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RESUMO

Este trabalho tem como objeto a andlise econdmica da atuacdo dos incentivos fiscais no
desenvolvimento econdmico e a proposicao de alternativas a essa politica. Ao apresentar o
conceito e a natureza dos tributos, busca-se discutir a intervencao estatal na economia por meio
das isencOes fiscais que objetivam a reducdo dos custos de transacdo. A partir de dados
coletados por outros autores, por meio de um método indutivo e quantitativo, objetiva-se
sintetizar os resultados e consequéncias dessas politicas para compreender, num sentido mais
amplo, o papel concreto dos incentivos fiscais e a relacdo entre direito e desenvolvimento
economico. Os Estados concedentes, historicamente endividados, ndo possuem aporte
financeiro para arcar com o financiamento do desenvolvimento econdmico, entdo, objetivando
a reducdo das deficiéncias regionais, renunciam a arrecadacdo da tributacdo ordinaria como
forma de compensagdo. Contudo, a isencdo da carga tributéria ndo acarreta numa diminuicéo
substancial dos custos de transagdo. Mesmo com 0s incentivos, as empresas continuam a se
instalar em regiGes mais desenvolvidas, onde encontram a infraestrutura necessaria para o seu
crescimento. Tendo em vista a omissdo do Estado quanto a infraestrutura de regides
subdesenvolvidas e a impossibilidade financeira de suprir essa omissao, chega-se a conclusdo
de que incentivos fiscais sdo medidas de emergéncia que tém o objetivo de suprir 0s descasos
do proprio Estado que geraram uma economia precarizada. Conclui-se, dessa forma, que
incentivos fiscais, por si s6, ndo sdo eficazes para fomentar o desenvolvimento, fazendo-se
necessario investimentos, por parte do proprio Estado, em solucfes mais eficazes que acarretem
numa reducédo dos custos de transacdo, como educacdo e pesquisa, infraestrutura de servigos,
logistica e institui¢des juridicas adequadas.

Palavras-chave: tributos; custos de transacao; incentivos fiscais; desenvolvimento regional.



ABSTRACT

This work has as its object the economic analysis of the performance of tax incentives in
economic development and the proposition of alternatives to this policy. By presenting the
concept and nature of taxes, it seeks to discuss state intervention in the economy through tax
exemptions that aim to reduce transaction costs. Based on data collected by other authors,
through an inductive and quantitative method, the objective is to synthesize the results and
consequences of these policies to understand, in a broader sense, the concrete role of tax
incentives and the relationship between law and economic development. Granting States,
historically indebted, do not have the financial support to pay for the financing of economic
development, so, in order to reduce regional deficiencies, they renounce the collection of
ordinary taxation as a form of compensation. However, the exemption from the tax burden does
not lead to a substantial decrease in transaction costs. Even with the incentives, companies
continue to settle in more developed regions, where they find the necessary infrastructure for
their growth. In view of the State's omission regarding the infrastructure of underdeveloped
regions and the financial impossibility of filling this omission, it is concluded that tax incentives
are emergency measures that aim to make up for the negligence of the State itself that generated
an economy precarious. It is concluded, therefore, that tax incentives, by themselves, are not
effective to promote development, requiring investments, by the State itself, in more effective
solutions that result in an effective reduction of transaction costs, such as education and
research, service infrastructure, logistics and appropriate legal institutions.

Keywords: taxes; transaction costs; tax breaks; regional development.
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1. INTRODUCAO

O termo “desenvolvimento”, por sua diversidade de acepcbes, comporta uma
pluralidade de significados a depender do contexto em que é empregado. De maneira geral, a
polissemia da palavra se encontra dentro dos limites de ideias como aperfeicoamento e
aprimoramento no decorrer do tempo, evolugdo, progresso e crescimento etc. Em outras
palavras, a ideia de desenvolvimento, independentemente do contexto, estd associada a algo
essencialmente bom e desejavel.

Dentro das ciéncias sociais, 0 termo serve para exprimir a ideia de progresso de uma
dada sociedade em direcdo a algum objetivo que, caso alcancado, eleve seus integrantes a uma
posicdo substancialmente melhor em comparacao aquela em que antes se encontravam, dizendo
respeito quase sempre a situacdo econdmica e social.

A relacéo entre direito e desenvolvimento econdmico, a principio, pode ndo parecer
clara. Todavia, tendo em vista que é por meio do direito que sdo estruturadas as regras que
incidem sobre as relagfes entre os individuos, garantindo-se, por meio da lei, por exemplo, a
seguranca contratual, os institutos da propriedade privada e da livre concorréncia, a
redistribuicdo de renda etc., torna-se nitida a relagdo entre a estruturacdo do arcabouco juridico
de uma sociedade e o seu desenvolvimento econdmico e social. E por meio do ambiente
institucional — entendido aqui como o conjunto de regras politicas, sociais e legais das
sociedades — que se estruturam as politicas necessarias para o desenvolvimento.

No conjunto das diversas politicas pablicas que estruturam as instituicdes em prol do
desenvolvimento, as que fazem um desenho de mecanismos de indugdo ou recompensa para
certos comportamentos estdo entre as mais populares. Nesse conjunto estdo as leis de incentivos
fiscais, responsdveis pela estruturacdo de ambientes favoraveis a certas praticas,
preestabelecendo recompensas para 0s agentes que as praticam. No entanto, apesar das
popularidades entre os agentes politicos legitimados para a elaboragdo e promulgacdo dessas
leis, o resultado préatico, na maioria dos casos, esta longe de ser o idealizado, levando-se a
questionar de que modo as leis de incentivos fiscais interferem no desenvolvimento econdmico.

Este trabalho concentrar-se-4 nos mercados e na interferéncia do Estado, por meio de
politicas fiscais de incentivo, no equilibrio desses mercados, visando sempre 0s objetivos
fixados na Constituigdo Federal, em especial o desenvolvimento econémico.

O estudo das leis de incentivos fiscais sob a perspectiva da Analise Econémica do
Direito e util para entender a disparidade entre os resultados almejados por tais politicas e 0s

resultados concretos. Assim, por meio da analise econémica dessas leis e de seus resultados,



faz-se uma aproximacéo da realidade social e de outras ciéncias (principalmente das ciéncias
econémicas) as normas juridicas em um método consequencialista de compreenséo, buscando
entender as leis de incentivos a partir da estrutura de estimulos por elas estabelecidas e as
mudangas comportamentais decorrentes.

Nesse sentido, abordagem extrapola os limites do paradigma tradicional da ciéncia do
direito tributario, que se atém aos estritos limites do direito positivado, em que indaga sobre
questbes ligadas a seméntica da norma e as relacbes entre normas dentro complexo
intronormativo, apresentando-se, dessa forma, uma possivel alternativa para o aperfeicoamento
do arcabouco juridico.

A partir de dados coletados por outros autores, referentes aos resultados de politicas
publicas de incentivos fiscais (0 PRODEPE e a Zona Franca de Manaus), por meio de um
método indutivo e quantitativo, objetiva-se sintetizar os resultados e consequéncias dessas
politicas para compreender, num sentido mais amplo, o papel concreto dos incentivos fiscais e
a relacdo entre direito e desenvolvimento econémico.

Como serd visto, as politicas de incentivos surtem pouco efeito na inducdo do
comportamento dos agentes econdmicos, principalmente no que diz respeito ao estabelecimento
de sociedades empresarias e industrias em areas onde nao existe a infraestrutura necessaria, isto
é, em espacos distantes dos grandes centros e, necessariamente, mais pobres e mais afetados
pela desigualdade. Exatamente os problemas que as politicas de incentivos fiscais visam
resolver.

Diante disso, sdo apresentados exemplos de politicas indutoras que apresentam
resultados efetivos e, de maneira similar ao método dispensado as politicas de incentivos fiscais,
mas, agora, em sentido contrario, sdo sintetizados os principais fatores que explicam esta
efetividade, distinguindo-se o papel do Estado na coordenacao e fomento do desenvolvimento.

Portanto, o0 objetivo desta pesquisa €, por um lado, entender porque as leis de incentivos
fiscais, como ferramentas juridicas em prol do desenvolvimento econémico ndo funcionam da
maneira que os formuladores de politicas publicas idealizaram durante sua concepcao; por outro
lado, objetiva-se apresentar caminhos possiveis a serem trilhados pelos formuladores de
politicas na consecucdo do desenvolvimento regional e, num ambito mais amplo, do préprio
desenvolvimento nacional, acentuando-se a necessidade, diante das caracteristicas de pais em
desenvolvimento inerentes ao Brasil, de uma atuagcdo mais ativa do Estado no papel de

fomentador e articulador da atividade econdémica.
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2. TRIBUTOS COMO CUSTOS DE TRANSACAO

A funcéo do tributo é, primeiramente, o financiamento do exercicio da atividade do
Estado, que se apropria de parte da riqueza gerada pelo particular para fazer frente aos gastos
inerentes as politicas publicas. Nesse sentido, a funcdo mais 6bvia do tributo é a arrecadacéo,
sendo “praticamente certo em termos econdmicos que nenhuma economia pode operar sem a
existéncia de uma base minima de organizacao institucional e que, por sua vez, esta base requer
ser financiada”. (CALIENDO, 2009, p. 16)

Para além da funcdo arrecadatoria, o tributo também tem, a depender da forma como é
manejado, funcdo indutora, em que, partindo do pressuposto de que a tributacdo nao é neutra
sobre a economia, visa-se influenciar a forma como os recursos naturalmente escassos sdo
divididos para utilizacdo nos diversos setores publicos e privados da sociedade. Isto posto, ainda
é possivel falar em funcgdes distributivas do tributo, em que, por meio da tributacdo, objetiva-se
uma redistribuicdo de renda, e funces estabilizadoras, em que se busca um grau satisfatorio de
emprego, estabilidade de precos, equilibrio na balanca de pagamentos, crescimento econémico
etc. Trata-se, nesses casos, de fungdes extrafiscais do tributo.

