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RESUMO: O presente trabalho tem como objetivo abordar aspectos conceituais quanto
a atividade de fomento praticada pelos Estados, destacando seu objetivo de reduzir gastos
publicos e incentivar o desenvolvimento. Apos, analisa-se a legitimidade de a Unido
buscar, em um sistema federativo, a exigéncia de impostos sobre os ganhos auferidos
pelos particulares em decorréncia da exoneracdo realizada pelos Estados Membros.
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ABSTRACT: The objective of this study is to discuss conceptual aspects of the state -
sponsored development activity, highlighting its objective of reducing public spending
and encouraging development. Afterwards, it analyzes the legitimacy of the Union
seeking, in a federative system, the requirement of taxes on the gains made by individuals
as a result of the exoneration carried out by the Member States.
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1. INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, o Brasil passou por grande reducdo do intervencionismo
econémico que vinha sendo praticado pelo Estado, especialmente ap6s a Constituicao
Federal de 1988.

O Estado passou a atuar de forma mais garantidora, defendendo a aplicacdo dos
principios fundamentais expressos na Carta Constitucional. Para alcancar seus objetivos
primordiais, o Estado ndo sé continua a atuar diretamente em determinados segmentos da
economia, bem como a assegurar a prestacdo de determinados servicos publicos, como
também passou a atuar de forma conjunta a iniciativa privada para atender a primérdios

de diversos interesses coletivos.

A relacdo entre Estado e particular vem ganhando cada vez mais forca na medida
em que auxilia na reducdo dos gastos publicos e ao mesmo tempo possibilita o
atingimento de determinado interesse publico e de uma postura mais social por parte das

empresas.

Uma forma eficaz utilizada atualmente é a concessdo de beneficios fiscais, pois
auxilia indiretamente no objetivo perseguido pelo Estado, sem que haja ajuda pecuniéria

direta.

Os Estados membros vém utilizando cada vez mais os beneficios fiscais para
assegurar que os interesses coletivos de sua regido sejam atendidos, concedendo as

empresas deveres sociais especificos.



Contudo, de forma oposta, verifica-se que a Unido Federal vem atuando
reiteradamente para exigir de forma indevida impostos sobre 0s “ganhos” auferidos pelos

particulares objetos da atividade de fomento por parte do Estado.

Isso vem deturpando os objetivos idealizados pelos Estados de forma indevida,
causando conflitos entre o que se espera do Estado como ente arrecadatério e como

fomentador do desenvolvimento e do atendimento da fungéo social da empresa.

Com isso, faz-se importante analisar o conflito existente entre as praticas
arrecadatorias adotadas pelos Estados Membros e pela Unido Federal, e como isso deve
ser visto sob a 6tica da busca constante pelo desenvolvimento e plena realizacéo da fungédo
social das empresas.

2. BREVES CONSIDERACOES ACERCA DA ATIVIDADE DE
FOMENTO

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece em seu artigo 174 que o Estado devera
exercer, como agente normativo e regulador da atividade econdmica, entre outros, 0

incentivo.

Entre outros artigos, verifica-se ao longo da Constituicdo diversas determinacfes
para que o Estado promova o incentivo, tal como no art. 170, IX e o0 art. 179, segundo o
qual o Estado dara tratamento juridico diferenciado as microempresas e empresas de

pequeno porte, incentivando-as®.

Uma das formas que se pode verificar a intervengéo estatal é “através da atividade
de fomento, por meio da qual o ente estatal procura incentivar o comportamento dos
particulares, oferecendo-lhes estimulos. Trata-se de concepcdo bastante difundida em

nossa doutrina, sem grandes variagdes terminoldgicas.®

4 SPARAPANI, Priscilla; ADRI, Renata Porto (Coord.). Intervencdo do Estado no dominio
econdmico e no dominio social: homenagem ao Professor Celso Anténio Bandeira de Mello. Belo
Horizonte: Férum, 2010. p. 164

5 MELLO, Rafael Munhoz de. Atividade de Fomento e o Principio da Isonomia. Revista Eletronica
de Direito Administrativo Econémico (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n° 21, fevereiro/margo/abril, 2010. p. 2



O fato de o Estado conceder estimulos aos particulares acaba por gerar uma
relacdo de parceria, com nitido intuito colaborativo, onde as partes acordam em se

ajudar, sem que haja coacéo.

Fernando Garrido Falla destaca que o fomento corresponde a ‘“atividade
administrativa que se dirige a satisfazer indiretamente, certas necessidades de carater
publico protegendo e promovendo, sem empregar a coacdo, as atividades dos

particulares ou de outros entes puiblicos que diretamente as satisfagam” °.

Uma das caracteristicas da atividade de fomento é, portanto, a possibilidade de
buscar determinado interesse coletivo por meio de uma parceria firmada entre o Estado e

o particular, a qual é realizada de forma espontanea e opcional, ndo havendo coagéo.

