011, p. 248-249.

2 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de direito tributdrio. Sao Paulo: Saraiva, 1999, p. 184.

2l SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributdrio. 12. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2023, p. 17.
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vertente da despesa, a atividade financeira se desloca para a redistribui¢io de
rendas, a prestagao de servigos ou bens publicos, e para a promoc¢ao do desenvol-
vimento econémico, através de subvencoes e subsidios??.

Considerando o exposto até aqui, verificamos que o constituinte optou pela
adocao de mecanismos que pudessem conferir ao Estado uma posigao mais ativa
e dirigente com vistas a promogdo de determinadas finalidades relacionadas ao
enfrentamento das disparidades econdmicas e sociais existentes e persistentes no
Brasil. Importante ressaltar também que a atuagdo mais ativa e intervencionista
do Estado foi reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal (STF) ao afirmar que
a Constitui¢ao enuncia uma série de diretrizes, programas e fins que devem ser
observados e perseguidos pelo Estado e pelo conjunto da sociedade®.

De acordo com Vogel, as normas relacionadas a impostos indubitavelmente
tém a funcao essencial de arrecadar recursos. Posto isso, tais normas podem apre-
sentar outras trés fungdes, que nem sempre estarao presentes de forma simulta-
nea em todas elas, quais sejam: a funcao distributiva, que envolve a distribuicao
das necessidades financeiras do Estado entre os contribuintes com base em crité-
rios de justica distributiva; a fungao indutora, que busca influenciar o comporta-
mento dos contribuintes, seja incentivando a adogao de condutas desejadas ou
desencorajando a pratica de condutas tidas como indesejadas; e, por fim, a fun-
¢ao simplificadora, que visa aumentar a racionalidade e simplificar o sistema tri-
butario®.

A partir desses conceitos, verificamos que as normas tributarias indutoras
formam um tipo de norma dentro do contexto extrafiscal e tém como funcao
principal o uso do tributo como um instrumento interventivo, com o propdésito de
concretizar a ordem social e econdmica constitucional. Nesse contexto, é possivel
diferenciar as normas tributdrias indutoras daquelas que, apesar de apresenta-
rem elementos extrafiscais, ndo podem ser caracterizadas por (i) apresentarem
uma finalidade nao arrecadatéria clara, (ii) a incorporagao de elementos extrafis-
cais na norma e (iii) o estimulo direto ou desestimulo a condutas relacionadas a
finalidade pretendida, por meio da alteracdo da carga tributaria®. Em suma,
embora exista hoje discussao doutrinaria acerca da definigao de normas tributa-
rias extrafiscais, a doutrina majoritaria orienta-se exatamente pela ideia de que é
a existéncia de orientag¢do primordial e especifica a um fim distinto do arrecada-

2 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio. 20. ed. Sao Paulo: Processo, p. 9.

# CORREA, Walter Barbosa. Contribui¢do ao estudo da extrafiscalidade. Sao Paulo, 1964, p. 48-49.

VOGEL, Klaus. Tributos regulatérios e garantia da propriedade no direito constitucional da

Republica Federal da Alemanha. In: MACHADO, Brandao (Org.). Direito tributdrio: estudos em

homenagem ao Prof. Ruy Barbosa Nogueira. Sao Paulo: Saraiva, 1984, p. 548-551.

% LEAO, Martha. Contributo para o estudo da extrafiscalidade: a importancia da finalidade na
identifica¢iao das normas tributarias extrafiscais. Revista Direito Tributdrio Atual, Sao Paulo, n. 34,
2015.
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torio que melhor distingue as normas extrafiscais daquelas eminentemente fis-
cais®.

Entre as espécies de normas tributdrias indutoras, interessa diretamente ao
tema aqui analisado os incentivos fiscais. Conforme observado por Correia Neto,
a expressao “incentivo fiscal” ou “beneficio fiscal” é mencionada na Constitui¢ao
Federal especialmente em quatro momentos distintos; sao eles: (i) quando discor-
re acerca dos limites e principios da tributagao, nos arts. 151, I, 155, § 2°, XII, g, e
156, § 3°, III; (ii) nos arts. 174 e 179, no capitulo da ordem econdémica e financei-
ra; (iii) quando descreve e elenca atividades ou setores sociais que devem ser fo-
mentados, tais como: cultura, desporto e ciéncia e tecnologia, nos arts. 215, 217 e
218, respectivamente, e, por fim, (iv) no Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitérias, no art. 40, disposi¢ao que mantém o regime de incentivos a Zona
Franca de Manaus, e no art. 41, que prevé a reavaliacao de todos os beneficios de
natureza setorial entdo em vigor?’.

Seguindo na andlise do texto constitucional, Vedana enfatiza outros pontos
relevantes relacionados as escolhas adotadas pelo constituinte, no que se refere a
adogao de uma organizagao institucional de municipio mais moderna e avanga-
da, que conferiu fundamental importancia e destaque para as cidades, ao garan-
tir a sua plena autonomia politica, administrativa e tributaria, conferindo-lhe
status de ente federativo®. Diante disso, observa-se que a Constitui¢ao?” promo-
veu mudancas relevantes na relagao entre Unido, estados e municipios, de modo
a assegurar a competéncia e a autonomia dos municipios (bem como dos estados
e Uniao) para legislar sobre matéria tributaria de interesse local, instituir e alte-
rar aliquotas de impostos e, em decorréncia disso, adotar politicas fiscais a fim de
promover o desenvolvimento em seu territério e garantir o bem-estar de seus

Sobre a controvérsia na identificacdo de normas tributarias extrafiscais, vide: LEAO, Martha.
Contributo para o estudo da extrafiscalidade: a importancia da finalidade na identificagao das
normas tributdrias extrafiscais. Direito Tributdrio Atual, v. 34, 2015, p. 303-325. Pelo reconheci-
mento de que seria possivel distinguir um grupo de normas tributarias que nao possuem a fina-
lidade precipua de arrecadar os recursos necessarios ao custeio da despesa publica, mas sim a
finalidade de promocao pelo Estado de outros fins da politica social (inclusive a redistribuicao de
renda), econdmica, cultural, sanitdria, ambiental etc., vide também: ROTHMANN, Gerd Willi.
Natureza, finalidade, interpretagao e aplicacao das normas tributdrias extrafiscais — conceitos de
lucro da operagao e de resultado operacional — classificacdo dos aluguéis como receita operacio-
nal. Direito Tributdrio Atual, Sao Paulo, IBDT, v. 23, p. 192-206 (195), 2009.
%7 CORREIA NETO, Celso de Barros. O avesso do tributo: incentivos e rentncias fiscais no direito
brasileiro. 2. ed. Sao Paulo: Almedina, 2016, p. 19.
2 VEDANA, Celso. Federalismo: autonomia tributdria formal dos municipios. Florianépolis: Habi-
tus, 2002, p. 18.
CF/1988: “Art. 30. Compete aos Municipios: [...] III —instituir e arrecadar os tributos de sua competén-
cia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar
balancetes nos prazos fixados em lei”. (grifo nosso)
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habitantes™. Ademais, aos municipios foram reservadas varias competéncias®, que
devem ser atendidas com os recursos provenientes da tributagdo implementada
pelo municipio, além de repasses recebidos pelos governos estadual e federal.

Considerando tais diretrizes determinadas pelo texto constitucional, o mu-
nicipio pode instituir impostos de sua competéncia para arrecadar recursos; por
outro lado, também é competente para adotar politicas extrafiscais, como a im-
plementacao de incentivos fiscais, para induzir comportamentos e interferir na
dinamica social e econémica local. Assim, verificamos que a concessao de benefi-
cios e incentivos fiscais, que tem a extrafiscalidade como uma de suas caracterfs-
ticas determinantes, se configura enquanto um poderoso regulador utilizado
pela politica econdmica, visto que a adogdo de politicas fiscais também interfere
na distribuicdo de riqueza interna e pode favorecer ou bloquear determinadas
atividades, transferir recursos de uma atividade economica para outra, além de
estabelecer subsidios tributarios ou barreiras tarifarias®.