A concepc¢do de que a tributacdo deve ser neutra, consubstanciada no principio da
neutralidade tributaria, de onde se extrai que a apropriacdo de riquezas por parte do Estado deve
ser de tal maneira que inexista influéncia no comportamento dos agentes econémicos, carece
de sentido, uma vez que todo tributo interfere na tomada de decisdes desses agentes. Dessa
forma, na sociedade moderna, o efeito extrafiscal € inerente a todo e qualquer espécie tributéria,
Seja em maior ou menor grau.

Essa influéncia dos tributos na tomada de decisdes se traduz no processo de enxergar a
carga tributaria como um custo de transacdo. De maneira geral, é possivel definir custos de
transagcdo como os “custos de se organizar a atividade produtiva da economia” (FIANI, 2011,
p. 61). Coase (1937) foi o primeiro a demonstrar que empresas (firms), no exercicio de suas
atividades, devem arcar ndo s6 com os custos de producdo e transporte, por exemplo, que
sempre eram levados em consideracdo em analises microecondémicas tradicionais, mas também
com os custos de celebracdo de contratos em ambientes de incerteza, levantamento de precos
de produtos, obtencdo de informacgdes etc.

Para Coase, custos de transacao seriam os “custos de se recorrer ao sistema de pregos”
(Apud FIANI, 2011, p. 62). De outro modo, significa dizer que sempre que um agente recorrer
ao mercado para realizar uma transacdo, ele incorrera em custos. No entanto, Wang (Apud

FIANI, 2011, p. 62) nota que a definicdo dada por Coase € limitada, uma vez que apenas
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considera os custos que resultam da coordenacdo da atividade econémica pelo mercado,
desprezando simplesmente o0s que resultam de outras formas de se organizar a economia, tanto
é que, para Coase, em sociedades que inexistem mercados, como em uma economia socialista,
0s custos de transagdo seriam nulos.

A realidade € que qualquer forma de estrutura social de producdo moderna, em que a
divisdo do trabalho € importante, envolve custos para sua organizacao e operacéo, seja qual for
seu regime, j& que a diviséo do trabalho tende a aumentar com o desenvolvimento econémico,
num contexto em que novas atividades econdmicas surgem, diversificam-se ou tornam-se mais
complexas, exigindo um maior grau de especializacdo. Por esse angulo, os custos de transacéo
podem ser vistos como 0s custos que resultam da divisdo do trabalho.

Conforme a relacdo entre os agentes econdmicas torna-se mais complexa, dada a
especializacdo das suas atividades e a necessaria interdependéncia entre eles, passa-se a exigir
mais das instituicdes sociais e juridicas, responsaveis pela coordenacdo das atividades
econdmicas privadas e dos negdcios juridicos realizados pelos agentes.

Nesse sentido, a tributacdo, como notado por Caliendo (2009, p. 22), pode ser entendida
como um custo de transacdo, na medida em que o tributo se constitui com um custo (adicional)
para a formalizacdo de um negdcio juridico, exercendo influéncia fundamental na escolha dos
possiveis arranjos contratuais entre os particulares. Politicas publicas que concedem incentivos
fiscais, por exemplo, utilizam-se justamente dessa caracteristica - a influéncia nas escolhas dos
particulares - para coordenar a atividade econdmica em determinada direcdo.

Portanto, uma vez que 0s agentes econdmicos, durante suas atividades, visam sempre a
uma atuacdo que acarrete nos menores custos de transacéo possiveis, buscando a maximizagéo
dos recursos, aqueles atos que séo incentivados por meio de isen¢des tributarias ou por uma
carga tributéria substancialmente menor sdo os que, pelo menos em tese, serdo praticados por

eles na consecucéo dos seus objetivos.

3. OPAPEL DO DIREITO NA ECONOMIA

Como apontado anteriormente, a divisdo social do trabalho exige do aparato juridico-
institucional uma maior robustez, dada a complexidade das relacbes econdmicas. Ao direito,
como a ferramenta responsdvel pelo ordenamento e organizacdo das relagbes entre os
individuos, é reservado o papel principal, instrumentalizando o ambiente institucional onde

essas relacdes se daréo.
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Nesse sentido, ambiente institucional é, segundo North e Davis (Apud FIANI, 2011, p.
4) “o conjunto de regras fundamentais de natureza politica, social e legal, que estabelece a base
para a producdo, a troca e a distribui¢do”. Fazem parte do ambiente institucional de uma
sociedade, por exemplo, o regime politico, o direito civil, o direito tributario, as normas de
regulacdo da atividade econémica, a constitui¢cdo nacional etc. Um ambiente institucional &,
como o proprio termo o define, formado por institui¢ces, que no conceito dado por North (2010,
p. 16) séo entendidas da seguinte forma:

[instituicdes sdo as] constricbes humanamente concebidas que estruturam a
interacdo humana. Elas sdo feitas de restricbes formais (regras, leis,
constituicdes), de restricbes informais (normas de comportamento,
convencgfes e codigos de conduta autoimpostos) e de suas respectivas
caracteristicas impositivas. Juntas, elas definem a estrutura de incentivos das
sociedades e, especificamente, das economias.

Na perspectiva de North, o ambiente institucional ¢ o conjunto de “regras do jogo”,
servindo de quadro para o0 comportamento dos individuos que, a partir dai, estabelecem entre si
0s chamados arranjos institucionais, que séo as relacées econdmicas e juridicas particulares,
tais como os contratos, as sociedades empresariais, as organizagdes sem fins lucrativos etc. O
objetivo principal desses arranjos, ao estruturar as relagdes entre os individuos, € a reducdo de
incertezas durante as atividades empreendidas por eles.

O proprio mercado, entendido aqui como principio de organizacao social, também é
uma instituicdo juridica. Grau (2015, p. 35) define-o como um conjunto de operagdes
econémicas e modelos de trocas ou, ainda, um conjunto de contratos, convencdes e transacoes
relativas a bens ou operacdes. E, dessa forma, o lugar onde os arranjos institucionais brotam e
se desenvolvem. A incidéncia de tributos sobre determinadas préticas é um dos principais
fatores que influenciam a forma de um determinado arranjo institucional. Existe, por exemplo,
0 preceito de que ninguém é obrigado a estruturar seus negocios de um modo tributariamente
mais oneroso (SCHOUERI, 2021, p. 416), salientando a importancia da carga tributaria nos
arranjos institucionais.

Caliendo (2009, p. 77) entende que as instituicdes juridicas sdo instrumentos para
encorajar ou manter um ambiente de eficiéncia econdmica. O autor, ao indagar de quais formas
0 arcabouco juridico incentiva a eficiéncia nas transacdes econdmicas, aponta que o direito
corrige e previne falhas de mercado, garante previsibilidade e o cumprimento de promessas
negociais, assim como regula as eventuais externalidades consequentes da atividade
economica.

Grau (2015, p. 20) identifica que o Estado, como produtor das normas juridicas, tem,

entre outras funcgdes, a de construir e preservar o sistema de producdo. Para isso, 0s requisitos
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de existéncia do capitalismo devem necessariamente ser satisfeitos. O Estado, nesse sentido,
garante o sistema de Direito Civil, abrangendo as instituicGes basicas da propriedade privada e
da liberdade de contratar, protege o sistema de mercado, por meio da estabilizacdo do sistema
monetario, da legislacdo antitruste, das normas sobre jornada de trabalho etc., contra efeitos
secundarios e autodestrutiveis, assegura as premissas da producdo dentro da economia
globalizada, como a educacéo, transportes e comunicacdes, promove a capacidade da economia
nacional competir no dmbito internacional, a exemplo, por meio da politica comercial e
aduaneira, assim como assegura a conservagdo da integridade nacional. Além disso, é de
salientar que o arcabouco juridico estabelece e cria novas formas de organizacdo empresarial,
de concorréncia e de financiamento, exemplificadamente através da criagdo de novas
instituicBes no Direito Bancério e Empresarial e da manipulacdo do sistema fiscal.

Desse modo, é possivel concluir que existe uma estrutura juridica do mercado, que

estabelece as formas e os limites das relacGes e das transacGes entre 0s agentes econdmicos.