Como exemplo de interesses coletivos usualmente perseguidos, pode-se
mencionar o aumento de empregos em determinada regido, aumento da quantidade de
importacdo, utilizacdo obrigatdria de determinado porto e contratagdo de despachantes

locais, aumento de investimentos em determinada area, como a tecnologia, entre outros.

Pode-se dizer, em outras palavras, que o fomento é um facilitador para que o
particular possa desenvolver suas atividades com maior plenitude, atendendo a interesses
do Estado’.

Para gque o incentivo seja implementado, deve haver um auxilio, que pode assumir
diversas formas, seja uma ajuda pecuniaria direta, seja um auxilio indireto® por meio de

uma exoneracao tributaria (reducéo de aliquota, isen¢do, imunidade, etc.), entre outros.

Os incentivos objeto do fomento praticado pelo Estado sdo comumente
denominados de subvencdes. De acordo com Geraldo Ataliba, “Subvengéo € palavra cujo

étimo se encontra em subventio (subvenire) e significa socorrer ou ajudar.”®

O marco normativo das subvencdes € a Lei n° 4.320/1964, que distingue as

subvencdes em sociais ou econémicas. De acordo com José Roberto Pimenta Oliveira:

8 FALLA, p. 359 apud OLIVEIRA, José Roberta Pimenta. Os Principios da razoabilidade e da
proporcionalidade no direito administrativo. Temas de Direito Administrativo. Editora Malheiros,
2006. p. 515.

7SPARAPANI, 2010. p. 167

8 OLIVEIRA, 2006, p. 523.

9 ATALIBA, 1953, apud OLIVEIRA, 2006. p. 535.
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as primeiras devem visar a prestacdo de servigos essenciais de assisténcia
social, médica e educacional, tendo como pressuposto objetivo a maior
eficiéncia da suplementacdo de recursos de origem privada aplicados a esses
objetivos (...). Em relacdo a modalidade econémica, no que diz respeito a
empresas privadas, a Lei n° 4.320/1964 estabelece subvencdes (i) destinadas a
cobrir a diferenca entre os precos de mercado e 0s precos de revenda, pelo
Governo, de géneros alimenticios ou outros materiais, bem como (ii) as
destinadas ao pagamento de bonificacbes a produtores de determinados
géneros ou materiais (...). Somente por expressa autorizagdo de lei especial
serdo concedidas subvengdes a empresas com fins lucrativos (art. 19).1°

Em ambos os casos se espera uma conduta por parte do particular, dado ser
inadmissivel que o Estado simplesmente distribua recursos sem qualquer contrapartida,
ainda que diante de subvencdes sociais.

Em ambos os casos de subvencdo (social ou econdmica), quando destinar-se a
empresas com fins lucrativos, havera que ter expressa autorizacdo legal, nos termos da

Lei n° 4.320/1964, nao podendo ser concedida por livre arbitrio dos agentes publicos.

Sobre a legalidade inerente as subvencdes, Geraldo Ataliba menciona que
“conquanto expediente ordinario (...), sO a lei pode dispor sobre a destinag¢éo dos dinheiros

» 11

publicos. “A relagdo obrigacional dai emergente tem como credor o particular

beneficiério e, como devedor, o Poder Publico.”*?

Conquanto as subvencdes compBem a atividade administrativa, a elas se aplica
0s principios gerais de direito administrativo, tais como a legalidade, impessoalidade,

moralidade, eficiéncia, motivacéo, devido processo legal, entre outros.

Em vista de tais principios, as subvencdes ndo podem, em pleno Estado de
Direito, ser concedidas de forma liberal, com simples intuito de bonificacao.

A aderéncia das subvencdes a principios constitucionais e administrativos, como

forma de validar a excecdo concedida a determinado particular/ramo econdmico, é de

10 OLIVEIRA, 2006, p. 534.
11 ATALIBA, 1953, apud OLIVEIRA, 2006. p.535.
12 ATALIBA, 1993, apud OLIVEIRA, 2006. p.535.
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suma importancia para evitar a quebra da isonomia. Neste ponto, assim destaca Pimenta

Bueno, citado por Celso Antonio Bandeira de Mello:

A lei deve ser uma e a mesma para todos; qualquer especialidade ou
prerrogativa que nao for fundada s6 e unicamente em uma razdo muito valiosa
do bem publico sera uma injustica e podera ser uma tirania.*3

Evidentemente que, inobstante o principio da isonomia deva sempre estar em
pauta quando diante de estimulos publicos, vale notar que, por traz das subvenc¢des ha um
conceito de desenvolvimento que esta sendo perseguido.

Feitas essas consideracdes, é possivel notar, portanto, que a subvengdo é uma
forma de fomento que visa atender a interesses coletivos através do desenvolvimento, de
forma conjunta com particulares, numa relagcéo bilateral que expde ambas as partes a
riscos, fazendo parte do poder administrativo do Estado, devendo sempre estar embasada

por Lei.