2. O Programa de Incentivos Fiscais para a Zona Leste de Sao Paulo e seus
resultados

Partindo dessas consideragoes, o objetivo deste estudo € analisar especifica-
mente um programa de incentivos fiscais ainda vigente, instituido no Municipio
de Sdo Paulo pela Lei Municipal n. 15.931, de 20 de dezembro de 2013, conhecido
como Programa de Incentivos para Prestadores de Servigos na Zona Leste. Atual-
mente, a cidade conta com uma populagao de 11.461.245 (onze milhoes quatro-
centos e sessenta e um mil e duzentos e quarenta e cinco) habitantes, de acordo
com os dados do Censo 2022, realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), sendo a cidade mais populosa do Brasil*. A cidade é dividida
em 32 (trinta e duas) subprefeituras® e 96 (noventa e seis) distritos, como forma

30

CF/1988: “Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Piiblico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungoes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”. (grifos nossos)

CF/1988: “Art. 30. Compete aos Municipios: [...] V — organizar e prestar, diretamente ou sob regime
de concessao ou permissao, os servigos piiblicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que
tem cardter essencial; VI — manter, com a cooperacado técnica e financeira da Unido e do Estado,
programas de educagdo infantil e de ensino fundamental; VII — prestar, com a cooperagao técnica e
financeira da Uniao e do Estado, servigos de atendimento a savide da populagdo; VIII — promover, no
que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupagao do solo urbano; IX — promover a prote¢ao do patrimonio histérico-cultu-
ral local, observada a legislagao e a acao fiscalizadora federal e estadual”. (grifos nossos)

2 MARINS, James. Tributagdo e politica. Livro 6. Curitiba: Jurud, 2005, p. 36-37.

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Censo Brasileiro de 2022. Rio de Janeiro:
IBGE 2022. Disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/sao-paulo/panorama. Acesso em:
9 out. 2023.

Conhega um pouco mais das Subprefeituras da Cidade de Sao Paulo. Prefeitura da cidade de Sao
Paulo, Sao Paulo, 16 de outubro de 2022. Disponivel em: www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secreta-
rias/subprefeituras/subprefeituras/index.php?p==8978. Acesso em: 9 out. 2023.

LEAO, Martha: PORTELA, Thais Goncalves. Incentivos Fiscais para o Desenvolvimento Regional: o Controle
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de facilitar a administragao de toda a cidade. Além dessas divisbes administrati-
vas, ¢ comum dividir a cidade por regibdes, a saber: Zonas Norte, Sul, Leste e
Oeste. Além de bastante populosa e representativa sob o ponto de vista demogra-
fico, a Cidade de Sao Paulo também ¢ bastante representativa por sua importan-
cia econodmica, politica e posi¢do geografica.

Entre as inlmeras caracteristicas e peculiaridades que representam a Cida-
de de Sao Paulo, € possivel destacar, sem davida, a desigualdade social entre suas
diversas regibes. Isso é o que demonstra um levantamento recente realizado pela
Rede Nossa Sdo Paulo, que apontou que a mesma cidade que abriga indices dos
paises mais ricos também apresenta indices dos paises mais pobres dentro de suas
proprias fronteiras®. A pesquisa, realizada anualmente, tem demonstrado reite-
radas vezes, por meio de seus indicadores, que os distritos que integram a Zona
Leste de Sao Paulo apresentam em média, ano apds ano, os menores indices de
renda por familia, precariedade ou inexisténcia de equipamentos publicos de
saude, educacao, lazer, entre outros problemas sociais, em comparacao as outras
regides da cidade. Atualmente, residem na regidao da Zona Leste aproximada-
mente 4,6 milhdes (quatro milhdes e seiscentas mil) pessoas, o que representa
cerca de um ter¢o da populagao do municipio. Contudo, historicamente, a regiao
tem sido relegada a condigao de cidade-dormitério, em oposicao, por exemplo, a
Zona Oeste, a mais desenvolvida da Cidade de Sao Paulo.

De acordo com Soares, as primeiras agoes e politicas efetivas com vistas a
promogao do desenvolvimento da Zona Leste da cidade estdo relacionadas ao
Plano Diretor Estratégico (PDE), criado pela Lei n. 13.430, de 13 de setembro de
2002, no qual foram formuladas propostas para cada uma das subprefeituras da
Cidade de Sdo Paulo®. Em 2004, houve avancos na formula¢io e implementagao
de politicas especificas para a Zona Leste da cidade, com a implementacdo do
Programa de Incentivos Seletivos, criado pela Lei n. 13.883, de 27 de maio de
2004, que concedeu isengdes relativas ao Imposto sobre Servicos de Qualquer
Natureza (ISS), Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU),
ISS Construcao Civil e Imposto sobre a Transmissao de bens Iméveis (ITBI), re-
lacionados a investimentos que estavam sendo realizados na regiao, com o objeti-
vo de promover e fomentar o desenvolvimento econémico e social na regiao. O

% Mapa da Desigualdade 2022. Rede Nossa Sao Paulo, Sao Paulo, nov. 2022. Disponivel em: www.
nossasaopaulo.org.br/campanhas/#13. Acesso em: 30 set. 2023.

SOARES, Elizangela Teixeira. Quando a leste vira centro: o desenvolvimento econémico da Zona
Leste na perspectiva dos atores do Forum para o Desenvolvimento da Zona Leste. Mestrado em
Ciéncias Sociais. Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo (PUC-SP), Sdo Paulo, 2016, p. 75.
Disponivel em: https:/tede2.pucsp.br/bitstream/handle/19012/2/Elizangela%20Teixeira%20Soa-
res.pdf. Acesso em: 9 set. 2023.

LEAQ, Martha: PORTELA, Thais Goncalves. Incentivos Fiscais para o Desenvolvimento Regional: o Controle
de Efeitos da Lei n. 15.931/2013 de Incentivo aos Prestadores de Servicos na Zona Leste de Sao Paulo.
Revista Direito Tributario Atual v. 57. ano 42. p. 431-462. Sao Paulo: IBDT, 2° quadrimestre 2024.



DOUTRINA NACIONAL 441

Programa teve uma duragdo definida em 10 (dez) anos e deu enfoque na conces-
sao de incentivos fiscais para atrair investimentos empresariais com objetivo de
cria¢do de novos postos de trabalho, além da manutencao de empregos locais. A
lei que instituiu o Programa passou por algumas alteragoes em 2007 e 2009, mo-
mento em que houve uma priorizagio na redefini¢do e ampliagio das areas a se-
rem beneficiadas.

Em 2011, foi realizada uma audiéncia publica para a apresentagao do Pro-
grama de Desenvolvimento Econoémico para a Zona Leste, desenvolvido a partir
de uma parceria entre os governos municipal e estadual, criado pela Lein. 15.413,
de 20 de julho de 2011. O referido Programa objetivou contribuir para a geragao
de emprego e renda para a populagao da regido da Zona Leste, com a previsdo de
capacita¢do técnica dos trabalhadores, auxilio tecnolégico as empresas, infraes-
trutura necessaria para receber os investimentos da iniciativa privada na regiao,
além de dar continuidade ao Programa de Incentivos Seletivos (Leis n. 14.654/2007
e 14.888/2009). Um dos principais objetivos do Programa era a concessio de
incentivos fiscais para a construgdo de estadio de futebol na Zona Leste da cidade
para a realiza¢ao da abertura da Copa do Mundo de Futebol em 2014.

Em 2013, houve uma intensificagdo na implementagao de politicas para o
desenvolvimento da regido, especialmente com a criagdo do Programa de Incen-
tivos Fiscais para Prestadores de Servigos da Zona Leste, instituido pela Lei Mu-
nicipal n. 15.931/2013, também com enfoque no fomento ao desenvolvimento da
regido ao incentivar a instalacio de empresas intensivas em mao de obra, para a
geragdo de empregos e renda na regiao. Essa Lei revogou as Leis n. 14.654/2007
e 14.888/2009, mas manteve os efeitos dos atos ja praticados por essas leis anterio-
res. No contexto da criagao do Programa, a Zona Leste contava com um contin-
gente populacional de aproximadamente quatro milhées de habitantes e, desta
populagao, 2,3 (dois milhoes e trezentas mil) pessoas eram economicamente ati-
vas, e 1,8 (um milhao e oitocentas mil) se deslocavam para outras regides diaria-
mente, de acordo com os dados da propria Prefeitura, dispostos na Cartilha de
Apresentacao do Programa de Incentivos Fiscais®®, pois, em termos de emprego,
aregido oferecia apenas 575 (quinhentos e setenta e cinco) mil postos de trabalho
(14,5% do total do Municipio de Sao Paulo). Essas informagoes demonstram a

SOARES, Elizangela Teixeira. Quando a leste vira centro: o desenvolvimento econémico da Zona
Leste na perspectiva dos atores do Férum para o Desenvolvimento da Zona Leste. Mestrado em
Ciéncias Sociais. Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo (PUC-SP), Sao Paulo, 2016, p. 76.
Disponivel em: https:/tede2.pucsp.br/bitstream/handle/19012/2/Elizangela%20Teixeira%20Soa-
res.pdf. Acesso em: 9 set. 2023.