3.1. Incentivos fiscais e efeitos extrafiscais dos tributos

Ao falar-se em tributacdo, esta pode ter um aspecto diferente do recolhimento de tributos
em si, e o legislador pode usar a legislacdo tributaria para incentivar ou desestimular algum
comportamento com vistas ao bem-estar social amplo. Tal maneira de agir do Estado,
influenciando sobre a economia, pode ser compreendida como o aspecto extrafiscal das normas
tributarias, voltado a diminuir desigualdades e regular determinados mercados, pressupondo
uma intervencdo Estatal na ordem econdmica, devendo-se, em tudo, observar-se a razoabilidade
e a proporcionalidade da intervencdo, de forma que ndo desfalque, de maneira alguma, o
equilibrio de mercado (GONCALVES; RIBEIRO, 2013).

Sendo a norma um direcionador de comportamentos humanos, as fungdes fiscal e
extrafiscal das normas tributarias se sustentam nessa premissa para que possam induzir aos
cidaddos os comportamentos desejados pelo Estado, € o que ensina Bomfim (2014):

[...] as funcBes das normas tributérias tém de ser apreendidas primeiramente
no contexto de regéncia do comportamento humano. Apenas por uma questdo
de simplificacdo, é admissivel dizer que a fungdo fiscal da norma é a
arrecadacdo de fundos. Em verdade, a fungdo da norma, neste caso, é
prescrever comportamentos humanos que gerem a arrecadacéo de fundos. Do
mesmo modo, exercerd a funcdo extrafiscal a norma tributéaria que "regule”
comportamentos humanos com finalidades ndo arrecadatorias.

Desta forma, o papel dos tributos, no que diz respeito a manutencdo ou incentivo da

eficiéncia econdmica, € fundamental. Por meio de normas tributarias indutoras, o Estado
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intervém no dominio econémico, seja corrigindo falhas de mercado, seja implementando
objetivos cristalizados na Constituicdo Federal (SCHOUERI, 2021, p. 215). Ao intervir nos
custos de transacdo decorrentes da carga fiscal, tornando-os maiores ou menores, o Estado
interfere na liberdade de escolha dos agentes econémicos, indo contra alguns preceitos do
Direito Tributério. Para Silva (2009):

O incentivo fiscal é um caso tipico de norma de Direito Econémico que se
choca com institutos do Direito Tributario como o interesse fiscal, que, por
sua vez, ndo pode ser a comodidade do Fisco, nem o arbitrio, nem a falta de
razoabilidade. Essa tipicidade se verifica quando por uma decisdo politico-
econdmica, o Estado decide que o contribuinte, em lugar do pagamento total
do imposto, possa destinar uma parte desse total a investimento na area ou
atividade considerada necessitada e merecedora desse tratamento.

Ha de se salientar, todavia, que ha limites ao poder de tributar, de forma que a
intervencdo estatal nos custos de transacédo e na liberdade de escolha dos individuos tem que se
dar, necessariamente, dentro desses limites. Dada a natureza da tributacdo, que consiste num
poder exercido pelo Estado, os principios tributarios exprimem, primeiramente, a intencédo de
circunscrever a atuacao do Estado dentro de certos limites. Busca-se alcancar, por meio dos
principios tributarios, uma justica fiscal, ja que "a fiscalidade sem reservas, sem limitagdes, sem
respeito a principios basicos, ndo é aplicacdo da justica, mas sua viola¢do" (CALIENDO, 2009,
p. 109). Dessa forma, a intervencdo do Estado na economia por meio de normas tributérias se
da considerando os principios da legalidade, previsibilidade, capacidade contributiva, da
irretroatividade, da neutralidade, isonomia, entre outros. Existem, todavia, hipoteses em que
esses principios, dadas as circunstancias econémicas, podem ser mitigados pelo proprio Estado
por meio de instrumentos ageis para intervir no mercado, sendo indispensavel, também, a
previsdo legal desses instrumentos.

Nesse contexto, insta apontar e diferenciar os tipos de incentivos fiscais que
vislumbramos no Brasil. Estes s&o: isencdo (desobriga, total ou parcialmente, o recolhimento
de imposto); deducdo (deduz determinada parcela de imposto condicionada a aplicacdo de
recursos na politica econémica); e tributacdo discriminatoria, que faz uma incidéncia maior ou

menor de tributos em uma area econémica que deseja estimular ou desestimular (LYRA, 1995).
3.2. O principio da neutralidade tributaria e a livre concorréncia
A Constituicdo Federal de 1988 dispde, no artigo 151, que é vedado a Unido instituir

tributo que ndo seja uniforme em todo territdrio nacional ou que implique distingdo ou

preferéncia em relacdo ao Estado, ao Distrito Federal ou ao Municipio, em detrimento do outro.
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Assim sendo, a referida norma constitucional atende & necessidade de se ter um sistema fiscal
neutro, em que se pressupde a existéncia de um equilibrio geral na economia.

A tributaco, dessa forma, ndo deveria, em regra, interferir nos mercados e nas decisoes
de seus agentes, isto €, no equilibrio econémico. Para Caliendo (2009, p. 101), o principio da
neutralidade fiscal representa, no ambito juridico, a tentativa de ponderar equidade e eficiéncia,
dois interesses a principio distintos. Apesar disso, 0 mesmo dispositivo constitucional admite a
concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento
socioecondmico entre as diferentes regides do pais.

Com essa excecdo, o constituinte mitigou o principio da neutralidade fiscal frente ao
principio que direciona a ordem econdmica para um estado que acarrete uma reducdo das
desigualdades regionais e sociais, também previsto na Constituicdo Federal. Dado, como ja
referido anteriormente, que todo tributo em si possui uma carga de eficacia extrafiscal, os
incentivos fiscais servem como ferramenta juridica para alcancar os objetivos definidos na
Constituicdo Federal por meio da inducdo e direcionamento do comportamento dos agentes
econdmicos.

O objetivo da concessdo de incentivos fiscais, pressupondo o equilibrio da economia, é
a busca por um equilibrio diverso que mais se coadune com os interesses do Estado. Nesse
sentido, os incentivos fiscais devem ser entendidos como um conjunto (existente dentro um
conjunto ainda maior) de recursos de que dispde o Estado para a consecucdo das suas
finalidades. Isences, reducdes de aliquotas ou bases de célculo, anistia, moratdria, remissdo,
concessao de créditos tributarios, diferimento do pagamento de tributos, créditos presumidos,
aliquotas zero, entre outras diversas formas, sdo as possiveis roupagens que os incentivos fiscais
podem assumir. De maneira geral, qualquer instrumento de caréater tributario ou financeiro que
colabore no processo de alcangar 0s objetivos constitucionais através da intervencgdo estatal
pode ser considerado incentivo fiscal (GONCALVES; RIBEIRO, 2013).

A livre concorréncia € um dos principios norteiam a Ordem Econdmica brasileira,
disposto no inciso IV do artigo 170 da Constituicio Federal. E, naturalmente, um
desdobramento da liberdade. O referido principio consubstancia a ideia de que a competi¢cdo
entre 0s agentes econdémicos travada no mercado deve se dar em igualdade de condicgdes. Dessa
forma, o principio ndo se limita somente a protecdo ao direito de competir de maneira justa,
mas também abrange a satisfacdo das condi¢des para que esse direito seja assegurado.

Portanto, em regra, o Estado ndo deveria interferir nas condi¢des gerais e no equilibrio
do mercado, seja por meio da manipulacdo do sistema fiscal, seja por qualquer outro meio.

Fortes e Bassoli (2010) sugerem, nesse sentido, que a neutralidade tributaria € verificavel sob
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trés perspectivas: enquanto igualdade de condic¢des no jogo de mercado; enquanto auséncia de
barreiras estatais de ingresso e permanéncia no mercado; e enquanto interferéncia nula ou
minima do Estado no jogo de mercado. Como se nota, a ideia de um equilibrio geral do mercado
€ pressuposta e a perturbacdo desse equilibrio, a principio, deve sempre ser evitada.

Apesar do ideal da livre concorréncia, o artigo 146-A da Constituicdo Federal, incluido
pela Emenda Constitucional n® 42, de 19 de dezembro de 2013, dispGe da possibilidade de Lei
Complementar estabelecer critérios especiais de tributacdo, com o objetivo de prevenir
desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia da Unido, por meio de lei,
estabelecer normas de igual objetivo. A Constituicdo, dessa forma, elenca a manipulagéo do
sistema fiscal como ferramenta para a protecdo do regime de concorréncia.

A utilizacdo de critérios especiais de tributacdo que objetivem a prevencgéo de eventuais
desequilibrios se justifica pela impossibilidade de se obter ou uma concorréncia perfeita ou uma
estrutura de mercado que acarrete numa concorréncia que seja almejada pelo Estado. Nesse
sentido, Rossetti (2016, p. 508) afirma que "as condigdes requeridas para a definicdo de um
mercado sob concorréncia perfeita sdo tdo rigorosas que, dificilmente, se encontrardo na
realidade exemplos que as preencham satisfatoriamente”. Os requisitos, dificilmente
alcancados, para um mercado perfeitamente competitivo sdo: a) nimero de compradores e de
vendedores deve ser tdo grande que nenhum teria expresséo suficiente para modificar a situagdo
de equilibrio prevalecente, dessa forma todos se submeteriam as condicdes estabelecidas pelo
mercado, sem poder alterd-las; b) os produtos transacionais devem ser homogéneos,
substituindo-se tdo perfeitamente entre si que nenhum participante do mercado poderia
diferenciar seu produto dos demais; ¢) o mercado deve ser totalmente permeével, inexistindo
barreias de entrada e saida; d) ndo deve haver quaisquer formas de coalizdes entre produtores e
compradores, de forma que todas atuariam independentemente, inclusive em relacdo ao
governo; €) o preco deve ser estabelecido pelo proprio mercado, resultando de transacdes
transparentes e voluntarias, de modo que a modificacdo do preco seria em resposta a
modificacdo de uma ou mais variaveis que definem, de forma despersonalizada e através de
milhares de transac¢des continuamente realizadas, as fungdes da oferta e da procura; f) todos os
vendedores e compradores teriam que submetem aos precos definidos pelo mercado.

