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XXV ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI - BRASILIA/DF
DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO ||

Apresentacdo

A coleténea que ora prefaciamos resulta dos 26 artigos cientificos apresentados no Grupo de
Trabalho DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO I, o qgual tivemos a honra de
coordenar, no XXV Encontro do CONPEDI em Brasilia, realizado na Universidade de
Brasilia— UNB.

Os artigos permitem uma reflex&o acerca da atividade financeira do Estado elencando para
isso temas que abordam os principios da tributacdo, as imunidades, aisonomia, a capacidade
contributiva, os aspectos que envolvem a dicotomia: tributagcéo e cidadania e o papel da
Justica distributiva na tributacéo, tais como: Os critérios informadores do imposto sobre a
renda e proventos como forma de efetivacdo do principio da isonomia; Os reflexos da
evolugdo tecnoldgica no ambito tributério: a extensdo da imunidade tributaria aos livros
eletrénicos e aos meios magnéticos; Principio da isonomia tributé&ria e imunidade do
FUNRURAL nas exportagdes do agronegocio realizadas pelas sociedades cooperativas;
Regime préprio de previdéncia social e limites da competéncia tributaria; Substituicéo
tributaria progressiva no ICMS praticabilidade, legalidade, legitimidade e controle; A
prevaléncia do principio da isonomia sobre o principio da ndo cumulatividade quando da
importacdo de veiculo automotor para uso proprio, €; A extrafiscalidade condicionada do |PI
no contexto da reducéo das desigualdades regionais.

O grupo de trabalho foi designado com vistas e refletir também sobre o Sistema tributario
nacional e atensdo entre o fisco e os contribuintes, abordando trabalhos sobre o Contencioso
Administrativo Fiscal, as renincias tributérias e a lei de responsabilidade fiscal. Temas
apresentados nos artigos: A andlise econdémica do direito tributario: as tensdes entre a
regularidade fiscal e os direitos fundamentais dos contribuintes; O imposto sobre transmissio
de bens imdveis no cédigo tributédrio do municipio de Jodo Pessoa e sua adequacdo a regra
matriz de incidéncia tributaria prevista constitucionalmente; Os mecanismos de execucdo do
crédito tributé&rio em alguns paises da América Latina: entre eficiéncia administrativa e
seguranca juridica; Uber e direito tributariac uma andlise tributéria desta nova tecnologia; A
(im) possibilidade do julgamento do crédito tributério pelo contencioso administrativo
tributério constituir fato gera dor da taxa instituida pela lei n°® 15.838/2015 do estado do
Cearg; Transparéncia e justica fiscal na exigéncia das taxas, €; A problemética da tributacéo
no comércio eletrénico: um paralelo enfrenta do pela Uni&o Europeia e o estado brasileiro.



Uma parte da discussdo se voltou para a responsabilidade tributaria e a questdo da execugdo
fiscal, para a evasdo e o plangamento tributérios, abordando também as garantias e
privilégios do crédito tributéario, constantes nos artigos: O tratamento juridico-contabil do
arrendamento mercantil na 6tica do plangjamento tributario; Plangiamento tributario — a
importancia da gest&o dos tributos nas organizacfes para a reducéo dos custos; Tributacdo e
livre iniciativa sob o viés da auséncia de dosimetria nas multas fiscais de ICMS e seus
reflexos no desenvolvimento; Seguranca juridica: o equilibrio entre a liberdade e o
plangjamento tributério; A educacdo fiscal como instrumento de combate ao plangjamento
tributério ilicito; A ratio decidendi e a modulacéo de efeitos em matéria tributéria; e, A
extincdo do crédito tributario de ITR pela desapropriacéo por interesse social.

Tratou-se ainda da Atividade Financeira do Estado, com tematicas que envolvem as
concepcdes e o objeto do Direito Financeiro, como despesa publica, receita publica,

patrimoénio e receitas originarias aém de uma abordagem acerca da execucéo de orcamento,
crédito e divida publica nos artigos: Transparéncia na administragdo publica tributéria e o
controle social da gestéo fiscal: 0 que muda quando vocé faz a conta?; A perpétua maquina
de produzir frustracfes, A inconstitucionalidade da limitacdo da dedutibilidade dos gastos
com a educacdo no IRPF, e; A importancia da contabilidade para uma gestdo publica mais
eficiente e transparente.

Os temas apresentados demonstram com originalidade os enfrentamentos cotidianos vividos
pela sociedade brasileira ndo somente quanto a constitui¢do e cobranca do crédito tributério,
mas no gasto da receita e na responsabilidade daquele que aufere a receita advinda da

tributacéo.

A discussdo permite aprofundar didlogos rotineiros e de dificil compreensdo para 0s
operadores do Direito Tributario e Financeiro no ordenamento juridico brasileiro, operadores
€sses que nNdo se resumem aos advogados e académicos que se debrucam sobre o tema, mas
para 0 gestor publico e para todos os que estdo envolvidos no funcionamento da receita e
despesa publica, nos trés entes politicos e nas trés esferas de poderes.

Os organizadores desta obra registram o cumprimento cordial aos autores que se debrucaram
em teméaticas importantes e atuais para a sociedade brasileira, tendo sido aprovados em um
rigoroso processo de selecdo, apresentado-nos tdo proficuos debates que se desenvolveram
neste Grupo de Trabal ho.

Deixamos, ainda, nosso agradecimento especial a Diretoria do CONPEDI, em nome dos
Professores Doutores Raymundo Juliano Feitosa e Orides Mezzaroba, pela confianca



depositada nos nomes deste trio de coorganizadores para a conducéo presencial dos trabalhos
do GT.

Nosso cumprimento cordial a acolhida proporcionada pelas instituicdes de ensino superior
gue organizaram o evento, Universidade de Brasiliaa= UNB, com a participacdo da
Universidade Catolica de Brasilia= UCB, o Centro Universitario UDF e o Instituto
Brasiliense de Direito Publico — IDP.

Deixamos aos | eitores nosso desgjo de uma boa leitura, fruto da contribui¢do de um Grupo de
trabalho que reuniu diversos textos e autores de todo o Brasil para servir como resultado de
pesquisas cientificas realizadas no ambito dos cursos de Pds-Graduacdo Stricto Sensu de
NOSSO pais.

Prof. Dr. Demetrius Nichele Macei (UNICURITIBA)

Profa. Dra. Liziane Angelotti Meira (UCB)

Prof. Dr. Anténio Carlos Diniz Murta (FUMEC)



A EXTRAFISCALIDADE CONDICIONADA DO IPI NO CONTEXTO DA
REDUCAO DASDESIGUALDADES REGIONAIS

LESPOLITIQUESEXTRABUDGETAIRESDE L'IPI DANSLE CONTEXTE DE
REDUCTION DESINEGALITESREGIONALES

Luciano Cavalcante De Souza Ferreira 1
Lise Tupiassu 2

Resumo

A reparticdo de receitas tributarias da Unido através de fundos constitucionais constitui uma
das formas de reducdo das desigualdades regionais, objetivo fundamental da Republica
Federativa do Brasil. Ocorre que, comumente, a Unido concede beneficios fiscais, deixando
de arrecadar tributos sob sua competéncia cujas receitas destinam-se a tais fundos. A partir
da andlise do texto constitucional e de dados empiricos acerca de politicas extrafiscais
referentes ao |PI, pretendeu-se demonstrar que a concessao de beneficios fiscais por parte da
Unido esta condicionada a reducdo das desigualdades regionais, tal como disposto no inciso
[, do art. 151, da Constituicéo.