Dados obtidos da Prefeitura de Sao Paulo, disponiveis na Cartilha de Incentivos para Prestadores
de Servigos na Zona Leste. Disponivel em: www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/
arquivos/secretarias/financas/legislacao/Cartilha-Zona-Leste.pdf. Acesso em: 30 mar. 2023.
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existéncia de grande contingente populacional na regiao que se deslocava diaria-
mente para outras regides da cidade para trabalhar, frequentemente em trans-
portes publicos lotados e precarios, causando transito e problemas de mobilidade
urbana e conferindo a Zona Leste o status de cidade-dormitério.

Considerando esse quadro de desigualdade, o Programa foi implementado
para aumentar investimentos para as areas mais precarizadas da regido, via ins-
trumentos tributarios para atrair empresas dispostas a transferir suas bases de
atividades para a regido. De acordo com a Cartilha da Prefeitura, a regiao da
Zona Leste apresentava, naquele momento, seis vantagens para atracao de inves-
timentos, tais como: localizacdo estratégica, mao de obra disponivel, prédios dis-
poniveis para investimento, escolas técnicas profissionais e superiores, além de 84
(oitenta e quatro) estabelecimentos de ensino profissional.

As propostas que orientaram o Programa foram alicercadas por agoes para
incentivar o aumento de investimentos na regiao, via concessao de incentivos fis-
cais dos seguintes tributos municipais: ISS, IPTU, ITBI e ISS para construgao
civil (ISS Habite-se), para beneficiar empresas dispostas a se instalarem ou am-
pliarem suas unidades na regidao. O quadro abaixo apresenta os beneficios a se-
rem usufruidos pelas empresas ao aderirem ao Programa de Incentivos Fiscais
(Lei Municipal n. 15.931/2013):

I to sob.
Imposto Predial e Imposto sobre mposto S? ® | 1SS nos servicos
L. . Transmissao de >
Impostos Territorial Servicos de qualquer Bens Iméveis de construcao
Urbano (IPTU) Natureza (ISS) (ITBI) civil
100% de redugao | Até 60% de reducao | 100% de redugao | 100% de redugao
Beneficios (até o minimo do imposto no imposto
constitucional de 2%)
Periodo de 20 anos a partir 20 anos a partir da Ocorre no Ocorreno
duracao do | dahomologagao homologacio momento da momento da
beneficio transagao™ transagao’

Fonte: Cartilha de Programa de Incentivos para Prestadores de Servicos na Zona Leste.

A seguir, estao quadros explicativos que informam quais sdo os requisitos
para obten¢io e manutencio dos beneficios relativos aos impostos municipais
mencionados:

% Na aquisi¢ao de imével pelo contribuinte incentivado, ocorrida apds a homologacdo da declara-

¢ao de adesao.
Para obras iniciadas a partir do primeiro dia do més seguinte ao da homologacio da declaragio
de adesao.
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Para obtencao do beneficio

Para manutencao do beneficio

ISS

* As empresas nao podem ser optantes
pelo Simples Nacional, constituir uma
Sociedade Uniprofissional ou serem be-
neficiadas por outro incentivo fiscal do
municipio;

* A prefeitura de Sao Paulo tem um perio-

do de até 15 dias para confirmar a ade-

sao inicial ao Programa depois da ho-
mologacao do contribuinte;

Uma vez confirmado, o beneficio entra-

rd em vigor imediatamente.

* O contribuinte deve preencher uma
declaracao semestral até o dia 10 de
abril ou outra até o dia 10 de outubro;

* Essas declaracgoes sao referentes ao se-
mestre anterior, e o contribuinte deve
atestar que continua em conformida-
de com os pré-requisitos gerais do
Programa.

Fonte: Cartilh

a de Programa de Incentivos para Prestadores de Servigos na Zona Leste*'.

Para obtencao do beneficio

Para manutencao do beneficio

IPTU

* A empresa deve ocupar imével construi-
do e a atividade incentivada deve ocu-
par, pelo menos, 50% da area construi-
da do imdvel;

* No minimo 50% do faturamento da em-
presa deve vir de alguma das atividades
incentivadas;

* O contribuinte deve homologar sua ade-
sao ao Programa e o pedido de isencao
para o exercicio seguinte até o dia 31 de
dezembro.

* O contribuinte deve homologar um
pedido de renovagao de iseng¢do para o
exercicio seguinte anualmente, junta-
mente com a declaracio semestral de
outubro.

Fonte: Cartilha de Programa de Incentivos para Prestadores de Servicos na Zona Leste*.
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Lei n. 15.931/2013: “Art. 3° Os incentivos fiscais referidos no art. 2° desta lei serdo os seguintes:

[..] IV —isencdo de 60% (sessenta por cento) do ISS incidente sobre os servigos incentivados refe-
ridos no art. 2° desta lei, observado o § 4° deste artigo, a partir da data da homologacao da de-
claragao a que se refere o art. 4° desta lei, pelo prazo de 20 (vinte) anos ou até o final do periodo
de que trata o § 1° do art. 1° desta lei, o que ocorrer primeiro”.

Lein. 15.931/2013: “Art. 3° Os incentivos fiscais referidos no art. 2° desta lei serao os seguintes: I

— isen¢do do Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU referente ao imével ocupado pelo
contribuinte incentivado, a partir do ano seguinte ao da data da homologa¢ao da declaragao a
que se refere o art. 4°, pelo prazo de 20 (vinte) anos ou até o final do periodo de que trata o § 1°
do art. 1° desta lei, o que ocorrer primeiro;”.
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Para obtencao do beneficio Para manutencao do beneficio

* O imével a ser construido ou reformado | * O contribuinte deve preencher devi-
deve ser cadastrado no Programa de In-| damente a Declaragao Tributaria de

centivos, por meio de declaragio homo-| Conclusido de Obra (DTCO) e emitir o

ISS logada; Certificado de Quitagao de ISS com
construcao | * Este imével também devera ser de pro-| isencao;

civil (ISS priedade do contribuinte incentivado; | ® A concessao da isencao do ISS fica

Habite-se) | * As obras nido podem ser iniciadas antes | condicionada ao inicio da prestagdo

da adesdo ao Programa. dos servigos incentivados em até 3

(trés) anos a partir da data de adesao
ao Programa.

Fonte: Cartilha de Programa de Incentivos para Prestadores de Servicos na Zona Leste™.

Para obtencao do beneficio Para manutencao do beneficio

* O imével a ser adquirido deve ser cadas- | * A concessao da isengao do I'TBI sera
trado no Programa de Incentivos, por| revogada caso o contribuinte ndo ini-

ITBI meio de declaracao homologada; cie a prestagao dos servigos incentiva-
* O imével nao deve ser comprado antes| dos em até 3 (trés) anos a partir da
da adesao ao Programa. data de adesao ao Programa.

Fonte: Cartilha de Programa de Incentivos para Prestadores de Servigos na Zona Leste*.

Em 2014, foi publicado o Decreto n. 54.760, em 10 de janeiro, para a regu-
lamentag¢do do Programa de Incentivos Fiscais e, entre suas principais determina-
¢oes, estao a duragio de 25 (vinte e cinco) anos para o Programa e que a adesao
seria efetivada no prazo de 5 (cinco) anos, contados a partir do més seguinte a
data de publicagao do préprio decreto.