Como dito anteriormente, apesar de expressamente previsto na Constitui¢do, o principio
da livre concorréncia econdmica é mitigado pela possibilidade de formulacdo de incentivos
fiscais que alteram e interferem no equilibrio concorrencial entre 0s agentes econdmicos. A
esse respeito, o efeito dos incentivos fiscais sobre a concorréncia foi tratado pelo CADE

(Conselho Administrativo de Defesa Econémica) em uma consulta (n° 038/99) acerca da
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adequacdo, a legislacdo de defesa a concorréncia, dos incentivos fiscais em um ambiente de
guerra fiscal, em que Estados-membros e Municipios, ao concederem incentivos, competem
entre si pela atracdo e retencdo de investimentos privados em seus respectivos territorios. A
consulta resultou em conclusfes importantes, entre elas a de que incentivos fiscais retiram o
estimulo ao aumento constante do nivel geral de eficiéncia da economia, permitindo uso menos
eficiente de recursos e afetando negativamente a capacidade de geracdo de riquezas do pais;
protegem as empresas incentivadas da concorréncia, mascarando seu desempenho, permitindo,
dessa forma, que mantenham praticas ineficientes e desestimulando melhorias na producao ou
inovacdo; permitem, além disso, que essas mesmas empresas, ainda que auferindo lucros,
possam, "predatoriamente”, eliminar do mercado suas concorrentes ndo favorecidas, mesmo
que estas sejam mais eficientes e inovadoras; em fungdo do enorme colchdo protetor de que
dispdem, geram incertezas e inseguranca para o planejamento e tomada de decisdo empresarial,
dado que qualquer célculo feito pode ser drasticamente alterado, e qualquer inversao realizada
pode ser drasticamente inviabilizada com a concessdo de um novo incentivo. a concessdo de
incentivos fiscais mitiga o principio da neutralidade tributaria em prol, pelo menos em tese, da
diminuicdo das desigualdades sociais e econdmicas, conforme a propria Constituicdo preveé.
Tais politicas sdo justificadas, a partir de um ponto de vista técnico, pela percepcao de que em
determinados setores da economia ou em areas geograficas a concorréncia entre 0s agentes ndo
é perfeita, apresentando distor¢cdes graves que, em teoria, seriam corrigidas ou mitigadas por
politicas que incentivassem ou desincentivassem determinadas praticas que coincidam ou ndo
com os interesses do Estado. Por meio de incentivos, almeja-se um equilibrio diverso daquele
que resulta unicamente das forcas do mercado. No entanto, os resultados praticos dessas

politicas ndo sdo, na maioria das vezes, os almejados pelas pessoas que as formularam.

3.3. Incentivos fiscais como forma de financiamento

No atual ambiente econdmico brasileiro, dada suas caracteristicas, as companhias tém
se deparado com limitagbes quanto as possiveis fontes de financiamento, tanto para as que
optam pela expansao (investimento) quando as que buscam recurso para o financiamento de
suas atividades operacionais (Capital de Giro). Nesse ambiente institucional, em que existe uma
alta carga fiscal e uma complexa legislacdo tributaria, em que é possivel o desenvolvimento,
entre as unidades federativas, de uma verdadeira competigdo tributaria, € extremamente comum

as companhias elaborarem técnicas de planejamento tributario.
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As companhias, dessa forma, se aproveitam das possiveis isen¢Ges decorrentes das
politicas fiscais como valiosas oportunidades capazes de gerar, de acordo com as conclusdes de
Rezende, Dalmécio e Rathke (2018), maiores margens e valor adicionado da empresa e maior
fluxo de caixa das operagdes e de investimentos, além de diminuirem o fluxo de caixa de
financiamento e o indice de endividamento da companhia. E de se notar, também, que as
empresas que mais usufruem de incentivos fiscais sdo as que mais remuneram seus acionistas.

Frente aos referidos beneficios oriundos das politicas de incentivos fiscais e as
limitacGes quanto as possiveis fontes de financiamento, é possivel supor que as empresas
brasileiras tém, na verdade, incentivos para utilizarem os tributos como parte de suas estratégias
de financiamento e investimentos. (REZENDE, DALMACIO e RATHKE, 2018). Entre as
possiveis razfes estdo: a) a captacdo de recursos junto as instituicbes financeiras tem custos
altos devido as elevadissimas taxas de juros reais praticadas no Brasil, de modo que tornam o
crédito de curto prazo praticamente inviavel para as companhias, especialmente para aquelas
de pequeno e médio porte, que sdo em geral menos capitalizadas; b) ndo ha mercado privado
de crédito tdo abundante, em comparacdo com outros paises; ¢) cabe ao BNDES fomentar o
desenvolvimento das empresas através da concessdo de empréstimos com taxas de juros
subsidiadas (menores do que as praticadas no mercado), todavia a concesséao de crédito para as
companbhias realizarem investimentos depende de garantias, de forma que ndo é uma opcao téo
acessivel para muitas empresas, além de ndo haver crédito disponivel para atender todas as
demandas; d) ndo €, em si, facil a obtencdo de recursos para atender as necessidades de capitais
de empresas, uma vez que o Brasil é caracterizado como um pais onde o investidor externo a
firma € pouco protegido pelo arcabouco juridico contra expropriagdes do controlador, havendo,
assim, maiores riscos associados ao processo de investimento; €) os governos federal, estadual
e municipal tém institucionalizado, no mercado, uma pratica politica que consiste em programas
de parcelamento de tributos (REFIS), que normalmente tém custos inferiores aos custos dos
recursos obtidos no mercado privado, além de promoverem uma dilatacdo nos prazos de
pagamento e de oferecerem perddo dos juros e multas; f) o governo federal tem instituido
diversas politicas de desoneracao fiscal; g) ndo ha, atualmente, incentivos para pequenas e
médias companhias captarem recursos no mercado de capitais; h) além disso, a captacdo de
recurso no mercado de capitais pode levar as empresas a incorrerem em custos, Como comissoes
pagas aos coordenadores da oferta, custos de registro, advogados, auditores e despesas com
divulgacéo.

Tais causas refletem, em boa medida, o atual estado do ambiente institucional

econémico brasileiro, em que companhias sdo incentivadas a recorrerem, como forma de
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financiamento de suas atividades, a isenc¢@es fiscais advindas de politicas publicas que tém
pouco ou nenhum efeito sobre o desenvolvimento econdmico, sobretudo por interferirem na
concorréncia econémica. Além disso, diante dos beneficios colhidos pelas companhias que se
aproveitam dos incentivos fiscais, € possivel concluir que, enquanto ndo houver uma mudanca
na estrutura do ambiente institucional econdmico, especialmente nas instituicdes que tratam da
concessao de crédito e captacdo de recursos, a busca por incentivos fiscais como forma de
financiamento é um sistema que se retroalimentard, através de rent seeking e da atuacdo de
lobistas, de forma ininterrupta enquanto o capitalismo figurar como regime econémico. O
resultado dessa espécie de financiamento € um acumulo de capital nas maos das maiores
companbhias, que, como ja referido, normalmente sdo as que mais se beneficiam dessas politicas,
enguanto empresas menores, por outro lado, tém que lidar com um ambiente de concorréncia

econémica desequilibrada.

4. O IMPACTO DAS POLITICAS DE INCENTIVOS FISCAIS PARA O
DESENVOLVIMENTO

4.1. Um breve panorama historico brasileiro e os objetivos das politicas de incentivos

fiscais

O Estado brasileiro é marcado pela tentativa de interiorizacdo da economia e
pelo alto endividamento continuo desde antes do Império (1822-1889). Como exemplo a época,
pode-se citar a incursdo dos Bandeirantes (Séculos XV1 e XVII) e como exemplo mais recente,
a construco de Brasilia (1957-1960). E fato que nem sempre os objetivos foram alcancados.
Uma das tentativas de deslanche econdmico, em contraponto ao conservadorismo, foi a
instituicdo do Estado Liberal em 1831, que entregou nas mdos do mercado o controle das
relaces socioecondmicas e falhou drasticamente com a sociedade.

Quando da crise e do fracasso do Estado Liberal (1930), surgiu o Estado Social, que
pretendeu regular o mercado e as relagdes socioecondmicas, assegurando os direitos sociais,
como trabalho, saude, educacéo, previdéncia etc. (CANNIZZARO, 2010, p. 32). Foi neste exato
ponto que Vargas mergulhou de cabeca nessa revolucéo social e sindical, recebendo o titulo de
Pai dos Pobres. A Constituicdo de 1934 foi a primeira do Brasil a tratar de direitos sociais.