3. DOS BENEFICIOS FISCAIS DE ICMS CONCEDIDOS PELOS
ESTADOS MEMBROS E O DESEMPENHO DA FUNCAO SOCIAL DA
EMPRESA

A Constituicdo Federal, em seu artigo 155, inciso Il, estabelece ser de
competéncia dos Estados e do Distrito Federal a cobranga do imposto sobre operacoes
relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transportes

interestadual e intermunicipal e de comunicagdo — ICMS.

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:
(Redag8o dada pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993)(...)

Il - operagOes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacfes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo, ainda

13 Pimenta Bueno apud, MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Contetdo Juridico do principio da
igualdade. 32 Ed., 82 Tir., Malheiros. p. 18


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art1

que as operacdes e as prestacdes se iniciem no exterior; (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

Aos Estados e ao Distrito Federal é dada a competéncia constitucional para, nos
termos estabelecidos em lei complementar, conceder incentivos e beneficios fiscais,

consoante §2°, inciso XII, alinea “g”, do citado artigo 155.

Como mencionado anteriormente, a concessdao de incentivos fiscais pelos
diversos Estados e pelo Distrito Federal da-se com o objetivo de atender a interesses

coletivos da regido.

E cedigo que paises em desenvolvimento, tal como o Brasil, necessitam de
politicas e mecanismos de apoio e desenvolvimento regional e setorial, de forma a

promover o equilibrio econdémico social entre as diversas regies do pais.

Dada a relevancia do tema, a Constituicdo Federal — CF/88, em diversas
passagens, expressamente estabelece que é dever do Estado promover e incentivar o

desenvolvimento regional, vide artigos 3° e 170 abaixo:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

111 - erradicar a pobreza e a marginalizacéo e reduzir as desigualdades sociais
e regionais; (...). (grifos nossos)

Art. 170. A ordem econémica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justica social, observados os seguintes principios: (...)

VII - redugdo das desigualdades regionais e sociais; (...).”

Assim, é certo que a concessao de incentivos regionais €, antes de tudo, um
principio fundamental erigido pela Constituicdo Federal, cujo objetivo ndo foi outro sendo
o de promover atividades socioecondmicas que permitam o desenvolvimento de um

determinado setor ou regido.

O artigo 43, 82° inciso Ill, da CF/88, arrola, entre os instrumentos de agéo do

Estado para promover o desenvolvimento do pais e reduzir as desigualdades sociais



regionais, os incentivos fiscais, compreendendo iseng¢des, reducgdes e diferimento

temporario de tributos.

Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua agdo em um
mesmo complexo geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a
reducgdo das desigualdades regionais. (...)

§ 2° - Os incentivos regionais compreenderao, além de outros, na forma da lei:

()
11 - isengdes, redugdes ou diferimento temporario de tributos federais devidos
por pessoas fisicas ou juridicas;

Dai porque, as unidades federativas abrem mdo de parcela de sua arrecadagédo
fiscal, com o evidente objetivo de impulsionar o crescimento da sociedade juntamente

com a iniciativa privada.

A busca de determinado interesse coletivo por parte do Estado acaba
invariavelmente fomentando as empresas a praticarem atos que ultrapassam a estrita

busca por lucros e resultados.

Com o fomento existem fungdes sociais a serem perseguidas pela empresa

visando o bem-estar coletivo.

Sobre a fungéo social da empresa, assim leciona Mateus Bertoncini*:

A funcdo social passa a condicionar, portanto, o exercicio do direito a
propriedade ao cumprimento de uma finalidade, qual seja, a consecugéo do
bem-estar coletivo, considerados aspectos sociais, econdmicos e ambientais.

A atividade de fomento, como instrumento “leve” de intervencdo estatal,
desconstroi qualquer pensamento amplamente liberal no que tange ao capitalismo,
fixando premissas assistencialistas para a atividade econémica privada, em uma relacéo

de ganhos multilaterais.

14 BERTONCINI, Mateus. A funcao social da empresa na implementacéo dos direitos da crianca
e do adolescente: globalizacéo e trabalho infantil. Conselho Cientifico-Editorial anexo. Curitiba:
Instituto Memoria, 2014. p. 51.



Nesse sentido, BERTONCINI*® destaca que “a producdo de riquezas deve
englobar proprietarios e ndo-proprietarios, além de observar outros interesses que

perpassam a questao econdémica’”.

A titulo exemplificativo, cita-se o beneficio fiscal concedido pelo Estado do

Parana as empresas de tecnologia, nos termos do Decreto Estadual n® 1.922/11:

“Art. 1° Fica concedido, ao estabelecimento industrial fabricante, que atenda
as disposi¢des do art. 4° da Lei Federal n° 8.248, de 23 de outubro de 1991, por
ocasido da saida dos produtos adiante discriminados, com suas respectivas
classificagfes na NCM, que estejam relacionados em portaria conjunta dos
Ministérios da Ciéncia e Tecnologia e da Fazenda, na forma do art. 22 do
Decreto Federal n® 5.906, de 26 de setembro de 2006 ou do art. 2° da Lei n°
8.387, de 30 de dezembro de 1991, regulamentada pelo Decreto Federal n°
6.008, de 29 de dezembro de 2006, sem prejuizo da reducdo da base de calculo
de que trata o art. 3° da Lei n° 13.214, de 29 de junho de 2001, crédito
presumido do ICMS, equivalente a aliquota prevista para a respectiva operacgao
de saida:

§ 1° Nas saidas para consumidor final ndo contribuinte do imposto, localizado
em outra unidade federada, o crédito presumido de que trata o "caput" serd
equivalente a dezoito por cento.