Diante desse histérico legislativo, é possivel constatar que, desde 2004, exis-
te ao menos alguma politica que opera com a ferramenta do incentivo fiscal para
atrair empresas e gerar empregos na regiao Leste. O Programa lancado em 2004
previa a isencao de IPTU, ITBI e ISS para construgao civil para empresas que
investissem e construissem na regiao. Em contrapartida, era necessaria a apresen-
tagao de um projeto pelo futuro beneficidrio que demonstrasse os investimentos

* Lein. 15.931/2013: “Art. 3° Os incentivos fiscais referidos no art. 2° desta lei serdo os seguintes:
[...] I —isen¢ao do Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza — ISS incidente sobre os servi-
¢os de construgao civil, descritos nos subitens 7.02, 7.04, 7.05 e 7.15 da lista do caput do art. 1° da
Lei n. 13.701, de 2003, quando vinculados a execugao da construcao ou reforma de imével de
propriedade do contribuinte incentivado, para obras iniciadas a partir do primeiro dia do més
seguinte ao da homologac¢ao da declaragao a que se refere o art. 4° desta lei;”.

Lei n. 15.931/2013: “Art. 3° Os incentivos fiscais referidos no art. 2° desta lei serao os seguintes:
[...] 1T - isen¢ao do Imposto sobre Transmissao Inter Vivos de Bens Iméveis — I'TBI-IV na aquisi¢iao
de imo6vel pelo contribuinte incentivado, ocorrida apds a homologagao da declaragio a que se
refere o art. 4° desta lei;”.
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que seriam realizados e os potenciais beneficios para a regiao®. Nesse contexto,
havia uma expectativa de criagao de um polo de moda e téxtil na regiao, que seria
estimulado pelo surgimento de um novo curso de Bacharelado em Téxtil e Moda
na Escola de Artes, Ciéncias e Humanidades da Universidade de Siao Paulo —
Each USP Leste. A regiao ja contava com algumas pequenas fabricas de confecgao
e o projeto pretendia impulsionar o crescimento e a geragao de novos empregos
nessas fabricas ja existentes, além de atrair novas empresas. Contudo, o incentivo
fiscal implementado nao foi suficiente para desenvolver o setor na regiao. Isso,
porque, em oito anos — de 2002 a 2010 —, apenas cinco empresas obtiveram pouco
mais de 1 (um) milhdo de reais em incentivos?*S.

Em 2007, o Programa de Incentivos foi reestruturado com a criagao da Lei
n. 14.657/2007, que ampliou a area de abrangéncia do Programa e diminuiu os
descontos concedidos. Além desse projeto, foram desenvolvidos outros planos de
investimentos para a regiao, como a cria¢gdo de novos cimpus universitarios e
técnicos, instituicdes que estariam responsaveis pela formacao de mao de obra
técnica qualificada para atender a demanda de novas empresas que se instala-
riam na regiao*’. Nessa época, também houve a concessio de isencio de impostos
para construgao do Estddio do Corinthians em Itaquera, para a Copa do Mundo.
Apesar de todos esses projetos, até 2013, poucas empresas haviam se instalado na
regiao e usufruido dos beneficios.

Nesse mesmo ano, o Secretario Municipal de Finangas reconheceu o fracas-
so desses programas de incentivos fiscais mencionados que haviam sido imple-
mentados nas gestoes anteriores, visando o desenvolvimento e a atra¢io de inves-
timentos para a Zona Leste. Ele afirmou que “na lei de 2004, foram cinco projetos
aprovados e nas leis de 2007 e 2009 nio teve nenhum projeto qualificado. O im-
pacto real foi nulo™®. Apesar desse reconhecimento, o Governo Municipal optou
por apostar novamente em um plano de desenvolvimento para a Zona Leste, ba-

% Lei n. 13.833/2004: “Art. 3° A concessdo dos incentivos previstos nesta lei fica condicionada a
aprovacao de um projeto de investimentos que demonstre a finalidade de incrementar a atividade
econdmica na drea leste do Municipio de Sao Paulo em termos de: I — volume global de investi-
mentos; II - geracao de empregos; III — volume de recursos em instalagdes e equipamentos; IV —
volume de recursos em pesquisa e desenvolvimento e em formagao de recursos humanos”.

16 GUARIEIRO, Daniela Ribeiro. Incentivos fiscais como instrumento de desenvolvimento econdmico. Es-
tudo de caso do Programa de Desenvolvimento da Zona Leste de Sao Paulo. Curso de P6s-Gra-
duagao em Politica Urbana e Gestao Puablica. Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo (PU-
C-SP), Sao Paulo, 2015, p. 26-27. Disponivel em: https:/repositorio.pucsp.br/handle/hand-
le/34356. Acesso em: 3 set. 2023.

* POLO Institucional de Itaquera. Prefeitura da cidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 24 de janeiro de
2012. Disponivel em: www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/desenvolvimento/zona_leste/
polos/index.php?p=37342. Acesso em: 3 set. 2023.

% FERRAZ, Adriana. Haddad quer desenvolver Zona Leste com incentivo fiscal. Exame, Sao Paulo,
20 de agosto de 2013. Disponivel em: https://exame.com/brasil/haddad-quer-desenvolver-zona-
-leste-com-incentivo-fiscal/. Acesso em: 5 set. 2023.
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seado em incentivos fiscais. O Programa instituido em 2013, diferentemente dos
programas anteriores, direcionou a concessao dos beneficios para os prestadores
de servicos, como os servigos de satde, de cuidados pessoais, de educagao, entre
outros®. Além disso, outros projetos foram desenvolvidos para impulsionar o esta-
belecimento de novos empreendimentos na regido, como a criagao de novo Plano
Diretor para realizagao de melhorias na infraestrutura de transportes, construgao
e ampliacdo de terminais e corredores de 6nibus, obras rodoviarias e cicloviarias.

De acordo com a Secretaria Municipal de Finangas de Sdo Paulo, até setem-
bro de 2014, ou seja, pouco tempo depois da entrada em vigor da lei que criou
esse Programa de incentivos fiscais, houve a criacao de mais de 6 (seis) mil novas
vagas de empregos na regido e seis empresas ja haviam aderido ao Programa®.
Nesse contexto, é possivel observar que o Municipio de Sao Paulo também inovou
nas agoes complementares ao Programa de incentivos fiscais, considerando que
integrou outros 6rgaos publicos indiretamente no Programa, com o objetivo de
oferecer suporte integral para as empresas recém-instaladas ou que estivessem
planejando se instalar na regidao. Assim, a SP Negdcios, por exemplo, um 6rgao
municipal para a promogao de investimentos na cidade, ofereceu apoio para as
empresas na busca das melhores oportunidades imobiliarias para viabilizar a ins-
talacio das empresas na regido; ja a Secretaria Municipal do Desenvolvimento,
Trabalho e Empreendedorismo, os Centros de Apoio ao Trabalho (CATs) e as
Subprefeituras ficaram encarregados de oferecer auxilio para as empresas na
contratacao de mao de obra local®.

Entretanto, apesar desses dados iniciais que, inclusive, importante ressaltar,
dados que foram obtidos a partir da andlise de (poucos) artigos cientificos que se
debrugaram sobre o tema do desenvolvimento regional e da estratégia de atragao
de investimentos para a regido da Zona Leste de Sao Paulo, a partir da concessao
de incentivos fiscais, e em noticias de sites jornalisticos eletronicos, a pesquisa ve-
rificou que nao ha um sistema da Administragao Publica municipal de controle

Lei n. 15.931/2013: “Art. 2° Fica o Poder Executivo autorizado a conceder incentivos fiscais aos presta-
dores dos seguintes servigos constantes da lista do caput do art. 1° da Lei n. 13.701, de 24 de dezem-
bro de 2003, estabelecidos ou que vierem a se estabelecer na Regiao Incentivada: I — servigos de
informdtica e congéneres, descritos no item 1; II — servigos de satde, assisténcia médica e congéne-
res, descritos no item 4; I — servigos de medicina e assisténcia veterindria e congéneres, descritos no
item b; IV — servigos de cuidados pessoais, estética, atividades fisicas e congéneres, descritos no item
6;”. (grifos nossos)

DOMINGOS, Roney. Empresa cria 3 mil empregos na Zona Leste de SP com incentivo municipal.
GI1. Sao Paulo, 19 de setembro de 2014. Disponivel em: https:/gl.globo.com/sao-paulo/noti-
cia/2014/09/empresa-cria-3-mil-empregos-na-zona-leste-de-sp-com-incentivo-municipal.html.
Acesso em: 4 set. 2023.