Palavras-chave: Fundos constitucionais, Competéncia tributéria, Ipi, Extrafiscalidade
condicionada

Abstract/Resumen/Résumé

La répartition des recettes fiscales par le biais des fonds constitutionnels est une facon de
réduire les disparités entre les régions brésiliennes, ce qui représente I'un des objectifs
fondamentaux de la République fédérative du Brésil. Souvent, I'Union accorde des avantages
fiscaux par rapport a ses imp6ts, a défaut de percevoir des recettes fiscales destinées a ces
fonds. A partir de I'analyse du texte constitutionnel et des données empiriques sur les
politiques extrabudgétaires liées a I'lPl, nous voulons démontrer que I'octroi d'avantages
fiscaux par I'Union est soumis a des conditions telles que le respect au but de réduction des
inégalités régionales.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Fonds constitutionnels, Pouvoir fiscal, Imp6t sur
produits industrialisés, Politiques extrabudgétaires

1 Mestrando em Direito, Paliticas Piblicas e Desenvolvimento Regional no Centro Universitério do Para -
CESUPA

2 Doutora em direito publico pela Université Toulouse 1. Mestre em direito tributério pela Université Paris 1 —
Panthéon/Sorbonne e em institui¢des juridico-politicas pela UFPA. Professorada UFPA e CESUPA.
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INTRODUCAO

A diferenca no grau de desenvolvimento entre as regides brasileiras é reconhecida pela
Constitui¢ao de 1988 ao estabelecer, como objetivo fundamental da Republica Federativa do
Brasil, a reducdo das desigualdades sociais e regionais (art. 3°, inciso I, da Constituicao).

Ao longo do texto constitucional alguns mecanismos fiscais voltados a equalizagao do
desenvolvimento regional foram criados (ou mantidos), tais como as reparticdes de receitas
tributarias previstas nos arts. 157, 158 e 159, em que se estabelece que a Unido entregard parcela
de receita de tributos de sua competéncia (Imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza
— IR e imposto sobre produtos industrializados — IPI) aos Estados (FPE — Fundo de Participagao
dos Estados), aos Municipios (Fundo de Participa¢ao dos Municipios) e aos arranjos produtivos
localizados nas regidoes Norte, Nordeste e Centro-Oeste (Fundos Constitucionais de
Financiamento: FNO, FNE, FCO).

Ao se desenvolver este mecanismo, aparentemente cria-se uma vinculagdo entre a
distribui¢do de recursos aos fundos e o exercicio da competéncia tributaria da Unido, isto €, s6
havera recursos a serem repartidos entre Estados, Municipios e arranjos produtivos locais, se a
Unido exercer efetivamente sua competéncia tributaria, o que implica em atrelar um objetivo
fundamental da Republica Federativa do Brasil, composta pela Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios, a atividade fiscal de um unico ente da federacao, que ¢ a Unido.

Ocorre que, comumente, a Unido utiliza de sua competéncia tributdria quanto ao IR e
IPI em prol de politicas extrafiscais, voltadas ao estimulo das atividades realizadas por algumas
categorias econdmicas estratégicas para a nacdo. Este foi o caso, por exemplo, da politica
anticiclica de concessao de isengdes de IPI aos veiculos automotores, nos anos de 2009, 2012
e 2013. Este comportamento da Unido, ainda que aparentemente de acordo com o livre exercicio
de sua competéncia tributaria, tende a inviabilizar um importante mecanismo voltado a
implementa¢do de um dos objetivos da Republica Federativa do Brasil que ¢ a erradicagdo das
desigualdades sociais e regionais.

Assim, questiona-se: pode a Unido, no momento da concessdo de beneficios fiscais,
especialmente no ambito do IPI, exercer sua competéncia tributdria livre de quaisquer
vincula¢des com os demais entes da federacdo, considerando a reparti¢do obrigatdria de receitas
tributarias desse tributo?

Diante desse problema, por meio da andlise do texto constitucional e de dados

empiricos sobre concessdo de isengdes por parte da Unido, tem-se por objetivo investigar se o
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exercicio da competéncia da Unido, no que se refere aos beneficios fiscais do IPI, pode se dar
de forma livre e desvinculada de qualquer outro interesse dos demais entes federados.

Para tanto, em um primeiro momento, este artigo abordara os instrumentos fiscais do
federalismo cooperativo brasileiro. Trata-se, em seguida, de uma das politicas de desoneracao
fiscal no ambito do IPI, abordando-se, por conseguinte, seus efeitos para o desenvolvimento.
Enfim, tratar-se-a das condicionantes constitucionais para a legitimagdo de tais politicas
extrafiscais, considerando-se a necessidade de atendimento do objetivo constitucional de

redugdo das desigualdades regionais.

1 OS INSTRUMENTOS DO FEDERALISMO FISCAL COOPERATIVO BRASILEIRO

O financiamento dos gastos publicos no Brasil se da, essencialmente, através de
receitas derivadas, em que o Estado ¢ expectador e participe da riqueza gerada pela atividade
particular exercida diretamente pelos sujeitos de direito privado (NABAIS, 2005).

Trata-se do sistema constitucional tributario brasileiro que se encontra espraiado
sobretudo entre os artigos 145 e 162, da Constitui¢do. Inseridas neste sistema, encontram-se as
regras primarias do exercicio da atividade de tributar do Estado, isto €, o delineamento de como
a maquina estatal podera alcancar a riqueza gerada pela sociedade.

Considerando o sistema federal que caracteriza a Republica Federativa do Brasil, a
Constituigdo estabelece uma reparticdo do poder impositivo conferido a cada um dos entes
federados. Deste modo, ¢ fixada a competéncia tributéria, distribuindo-se o poder de cobranca
de tributos nas esferas federativas.

Ocorre que a reparticao de competéncias tributérias sozinha nao ¢ capaz de conferir as
esferas federativas a autonomia financeira de que necessitam para cumprir com as tarefas
constitucionalmente atribuidas a cada um dos entes.

Na tabela abaixo verifica-se, por exemplo, que, em termos de participagao na receita
tributdria brasileira, os municipios representaram, em 2013, apenas 5,82%, enquanto que os

Estados ficaram com 25,22%, contra 68,96% da Unido.

2013
Entidade Federativa % da
R$ milhdes |% do PIB
Arrecad.
Unido 1.200167,87| 23.27%| 68,96%
Estados 438.927,21 8.51%| 25,22%
Municipios 101.324,41 1,96% 5,82%,
Receita Tributaria Total:| 1.740.419,49] 33,74%)]| 100,00%

Tabela 1 — Carga tributaria por ente da federacao (fonte: Tesouro Nacional)
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Tendo todos os entes federados obrigagdes publicas a cumprir para com seus cidadaos,
cada um no seu Ambito de competéncia territorial e material', o nivel menor de arrecadagdo dos
municipios e dos Estados em relacdo a Unido sugere a auséncia de recursos suficientes para o
cumprimento das respectivas obrigacdes.