Durante a Era Vargas (1930-1945), o Governo Kubitschek (1956-1961) e a ditadura
militar (1964-1985), varios foram os artificios utilizados para o crescimento econémico

brasileiro, como o famoso plano dos 50 anos em 5 e a industrializacdo massiva que ocorreu nos
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outros dois periodos citados, onde foram concedidas inimeras isencOes tributérias e gastos
bilhGes de dolares em seus projetos econémicos. Tudo isso veio com um custo: endividamento
externo absurdo com juros altissimos e nenhuma possibilidade de pagamento. Como resultado
do déficit orcamentario, o Estado passou a ndo possuir condi¢des de conciliar sua arrecadacao
com toda a sua estrutura de gastos e com os compromissos adquiridos, iniciando assim a crise
fiscal do Estado Social.

Com o golpe militar de 1964, repousou sobre o pais 0 dominio do governo federal sobre
todos os outros, retirando qualquer autonomia que os Estados e Municipios possuissem,
atrelando todo o pais as suas decisdes, controlando inclusive a tributacdo de todos os dmbitos,
que ficou centralizada sob a égide da tributacdo nacional. Apenas com a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, que culminou na descentralizagdo politico-fiscal do Brasil, 0s
Estados-Membros ganharam ampla autonomia sobre sua propria governanca, dando aos
governadores a possibilidade de buscarem, eles mesmos, retirar seus Estados da condicéo de
subdesenvolvidos. A partir deste ponto, autbnomos em sua tributacdo, Estados e Municipios
iniciaram a chamada guerra fiscal, disputando a instalacdo de empresas em seus territdrios
através do oferecimento do melhor incentivo. Com os estados podendo agora definir as
aliquotas de seus impostos, especialmente do Imposto sobre Circulacdo de Bens e Servicos -
ICMS, sua principal fonte de receita, comecaram a nascer 0s programas de incentivos fiscais
estaduais, que visavam, sobretudo, ao desenvolvimento regional do préprio Estado.
(BARBOSA, 2004).

Cannizzaro (2010, p. 107) ressalta que “a utilizacao da politica de incentivos fiscais
como instrumento de intervencdo no desenvolvimento regional surgiu com a Lei n°® 3.692, de
15 de dezembro de 1959, objetivando minimizar os problemas nordestinos, ampliando-se para
a Amazonia Legal em 1963”. Como mencionado em topicos anteriores, a tributacdo perdeu sua
caracteristica de neutralidade e passou a ser utilizada como instrumento de intervencao Estatal,

redirecionando as a¢des dos agentes econdmicos conforme os planos do Estado.

4.2. A aplicacdo de politicas fiscais e seus efeitos

Como instrumentos estatais de desenvolvimento, os incentivos fiscais tém o
desenvolvimento regional como objetivo fundamental e setores atrasados e improdutivos como
alvos principais. Dando nomes, estes setores sdo, preponderantemente, interior da Regido
Nordeste, Regido Norte e partes da Regido Central do pais. Baseados em um efeito manada de

isencdes, surgiram varios programas de desenvolvimento, 0s quais se mantém firmes até os dias
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de hoje. Neste sentido, Cannizzaro (2010, p. 108) afirma que “no Brasil, adotou-se a politica de
concessao indiscriminada de isenc¢des e subsidios, com o objetivo de atrair recursos para setores
atrasados e improdutivos”. Confrontando esse comportamento, Nabais (2006, p. 421) conclui
que a pratica de incentivos fiscais ndo pode perder sua caracteristica de excepcionalidade.
Nesta realidade, tais concessdes indiscriminadas de isencdes fiscais desfalcam os cofres
publicos todos os anos. Como exemplo, pode-se citar que, entre os anos de 2010 e 2020, apenas
a empresa Coca-Cola deixou de pagar R$ 541 milhGes em ICMS ao estado da Bahia, como

demonstra este levantamento feito com base na Lei de Acesso a Informacédo do Estado da Bahia:

ANO INCENTIVO

2010 R$ 13.747.877,51
2011 R$ 39.498.803,87
2012 R$ 48.770.795,08
2013 R$ 50.548.123,75
2014 R$ 60.174.150,37
2015 R$ 59.751.835,52
2016 R$ 61.238.887,79
2017 R$ 48.001.409,58
2018 R$ 43.468.337,55
2019 R$ 56.160.421,70

Valores poupados em isenc¢des de ICMS na Bahia entre 2010 e
2020 (soma das unidades de Vitdria da Conquista e Simdes Filho).
Fonte: Lei de Acesso a Informacéo do Estado da Bahia.

Ratifica-se que os dados acima tratam de apenas uma Unica espécie tributaria,
renunciada por um Unico Estado-membro, que deixou de ser paga por uma Unica empresa. Nesta
demonstragdo, vé-se claramente o outro lado das politicas de isen¢Ges. Quando o Estado
renuncia a colheita de impostos sob a justificativa de fomentar o desenvolvimento econémico,
cria-se um ambiente que oportuniza a acumulacdo de capital nas mdos de empresa e
organizacOes que, em tese, ja 0 tem em demasia.

Seguindo esta linha, serdo tratadas neste subtdpico duas politicas que foram julgadas
importantes: o PRODEPE, que tem, conforme a Lei Estadual n® 11.675/99, a finalidade de atrair
e fomentar investimentos na atividade industrial e no comercio atacadista de Pernambuco,
mediante a concessao de incentivos fiscais e financeiros; e a Zona Franca de Manaus, a nivel
federal, que visa a industrializacdo do interior brasileiro, incentivando a producao, a importacao

e a exportacdo de produtos.

4.2.1. O Programa de Desenvolvimento do Estado de Pernambuco (PRODEPE)
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O Programa de Desenvolvimento do Estado de Pernambuco (PRODEPE), instituido no
estado de Pernambuco pela Lei Estadual n® 11.675, de 11 de outubro de 1999 e lancado com
intuito de atrair e fomentar investimentos na atividade industrial e no comércio atacadista do
estado, mediante a concessao de incentivos fiscais e financeiros. Como afirmam Coelho e Paes
(2018), “O Programa de Desenvolvimento do Estado de Pernambuco garante incentivos fiscais
com finalidade de atrair novos investimentos para o Estado, além de manter os ja existentes”.

O Programa é baseado em uma série de isen¢des fiscais, concessdes e investimentos,
sejam eles através da aquisicédo de terrenos, execucao de obras de infraestrutura para distritos
industriais, treinamento de mao-de-obra e a concessao de crédito presumido, incentivo fiscal
que recai sobre o ICMS, principal fonte tributaria estadual. Tais beneficios tém como prazo de
fruicdo o periodo de 12 anos, podendo ser prorrogado uma vez pelo mesmo periodo até o prazo
limite de 31 de dezembro de 2032 (Lei Complementar n® 160 de 07 de agosto de 2017), e sdo
calculados com base no cumprimento de certos requisitos, como a natureza da atividade, a
especificagdo dos produtos, a relevancia da atividade para o Estado e, mais importante, a
localizacdo geografica do empreendimento.

O PRODEPE constitui-se ndo somente de uma estrutura de atrativos ao estado, mas de
uma politica de expanséo e descentralizacdo da industria pernambucana, visto a predominante
concentracdo na Regido Metropolitana do Recife (RMR). Uma das principais ferramentas desta
descentralizacdo € o crédito presumido sobre a tributacdo. Trata-se de uma rendncia fiscal e
incide sobre o ICMS ou outro imposto ndo cumulativo como uma forma de desconto,
encurtando o processo de tributacdo ao unificar a cobranca, que anteriormente seria feita em
cada etapa da comercializacdo. Sobre esta cobranca se aplica uma aliquota de isencéo que, no
PRODEPE, varia de acordo com o agrupamento industrial e a localizacdo geogréafica do
empreendimento no estado. A titulo demonstrativo: setores da indistria que fazem parte do
agrupamento especial podem ter até 95% de credito presumido sobre o saldo devedor de ICMS,
independente da regido do Estado; ja o agrupamento prioritario possui taxa variavel de acordo
com a regido, sendo 75% para a RMR, 85% para a Zona da Mata, 90% para o Agreste e 95%
para o Sertdo.

Como principal instrumento do Governo do Estado para interiorizacdo do
desenvolvimento econdmico e social, é inegavel que o PRODEPE teve e tem uma grande
importancia no desenvolvimento do Estado de Pernambuco. A rendncia fiscal de proporcgdes
gigantescas é compensada pelo aquecimento do mercado e pela geragdo de empregos, pois sem
0 atrativo da renlncia, ndo existiriam. Mas serd que ele alcangou todos o0s seus objetivos,

principalmente o de industrializacdo e desenvolvimento do interior do Estado?
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De acordo com dados obtidos junto a Secretaria de Desenvolvimento Econémico do
Estado de Pernambuco por Oliveira e Neto (2020), do total de empresas beneficiadas pelo
PRODEPE, apenas 28,5% atuam nas demais mesorregides, sendo 8,6% no Agreste, 12,6% na
Zona da Mata, 4,6% no Sertdo e 2,7% no Sertdo do Sao Francisco, enquanto os 71,5% restantes
se encontram presentes na RMR. Ademais, através de dados colhidos no Portal da Lei de
Acesso a Informacgéo do Governo de Pernambuco, entre 2015 e 2020, atraves do PRODEPE,
foram atraidos 761 empreendimentos para o estado de Pernambuco, todavia, 65% desses

empreendimentos se instalaram somente na RMR:

RMR Interior do Estado
Empreendimentos 65% — 495 35% — 266
Investimentos 69% — RS 3,3 bilhdes 31% — R$ 1,5 bilhdo
Empregos diretos 47% —9.165 53% —10.335

Percentuais referentes ao total de empreendimentos, investimentos e empregos no periodo 2015/2020.
Fonte: Portal da Lei de Acesso a Informacdo do Governo de Pernambuco.