' Flex inaugura site na ZL de Sao Paulo. Call Center. 18 de setembro de 2014. Disponivel em: www.
callcenter.inf.br/outsourcing/55557/flex-inaugura-site-na-zl-de-sao-paulo/Ler.aspx. Acesso em: 4
set. 2023.

50

LEAQ, Martha: PORTELA, Thais Goncalves. Incentivos Fiscais para o Desenvolvimento Regional: o Controle
de Efeitos da Lei n. 15.931/2013 de Incentivo aos Prestadores de Servicos na Zona Leste de Sao Paulo.
Revista Direito Tributario Atual v. 57. ano 42. p. 431-462. Sao Paulo: IBDT, 2° quadrimestre 2024.



DOUTRINA NACIONAL 447

para mensuracdo permanente e avaliacio do desempenho do Programa atual-
mente, o que vai na contramao da inequivoca necessidade da adog¢ao de mecanis-
mos para o acompanhamento permanente dos incentivos fiscais, a fim de verifi-
car se seus resultados estao sendo atendidos, e, caso contrario, avaliar se o mais
adequado seria a sua reestruturagao ou sua extingao, devido a sua incapacidade
de concretizar os objetivos propostos. O tema vem sendo objeto de uma série de
trabalhos académicos que reconhecem que programas de incentivos e rentincias
fiscais devem ter metas que sejam o mais objetivas possivel, bem como formas de
avaliagao durante a sua vigéncia, controle e monitoramento interno e externo e,
principalmente, estudos que possam avaliar adequadamente os seus resultados®.

Diante dessas consideragoes e da dificuldade de obter dados oficiais e atuais
dos resultados obtidos pelo Programa ainda vigente, a pesquisa entrou em conta-
to com a Prefeitura de Sao Paulo, através do Portal da Transparéncia, pelo Siste-
ma Eletronico de Informacao ao Cidadao (e-sic), em 17 de marco de 2023, e soli-
citou acesso aos dados relacionados aos resultados obtidos pelo Programa até o
ano corrente (2023), seja em ntimero de empresas que aderiram ao Programa e
transferiram seus estabelecimentos e/ou inauguraram novas unidades na regiao,
bem como estimativas de empregos gerados, possiveis impactos na mobilidade
urbana da regido, além de exclusdes de beneficidrios do Programa e demais in-
formagoes relacionadas ao seu monitoramento como, por exemplo, estimativas
das perdas arrecadatérias do municipio com as redugdes e isengdes para os bene-
ficiarios do Programa.

Em 6 de abril de 2023, o Chefe de Gabinete da Prefeitura de Sao Paulo en-
caminhou resposta aos questionamentos realizados, informando que (i) em levan-
tamento realizado no Sistema de Incentivos da Zona Leste, foram contabilizadas
26 (vinte e seis) adesoes ao Programa, e, dentre eles, 2 (dois) se encontram suspen-
sos, 13 (treze) foram excluidos e 11 (onze) estdo ativos no programa; (ii) que rece-
bem declaragbes periddicas da quantidade de pessoas empregadas nos estabele-
cimentos incentivados e, por fim, informaram que (iii) nao realizam monitora-
mento dos efeitos dos programas de incentivo e se limitam a estimar a rentincia
de receitas.

Por fim, a mensagem recebida foi finalizada da seguinte forma: “informa-
mos que nao possuimos outros dados solicitados pelo municipe”. Importante res-
saltar que o contato efetuado com a gestao municipal e a solicitagao de envio dos
dados empiricos relativos ao Programa teve como objetivo possibilitar a avaliagao

2 Nesse sentido, a titulo ilustrativo: LEAO, Martha; PINTO, Nayara Sepulcri de Camargo. Eficdcia
extrafiscal: entre fung¢ao e controle. Tese de Doutorado em Programa de Pés-Graduagao em Direi-
to. Universidade Federal do Parand, 2020; ANDRADE, José Maria de. Nao ha avaliagdo séria da
eficacia de politicas fiscais sem nameros confiaveis. Consultor Juridico. Disponivel em: https:/no-
voconjur.com.br/colunas/estado-economia-avaliacao-seria-eficacia-politicas-fiscais-exi-
ge-numeros-confiaveis/?cn-reloaded=1#sdfootnote3sym. Acesso em: 30 out. 2023.
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dos dados produzidos pelos incentivos fiscais implementados, a fim de verificar
os resultados obtidos e a eficacia desse mecanismo extrafiscal. Diante desses da-
dos, passamos a realizar o efetivo controle de validade e de efeitos dessa norma
tributaria extrafiscal.

3. Os mecanismos de controle de validade e de efeitos
3.1. Os critérios de controle de validade

No item anterior, analisamos o histérico da politica extrafiscal que visou
atingir algum grau de desenvolvimento para a Zona Leste de Sao Paulo e que foi
adotado por vdrias gestdes municipais, sendo reformulado e incrementado a cada
nova gestao. Passamos agora para uma verificagio acerca dos mecanismos de
controle de efeitos da norma indutora adotada pelo Programa analisado, conside-
rando que os incentivos fiscais, bem como outras normas que adotam a extrafis-
calidade como base de sua formulagiao, necessitam ser eficazes, bem como cum-
prir os objetivos e as finalidades que motivaram a sua utiliza¢do, ou seja, devem
ser capazes de alcangar a finalidade almejada.

Conforme destacado por Tamanini, a finalidade de um incentivo fiscal é um
elemento intrinseco para defini¢ido de seu préprio conceito. Isso porque os incen-
tivos fiscais tratam de medidas excepcionais adotadas pelo Estado que reduzem a
carga tributdria, com o intuito de atingirem determinadas finalidades®. No mes-
mo sentido, Ataliba e Gongalves, ao discorrerem acerca da necessidade de que os
incentivos fiscais atendam a determinada finalidade, argumentam que estes me-
canismos objetivam incitar particulares a realizarem atividades que o Estado en-
tende como prioritdrias, o que acaba por contribuir no desenvolvimento econdémi-
co e social ao praticarem a determinada atividade a que foram instigados a reali-
zar™. Entretanto, importante ressaltar que a implementagao dos incentivos fiscais
deve ser acompanhada de seu elemento intrinseco, qual seja, a finalidade, mas,
nao so isso, como apontou Baleeiro, para a necessidade de que o uso de técnicas
extrafiscais com vistas a intervengao no dominio econémico venha acompanhado
de um estudo de seus efeitos, de acordo com o contexto econdmico®.

Vamos considerar que o uso dessas técnicas extrafiscais em normas induto-
ras, como os incentivos fiscais, mesmo que a pretexto de promover importantes
finalidades do ponto de vista social, pode acabar por restringir direitos e garan-
tias fundamentais, tais como os direitos de propriedade, de liberdade, de igual-

% TAMANINI, Tarcisio Milhomem. Mecanismos legais de controle sobre incentivos fiscais. Revista
Direito Tributdrio Atual, Sao Paulo, IBDT, v. 45, , 2020.

* ATALIBA, Geraldo; GONCALVES, José Artur Lima. Crédito prémio de IPI: direito adquirido:
recebimento em dinheiro. Revista de Direito Tributdrio, Sao Paulo, RT, v. 15, n. 55, p. 162-179, jan./
mar. 1991.

% BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugdo a ciéncia das finangas. 18. ed. atual. por Hugo de Brito Ma-
chado Segundo. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 233.
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dade, entre outros. Assim, torna-se imprescindivel a ado¢ao de um rigido contro-
le, a partir de critérios objetivos, para avaliar a adequagao no uso de normas in-
dutoras para atingir determinada finalidade. Por esse motivo, verifica-se que os
critérios de controle sobre esses instrumentos tributdrios devem ser conduzidos a
partir da aplicagdo dos principios da igualdade e da capacidade contributiva,
bem como o controle sobre a eficicia da medida adotada®.