§ 2° o crédito presumido de que trata este artigo, concedido a titulo de
subvencdo para investimento, fica condicionado a que a industria:

I - tenha seus projetos de pesquisa e desenvolvimento em tecnologia da
informag&o aprovados em portaria interministerial publicada no Diério Oficial
da Unido e assinada pelos Ministérios da Fazenda, do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior e da Ciéncia e Tecnologia;

Il - realize investimentos em atividades de pesquisa e desenvolvimento em
tecnologia da informacdo, conforme definido no art. 11 da Lei Federal n°
8.248/1991, sendo que:

a) percentual ndo inferior a um por cento de que trata o inciso | do paragrafo
Unico do referido art. 11 deve ser aplicado mediante convénio com centros ou
institutos de pesquisa ou entidades de ensino, oficiais ou reconhecidas, com
sede no Estado do Parand;

b) percentual ndo inferior a 2,7% (dois inteiros e sete décimos por cento) dos
investimentos fixados no referido art. 11 deve ser aplicado internamente na
prépria inddstria, em atividades de pesquisa e desenvolvimento em tecnologia
da informacéo, conforme disposto no § 5° do art. 9° do Decreto Federal n°
3.800, de 20 de abril de 2001.

Art. 2° O beneficio previsto neste Decreto se estende também as operagdes
com os produtos de informatica e automagdo discriminados no art. 1°
promovidas por estabelecimento industrial que fabrique ao menos um daqueles
produtos que atenda aos requisitos das leis e decretos federais citados no
referido artigo.”

15BERTONCINI, Mateus. A funcao social da empresa na implementacéo dos direitos da crianga
e do adolescente: globalizacéo e trabalho infantil. Conselho Cientifico-Editorial anexo. Curitiba:
Instituto Memoria, 2014. p. 56.


http://www.fiscosoft.com.br/index.php?PID=315&Lei8.248_91art.4o
http://www.fiscosoft.com.br/index.php?PID=145168&Dec.5.906_06art.22
http://www.fiscosoft.com.br/index.php?PID=145168&Dec.5.906_06art.22
http://www.fiscosoft.com.br/index.php?PID=304&Lei8.387_91art.2o
http://www.fiscosoft.com.br/index.php?PID=304&Lei8.387_91art.2o
http://www.fiscosoft.com.br/index.php?PID=148166
http://www.fiscosoft.com.br/index.php?PID=148166
http://www.fiscosoft.com.br/index.php?PID=93752&LeiGov.PR13.214_01art.3o
http://www.fiscosoft.com.br/index.php?PID=315&Lei8.248_91art.11
http://www.fiscosoft.com.br/index.php?PID=315&Lei8.248_91art.11
http://www.fiscosoft.com.br/index.php?PID=315&Lei8.248_91art.11
http://www.fiscosoft.com.br/index.php?PID=315&Lei8.248_91art.11
http://www.fiscosoft.com.br/index.php?PID=92399&Dec.3.800_01art.9o
http://www.fiscosoft.com.br/index.php?PID=92399&Dec.3.800_01art.9o
http://www.fiscosoft.com.br/index.php?PID=92399&Dec.3.800_01art.9o

No beneficio fiscal acima, o Estado do Parana tem como objetivo proporcionar
a expansdo e consolidagdo do empreendimento dos contribuintes que promovam o
desenvolvimento tecnoldgico da regido por meio de projetos de produgdo, pesquisa e
desenvolvimento e geracdo de postos de empregos, além de fomentar a aquisicdo de
insumos nacionais para a finalidade de cumprir o Processo Produtivo Basico — PPB. Em

suma os requisitos sao 0s seguintes:

1. Realizacdo de processos de producdo sujeitos ao cumprimento de regras pré-
definidas em Portarias Interministeriais pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia
e da Fazenda, denominado PPB — Processo Produtivo Bésico:

2. Exigéncia de producdo nacional: aumento da necessidade de mao-de-obra e
qualificacdo nas industrias da regido;

3. Investimento em Pesquisa e Desenvolvimento aplicados na prépria industria ou

em Centros de Pesquisa ou Institutos Paranaenses.

O beneficio fiscal acima ilustra muito bem demandas de ordem social impostas
pelo Estado as empresas. O dever de investir em pesquisa e desenvolvimento
internamente e em Centros de Pesquisa ou Institutos Educacionais dentro do Estado é
uma forma de permitir que os ganhos auferidos pela empresa voltem a comunidade onde

ela se situa, criando oportunidades de forma geral.