Em fun¢ado disso, dentro da perspectiva do federalismo cooperativo, a reparticao das
competéncias tributarias ¢ complementada por uma reparticdo do produto da arrecadagdo dos
tributos entre os entes, que define a forma como os valores arrecadados dos contribuintes serao
partilhados entre os entes federados a fim de garantir sua real sua autonomia, além do alcance
dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil.

Trata-se de um sistema caracteristico do “federalismo solidario” lecionado pelo
professor paraense Orlando Bittar:

E, todavia, na discrimina¢io de rendas que se vai iniciar, até sua
perfectibilidade, em 67 ¢ 69, a tendéncia nitida de um federalismo financeiro,
como faceta da tonalidade de cooperagdo, conduzindo aquilo que, na atual
sistematica, passamos a intitular, no exercicio de nossa catedra, federalismo
solidario (BITTAR, 1974, p. 51).

Tércio Sampaio Ferraz Junior e Marco Aurélio Greco delineiam como se processa o
“federalismo solidario” de Orlando Bittar nos dias atuais:

(...) é sobretudo na discrimina¢do de rendas que se percebe a nitida tendéncia
para um federalismo solidario (Bittar, op. cit., p. 328) - a identidade de
destinos pela comunica¢do fecunda de recursos: federalismo cooperativo -
espelhado mormente na cooperagdo financeira por meio de regras capazes de
regular o interrelacionamento resultante do exercicio da competéncia
tributaria das unidades federadas bem como num compartilhamento tributario.
Nesses termos, o sistema constitucional vigente de discriminacdo de rendas
combina a outorga de competéncia tributéria exclusiva, por fonte, para cada
esfera governamental, como sistema de participagdo no produto da receita
tributaria de uma entidade no de outra, conforme trés modalidades basicas (cf.
José Afonso da Silva em Curso de Direito constitucional positivo, Sao Paulo,
1993, p. 616): a participagdo em impostos de decretacdo de uma entidade e
percepgao por outras (CF art. 157, I e art. 158, 1) a participagdo em impostos
de receita partilhada segundo a capacidade da entidade beneficiada (CF art.
158, II, III, IV e seu par.un.) e a participacdo em fundos (CF art. 159). O
federalismo soliddrio exige esta cooperacdo, mas, num certo sentido, a
transcende. De todo o interesse, nesse sentido, a mencdo ao Ausgleich
financeiro, instituido pela Lei Fundamental de Bonn, artigos 106 e 107, em
que se preveé a equalizagdo compensatoria, por motivos de desigualdade de
forca tributdria, tanto verticalmente, quanto horizontalmente, regulada
naquele pais pela Lastenausgleichgesetz, de 1952. (FERRAZ; GRECO, 1998,
p. 100).

Assim, o regime federativo brasileiro busca garantir a autonomia dos entes

subnacionais, distribuindo os recursos individualmente arrecadados entre os entes. A

1Vide arts. 20, 21, 22, 23, 24, 25, §1° ¢ 30, da Constitui¢io.
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Constitui¢do traz, contudo, um mandamento diretor para tal reparticdo, que corresponde a
necessidade de reducdo das desigualdades interregionais existentes.

Isso porque as diferencas de desenvolvimento regional existentes no Brasil implicam
na diferenca de tratamento do cidadao brasileiro no que toca a qualidade das politicas publicas
sociais levadas a cabo nos ambitos locais2, o que ndo estd de acordo com os principios da
homogeneizagdo social e da igualagdo das condigdes sociais que, no dizer de Gilberto
Bercovici, significam que “(...) os cidaddos das regides menos desenvolvidas tém o direito de
que o Estado providencie para eles a mesma qualidade de servigos publicos essenciais que
usufruem os cidaddos das regides mais desenvolvidas” (BERCOVICI, 2003, p. 241).

Sobre a equivaléncia do desenvolvimento entre as regides, Gilberto Bercovici segue
lecionando que:

(...) aigualagdo das condig¢les sociais passa, necessariamente, pela igualacdo
da capacidade dos entes federados. Busca-se, assim, um sistema federativo
que responda as exigéncias de igualdade e solidariedade sem renunciar a sua
propria estrutura federal. O fundamento desta homogeneizacao ¢ o principio

r

da solidariedade, cujo conteido constitucional essencial ¢ a busca da
homogeneidade social (BERCOVICI, 2003, p. 241).

Assim, foi para evitar esse possivel desequilibrio de prestagdes ao cidaddo que a
Constituigdo brasileira dividiu para os entes federados, além da possibilidade de tributar
determinadas grandezas econdmicas, como a renda, a propriedade urbana e de veiculos
automotores, o produto da arrecadagdo de alguns impostos de competéncia privativa, isto €, a
despeito de um determinado ente ser responsavel por arrecadar a receita, o produto dessa
arrecadacdo ndo pertencera integralmente ao arrecadador, uma vez que outros entes
subnacionais necessitam de recursos para fazer face aos seus gastos no atendimentos dos
servicos publicos e para a garantia do cumprimento das politicas publicas sob sua
responsabilidade.

O federalismo fiscal brasileiro intervém, portanto, na perspectiva de garantia da
autonomia dos entes federados, e também para que os recursos financeiros arrecadados na
federacdo sejam aplicados em seu desenvolvimento material com vistas a igualacdo, aplacando-

se as desigualdades existentes entre as regides, fazendo com que os servigos publicos de saude,

2 Os entes economicamente menos desenvolvidos €, portanto, com uma base tributéria menor, precisariam cobrar
uma aliquota mais alta nos impostos de sua competéncia para oferecer um servigo equivalente ao que os entes mais
desenvolvidos oferecem cobrando uma aliquota menor. Num pais com livre mobilidade de pessoas, aliquotas mais
altas podem causar a saida de empresas para outros estados, reduzindo ainda mais a base tributaria local e
aprofundando a desigualdade existente entre os entes no custo marginal de financiamento dos servigos publicos.
Para evitar esse desequilibrio e considerando a arrecadagdo como uma proxy do custo marginal de financiamento,
os entes de maior arrecadagdo redistribuiriam receita para aqueles com menor arrecadagdo com o objetivo de
equiparar o custo marginal para um mesmo nivel de beneficio com os servigos publicos. (FERNADEZ, 2011, p.
9)
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educacdo ou seguranca, por exemplo, a cargo dos entes subnacionais, sejam prestados de com
um minimo de homogeneidade qualitativa de territorio para territério (municipio para
municipio, Estado para Estado).

Alicercada nesse contexto de estabelecimento de competéncias tributarias e de
reparticdo de receitas provenientes da tributacdo encontra-se uma das formas de garantir o
“desenvolvimento nacional”, mediante a “redug¢do das desigualdades regionais”, qual seja: a
distribui¢do de parcela do produto da arrecadacdao do imposto de renda e proventos de qualquer
natureza e do imposto sobre produtos industrializados, na forma estabelecida pelo inciso I, do
art. 159, da Constituicdo, para a constitui¢ao de fundos para serem utilizados nos investimentos
pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, bem como para o fomento de arranjos produtivos
localizados nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste através do Fundo de Participacao dos
Estados (FPE), do Fundo de Participagao dos Municipios (FPM) e dos Fundos Constitucionais
de Financiamento dos arranjos produtivos locais das regides Norte (FNO), Nordeste (FNE) e
Centro-Oeste (FCO) do Brasil (doravante denominados apenas de Fundos).