Para Avila, a igualdade pode ser definida como uma relagio existente entre
um ou mais sujeitos, que se desenvolve a partir de determinado critério de com-
paragao, aferido por meio de elementos indicativos, como um meio através do
qual determinada finalidade constitucional e licita é realizada. Considerando
isso, a utiliza¢ao de tratamento diferenciado entre os sujeitos que apresentem ca-
pacidade contributiva similar sem apresentar, contudo, uma razio ou uma finali-
dade para justificar o uso desse tratamento diferenciado, fere o principio da
igualdade, um dos pilares do ordenamento juridico brasileiro®. Assim, a aplica-
¢ao de controle seguindo o principio da igualdade determina a existéncia de
coeréncia e razoabilidade entre o método utilizado para diferenciacao entre os
contribuintes e a finalidade almejada pela norma. De acordo com Martha Leao®,
a aplicagdo do principio da igualdade mantém uma relagdo com as finalidades
estatais que podem atuar como elementos que justifiquem a norma que institui
um tratamento diferenciado entre os contribuintes que, no caso concreto, se veri-
fica pelo tratamento benéfico aos prestadores de servicos que aderiram ao pro-
grama de incentivos fiscais, em contraposi¢io aos contribuintes que ndo foram
beneficiados, por ji estarem instalados na regiao beneficiada na ocasido da im-
plementagao do incentivo, por exemplo.

Nesse caso, ressalta-se que o critério de diferenciac¢do entre os contribuintes
precisa demonstrar coeréncia em relagao a finalidade almejada pela norma. As-
sim, é necessario verificar se a finalidade pretendida pela norma estd em conso-
nancia com os principios constitucionais; no caso concreto, observamos que a fi-
nalidade almejada pelo Programa de Incentivos Fiscais é a reducao da desigual-
dade social na regiao beneficiada em relagao a outras regides do municipio. As-
sim, a medida extrafiscal busca atender a uma finalidade legitimada pela
Constituicao, qual seja, a busca pela redugao das disparidades econémicas e so-
ciais regionais. Logo, a nosso ver, o Municipio de Sdo Paulo é competente para
instituir incentivos fiscais para atender a objetivo constitucionalmente previsto.

% L EAO, Martha. Contributo para o estudo da extrafiscalidade: a importancia da finalidade na
identificagao das normas tributdrias extrafiscais. Revista Direito Tributdrio Atual, Sao Paulo, n. 34,
2015.

5 AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributdria. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 42.

% LEAO, Martha. Contributo para o estudo da extrafiscalidade: a importancia da finalidade na
identifica¢io das normas tributarias extrafiscais. Revista Direito Tributdrio Atual, Sao Paulo, n. 34,
2015.
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Em relagao a aplicagao da capacidade contributiva como critério de controle,
Schoueri esclarece que, como as normas tributarias indutoras mantém a sua na-
tureza tributdria, essas devem sujeitar-se aos principios basilares do Direito Tri-
butario; assim, a aplicacdo da capacidade contributiva deve estender-se as normas
indutoras que, neste caso, deve atuar ao lado de outros principios, pela integra-
¢a0™. Conforme o critério da capacidade econémica perde seu protagonismo no
campo da extrafiscalidade, o principio da igualdade passa a tomar como critério
de diferenciacdo a finalidade extrafiscal, ja que a diferenga de carga tributaria
levara em conta nao apenas (ou melhor, nao como critério geral) a capacidade
contributiva, e sim o cumprimento ou nao da finalidade extrafiscal perseguida®.
A capacidade contributiva, contudo, ndo pode ser completamente afastada. De
acordo com defini¢ao de Zilveti, a capacidade contributiva é o principio que de-
termina que cada cidaddo deve contribuir para as despesas publicas de acordo
com a sua capacidade econdmica, ou seja, os gastos publicos devem ser suporta-
dos e rateados proporcionalmente entre os cidadios, na exata medida em que
estes tenham se beneficiado da riqueza garantida pelo Estado®. Assim, medidas
tributarias extrafiscais devem observar a capacidade contributiva, considerando
que, de acordo com Costa, o legislador nao podera afastar completamente os li-
mites basicos exigidos pela capacidade contributiva, ou seja, a norma deve respei-
tar algumas vedacoes previstas, como a proibigao de tributagdio do minimo exis-
tencial e da utilizacdo da tributacao com efeitos confiscatorios®.

No caso concreto, entendemos que a lei que instituiu os incentivos fiscais, de
iniciativa do Poder Executivo municipal, nao utilizou a capacidade contributiva
com um critério geral para diferenciar os contribuintes, mas também nao a des-
prezou, visto que, ao conceder isen¢des para empresas de determinados setores e
em condigoes especificas, ndo desconsiderou os limites da capacidade contributi-
va, quais sejam, que a tributacdo ndo deve ser confiscatéria e deve respeitar o
minimo existencial. Dito isso, consideramos que a norma indutora em anélise
atende ao critério de controle da capacidade contributiva.

Assim, a0 menos em tese, a medida se mostra adequada do ponto de vista da
sua validade. Ocorre que o controle de validade nao esgota o controle das normas

* SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e intervengao econémica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 277-278. Disponivel em: https://schoueri.com.br/wp-content/uploads/2020/09/
LES-Normas-tributarias-indutoras-com-OCR.pdf. Acesso em: 25 mar. 2023.

%0 Nesse mesmo sentido: ALABERN, Juan Enrique Varona. Extrafiscalidad y dogmdtica tributaria.
Madrid: Marcial Pons, 2009, p. 74.

8 ZILVETI, Fernando Aurelio. Capacidade contributiva e minimo existencial. In: SCHOUER]I,
Luis Eduardo; ZILVETT, Fernando Aurelio (coords.). Direito tributdrio: estudos em homenagem a
Brandao Machado. Sao Paulo: Dialética, 1998, p. 36-47.

%2 COSTA, Regina Helena. Principio da capacidade contributiva. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012,
p. 77.
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tributarias extrafiscais. O controle de validade nao é suficiente isoladamente por-
que os efeitos indutores fazem parte da prépria caracterizacdo dessas normas.
Com isso se quer dizer que a extrafiscalidade nao é definida apenas pela sua
causa (a finalidade buscada pela inducdo), mas envolve também a existéncia fatica
desses efeitos indutores sobre a ordem econémica e social vigente. Nao se pode
falar em norma tributaria indutora se, em que pese a existéncia de uma finalida-
de extrafiscal por parte do legislador, a norma se mostra inapta para gerar os
efeitos pretendidos. Nao ha funcao indutora sem eficdcia indutora®. Assim, pas-
sa-se a analisar o controle de efeitos da Lei.

3.2. Os critérios de controle de efeitos

A aplicacdo do controle de eficacia, por sua vez, determina que a medida
extrafiscal implementada deve, obrigatoriamente, produzir efeitos na realidade
econdmica e social para que seja considerada legitima, pois se a norma afasta
parcialmente o principio da capacidade contributiva como um critério para a di-
ferenciacao de contribuintes, esta norma precisa ser eficaz no sentido de alcangar
a finalidade almejada, para justificar o seu uso. Além dos critérios ja menciona-
dos, Martha Ledo também indica outros critérios que devem ser aplicados para o
controle das normas indutoras, tais como: o exame da proporcionalidade que
envolve aspectos de adequagao, necessidade e proporcionalidade em sentido es-
trito; complementariedade, cumprimento da finalidade, entre outros®!. Para Ale-
xy, ao afirmarmos que a tributagao extrafiscal deve respeitar o postulado da pro-
porcionalidade, em sentido amplo, seria 0 mesmo que afirmar que a norma so-
mente € cabivel quando for adequada, necessaria e proporcional em sentido estri-
to. O conjunto desses critérios, portanto, confere o exame de proporcionalidade®.
Em suma, a proporcionalidade concorre, com outras normas, para definir a vali-
dade da tributagao extrafiscal: a tributacdo extrafiscal serd valida se, além de
outros requisitos, resistir ao teste da proporcionalidade®.

68 LEAO, Martha. Contributo para o estudo da extrafiscalidade: a importancia da finalidade na
identifica¢ido das normas tributarias extrafiscais. Revista Direito Tributdrio Atual, Sao Paulo, n. 34,
2015.
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E esse exame que vai apurar se a finalidade extrafiscal e o critério que ela
traz consigo levam a uma medida proporcional e nao excessiva®. Nessa linha,
Schoueri defende que a compatibilizagao entre a capacidade contributiva e outros
valores constitucionalmente prestigiados impoe que diferentes tratamentos tribu-
tarios devam ter por base uma proporcionalidade®. E necessaria, neste caso, a
ponderagao de valores e bens juridicos, através da aplicagdo do postulado da
proporcionalidade®. O objetivo da aplicacao do postulado da proporcionalidade
¢é exatamente legitimar uma restrigao proporcional dos direitos fundamentais, ten-
do em vista uma racionalidade entre um determinado meio e sua finalidade. Sua
aplicagao envolve a analise de trés aspectos distintos: adequacdo (a medida deve
ser capaz de promover a finalidade almejada), necessidade (dentre todas as medi-
das adequadas, deve ser escolhida aquela que menos restrinja o principio da igual-
dade) e proporcionalidade em sentido estrito (a medida deve trazer mais benefi-
cios do que maleficios no que tange a promocao dos direitos fundamentais)™.