A necessidade de realizar determinado processo produtivo com insumos
provenientes do mercado nacional também concede oportunidades a todo o comércio

local, em nitida intengdo de fomentar uma atividade empresarial socioeconémica.

Percebe-se com isso que o0s incentivos fiscais podem e devem ser utilizados
como uma forma de auxiliar as empresas a perseguir a funcdo social que esteja ao seu

alcance, ultrapassando os limites de uma atuagdo meramente econdmica.

4. A TRIBUTACAO DOS “GANHOS” AUFERIDOS PELAS
EMPRESAS BENEFICIADAS/INCENTIVADAS
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Independentemente das intencdes e dos beneficios que norteiam o fomento das
atividades econdmicas, verifica-se que a Unido Federal vem buscando exigir tributos (tais
como Imposto de Renda, Contribuicdo Social sobre o Lucro, PIS e COFINS) sobre os
“ganhos” auferidos com os beneficios fiscais concedidos pelos Estados Membros
(normalmente concedidos mediante descontos no imposto sobre operagGes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestacOes de servicos de transportes interestadual e

intermunicipal e de comunicacdo — ICMS).

Em suma, a legislacdo fiscal permite que os contribuintes que recebem
subvencdes ou doagdes ndo tributem tais valores caso 0os mantenham em contas contabeis
de reserva de lucros, evitando que tais valores sejam distribuidos aos socios, dando total

efetividade a benesse. O art. 30 da Lei n® 12.973/14 versa sobre a questdo:

Art. 30. As subvencgdes para investimento, inclusive mediante isencdo ou
redugdo de impostos, concedidas como estimulo a implantagéo ou expanséo de
empreendimentos econdmicos e as doagdes feitas pelo poder publico ndo serdo
computadas na determinacdo do lucro real, desde que seja registrada em
reserva de lucros a que se refere o art. 195-A da Lei n° 6.404, de 15 de
dezembro de 1976, que somente poderé ser utilizada para: (Vigéncia)

| - absorcdo de prejuizos, desde que anteriormente ja tenham sido totalmente
absorvidas as demais Reservas de Lucros, com excecdo da Reserva Legal; ou
Il - aumento do capital social.

8 12 Na hipétese do inciso | do caput, a pessoa juridica devera recompor a
reserva a medida que forem apurados lucros nos periodos subsequentes.

§ 22 As doacdes e subvencgdes de que trata o caput serdo tributadas caso ndo
seja observado o disposto no § 1° ou seja dada destinacao diversa da que esta
prevista no caput, inclusive nas hipoteses de:

| - capitalizacdo do valor e posterior restituicdo de capital aos sdcios ou ao
titular, mediante redugdo do capital social, hipdtese em que a base para a
incidéncia serd o valor restituido, limitado ao valor total das exclusdes
decorrentes de doagfes ou subvencbes governamentais para investimentos;

Il - restituicdo de capital aos sdcios ou ao titular, mediante reducdo do capital
social, nos 5 (cinco) anos anteriores & data da doacdo ou da subvencdo, com
posterior capitalizacdo do valor da doa¢do ou da subvencdo, hipotese em que
a base para a incidéncia sera o valor restituido, limitada ao valor total das
exclusbes decorrentes de doagdes ou de subvencBes governamentais para
investimentos; ou

Il - integracdo a base de calculo dos dividendos obrigatdrios.

§ 32 Se, no periodo de apuragdo, a pessoa juridica apurar prejuizo contébil ou
lucro liquido contabil inferior a parcela decorrente de doagdes e de subvencgdes
governamentais €, nesse caso, nao puder ser constituida como parcela de lucros
nos termos do caput, esta devera ocorrer a medida que forem apurados lucros
nos periodos subsequentes.

A regra contébil criada para se definir a tributacdo sobre os “ganhos” auferidos

com as subvencdes € clara: o recurso deve permanecer na empresa, ndo podendo ser
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distribuido aos sécios.

A referida regra € estritamente objetiva e verificavel. Os recursos devem ser
mantidos em conta de reserva de lucros, que deve ser utilizada apenas para absorcéo de

prejuizos ou aumento de capital.

A contabilidade é precisa em assegurar que 0S recursos se encontrem na empresa.
A manutencdo dos valores na conta de reserva de lucros atesta que 0S recursos

subvencionados ndo foram distribuidos aos sdcios.

Além da norma acima que vem sendo atualizada de forma mais constante, a Lei
n°® 4.506/64, ainda em vigor, dispde o seguinte no que tange a “subvencao corrente para

custeio ou operagao”, nos termos abaixo:

“Art. 44. Integram a receita bruta operacional:

I - O produto da venda dos bens e servigos nas transacdes ou operagdes de
conta propria;

Il - O resultado auferido nas operagdes de conta alheia;

I11 - As recuperaces ou devolucBes de custos, deducdes ou provisdes;

IV - As subvenc®es correntes, para custeio ou operacao, recebidas de pessoas
Jjuridicas de direito publico ou privado, ou de pessoas naturais.” — ¢.n.