A existéncia desses Fundos demonstra que a Constituicao brasileira foi forjada diante
do reconhecimento das imensas desigualdades entre as regioes politicas do Brasil, garantindo
que grande parcela da arrecadacdo de impostos federais (49% do IPI e do IR) fosse destinada
exclusivamente a equalizagdo do desenvolvimento regional.

Ha, portanto, uma vinculacdo da arrecadagdo federal destinada a erradicagdo das
desigualdades entre os entes federativos, que engloba tanto a participagao dos Estados, Distrito
Federal e Municipios (FPE e FPM), como também a sociedade civil ao desenvolver atividades
produtivas nos setores agropecuario, mineral, industrial, agroindustrial ou empreendimentos

comerciais e de servicos® (FNO, FNE e FCO).

3 “Q pacto federativo refundado em 1988 buscou originalmente, pelo menos no plano normativo, equilibrar o fluxo
de receitas, privilegiando deliberadamente os estados brasileiros menos desenvolvidos economicamente. No que
tange as atribui¢des fiscais constitucionais, significativa autonomia tributaria foi concedida aos estados (pelo
menos nominalmente), bem como foram instituidos mecanismos distributivos que privilegiaram tanto os estados
quanto os municipios brasileiros em relagdo a Unido. Como se pode notar, hd uma regra geral conforme a qual o
ente competente para tributar ¢ o titular das receitas arrecadadas, havendo, em contrapartida, significativos
mecanismos de transferéncias de receitas da Unido para os estados e municipios como dos estados para os
municipios. Enfim, a reparticdo de atribuigdes fiscais constituicionais no Brasil conta com uma definigdo
constitucional de competéncias legislativas fiscais, padrdes constitucionais de transferéncias fiscais e
competéncias administrativas concorrentes (muito embora ndo haja uma “Politikverflechtung” tdo intensa quanto
a do modelo alemdo)” (BACHUR, 2005, p. 392-394).
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Nao se trata, pois, de uma forma discriciondria da Unido alocar seus recursos
tributarios para o investimento no desenvolvimento das regides a depender da vontade do gestor
plblico. Sdo transferéncias incondicionadas e redistributivas de recursos publicos®.

Os Fundos, pois, estdo inseridos neste contexto de “igualagdo da capacidade dos entes
federados”, pois vertem recursos daqueles que maior parcela detém do bolo das receitas
tributarias para os mais desprovidos (Unido = Estados = Municipios), tornando a redugao das
desigualdades regionais parte de “um projeto de desenvolvimento e distribuicdo de renda
federativamente estruturado” (BACHUR, 2005, p. 378).

No entanto, considerando a importancia da vinculagao de parte da receita tributaria da
Unido para reparticdo com os Estados e Municipios e para o financiamento de arranjos
produtivos locais, o exercicio indiscriminado pela Unido de sua competéncia tributaria pode

desenrolar-se de modo a prejudicar ou até mesmo inviabilizar este mecanismo.

2 POLITICAS EXTRAFISCAIS DE DESONERACAO DE IPI

A atividade tributaria possui duas facetas inseparaveis: a arrecadacao (fiscal) e a
inducao da atividade econdmica (extrafiscal). Em certos momentos o Estado privilegia uma ou
outra a depender dos interesses sobre os atos da sociedade (SCHOUERI, 2005).

Destarte, pretendendo o governo angariar mais recursos ao erario, eleva-se aliquotas,
alargam-se bases de calculos, incluem-se riquezas na base da tributagao, independentemente do
comportamento que tomara a sociedade com relagao a atividade tributante. Se, de outra forma,
a administragdo fiscal ndo tiver o fim prioritdrio na arrecadacdo, mas pretender incentivar ou
nao incentivar o comportamento da sociedade, o governo podera utilizar-se dos mesmos
mecanismos antes mencionados, contudo, fi-lo-a indicando para a sociedade sua intengao.

Veja-se, especificamente, o caso da politica de desoneracdo da producdo de

automoveis ocorrida entre os anos de 2008 e 2013 no Brasil®.

4 “Essas transferéncias sio chamadas incondicionadas porque ndo tém sua aplicagdo vinculada a nenhum fim
especifico. O ente transferidor repassa os recursos ao ente beneficiario, que podera usar os recursos para os fins de
sua preferéncia. Elas sdo redistributivas porque os critérios de reparticdo dos recursos entre os governos
subnacionais beneficidrios sdo definidos por formulas, redistribuindo-se os recursos em relagdo ao local (estado
ou municipio) de origem da arrecadacdo. Dividem-se os recursos, por exemplo, de acordo com a populacdo, a
renda per capita, etc., ndo se considerando, nessa féormula, o local onde o tributo foi arrecadado (MENDES et al.,
2008, p. 17)

5 “As desoneragdes incluiram o reajuste da tabela e a criagdo de novas aliquotas do Imposto de Renda Pessoa
Fisica (IRPF), a redugdo da aliquota do Imposto sobre Operac¢des Financeiras (IOF), além de medidas setoriais,
como a reducdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) para eletrodomésticos da linha branca, bens de
capital e automoveis. Esses sdo bens de alto valor unitario e com grande capacidade de induzir outras atividades
econdmicas ao longo da cadeia produtiva. A intensa reducgao das vendas desses bens logo no inicio da crise motivou
medidas de reduc@o de impostos sobre tais produtos, medidas que, por reduzirem o prego ao consumidor, buscaram
estimular as vendas, a producdo e o emprego. (IPEA, 2009b, p. 3)
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Diante da crise econdmica mundial existente a partir do ano de 2008, a Unido tomou

medidas de desonerag

considerando seu porte

do tributdria para resguardar a industria automobilistica nacional,

e importancia a economia brasileira.

WILBERT et al. (2014, p. 109) indicam que:

(...)dada a propagagdo da crise financeira mundial a partir de julho de
2008, no periodo de 2008 a 2013 o Governo Federal adotou duas vezes a
redugdo da aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) com
0o objetivo de estimular ou manter as vendas de automoveis. Merece
destaque o estudo realizado por Alvarenga et al. (2010), no qual
demonstra que a redugdo da aliquota do IPI foi uma das medidas
adotadas no Brasil para combater os efeitos da crise financeira mundial
que comegou no final de 2008. A primeira redug¢do da aliquota ocorreu
entre o final de 2008 ¢ o inicio de 2010. A segunda redugdo do IPI comegou
no inicio de 2012 e encerrou no final de 2013.