Constata-se, assim, uma concentragdo industrial e comercial ainda proeminente naRMR
mesmo diante incentivos concedidos pelo PRODEPE, pois ainda que o incentivo fiscal seja
maior no interior do estado, a capacidade comercial do polo metropolitano é extremamente
superior, gerando mais atracdo as grandes empresas, que procuram comercio, facilidades de
producdo e escoamento de produto, que proporcionam um retorno maior para a empresa do que
incentivos fiscais apenas um pouco maiores. Como ressaltam Oliveira e Neto (2020), “embora
0s incentivos fiscais tenham contribuido para instalacdo de novos empreendimentos, eles ndo
foram suficientes para modificar a distribuicéo espacial das empresas com a interiorizacdo dos
investimentos”.

Diante dos dados apresentados, pode-se concluir que politicas fiscais, como as
integrantes do PRODEPE, por si s6 ndo séo suficientes para fomentar o desenvolvimento
regional. E preciso, na realidade, uma estrutura juridico-institucional mais robusta com
autonomia funcional, regimento préprio, condi¢Bes que sejam, de fato, e a curto, médio e longo
prazo, geradoras de emprego e valores, tanto para a sociedade quanto para o estado em si, que

lucrara tanto direta, como indiretamente.

4.2.2. A Zona Franca de Manaus

A criagdo da Zona Franca de Manaus, pelo Decreto-lei n° 288, de 28 de fevereiro de

1967, fruto da Politica de Integracdo Nacional no governo militar, se d& num contexto historico
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e cultural extremamente emblematico: o Brasil estava em meados da guerra fria, com grande
influéncia externa, além de estar com temores de invasdo/tomada da area amazoénica por nagdes
estrangeiras, visto ao elevado grau de recursos naturais que ha na localidade ainda pouco
explorada e abandonada desde a época em que foi cobicada pela producéo de latex e borracha.

Tal estado de tensdo foi acentuado pelas desigualdades econdmicas e sociais que
existiam entre a regido e o restante do Brasil, somando-se a isso também o fato de a regido ser
um ponto estratégico-militar e afastado do restante do Brasil. Desse modo, acentuam Serafico
e Seréafico (2005):

A criacdo da Zona Franca de Manaus foi justificada pela ditadura militar com
a necessidade de se ocupar uma regido despovoada. Era necessario, portanto,
dotar a regido de "condi¢6es de meios de vida" e infraestrutura que atraissem
para ela a forga de trabalho e o capital, nacional e estrangeiro, vistos como
imprescindiveis para a dinamizagéo das forcas produtivas locais, objetivando
instaurar na regido condicdes de "rentabilidade econdmica global”. De fato,
sua criacdo e desenvolvimento sempre estiveram atrelados a circunstancias
politico-econdmicas locais, nacionais e mundiais.

A Zona Franca de Manaus caracteriza-se por ser uma tentativa de desenvolvimento
urbano e industrial local, a mais antiga do Brasil e que dura até hoje. Desse modo, tal tentativa
de desenvolvimento visava a abertura local, regional e nacional, num pacto da Prefeitura de
Manaus, do Governo do Estado do Amazonas e do Governo Federal, para que fosse possivel
criar uma area de livre comércio para importagdes e exportacdes, bem como incentivos fiscais,
para a criacdo de centro industrial, comercial e agropecuario, conforme acentua Araujo (2009).

Segundo o marco legal que cria Zona Franca de Manaus, o Decreto-lei n® 288/67,
encontra-se que o objetivo de todo aquele arcaboucgo regulatério foi criar uma: area de livre
comércio de importacdo e exportacdo e de incentivos fiscais especiais, estabelecida com a
finalidade de criar no interior da Amazdnia um centro industrial, comercial e agropecuéario
dotado de condic¢Bes econémicas que permitam seu desenvolvimento, em face dos fatores locais
e da grande distancia, a que se encontram, 0s centros consumidores de seus produtos.

E, para este fim, segundo o mesmo Decreto-lei, os incentivos fiscais devem facilitar a
entrada de mercadorias estrangeiras na Zona Franca, destinadas a seu consumo interno,
industrializagdo em qualquer grau, inclusive beneficiamento, agropecudria, pesca, instalacéo e
operacdo de industrias e servicos de qualquer natureza e a estocagem para reexportacao, sera
isenta dos impostos de importacdo, e sobre produtos industrializados.

Observe-se que o plano era realmente grandioso e que para isso foi usado um arcabouco
juridico, politico e institucional visando a um pacto gigantesco que poderia realmente tornar a

regido extraordinariamente atrativa, como, de fato, o fez. Nesse contexto, os dados do resultado
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da Zona Franca de Manaus nos mostram marcas veementemente extraordinarias desse processo

de industrializacdo e abertura comercial da area. Assim dispde Holland et al (2019):

Dados histéricos mostram uma forte expansdo da renda per capita do estado
do Amazonas apds 1970, depois de um ciclo de crescimento mais suave desde
1940. Em 1970, no comec¢o da ZFM, a renda per capita de Séo Paulo (R$17,4
mil) era 7 vezes maior do que a do Amazonas (R$2,4 mil). Em 2010, a renda
per capita de Sdo Paulo (R$30 mil) passou a ser apenas 1,8 vezes maior do
gue a do Amazonas (R$17 mil).

Para que esse resultado fosse possivel, muito houve que se renunciar a impostos e taxas,
de forma que se tornasse atrativa a incitativa econdmica, a geracao de renda, a distribuicdo de
renda, a instalacdo de industrias e a criacdo de polos comerciais.

Mas, 0 que se pergunta, olhando do passado até os dias de hoje, € se o0 custo econdmico-
fiscal é compensatério e se 0 modelo deve perdurar no mundo atual e pés-pandémico, onde
volta-se para a posicdo de que o modelo esta saturado e deve melhorar para ser util a nacéo,
conforme os ensinamentos de Rey e Janior (2019):

Os incentivos fiscais, se ndo acompanhados da retomada de investimentos
macicos em infraestrutura, alternativas logisticas, desburocratizacéo,
capacitacdo técnica da mdo de obra local e geracdo de tecnologia — juntos
capazes de levar a producdo da Zona Franca de Manaus, como um todo, ao
patamar necessario para ingressar na quarta revolucao industrial —, tendem a
se tornar insuficientes com o passar dos anos, sendo neutralizados pelos custos
relativos aos gargalos apresentados pela regido e pela falta de tecnologia
competitiva.

Assim sendo, modelos econémicos regionais, tais quais a Zona Franca de Manaus e 0
Programa de Desenvolvimento do Estado de Pernambuco, sejam do século passado ou atual,
devem, por obrigacdo politica e econémica, estar em periddica reavaliacdo, sendo testados para
se ter nocdo do cumprimento de suas fungdes e objetivos, de forma que se ndo estdo
conseguindo o resultado esperado ou se ha deficit na geracdo de beneficios as populactes
regionais, precisam, com urgéncia, serem reformulados, sob pena de custar aos cofres publicos

o valor que poderia ser convertido em outros beneficios diretos.

4.3. Os custos de transacéo como elementos do desenvolvimento regional e seu impacto

nas politicas de incentivos e beneficios fiscais.

A vida do empreendedor esta calcada em diversas formas de avaliar o risco, calcular as
possibilidades e os lucros que advém destas oportunidades sob a ética da Analise Econdmica
do Direito que permeia o “dever-ser” do funcionamento econémico, de forma a se ter uma visao

preditiva, causando estabilidade e seguranca juridica.
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Neste contexto, ao se determinar os custos de transacdo definidos como “custos de se
organizar a atividade produtiva da economia” (FIANI, p. 61, 2021), ou seja, o investimento, o
retorno, gastos, possibilidade de volatilidade, a carga tributaria, as isencfes, as rendncias, 0s
incentivos fiscais etc.,, sdo todos também colocados nas planilhas de calculos dos
empreendimentos e na quantidade de investimentos que fardo em algumas areas, ou regides,
como no caso do Norte e Nordeste.

Nessa quadratura, carece esclarecer que nem sempre tais politicas de desenvolvimento
regional sdo abracadas pelo empreendedor com 0 mesmo objetivo para que foram propostas.
Ao tratar do PRODEPE do ano de 2007 a 2014, por exemplo, Tavares (2019, p. 22) conclui
que:

Todavia, a despeito da distribui¢do geografica, apesar do programa em anélise
buscar a interiorizagdo do desenvolvimento ao conceder maiores percentuais
de incentivo para o interior do estado, 57% dos projetos aprovados esta
concentrado na regido Metropolitana do Recife, enquanto que 45% dos
estabelecimentos industriais do estado também estéo localizados nessa regiao.