Desta forma, de acordo com a norma acima, as “subvencdes correntes, para
custeio ou operag¢ao” devem integrar a receita bruta operacional das empresas, o que por

consequéncia implica em incidéncia do IRPJ, da CSLL, do PIS e da COFINS.

De qualquer forma, parte-se do principio de que tal norma nao deve se sobrepor
ao art. 30 da Lei n® 12.973/14, dado que este traz a possibilidade de afastar a incidéncia
tributéria sobre subvencdes e/ou doagdes recebidas de Entes Publicos, quando respeitadas

as estritas regras existentes.

Né&o obstante, a Receita Federal, a muito tempo atras (1978), teve a oportunidade
de explorar os “conceitos” trazidos pela legislacdo federal, trazendo novas interpretacfes
que, evidentemente, pendem para uma interpretagao restritiva no que tange a “isen¢ao”

das subvencdes recebidas pelos contribuintes.

Para entender a interpretacdo trazida pela Receita Federal, destaca-se 0s

principais trechos do Parecer Normativo CST n° 112/1978:
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2.11. Uma das fontes para se pesquisar o adequado conceito de Subvencdes
para Investimento é o Parecer Normativo CST n° 2/78 (DOU 16.01.1978). No
item 5.1 do Parecer encontramos, por exemplo, mencdo de que a Subvencéo
para Investimento seria a destinada a aplicacdo em bens ou direitos. J& no item
7, subentende-se um confronto entre as SubvencGes para Custeio ou Operacdo
e as Subvencdes para Investimento, tendo sido caracterizadas as primeiras pela
ndo vinculacdo a aplicaces especifica. J& o Parecer Normativo CST n° 143/73
(DOU 16.10.1973), sempre que se refere a investimento complementa-o com
a expressdo em ativo fixo. Desses subsidios podemos inferir que Subvencéo
para Investimento é a transferéncia de recursos para uma pessoa juridica com
a finalidade de auxilia-la, ndo nas suas despesas mas sim na aplicacdo
especifica em bens ou direitos para implantar ou expandir empreendimentos
econdmicos. Essa concepcdo esta inteiramente de acordo com o proprio § 2°
do art. 38 do DL 1.598/77.

2.12. Observa-se que a Subvencdo para Investimento apresenta caracteristicas
bem marcantes exigindo até mesmo perfeita sincronia da intengdo do
subvencionador com a acdo do subvencionado. N&o basta apenas o animus de
subvencionar para investimento. ImpGe-se também a efetiva e especifica
aplicacdo da subvencéo, por parte do beneficiério, nos investimentos previstos
na implantagdo ou expansdo do empreendimento econémico projetado. Por
outro lado, a simples aplicacdo dos recursos decorrentes da subvencdo em
investimentos ndo autoriza a sua classificagdo como Subvencéo para
Investimento.

2.13. Outra caracteristica bem nitida da Subvenc&o para Investimento, para fins
do gozo dos favores previstos no 8 2° do art. 38 do DL 1.598/77, é a que seu
beneficidrio terd que ser a pessoa juridica titular do empreendimento
econdmico. Em outras palavras: quem esta suportando o dnus de implantar ou
expandir o empreendimento econémico é que deverd ser tido como
beneficiario da subvencdo e por decorréncia dos favores legais. Essa
caracteristica estd muito bem observada nos desdobramentos do item 5 do PN
CST n° 2/78.

Pela leitura do parecer normativo acima, € possivel extrair basicamente trés
requisitos criados pela Receita Federal para a configuracdo das subvencOes para
investimento: (i) a intengcdo do subvencionador de destina-las para investimento; (ii) a
efetiva e especifica aplicacdo da subvencdo, pelo beneficiario, nos investimentos
previstos na implantacdo ou expansao do empreendimento econdmico projetado; e (iii) o

beneficiario da subvencéo ser a pessoa juridica titular do empreendimento econémico.

Embora o parecer tenha uma idade avangada, ele nunca foi tdo debatido como

atualmente.

Como € possivel perceber, os requisitos criados pela Receita Federal
simplesmente desconsideram a regra contabil objetiva e legal de evitar que 0s recursos

subvencionados sejam distribuidos aos sdcios.
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Utiliza-se do termo previsto no Decreto-Lei n° 1.598/91% para extrair uma série

de ilagdes desamparadas por lei para normatizar a conduta dos agentes publicos.

O arrazoado interpretativo decorrente do aludido parecer normativo tem,
inclusive, suscitado novos “requisitos”, criados por autoridades administrativas
julgadoras, corroborando para um grande nivel de inseguranca juridica, a exemplo do

caso abaixo, proferido pelo Conselho Administrativo de Recursos Fiscais - CARF:

(...) ndo basta a mera intencdo do subvencionador. (...) H& que restar
demonstrada, no minimo, que a aplicacdo dos recursos serd submetida a um
acompanhamento, um controle de sua efetiva utilizacéo.(...)