E seguem afirmando que:

(...)a reducdo da aliquota do IPI para os automoveis foi uma das medidas
adotadas para evitar a tendéncia de recessdo provocada pela crise mundial.
Além da industria automobilistica, os produtos da linha branca também foram
contemplados com a reducdo da aliquota do IPI. A intengdo com a
desoneragdo do IPI era de aumentar o consumo dos produtos do mercado
interno para preservar o equilibrio econémico e evitar uma recessao
(WILBERT et al., 2014, p. 111)

Os quadros abaixo sintetizam as medidas praticadas com relagao a veiculos nacionais

e importados:

Més/Ano Cilindradas a::l‘;‘;g: ll’{’tf:l"l:z;:

Até mil (1.0) 7% 0%
De mil (1.0) a duas mil (2.0) dlcool e 11% 5,59

Dezembro de 2008 a biocombustivel ’ o
Setembro de 2009 De mil (1.) a duas mil (2.0) gasolina 13% 6,5%

Veiculos utilitarios 4% 1%

Até mil (1.0) 7% 0%
De mil (1.0) a duas mil (2.0) dlcool e 1% 5.5%

Maio a Dezembro de 2012 biocombustivel

De mil (1.) a duas mil (2.0) gasolina 13% 6.5%

Veiculos utilitarios 4% 1%

Até mil (1.0) 7% 2%

De mil (1.0) a duas mil (2.0) alcool e 1% 70,

2013 biocombustivel
De mil (1.) a duas mil (2.0) gasolina 13% 8%
Veiculos utilitdrios 4% 2%

Tabela 2: Aliquota do IPI antes e depois da redugio — veiculos nacionais (elaborada por WILBERT et al., 2014)

434



e - Antes da Depois da
Més/Ano Cilindradas Reducio Reducio
5 mi 0 _
Dezemixo de 2008 a De mil (1 U]f:l;ll.?a]:;l1':11]illl[](:|7 0) alcool e o
Setembro de 2009 e L 11% -
biocombustivel
De mil (1.) a duas mil (2.0) gasolina 13% -
Até mil (1.0) 37% 30%
Maio a Dezembro de 2012 De mil (I_O)_a duas ml! (2.0) 4lcool e 1% 35.5%
biocombustivel
De mil (1.) a duas mil (2.0) gasolina 43% 36.5%
Até mil (1.0) 37% 32%
- W
2013 De mil (.I.O)_a duas rm! (2.0) dlcool e 41% 379
biocombustivel
De mil (1.) a duas mil (2.0) gasolina 43% 38%

Tabela 3: Aliquota do IPI antes e depois da redugdo — veiculos importados (elaborada por WILBERT et al., 2014)

Em Nota Técnica®, da Diretoria de Estudos Macroecondmicos (DIMAC), o IPEA

apontou que os setores financeiro e automotivo (industria e comércio) foram responsaveis por

RS 12 bilhdes da queda de arrecadagdo federal no ano de 2009, R$ 6 bilhdes cada, e que, no

setor automotivo, R$ 1,8 bilhdo da queda decorre da redugéo do IPI.

A tabela abaixo aponta o fluxo de receitas arrecadadas a partir da tributagdo do IPI

sobre automoveis no periodo de 2006-2014:

MES/ANO 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

JAN 287 255 358 34 288 651 752 271 346
FEV 344 351 446 35 241 485 404 272 299
MAR 305 387 583 56 282 603 396 242 359
ABR 376 428 585 215 436 628 452 248 391
MAI 310 371 552 145 519 586 464 346 373
JUN 350 371 263 170 524 594 164 353 354
JUL 366 451 640 200 443 587 178 277 373
AGO 359 464 601 174 530 613 145 253 322
SET 373 452 647 196 589 585 322 346 377
OuT 374 546 597 229 560 715 198 304 519
NOV 374 387 433 285 602 470 306 289
DEZ 472 614 295 316 657 461 345 218

TOTAL 4290 5077 6000 2055 5671 6978 4126 3419 3713

Tabela 4: IPI sobre veiculos (Fonte: Tesouro Nacional — em milhdes de reais)

O grafico abaixo representa visualmente a arrecadagdo do IPI incidente sobre veiculos

automotivos no mesmo periodo, possibilitando a percepcdao das quedas de arrecadagdo

ocorridas neste intervalo de tempo.

¢ Nota Técnica DIMAC: “O que explica a queda recente da receita tributaria federal” (IPEA, 2009a, p. 13-14).
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Grafico 1 — Receita do IPI sobre automéveis

Nos anos em que houve a desoneragdao do IPI incidente sobre os automoveis (2009,
2012 e 2013), a arrecadagao caiu significativamente, em contraposicao aos anos em que nao se
cogitou desta medida. Em 2008, ano sem quaisquer politicas exoneratorias especificas (medidas
anticiclicas), arrecadou-se R$ 6 bilhdes de IPI, enquanto que no ano seguinte, 2009, em que ja
estavam vigentes novas aliquotas reduzidas, a arrecadagdo foi de R$ 2,055 bilhges.

Retomou-se o crescimento da arrecadag@o de IPI nos anos de 2010 (R$ 5,671 bilhdes)
e de 2011 (R$ 6,978 bilhdes), sem exoneragdes. Em 2012 e 2013, porém, houve nova queda na
arrecadagdo, R$ 4,126 bilhdes e RS 3,419 bilhdes, respectivamente, sob a vigéncia de novas
redugdes de aliquotas.

Na Nota Técnica “Impactos da Reducao do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI) de automoveis”, o IPEA, considerando que os automoveis sdo bens de alto valor unitario
e com grande capacidade de induzir outras atividades econdmicas ao longo de sua cadeia
produtiva, estimou que “sem a desoneragao do IPI de automoveis, a arrecadagao dos principais
tributos federais no primeiro semestre seria menor em R$ 1.258 milhdes” (IPEA, 2009, p. 5),
levando em consideragdo que o “aumento de R$1,00 na demanda por automoveis, caminhonetes
e utilitarios acarreta um aumento de R$ 2,37 na produ¢ao da cadeia automobilistica ¢ R$1,39
nos demais setores, totalizando uma elevagdao de R$3,76 na producao” (IPEA, 2009b, p. 3),

conforme gréafico abaixo:
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Arrecadagao dos principais tributos federais (exclusive IPl de automéveis), por
grupos da cadeia automobilistica — janeiro a junho de 2009
(Em R$ milhao)

10.000

T7.500

5.000

2,500

Fabricagio automdvels Outros grupos Total

|I Receita prevista com desoneragio IPI [l Receita prevista sem desoneragéo IPI ]

Fonte: Secretaria da Receita Federal.
Elaboragdo: Ipea/Dimac.

Grafico 2: Previsdo de arrecadagdo do IPI (IPEA, 2009b)

ALVARENGA et al. (2010, p. 20), em estudo sobre as politicas anticiclicas na
industria automobilistica, apontam que “os resultados obtidos confirmam a percepcao de que a
reducdo do IPI foi bastante importante para a recuperacao das vendas do setor automotivo no
periodo subsequente a crise financeira internacional”.

A Nota Técnica “Impactos da Reducao do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI) de automoveis”, do IPEA, atesta, ainda, que a politica de desoneragdo do IPI, no primeiro
semestre de 2009, foi parcialmente responsavel pela desaceleragao da tendéncia a reducao de
postos de trabalho.