Logo, a aplicagao do controle de eficacia, conforme mencionado, determina
que a medida extrafiscal adotada seja eficaz na transformagao da realidade eco-
némica e social; no entanto, no caso analisado, ndo é possivel constatar que a
medida adotada estd sendo bem-sucedida no sentido de efetivamente diminuir as
desigualdades da regiao, visto que, pelo que se constatou tanto na realizagao da
pesquisa quanto no contato realizado com a Prefeitura, ndo ha um monitoramen-
to rigido e constante dos dados e resultados obtidos pelo Programa, o que nos
leva ao entendimento de que também ndo hda um controle sobre a eficacia da
medida, assim como ndo ha o monitoramento dos efeitos, o que impossibilita ve-
rificar de maneira objetiva se a medida adotada contribui de maneira eficaz para
mudar a realidade economica e social da Zona Leste de Sao Paulo e diminuir as
desigualdades existentes e persistentes. Nesses quesitos, consideramos que, no
caso concreto, (i) a medida € adequada, porquanto é capaz de cumprir a finalida-
de almejada de promover a reducdo das desigualdades regionais, atuando em
prol do desenvolvimento da Zona Leste; (ii) ndo ha dados que permitam avaliar
se a medida é necessdria, porque faltam informagdes que possibilitem concluir se
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a norma aplicada pelo municipio é, entre as medidas disponiveis, aquela que cau-
sa 0 menor dano possivel para a comunidade envolvida no Programa e para as
demais regiodes; (iii) ndo ha dados que permitam verificar se a medida é proporcio-
nal em sentido estrito, porquanto nao ha como avaliar se a medida traz mais bene-
ficios que maleficios, visto que nao ha uma sistematizaciao de agdes de controle
que demonstrem a efetividade ou a incapacidade da politica extrafiscal adotada
pelo municipio no atendimento as finalidades propostas.

Destaca-se, ainda, que outros critérios poderiam ainda ser aplicados do pon-
to de vista do controle de efeitos, como o critério da complementariedade, no
sentido de que a norma tributdria extrafiscal seja utilizada de maneira comple-
mentar a outros mecanismos para a promog¢ao daquele fim”- A avaliagao do Pro-
grama de Incentivos Fiscais da Zona Leste (Lei n. 15.931/2013) realizada no capi-
tulo anterior e o seu contexto permitiram verificar que, no momento da imple-
mentacao dessa politica, a gestao municipal desenvolveu outros projetos para fo-
mentar o desenvolvimento na regido, como a criagao de novo Plano Diretor para
realizacdo de melhorias na infraestrutura de transportes, a ampliagao de termi-
nais de 6nibus, construgao de corredores de 6nibus e obras rodoviarias e ciclovia-
rias, o que demonstra que a ideia de complementariedade foi atendida, uma vez
que outros mecanismos ndo tributdrios foram utilizados visando alcangar os obje-
tivos propostos.

Por fim, entendemos que a aplicacdo do critério de cumprimento de finali-
dade fica prejudicada, considerando que, conforme ja demonstrado, a falta de
avaliacao permanente da norma e de seus efeitos nos impede de constatar se a
norma cumpriu ou nao com a sua finalidade. Isso porque a andlise feita até aqui
nos permite constatar que a medida extrafiscal adotada pelo Municipio de Sao
Paulo carece de monitoramento e mensuragao dos seus efeitos, comprometendo
assim o exame quanto a esse critério de controle.

4. A atuacao dos 6rgaos de controle internos e externos

Diante do contexto apresentado, é fundamental identificar e analisar a atua-
¢ao dos 6rgaos competentes para realizar o controle interno e externo das rendn-
cias de receitas. No caso das rentincias de receitas municipais, o érgao responsa-
vel pela realizacao do controle interno € o préprio municipio, que deve monitorar
€ mensurar constantemente essas rendncias, a partir de seu proprio sistema de
controle interno. Essa atribui¢do estd prevista no art. 74 da Constituigao, o qual
determina que os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterao, de forma
integrada, sistema de controle interno, com a finalidade de avaliar o cumprimen-
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to de metas, comprovar a legalidade e avaliar os resultados, bem como apoiar o
controle externo na execucio de seu trabalho™.

De acordo com Coelho, o controle interno caracteriza-se pelo conjunto de
recursos, métodos e processos adotados pela propria Administracao Puablica, com
vistas a verificar fatos, impedir e corrigir erros, fraudes ou ineficiéncia, além de
propor acdes que possam ajustar as falhas identificadas™. Castro, por sua vez,
destaca que o controle interno deve ser obrigatério no aparelho estatal que, por
tratar-se de uma organizagiao complexa e extensa, deve contar com um controle
interno que seja funcional e organizado™.

Quanto ao controle externo, a Constitui¢ao de 1988 determina, em seus
arts. 70 e 75, que os Tribunais de Contas sdo competentes para realizar a fiscali-
zagao contabil, financeira, or¢camentdria, operacional e patrimonial da Uniao,
estados, Distrito Federal e municipios, além de exercer o monitoramento quanto
aos critérios baseados na legalidade, legitimidade e economicidade, bem como
exercer o controle quanto a aplicacdo das rentincias de receita. Assim, o texto
constitucional inovou ao incluir o controle operacional da fiscalizagao a cargo dos
Tribunais de Contas, visando a aumentar a eficacia do controle™.

Torres, ao discorrer acerca dos principios para a atuagao dos Iribunais de
Contas estabelecidos pela Constituigao, afirma que o principio da economicidade
se configura enquanto um dos principios basilares desse 6rgao, visto ser equiva-
lente ao principio da justiga, no Direito. De acordo com o autor, a economicidade
nas ciéncias economicas refere-se ao equilibrio, razoabilidade e justificagao na
captagio de receitas e execugio de despesas. E a busca pela eficiéncia na aplica-
¢ao dos recursos publicos, considerando que os custos e despesas realizadas de-
vem se relacionar de maneira equilibrada, para o bem coletivo™. O controle ex-
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terno exercido pelos Tribunais de Contas é realizado especialmente pelo proces-
so de fiscalizacdo, juntamente com a andlise de contas, comumente realizada
através da metodologia de auditoria. De acordo com Castro, a auditoria pode ser
caracterizada por um conjunto de técnicas que permitem ao 6rgao auditor avaliar
a gestao publica; para o autor, trata-se de uma importante técnica de controle em
busca da melhor alocagio de recursos™.

No caso da Cidade de Sao Paulo, o 6rgdo responsavel pela fiscalizacao e
controle externo é o Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo (TCMSP).
Em Relatério de auditoria programada realizada em 20197, pertinente ao perio-
do compreendido pelo ano de 2018, o TCM avaliou a adequacao dos controles
exercidos pela Prefeitura de Sao Paulo referente as rentincias de receitas daquele
ano. O referido Relatério efetuou diversos procedimentos, entre os quais pode-
mos destacar: (i) analisou a Lei Or¢amentaria Anual (LOA) 2018 para verificar se
possuia demonstrativo do efeito sobre as receitas e despesas, conforme previsao
legal; (ii) verificou o monitoramento e as agdes de fiscalizagdo para avaliar os
controles relacionados a rentincia de receitas e a existéncia de sistema informati-
zado; (iii) examinou se foram disponibilizadas, para conhecimento da sociedade,
as informagoes sobre rentincias de receitas e, em caso positivo, avaliar a fidedig-
nidade dos dados; (iv) avaliou se os beneficios fiscais referentes ao IPTU concedi-
dos com o objetivo de atrair investimentos e proporcionar o desenvolvimento
econdmico e social sdo permanentemente avaliados quanto a eficacia e ao alcance
do retorno e resultados esperados™.