Tal aplicagdo poderé estar refletida em diferentes ativos da empresa, como, por
exemplo, estoques, ativo permanente, em propor¢des que dependerdo do ramo
de atividade do subvencionado, mas que deverdo estar devidamente refletidos
na contabilidade. (...)

O que se fala é assegurar que o montante de recursos derivados da transferéncia
seja, em momento razoavel, efetivamente aplicados, de acordo com projetos
executivos de implementacdo e construcdo, controle que deve ser exercido pelo
subvencionador, e, naturalmente, que tais investimentos sejam devidamente
escriturados, de modo que possam refletir na contabilidade a aplicacdo dos
recursos em ativo, e, dentro de um periodo de tempo determinado, em
montante proporcional as transferéncias recebidas.’

Nos termos do julgado acima, entendeu-se no ambito do CARF que se deve
analisar o controle que o Estado tem sobre a aplicacdo dos recursos subvencionados,
independentemente da sua inten¢do fomentadora.

Deixa ainda aberta a possibilidade de eventual controle da utilizacdo dos
recursos ser também contestada, na medida em que dispde sobre as formas com que a

aplicacao destes pode ocorrer, a depender do ramo de atividade.

Eventualmente, ainda que haja um controle sobre a aplicacdo dos recursos, se

esse ndo estiver de acordo com o entendimento de certas autoridades administrativas, nao

16 “As subvengdes para investimento, inclusive mediante isengcdo ou redugdo de impostos
concedidas como estimulo a implantacdo ou expansédo de empreendimentos econémicos, e as
doacdes, feitas pelo Poder Publico, ndo serdo computadas na determinacgéo do lucro real, desde

que:

17 Conselho Administrativo de Recursos Fiscais — CARF, Camara Superior de Recursos Fiscais,
Acérddo n° 9101-002.348, 14/06/2016.
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havera que se falar na exclusdo dos valores da apuracdo do Lucro Real.

Além disso, ndo obstante a forma com que os recursos devem ser controlados,
eles ainda devem ser aplicados em montante equivalente ou proporcional aos valores

subvencionados.

Deixa-se de lado, assim, a estrita regra contébil prevista no art. 30 da Lei n°
12.973/14, no sentido de assegurar que 0 recurso permaneca na empresa e seja utilizado

apenas para amortizar prejuizos.

Portanto, cria-se um cenario de total inseguranca para as empresas beneficiadas
que vem adotando uma préatica socioeconémica, dando efetividade a esperada funcéao

social.

5. DA MOTIVACAO DA UNIAO FEDERAL PARA TRIBUTAR OS
BENEFICIOS FISCAIS CONCEDIDOS PELOS ESTADOS MEMBROS

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece que o pacto federativo, consiste na
unido indissoluvel dos Estados, Municipios e do Distrito Federal, inclusive como clausula

pétrea, in verbis:

“Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolGvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democrético de Direito e tem como fundamentos: (...).

“Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos autdbnomos, nos termos desta Constituicao.

“Art. 60. A Constitui¢do podera ser emendada mediante proposta: (...)

8§ 4° Ndo serd objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir:
| - a forma federativa de Estado; (...)”

E elemento fundamental do Pacto Federativo a existéncia de governos proprios
com competéncias exclusivas, eis que apenas com tais garantias € possivel conferir

autonomia das entidades federativas.
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Acerca do Pacto Federativo, cumpre colher os ensinamentos de Geraldo Ataliba:

Exsurge a federagdo como associacéo de Estados (foedus, foederis)
para formacao de novo Estado (o federal) com reparticao rigida de atributos da
soberania entre eles. Informa-se seu relacionamento pela “autonomia reciproca
da Unido e dos Estados, sob a égide da Constituicdo Federal (Sampaio Déria),
caracterizadora de sua igualdade juridica (Ruy Barbosa), dado que ambos
extraem suas competéncias da mesma norma (Kelsen).

Dai cada qual ser supremo na sua esfera, tal como disposta no Pacto
Federal (Victor Nunes).'®

Como reflexo do federalismo, a Constituicdo Federal estabeleceu competéncias
tributérias especificas e proprias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e do
Municipio, bem como a possibilidade de os entes federativos concederem a seus

contribuintes, no &mbito de suas competéncias tributarias, beneficios fiscais.

Dentro do pacto federativo, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, inclusive para fins fiscais, possuem competéncias proprias que de forma

alguma podem se sobrepor.

Nesse sentido, séo as palavras de Sacha Calmon:

No campo do Direito Tributario, tanto a Unido como os Estados-Membros e
0s seus Municipios estdo adstritos as regras de constituicdo de suas leis
complementares. Isto feito, cada qual é autbnomo para instituir e regrar 0s seus
tributos.