Em janeiro e fevereiro, ocorreu reducao de 22.688 empregos formais na cadeia
automobilistica; em maio e junho, a perda foi de 3.838 empregos. Contudo, é
possivel inferir que sem a reducdo das aliquotas do IPI, o desempenho do
emprego na cadeia automobilistica teria sido pior (...) Considerando validas
as hipoteses e a relagdo de 25 empregos para R$ 1 milhdo de produgao, estima-
se que a redugdo do IPI contribuiu para manter entre 50 mil e 60 mil empregos
diretos e indiretos na economia brasileira no primeiro semestre. Este nimero
deve ser visto com cautela, pois decorre das hipoteses adotadas, mas ilustra a
importancia do IPI reduzido para a manutencdo do nivel de emprego na
economia (IPEA, 2009b, p. 5-6).

A concessdo desses beneficios fiscais de IPI, portanto, nesse periodo, foi capaz de
auxiliar na manutencdo da indUstria automobilistica’, na garantia de empregos, e

consequentemente, nos niveis de desenvolvimento.

7 WILBERT et al., contudo, a partir de suas andlises, indicam que “Com a realiza¢do dos testes de regressdo, os
resultados obtidos ndo mostraram relagdo de significancia entre a redugdo do IPI e a venda de automoveis,
para nenhum dos dois periodos analisados. Assim, ndo ¢ possivel afirmar que a venda de automoéveis foi
alterada pela reduc@o do imposto. (2014, p. 120)
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Entretanto, o carater extrafiscal dado ao imposto sobre produtos industrializados, pode
dificultar ou até mesmo impedir o alcance do objetivo fundamental de reduzir as desigualdades

regionais dada a sua importancia para a formagao dos fundos de equalizagdo nacionais.

3 EFEITOS DA DESONERACAO DO IPI PARA O DESENVOLVIMENTO

As medidas anticicilicas adotadas pelo governo federal, mediante a desoneragao do IPI
sobre a produgdo de automoveis, beneficiaram diretamente os Estados (e municipios da regido)
em que estdo estabelecidos os empreendimentos industriais vinculados a producdo de
automoveis, que, segundo dados da Associagdo Nacional de Fabricantes de Veiculos
Automotores (ANFAVEA, 2014, p. 64), sdo os estados de Sao Paulo, Minas Gerais, Parana,
Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro, Bahia, Goids ¢ Amazonas, com ampla maioria localizada

nas regioes Sul e Sudeste do Brasil.

2013 Estados/States Empresas/Companies

530 Paulo Minas Gerats Parand Rio de Janeiro Rio Grande do Sul Agrale, General Motors, International
42.8% 21.3% 13,7% 5,.5% Parana DAF, Nissan, Renault, \.|'r.}|k'\|p.|d‘;vr1J Valva
Minas Gerais Fiat, Iveco, Mercedes-Benz
S30 Paulo Ford, General Motors, Honda, Hyundal,
Mercedes-Benz , Scania, Toyota, Volkswagen
Rio de Janeiro MAN, Peugeot Citroén
Goids CADA, Mitsubishi
Bahia Ford

AMaronas Mahindra

Rio Grande do Sul

Bahia
8,5% 6,1% Golds Amazonas

21%  01% 3.736.629

Autoveiculos produzidos [ Vehicles assembled:

Gréfico 3 — distribuicdo espacial da industria automobilistica

Assim, os beneficios decorrentes da desoneracao do IPI sobre os automoveis, enquanto
politica anticiclica, estdo atrelados, sobretudo, a esses estados (majoritariamente localizados
nas regioes Sul e Sudeste) e aos interesses da Unido. Se houve manutengdo de postos de
trabalho, por exemplo, houve em beneficio destes Estados e da Unido, com relag@o as questdes
previdencidrias e de seguro-desemprego.

Os beneficios, pois, da politica de exoneragdo do IPI estdo diretamente ligados a
Estados e Municipios, em sua maioria, localizados nas regides Sul e Sudeste do Brasil, que, sdo
notoriamente as regides que possuem os melhores indices de desenvolvimento, conforme indica

o indice FIRJAM de Desenvolvimento Municipal®:

& O IFDM — Indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal — é um estudo do Sistema FIRJAN que acompanha
anualmente o desenvolvimento socioeconémico de todos os mais de 5 mil municipios brasileiros em trés areas
de atuagdo: Emprego & renda, Educacéo e Satde. Criado em 2008, ele ¢ feito, exclusivamente, com base em
estatisticas publicas oficiais, disponibilizadas pelos ministérios do Trabalho, Educagdo e Saude

(http://www.firjan.com.br/ifdm/).
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Mapa 1: Desenvolvimento indice FIRTAM
O efeito positivo (ALVARENGA et al., 2010; IPEA, 2009b) da politica anticiclica do
governo federal no que se refere a desoneragao do IPI da industria automobilistica gerou,
contudo, um efeito negativo: a redugdo do repasse de recursos da receita tributaria do IPI aos
Fundos, criados para garantir a equalizagdo do desenvolvimento.
Na tabela abaixo demonstra-se que, conforme reduziu-se a receita liquida do IPI,

reduziu-se também os repasses aos Fundos.

IPIVANO 2006 2007 2008 2009 2010 2011

26.935.387 | 31.401.754 | 35.289.141 | 27.597.583 | 36.601.573 | 43.811.010 [ 40.967.205 43.811.853 | 47.688.311
FPM 6.060.462 | 7.065.395 | 7.940.057 | 6.209.456 | 8.235.354 | 9.857.477| 9.217.621 9.857.667 | 10.729.870

FPE 5.791.108 | 6.751.377 | 7.587.165 | 5.933.480 | 7.869.338 | 9.419.367 | 8.807.949 9.419.548 | 10.252.987
IPI-Exp. 2.693.539 | 3.140.175 | 3.528.914 | 2.759.758 | 3.660.157 | 4.381.101 | 4.096.721 4.381.185 | 4.768.831
FNE 484.837 565.232 635.205 496.757 658.828 788.598 737.410 788.613 858.390

FNO 161.612 188.411 211.735 165.586 219.609 262.866 245.803 262.871 286.130

FCO 161.612 188.411 211.735 165.586 219.609 262.866 245.803 262.871 286.130

Tabela 4: Distribuigdo da receita do IPI entres os Fundos (Elaborada pelo autor com base em dados do Tesouro Nacional)

Vejam-se os dados do ano de 2009, em que houve reducdo drastica da receita do IPI,
que, conforme indicado pela Nota Técnica do IPEA® decorreu da politica de desoneragio
fiscal'®. No ano de 2009, o FPM recebeu menos R$ 1.740.501,00 ¢ o FPE menos R$
1.653.685,00. Reduziram-se, pois, as receitas da Unido partilhadas com os Estados e

Municipios com a finalidade de gerar a equalizacdo do desenvolvimento regional em beneficio

® Nota Técnica DIMAC: “O que explica a queda recente da receita tributaria federal” (IPEA, 2009a, p. 13-14).
10 ASSUNCAO et al. (2012, p. 21) pontuam também que: “Com relagdo ao IPI automdveis, é possivel observar
que a perda de arrecadacdo se deveu, quase em sua totalidade ao efeito aliquota, ou seja, & desoneragao tributaria”.
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de uma politica anticiclica que beneficiou diretamente a propria Unido e alguns Estados e
Municipios, majoritariamente localizados nas regides Sul e Sudeste (mais desenvolvidas,
conforme indice FIRJAM).