Tal resultado descrito acima pode ser compreendido pela acdo de uma politica de
concessdo de beneficios sem acompanhamentos por parte dos 6rgdos estatais concedentes e,
portanto, a falta de gestdo fiscal pode ser elemento desestruturante de qualquer politica de
beneficios ou incentivos fiscais, devendo as organizacdes terem sentido critico para que a
reducdo de carga tributaria ndo seja elemento de fraude fiscal (GUIMARAES, 2021, p.44).

Em vista disso, é possivel deduzir que embora haja beneficios maiores para as empresas
gue atuam no interior do Estado de Pernambuco, os custos de se instalar a empresa, deslocar-
se insumos, qualificar-se e manter-se locais e pessoas em areas menos desenvolvidas é fator
que desestimula o aporte de capital e sua interiorizacao.

Tais custos, reitera-se, sao “custos de se organizar a atividade produtiva da economia”
(FIANI, 2011, p. 61), de forma que os impactos dos beneficios ficais como custos que
equilibram ou desequilibram a economia podem ser vistos de dois modos: i. positivamente,
guando incentivam o desenvolvimento regional, impulsionando certas atividades essenciais ao
desenvolvimento socioecondmico regional; e ii. negativamente, quando visam a desestimular
certa atividade econémica socialmente néo interessante em um determinado mercado.

Assim sendo, pressupondo que nao se pode intervir no dominio econémico sem que seja
para reequilibrar determinadas irregularidades, como para evitar a criacdo de monopélios ou a
quebra de determinado setor fundamental para economia, sob a Optica do principio da
neutralidade tributaria consagrada no art. 146-A da Constituicdo Federal de 1988, urge

mencionar a importancia de tributacdo justa e estimulante ao equilibrio de mercado, sob pena
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de agir o préoprio Estado como fomentador de desigualdades regionais e de producéo,
contrariando a Lei de Liberdade Econdmica (Lei 13.847/2019), ou mesmo a prépria Lei Magna
da Nacéo.

Desse modo, a solucdo, para além de reformas estruturantes, é que toda a legislacao
tributaria e fiscal, inclusive as reformates, sejam calcadas na:

neutralidade tributaria [que] deve ser observada para que o tributo ndo se torne
um elemento fundamental nas decisdes adotadas pelos agentes econdmicos no
gue tange a alocacdo de investimentos, ou se traduza em um fator de
desequilibrio para o sistema econdmico. (FARO; ROCHA, 2012)

Portanto, a garantia de liberdades e direitos no mercado econdmico deve ser preservada
para uma competicdo saudavel, sem que os beneficios e custos fiscais sejam elementos
decisérios importantes na tomada de decisdes do investidor, que levem a outro mal maior, qual

seja, a guerra fiscal.

5. ALEM DAS ISENCOES TRIBUTARIAS: ATIVISMO ESTATAL E O EXEMPLO
DAS ZONAS ECONOMICAS ESPECIAIS

A relagdo entre direito e economia torna possivel vislumbrar uma gama de caminhos
viaveis e ferramentas capazes de fomentar certas praticas que acarretem no desenvolvimento
econdmico. E por meio do direito que sdo criadas as instituicdes legais que incentivam,
desincentivam ou proibem certos comportamentos entre 0s agentes econdmicos. O manuseio
do sistema fiscal com o objetivo de diminuir os custos de transacdo oriundos da legislacéo
tributaria, apesar de amplamente utilizado, é, na maioria dos casos, inefetivo e problematico se
0 objetivo for o desenvolvimento econdmico. Como ja referido, ha outros fatores mais
importantes que tornam determinada area mais atraente para possiveis investimentos, como os
custos de transacdo relacionados a producéo e ao trabalho.

A concluséo que se chega é que a conduta notadamente passiva do ente estatal no bojo
de politicas de incentivos fiscais, em que este se limita, somente, a abrir mdo do recolhimento
de tributos e deixa a critério do agente econdmico as decisdes relativas aos investimentos e
governanca € insuficiente para fomentar o desenvolvimento econdémico, fazendo-se necessario
uma maior atuacdo do Estado. No Brasil, apesar da atual popularidade dos incentivos fiscais
entre os formuladores de politicas, observou-se durantes os primeiros anos do século XXI a
criacdo de um novo discurso desenvolvimentista e a formacao de novas politicas nesse sentido.
Em tais politicas, chamadas de “novo desenvolvimentismo”, o Estado tinha um papel ativo na

mobilizacdo de recursos, no estimulo aos investimentos e na promocao de inovagdes. O Estado
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empregava uma politica econdmica capaz de reestruturar a industria e aumentar a
competitividade internacional, além de se utilizar de uma politica social ativa para eliminar a
pobreza, reduzir a desigualdade e estimular a demanda doméstica. Desse modo, o Estado
desenvolvimentista brasileiro do inicio do século XXI buscava beneficiar-se da participacao na
economia global a0 mesmo tempo que evitava os perigos do livre-comércio fundamentalista
(TRUBEK, 2013, p. 3-4).

Atualmente, no entanto, as politicas que objetivam estimular a economia,
principalmente aquelas politicas pregadas por organizac6es internacionais (como a OMC ou 0
FMI) ou praticadas em sede de paises ja desenvolvidos, possuem carater predominantemente
neoliberal, em que a intervencéo do Estado é indesejavel e deve ser evitada sempre que possivel.
O Brasil hoje, embora ainda seja um pais em desenvolvimento, tenta reproduzir, no seu
ambiente institucional, politicas semelhantes, de modo que a utilizagdo muitas vezes
indiscriminada de incentivos fiscais pode ser vista, de certa forma, como consequéncia e reflexo
dessas politicas pouco intervencionistas.

Nesse contexto, ressalta-se o papel que de fato as instituicdes neoliberais tiveram no
processo de desenvolvimento dos paises que hoje ja sdo desenvolvidos. Chang (2004, p. 13)
sugere que as politicas e instituicdes recomendadas aos paises em desenvolvimento nao foram
adotadas por paises ja desenvolvidos quando ainda se encontravam no processo de
desenvolvimento. Nesse sentido, o autor afirma que durante o processo de desenvolvimento
desses paises, 0 Estado teve um papel muito mais intervencionista do que liberal, com a ado¢do
de préticas incoerentemente condenadas pela OMC, como a protecdo a industria nascente e
subsidios a exporta¢do. Assim, uma analise histérica demonstra que a intervencéo estatal eficaz
foi fator essencial para o desenvolvimento econdbmico das poténcias econémicas atuais.
Ressaltando-se que somente apds alcangcarem o desenvolvimento pleno é que esses paises
estabelecem um ambiente econdmico mais liberalizado.

O fator mencionado, isto é, o ativismo estatal com o intuito de fomentar a economia
interna, converge com ideias defendidas pelos tedricos do desenvolvimentismo. Bresser-Pereira
(2017) aduz que o desenvolvimentismo e o liberalismo sdo duas formas de capitalismo.
Enquanto o liberalismo econdmico da primazia para o mercado, o desenvolvimentismo
combina Estado e mercado de forma equilibrada, tratando-se de uma alternativa ao primeiro e
sendo o resultado de um planejamento politico em que os mercados tém um papel importante,
mas a vontade dos cidad&os € a variavel crucial.

O autor ainda ressalta que politicas fiscais expansionistas, em que ha uma diminuicdo

dos impostos, sdo necessarias apenas anticiclicamente, e ndo cronicamente. Isto quer dizer que
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a diminuicdo de impostos, inclusive por meio de isencfes fiscais, € necessaria somente em
periodos em que a economia nacional esta atravessando uma recessdo e, devido a isso, €
essencial a utilizagdo de mecanismo capazes expandir a demanda agregada. Impostos mais
baixos, nesse sentido, aumentam os rendimentos disponiveis ao consumidor e ao investidor,
causando um aumento no consumo. No entanto, a utilizagdo crénica desses mecanismos,
inclusive durante periodos em que a economia esta em expansao excessiva, pode causar déficit
e inflacéo.

O papel do Estado no planejamento econdmico e, dessa forma, também no
desenvolvimento, quando equilibrado com as forgas do mercado, séo essenciais. Atualmente, a
China é um dos paises que mais cresce economicamente e seus crescimento e reflexo do
fomento e da intervencao estatal moderada, embora eficaz, no mercado. De acordo com dados
do Banco Mundial (WORLD BANK, 2021), o PIB do pais € cerca de 7,8 vezes maior que 0
brasileiro. Embora seja necessario levar em consideracao, para explicar essa diferenca, outros
fatores, como o crescimento populacional, € interessante notar que entre 1960 e 1980, os PIBs
do Brasil e da China se mantiveram relativamente proximos, havendo anos em que o PIB
brasileiro foi maior que o da China, e anos em que o PIB da China foi superior ao do Brasil.
Todavia, a partir de 1997 o PIB chinés iniciou uma ascensao sem volta, deixando o PIB nacional
para tras, estabelecendo uma tendéncia que se mantém até hoje. Além disso, durante o periodo
de 1990 a 2019, o IDH brasileiro subiu em média 0,77% ao ano, nesse periodo o Brasil perdeu
duas posicbes no ranking elaborado pelo Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento, refletindo um crescimento abaixo da média; por outro lado, durante esse
mesmo periodo, a China obteve um crescimento médio anual de 1,47%, subindo 12 posicoes
no ranking do IDH (UNDP, 2020).