A autonomia politica juridica e administrativa da Unido, dos Estados-
Membros, dos Municipios e do Distrito Federal se faz presente de modo
isondmico.*®

18 ATALIBA, Geraldo. Republica e constitui¢do. Prefacio de Celso Anténio Bandeira de Mello.
32 ed.: Malheiros Editores, 2004. p. 38

19 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentéarios a Constituic&o de 1988: sistema tributario.
8. ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 1999. p. 22.
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No gue tange aos mecanismos extrafiscais que os entes federativos possuem para
0 desenvolvimento de politicas econémicas e sociais, cumpre trazer a colagdo o0s

ensinamentos de Diego Bonfim?:

Em assim sendo, o manejo de normas tributérias extrafiscais, além do respeito
a todos os limites constitucionais ao poder de tributar, deve ater-se aos limites
impostos pela reparticdo da competéncia reguladora. Assim, ndo cabera aos
Estados e Municipios, por meio de seus tributos, regular, mesmo
indiretamente, matérias de indole nacional reservadas a Unido, ndo devendo
esta Gltima, nas matérias de competéncia concorrente, invadir a competéncia
de regulagdo econdmica outorgada aos demais entes da federacdo (questbes de
interesse local para os Municipios, por exemplo).

Se o Estado brasileiro é regido pelo federalismo, onde Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios sdo entes autbnomos e com competéncias especificas, a Unido ndo
pode interferir na politica fiscal dos Estados Membros, tributando a receita renunciada

por eles.

Em um contexto federalista, ndo ha motivacdo que justifique a pretensdo de a
Unido Federal exigir impostos sobre os beneficios fiscais concedidos pelos Estados

Membros.

O mero intuito arrecadatério da Unido ndo pode usurpar as praticas politicas
desenvolvimentistas dos Estados, e muito menos intervir de forma negativa nas
contrapartidas sociais assumidas pelas empresas envolvidas, sob pena de frear o
crescimento e acabar com condic¢des favoraveis para o atendimento da funcgéo social da

empresa, em ofensa ao pacto federativo.

A tributacdo dos incentivos fiscais acaba por sacrificar os valores constitucionais
insertos em cada benesse concedida, além de ofender ao principio da capacidade
contributiva, da isonomia, proporcionalidade, causando graves prejuizos que ultrapassam

qualquer anélise matematica acerca da arrecadago.

20BOMFIM, Diego. Extrafiscalidade: Identificacdo, fundamentacao, limitacdo e controle.
Prefacio de Paulo Ayres Barreto. 12 ed. Sao Paulo: Noeses, 2015. pp. 218-219
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N&o se pode onerar justamente as atividades fomentadas que visam o
desenvolvimento socioecondémico para fazer frente a questdes de orgamento publico e

metas de arrecadacao.

Tais contribuintes ndo podem ser compelidos a pagar contas da Unido Federal,

supostamente “em prol da coletividade”.

O interesse arrecadatorio ndo pode ser autossuficiente para ensejar a cobranca
de tributos. Os impactos que a incidéncia tributaria tem em cada atividade devem ser
analisados antes de se iniciar as medidas de cobranca, sob pena de os agentes

administrativos atuarem sob o arrepio da lei, a pretensa de estarem cumprindo-a.
6.  CONCLUSAO

A concessao de beneficios fiscais pelos Estados Membros é uma forma eficiente de
fomentar as atividades empresariais visando o desenvolvimento socioecondmico

regional.

Os beneficios inerentes ao incentivo empresarial ultrapassam a simples realizacdo do
lucro, sendo relevantes do ponto de vista social na medida em que a empresa se torna um

instrumento do Estado para a pratica do bem estar social.

A funcdo social desenvolvida pelas empresas no &mbito de uma relacdo incentivada
potencializa os ganhos de todas as partes envolvidas, como a empresa, 0 Estado e a

comunidade.

Por outro lado, pelo fato de os beneficios fiscais resultar em “ganho/acréscimo
patrimonial” para as empresas envolvidas, a Unido Federal vem buscando a tributacdo de
tais montantes, desde o IRPJ e a CSLL como o PIS e a COFINS.

A busca pela tributacdo de tais montantes tem como base inicialmente o Parecer
Normativo CST n° 112/78, que “fundamenta” e vincula as praticas das autoridades

administrativas fazendarias.

Contudo, a pratica arrecadatoria perpetrada pela Unido Federal, no presente caso, fere
diversos principios constitucionais, especialmente aqueles perseguidos em cada benesse

fiscal, sem prejuizo de outros como o principio da capacidade contributiva, da isonomia
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e da proporcionalidade.

Verifica-se um desbalanceamento das medidas impostas pelos agentes publicos, pois um
lado (Estado) busca o fomento e a prética da funcdo social das empresas e o outro lado

(Unido) visa a mera arrecadacéo.

H& na conduta da Unido Federal flagrante ofensa ao pacto federativo, o que reduz a

eficacia do intuito dos Estados em fomentar a sua regiao.

Em uma anélise conceitual acerca da conduta da Unido Federal, ndo se verifica uma
motivacdo que justifique, do ponto de vista socioeconémico, a realizacdo dos atos de

cobranca sobre tais beneficios fiscais.

O Estado Democratico de Direito necessita de uma exposicdo prévia da motivacao dos
atos praticados pelas autoridades fazendarias para evitar danos irremediaveis do ponto de

vista econdmico e social.
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