MENDES et al. (2008), a partir da analise da propria divisdo dos Fundos, indicam que
as transferéncias federais possuem um recorte geografico bem definido:

Excetuando-se o caso atipico do DF, os quinze estados mais dependentes
pertencem as regioes Norte (N) e Nordeste (NE), que apresentam indicadores
de renda e qualidade de vida bastante inferiores ao Sul (S) e Sudeste (SE) do
Pais. Os estados mais dependentes de transferéncias ndo so tém base tributaria
mais restrita, como também sdo beneficiados por mecanismos de
redistribui¢do regional nos critérios de partilha das transferéncias (esses
critérios serdo detalhados adiante), que lhes garantem participagdo maior nos
recursos transferidos. No extremo oposto da tabela encontram-se estados mais
desenvolvidos, com significativa base industrial e de servigos. (2008, p. 26)

Reduzindo-se a arrecadagdo do IPI, reduziu-se o repasse aos Fundos,
consequentemente, diminuiu-se a receita disponivel aos Estados e Municipios mais carentes
utilizarem na busca da equalizagdo de seu desenvolvimento. Diante disso, medidas
complementares foram tomadas em prol da manutengdo das receitas municipais.

Neste sentido, ASSUNCAO et al. (2012) indicam que:

Para minimizar o impacto negativo da crise sobre o FPM, o Governo Federal
editou a Medida Proviséria n® 462, em 14 de maio de 2009, que previa o
pagamento aos municipios de montante equivalente a variacdo nominal
negativa do FPM entre 2008 e 2009, sem a incidéncia de quaisquer
descontos (Saude e FUNDEB). Assim, os municipios receberam em 2009 até
quatro parcelas, distribuidas entre os meses de maio a outubro, com o objetivo
de superar dificuldades financeiras emergenciais. Posteriormente, essa MP foi
convertida na Lei n® 12.058/2009. (2012, p. 15)

E concluiram:

A politica do Governo Federal de fornecer um apoio financeiro aos
Municipios, fazendo com que os valores transferidos a titulo de FPM
fossem iguais aos do ano anterior, anulou este canal de transmissdo do
choque, reduzindo os prejuizos deste ente. (2012, p. 22)

Em razdo da queda dos repasses, foi necessario, portanto, que a Unido,
discricionariamente, providenciasse meios adequados e financeiramente viaveis para que os
entes que mais dependem da reparti¢do de receitas via Fundos — os municipios — recebessem
recursos para fazer face as suas despesas, sob pena de bancarrota e prejuizo direto a populacao.

Isso gera dependéncia dos entes subnacionais em relagdo a Unido, na contramdo do
que se pretendeu ao estabelecer o federalismo cooperativo fiscal, denotando uma perversa
relagdo entre a Unido e dos demais, tal como relata a professora Marta Arretche:

A autonomia dos governos para tomar decisdes deriva em boa medida da
extensdo em que detém autoridade efetiva sobre recursos tributarios e/ou
fiscais. Governos desprovidos de autonomia para obter - por meio da taxagdo
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- recursos, em montante suficiente para atender minimamente as demandas de
seus cidaddos, tendem a incorporar a sua agenda as orientagdes politicas do
nivel de governo - ou agente privado, ou ainda organismo internacional - que
de fato tem controle sobre tais recursos. (ARRETCHE, 2005, p. 71).

Percebe-se, entdo, que a Unido, ao praticar a desoneragdo de impostos como o IPI, ao
mesmo tempo em que se beneficia de sua politica extrafiscal, prejudica a erradicacdo das
desigualdades regionais. Entretanto, esta ndo parece ser a intencdo do mandamento

constitucional.

4 O CONDICIONAMENTO DA POLITICA EXTRAFISCAL FEDERAL A REDUCAO
DAS DESIGUALDADES REGIONAIS

Conforme foi possivel observar, os Fundos de equaliza¢do ficam na dependéncia do
produto da arrecadagdo do IPI, o qual esta sob a exclusiva competéncia tributaria da Unido,
que, como titular desse poder-dever, exerce-o da forma como melhor atender seus interesses.
No entanto, ¢ necessario se ponderar que, nessa perspectiva, o modelo do livre exercicio da
competéncia tributaria ndo parece corresponder aos principios delineados pela Constituigao
republicana de 1988.

Em verdade, considerando a importancia dos recursos arrecadados pela Unido para
atendimento da necessidade de erradicar as desigualdades regionais, especialmente as
estabelecidas entre o eixo Sul-Sudeste e o Norte-Nordeste-Centro-Oeste, quando exerce sua
competéncia tributaria relacionada ao IPI, a Unido nao pode prejudicar um dos mecanismos de
alcance dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, que ¢ a reparticao de
receita aos Fundos.

A competéncia tributaria ndo ¢ absoluta, isto €, seu exercicio ndo esta ao bel-alvedrio
do ente tributante (CARRAZZA, 2003, p. 598). Em se tratando de impostos cujas receitas sdo
de reparticdo obrigatoria (arts. 157 a 162, da Constitui¢do), o exercicio da competéncia
tributaria, ou seja, a criagdo e uso do tributo em sua funcdo fiscal ¢ também obrigatoério.

Além disso, a Unido pode, por meio de lei ou decreto, conceder isencdes, reduzir bases
de calculo, estipular aliquotas proximas a zero ou conceder outros beneficios fiscais com
relagdo a tributos sob sua competéncia impositiva. Entretanto, esse exercicio de extrafiscalidade
encontra condicionantes no proprio texto constitucional, especialmente em se tratando de
tributos cuja receita € repartida com outros entes.

A obrigatoéria divisdo de receitas com outros entes federados ja ¢ uma condicionante,
pois, a parcela da arrecadacdo que deve ser destinada aos repasses (art. 157, 158 e 159, da

Constitui¢do), nos termos dados pelo Supremo Tribunal Federal, pertence de pleno direito aos
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entes destinatarios'!, isto é, a entrega desses recursos deve ser plena, impossibilitando que a
Unido abra mao de receita que, constitucionalmente, ndo lhe ¢ destinada.
Outra condicionante encontra-se no inciso I, do art. 151, da Constituigao:
Art. 151. E vedado a Unido:

I - instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territério nacional ou que
implique distin¢do ou preferéncia em relagdo a Estado, ao Distrito Federal ou
a Municipio, em detrimento de outro, admitida a concessdo de incentivos
fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento socio-
econdmico entre as diferentes regides do Pais;

O dispositivo determina claramente que a concessao de beneficios fiscais em tributos
federais seja destinada a promover o equilibrio do desenvolvimento s6cio-econdmico entre as
diferentes regides do pais, ou seja, € proibido a Unido estabelecer diferenga de tratamento
tributario entre os entes da federacao, salvo se esta diferenga de tratamento tender a beneficiar
a erradicagdo das desigualdades regionais.