O Relatério identificou que a Prefeitura apresentou o Demonstrativo das
Rendncias de Receita do Municipio com uma estimativa de rendncia total para
2018 subestimada, por ter desconsiderado rentincias estabelecidas por meio de
leis aprovadas nos Gltimos cinco anos. Nesse contexto, o relatorio discorre que o
“demonstrativo do efeito das rentincias tem a finalidade de apresentar, de forma
regionalizada, o efeito, sobre as receitas e as despesas, das rentincias de receita e
beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia, garantindo transparén-
cia a politica tributdria e as rendncias concedidas”®’.
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Ao analisar os tipos de rentncia de receitas, o TCM identificou a existéncia
de um volume bastante relevante de valores relativos a rentincia de receitas de
responsabilidade do municipio e, por esse motivo, orientou a Prefeitura a “avaliar
permanentemente se tais renincias ainda seriam pertinentes e justificaveis, se as
hipéteses de desoneragao implementadas, de fato, cumprem o objetivo proposto
com a renuncia e se as politicas publicas financiadas por meio de beneficios fi-
nanceiros e crediticios atingiram as finalidades para as quais foram criadas™®'.

Ademais, o Relatério identificou a existéncia de 102 (cento e duas) hipéteses
de rendncia de receitas no periodo de 2018 e, dentre essas, incentivos fiscais que
nao possuiam parametros para quantificacao da rendncia. Nesse sentido, a audi-
toria do TCM concluiu que haveria a necessidade de aperfeicoamento e observan-
cia na defini¢ao dos responsaveis por apurar e quantificar a efetividade das poli-
ticas pablicas que instituem incentivos fiscais via rentncia de receitas, como o
Programa de Incentivos Fiscais para prestadores de servigos em regiao da Zona
Leste, divulgando os resultados obtidos e estabelecendo indicadores de desempe-
nho; mensurar e divulgar as medidas de compensacgao aos beneficios fiscais con-
cedidos, entre outras medidas. No mesmo sentido, a auditoria apontou que cabe-
ria a Administragao Puablica municipal a tarefa de mensurar e divulgar o impacto
dessas leis tanto na arrecadagdo quanto na falta de recursos para investir no mu-
nicipio®?.

Em relagao a existéncia de sistema informatizado para controlar as rendn-
cias de receitas, os auditores responsaveis pelo relatério informaram que recebe-
ram da administracao a informacao de que (i) ndo ha um sistema especifico para
o acompanhamento apenas das rendncias, haja vista que derivam de atos admi-
nistrativos ou atos sistémicos (quando a isen¢ao é concedida por sistema informa-
tizado) e que (ii) o controle e a avaliagao das rentincias concretamente concedidas
sao feitos por meio de levantamentos e cruzamentos das informagbes cadastrais e
economico-fiscais dos contribuintes beneficiados. A partir dessas informagoes, a
auditoria concluiu que as informagdes sobre rentincia de receitas sio descentrali-
zadas e que ndo ha definigao legislativa sobre a unidade da Prefeitura de Sao
Paulo encarregada de avaliar se as politicas publicas lastreadas em beneficios
fiscais atingiram os resultados esperados®.

8 Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo. Relatério de auditoria programada, 2019, p. 8.
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Diante dos resultados obtidos pela auditoria do TCM e das orientacoes diri-
gidas ao Municipio de Sao Paulo, é possivel verificar que o controle interno das
renuncias fiscais praticado pelo municipio apresentou diversas deficiéncias, tais
como: divulgagdo de dados incorretos no Portal da Transparéncia referente as
renuncias fiscais para o ano de 2018, pelo fato de ter realizado uma previsao su-
bestimada, na medida em que ndo considerou as rentincias estabelecidas em leis
aprovadas nos altimos cinco anos (em relagdo ao ano de 2018); nao havia, por
parte da Prefeitura, a avaliagio permanente que pudesse constatar se as rendn-
cias de receita ainda seriam pertinentes e justificaveis; de igual modo, a Prefeitu-
ra nao divulgou as medidas de compensacao dos incentivos concedidos e determi-
nado os responsaveis por apurar e quantificar a efetividade das politicas ptblicas
desenhadas a partir da concessao de incentivos fiscais via renincia de receitas,
bem como a auséncia de divulgacao dos resultados obtidos.

As conclusoes expostas no relatério de auditoria do TCM nos conduzem ao
entendimento de que é necessario um aprimoramento dos mecanismos de acom-
panhamento, monitoramento e controle do Municipio de Sao Paulo, para que pos-
sa efetivamente exercer o controle interno de maneira eficaz e fidedigna com os
dados produzidos pelas medidas adotadas pela Administragao Pablica municipal.

Consideracoes finais

Esta pesquisa surgiu a partir do interesse no uso da tributagdo como um
mecanismo instrumentalizado pelo Estado para transformar realidades econdmi-
cas e sociais, € nao somente como instrumento para arrecadacao de receitas e
manutencao da maquina publica. A partir desse recorte inicial, buscou-se desen-
volver um estudo teérico acerca da tematica das normas tributdrias extrafiscais
sob a perspectiva da importancia dos seus efeitos e do estabelecimento de crité-
rios de controle para, em seguida, aplicar os conceitos analisados em um caso
concreto que utiliza o mecanismo dos incentivos fiscais para o desenvolvimento
regional, com o objetivo de verificar se a norma escolhida passaria pelos critérios
de controle de validade e eficacia.

Assim, foi realizado um estudo do Programa de Incentivos Fiscais para Pres-
tadores de Servigos na Zona Leste, criado pela Lei Municipal n. 15.931/2013, na
Cidade de Sao Paulo, para avaliar suas finalidades no sentido de fomentar o de-
senvolvimento econdmico e social na regiao, atrair empresas e investimentos para
a area beneficiada para possibilitar a gera¢ao de emprego e renda na regido, bem
como os resultados obtidos e sua capacidade em atingir as metas propostas. A
partir da selecao dos principais critérios elencados para exercer o controle sobre
as normas indutoras, a pesquisa procedeu com a aplicagao de tais critérios sobre
o Programa de Incentivos Fiscais selecionado, a fim de verificar se o mecanismo
extrafiscal adotado atende aos postulados de igualdade, capacidade contributiva
e eficicia. Assim, verificamos que, apesar de o programa analisado atender a al-
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guns dos critérios aplicados, de maneira geral, a escassez de dados empiricos e de
acompanhamento e monitoramento do Programa acabam por comprometer o
exame relativo a importancia dos efeitos para um controle efetivo sobre a legiti-
midade desses mecanismos extrafiscais implementados, na medida em que nao ¢é
possivel verificar a eficacia da politica analisada e sua capacidade de promover
impactos econdémicos e sociais que justifiquem sua edi¢cdo e manutengao.

Diante dessas consideragoes, observamos que o Programa de Incentivos Fis-
cais para Prestadores de Servigos da Zona Leste foi formulado como uma politica
publica para fomentar o desenvolvimento da regiao que, como vimos, concentra
diversos tipos de deficiéncias, com um maior nivel de precarizacao e informalida-
de do trabalho, baixos indices de renda por familia, precariedade de equipamen-
tos publicos de saide, educacao, entre outros. Contudo, identificamos que, con-
forme admitido pela prépria Prefeitura e demonstrado também no Relatério de
auditoria do TCM, falta ao sistema de incentivo a transparéncia de informacoes
sobre custo-beneficio, objetivos alcancados, empresas beneficiadas e se tais bene-
ficios foram revertidos em geragao de emprego e renda para a regido. Além disso,
a auséncia de acompanhamento constante dos efeitos da politica extrafiscal ado-
tada impacta no planejamento de futuras agdes e politicas que visam atender a
critérios de justiga distributiva e desenvolvimento econdémico e social.

Logo, ainda que o uso do Direito Tributdrio para finalidades extrafiscais
que visam atuar e modificar realidades economicas e sociais seja legitimo e até
mesmo incentivado constitucionalmente, esse nao deve ser o Ginico mecanismo
para a promogao de finalidades ptblicas e precisa ser instrumentalizado em con-
junto com outras medidas disponiveis para realizacao de objetivos estatais e que
possam interagir de forma integrada para atuarem nas complexas dindmicas eco-
némicas, sociais, regionais, politicas e demograficas da Cidade de Sao Paulo.
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