O rapido progresso da China é fruto da sua abertura econémica, um processo que se deu
entre 1976 e o final da década de 1990. Entre as politicas adotadas pelo pais na sua agenda para
o desenvolvimento, destaca-se a criacdo das chamadas Zonas Econémicas Especiais (ZEES),
que mais tarde foram emuladas por outros paises com graus de sucesso variados. Tais zonas
sdo, em esséncia, areas geogréaficas dentro do territério do pais delimitadas pelo governo e
regidas por uma legislacdo excepcional, diferente da legislacdo do pais, principalmente no
tocante a assuntos econdmicos. O objetivo explicito dessas zonas € atrair investidores, tanto
domeésticos quanto estrangeiros, em um esforco para aumentar a produgdo, a exportacdo e o
emprego (MOBERG, 2017, p. 1). No entanto, conforme afirmado por Coase e Wang (2016, p.
62), essas zonas eram mais do que parques industriais para empresas de exportacdo, na

realidade, elas proviam todos o0s servigos educacionais, comerciais, legais e governamentais
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necessarios para apoiar a producdo e as operacdes dentro dessas areas. Uma Zona Econémica
Especial seria o resultado da unido de um distrito de pesquisa e ciéncia, de um distrito
residencial, de um distrito comercial e de um distrito governamental a um parque industrial. O
planejamento e construcdo desses distritos, via de regra, seria de responsabilidade tanto do
Estado quanto de agentes econdmicos privados, que, por meio parcerias publico-privadas,
tinham a tarefa de criar um ambiente atrativo ao investimento. Uma vez finalizada, cada zona
especial seria uma entidade econémica totalmente equipada e autossuficiente.

E importante ressaltar que, para o governo chinés, as ZEEs tinham o objetivo de “se
apropriarem do capitalismo para o bem do socialismo” (COASE; WANG, 2016, p. 62). Eram,
dessa forma, reflexo de uma politica desenvolvimentista levada a cabo pelo governo daquele
pais que, apesar de ndo descartar as vantagens de uma economia de mercado aberta, ndo abria
mdao de intervir sempre que necessario. Além disso, dado o arcabougo juridico existente no
resultante de um regime socialista, as ZEEs também tinham a fungdo de servirem como um
laboratério para se experimentar instituicdes juridicas diversas, havendo a possibilidade de
serem incorporadas, quando se entendesse necessario e vantajoso, ao arcaboucgo juridico
interno. Desse modo, as ZEEs também eram reflexo de uma mudanca no ambiente institucional,
que pelo menos dentro de determinadas areas geograficas, era composto por regras que seguiam
principios como a protecdo a propriedade privada, a seguranca dos contratos e a protecdo ao
investidor. O resultado foi um crescimento econémico em proporcdes nao registradas antes na
historia da China. No entanto, as novas institui¢des capitalistas, por si s6, ndo foram os Unicos
fatores importantes para esse crescimento. A politica desenvolvimentista e o papel das parcerias
publico-privadas desempenharam papel crucial.

Apesar de tais politicas se utilizarem de incentivos fiscais e tarifas menores como forma
de atracdo de investimentos, deve-se levar em consideragdo que tais beneficios geralmente séo
temporarias e se restringem somente aos primeiros anos de atividade. Moberg e Morris (Apud
MOBERG, 2015) ainda aduzem que recursos naturais, ambiente estavel e boas instituicdes sao
mais importantes que incentivos fiscais quando o objetivo é atrair empreendimentos para uma
determinada regido. Moberg (2015) nota, além disso, que para as politicas de incentivos fiscais
serem efetivas, os formuladores dessas politicas necessitariam de mais clareza do que os
proprios agentes econémicos privados sobre qual seria a melhor forma de alocar os recursos. O
resultado, caso inexista esse tipo de conhecimento nas méos dos formuladores, poderia ser em

uma alocacdo ineficiente da atividade econémica.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo de politicas de incentivos fiscais €, em suma, a reducdo dos custos de
transacdo associados a carga tributaria, o que, pelo menos em tese, serviria como atrativo para
empreendimentos e investimentos em regides menos desenvolvidas economicamente. No
entanto, € preciso levar em consideracdo os efeitos negativos de tais politicas, como a
interferéncia nas relagdes entre agentes publicos, na concorréncia entre os agentes privados e
na propria funcéo redistributiva dos tributos.

Além disso, dados demonstram que incentivos fiscais, por si s, sdo pouco efetivos. No
caso do PRODEPE, por exemplo, entre 2015 e 2020, mais da metade dos investimentos e dos
empreendimentos atribuidos ao programa se deu na Regido Metropolitana do Recife, mesmo
quando os estimulos fiscais para empreendimentos no interior do estado eram maiores e mais
atraentes. Caso 0 objetivo de programas dessa natureza seja de fato o desenvolvimento regional,
seus resultados concretos sdo questionaveis.

A conclusdo que se chega é que incentivos fiscais, por si s6, ndo reduzem
suficientemente os custos de transagdo envolvidos em operagdes comerciais em areas menos
desenvolvidas. Na realidade, mesmo que a carga tributaria nessas regides seja atenuada, 0s
custos de transacdo resultantes de fricgdes relacionadas as distancias geogréficas, transportes,
falta de infraestrutura e logistica continuam altos, causando maiores 6bices a producéo, troca e
distribuicéo e, dessa forma, atravancando o processo de integragdo com os grandes centros.
Além disso, ha de se levar em consideracao a escassez de educacdo e treinamento profissional
nessas regides, o que acarreta na falta de mio de obra qualificada. E precisamente por tais
motivos que, no caso do PRODEPE, os investimentos e empreendimentos atribuidos ao
programa se concentram em grande maioria na Regido Metropolitana do Recife, onde os custos
de transacao sd@o menores devido a melhor infraestrutura e maior integragdo econémica. Nesse
caso, 0s incentivos fiscais surtem pouco ou quase nenhum efeito na decisdo do agente sobre
onde investir.

Além disso, observa-se que entre os fatores que incentivam empresas a se beneficiarem
de programas de estimulo fiscal é precisamente o préprio ambiente institucional em que estéo
inseridas. As altas taxas de juros que as instituicdes financeiras exigem para a concesséo de
crédito de curto prazo, a inexisténcia de um mercado de crédito privado abundante e um
arcabouco juridico que parcamente protege o investidor contra expropriacdo sdo fatores que
dificultam a captacdo de recursos através do sistema financeiro, que, para o desenvolvimento

econémico, seria o ideal. Dessa forma, as inumeras politicas de incentivos fiscais acabam
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servindo como fonte de financiamento para as empresas que delas se favorecem. Para 0s
beneficiados, trata-se de um 6timo negdcio, mas para a economia nacional nem tanto, pelos
motivos ja discutidos. Diante disso, é possivel concluir que politicas de incentivos fiscais
continuardo sendo utilizadas cronicamente, além de propagadas por lobistas mal-intencionados,
enguanto o atual ambiente institucional se mantiver.

Sugere-se, a partir da experiéncia do Brasil e de outros paises, como a China, que, para
alcancar o desenvolvimento, é necessaria uma atuacdo maior por parte do Estado como
fomentador do crescimento econémico, desde que essa atuacao esteja em equilibrio com as
forcas do mercado. O desempenho da China € fruto de uma politica desenvolvimentista de
ambito nacional e serve de exemplo para o Brasil, ndo no sentido de que o modelo chinés deva
ser reproduzido, mas no sentido de que as solugdes chinesas se basearam em experimentos
institucionais inovadores e conhecimento acumulado, levando sempre em consideracdo as
particularidades do local em onde se dariam.

Nesse contexto, em que deve ser levado em consideracdo as particularidades de cada
local, primeiramente, deve ser papel do Estado a criagdo de um ambiente institucional capaz de
comportar as complexas relacdes e 0s negdcios juridicos inerentes ao sistema capitalista e que
se dao entre os agentes econdmicos de determinada regido, objetivando precipuamente a
diminuicdo dos custos decorrentes dessas relagdes e, consequentemente, a integracao
econdmica. Nesse sentido, os custos decorrentes da tributacdo sdo apenas parte dos custos
totais, de forma que a referida atenuacéo ndo deve se basear somente na carga tributaria, mas
sobretudo nos custos relativos aos processos de producdo, troca e distribui¢do, amenizando,
assim, gargalos que emperram o progresso. Segundamente, deve ser atribuido ao Estado o papel
de articulador e coordenador da alocacédo de recursos, que deve ser desempenhado da forma
mais eficiente possivel ao mesmo tempo que se deve reprimir fenémenos como o lobismo
nocivo e o rent seeking. Nesse sentido, o Estado deve se utilizar de parcerias publico-privadas
de modo que faga convergir seus interesses com os dos agentes privados de forma produtiva e

acima de tudo util.
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