O IPI, como possui sua materialidade ligada a atividade produtiva industrial, tera
incidéncia sobre contribuintes que pratiquem negocios juridicos com produtos industrializados
(seu fato gerador principal'?), que se localizam, considerando o segmento industria de
transformacdo '3, majoritariamente nos Estados de Sdo Paulo (26,7%), Minas Gerais (12,5%),
Rio Grande do Sul (10,6%), Santa Catarina (9,7%), Parana (9,4%), Rio de Janeiro (4,9%) e
Espirito Santo (2,1%) os quais totalizam 75,9% dos estabelecimentos industriais (FIESP, 2015).
Isto ¢, mais de % da industria nacional de transformacdo estd localizada nas regides Sul e
Sudeste, recebendo os beneficios das politicas industriais da Unido.

Em consequéncia da concentracao da atividade industrial, obviamente, € nas regides

Sul e Sudeste que se localizam a maior parte dos empregos decorrentes da atividade industrial:

' CONSTITUCIONAL. ICMS. REPARTICAO DE RENDAS TRIBUTARIAS. PRODEC. PROGRAMA DE
INCENTIVO FISCAL DE SANTA CATARINA. RETENCAO, PELO ESTADO, DE PARTE DA PARCELA
PERTENCENTE AOS MUNICIPIOS. INCONSTITUCIONALIDADE. RE DESPROVIDO. I - A parcela do
imposto estadual sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestagdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicac@o, a que se refere o art. 158, IV, da Carta Magna pertence de pleno
direito aos Municipios. II - O repasse da quota constitucionalmente devida aos Municipios nao pode sujeitar-se a
condi¢do prevista em programa de beneficio fiscal de ambito estadual. III - Limitagdo que configura indevida
interferéncia do Estado no sistema constitucional de reparti¢do de receitas tributdrias. IV - Recurso extraordinario
desprovido. (RE 572762, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado em
18/06/2008, REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-167 DIVULG 04-09-2008 PUBLIC 05-09-2008)

12 Diz-se principal, pois a importagio de produtos estrangeiros industrializados também compde o elemento
material da hipotese de incidéncia do IPI.

13 Industria de transformag3o: transforma matéria-prima em produtos finais ou intermedidrios para outras industrias
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Mapa 2: Distrit!)uigao geografica dos empregos na industria

Isentando-se, por exemplo, setores da industria do pagamento de IPI, a Unido estara
atingindo interesses do desenvolvimento de regides industrializadas, que, conforme visto no
Mapa 1 (indice de desenvolvimento FIRJAM), possuem os niveis de desenvolvimento social
maiores, € estara, automaticamente, retirando recursos para o desenvolvimento de outros
estados como o Piaui, Sergipe, Acre e Para, com indices menores de desenvolvimento.

Esse tipo de comportamento governamental ndo estd amparado pelo exercicio da
competéncia tributaria concedido a Unido. A extrafiscalidade que a Unido poderd pretender
com relacdo ao IPI esta condicionada a atender o disposto no inciso I, do art. 151, da
Constituigdo: ¢ admitida a concessao de incentivos fiscais desde que destinados a promover o
equilibrio do desenvolvimento sdcio-economico entre as diferentes regidoes do Pais.

Considerando as caracteristicas geograficas e de distribui¢do dos contribuintes —
majoritariamente industriais — do IPI, a utilizacdo extrafiscal e tal tributo s6 encontrard
legitimidade constitucional se estiver a servigo da reducdo das desigualdades regionais.

A extrafiscalidade do IPI, portanto, esta condicionada a redu¢do das desigualdades
regionais de desenvolvimento, estando os beneficios fiscais — quaisquer que sejam as
modalidades — condicionados ao preenchimento de um requisito em sua justificagdo: a
equalizagdo do desenvolvimento entre as regides brasileiras.

O caso das politicas anticiclicas do setor automotivo aplicadas pela Unido sdo
exemplos de beneficios fiscais que foram concedidos em detrimento da reducdo das
desigualdades regionais, uma vez que, independentemente da situacdo econdmica brasileira,
foram responsaveis pela queda na arrecadacao do IPI e, por consequéncia, no repasse de recurso

para os Fundos.
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E necessario, portanto, que se reconhega que ha limite ao exercicio da competéncia
tributaria do IPI por parte da Unido ao conceder beneficios fiscais. Tal questdo encontra-se
pendente de andlise de mérito perante o Supremo Tribunal Federal, tendo repercussdo geral
reconhecida.'*

Nao se quer limitar o exercicio da competéncia tributaria da Unido, quer-se apenas
delinear este exercicio de acordo com o principio federativo que informa o ordenamento
juridico brasileiro. Se a Republica Federativa do Brasil ¢ formada pela unido indissoluvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, ndo se ha de admitir que os interesses da Unido
(que ¢ composta pelos demais entes) e de alguns Estados, seja contrario e prejudicial aos dos
demais entes, acirrando-se as diferencas de desenvolvimento entre as regioes.

Enfim, deve-se considerar que o condicionamento na utilizacdo de politicas
extrafiscais ndo impede o exercicio da competéncia tributaria pela Unido, leva apenas ao
exercicio compartilhado, especialmente em se tratando de tributos cuja receita ¢

constitucionalmente destinada a objetivos precisos de politica equalizadora.

CONSIDERACOES FINAIS

O exercicio da competéncia tributaria dada pela Constituicdo aos entes federados nao
pode ser tido como um dever-poder isolado quando parte da receita decorrente da tributacao for
também destinada a outros entes, tal como ocorre com a exagdo decorrente da negociacao e
importagdo de produtos industrializados.

Como 49% (quarenta e nove por cento) da receita decorrente do IPI deve ser
distribuida aos Fundos, de que sdo beneficiarios Estados, Municipios e arranjos produtos
privados localizados nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, a Unido, enquanto ente
competente para exercer a tributagao do IPI, possui limitagdes ao seu exercicio.

As limitagdes sdo estabelecidas pelo texto constitucional ao determinar que parcela da
receita do IPI pertenca aos Estados, Municipios e aos setores privados (arranjos produtivos
locais), bem como ao vedar que a Unido conceda beneficios fiscais, salvo aqueles que tendam

a reduzir as desigualdades regionais.

'4 CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. REPARTICAO DE RECEITAS TRIBUTARIAS. IR E IPI. FUNDO DE
PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS. ART. 159, I, b ¢ d, DA CF. CALCULO. EXCLUSAO DOS
BENEFICIOS, INCENTIVOS E ISENCOES FISCAIS CONCEDIDOS PELA UNIAO. REPERCUSSAO
ECONOMICA, JURIDICA E POLITICA. EXISTENCIA DE REPERCUSSAO GERAL. (RE 705423 RG,
Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, julgado em 09/05/2013, ACORDAO ELETRONICO DJe-099
DIVULG 24-05-2013 PUBLIC 27-05-2013).
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Desse modo, quaisquer concessdes de isengdes, redugdes de base de calculo ou, até
mesmo, diferimentos, no ambito do IPI, quando ndo forem destinados a garantir a redugdo das
desigualdades de desenvolvimento regional, estardo sem legitimidade constitucional, a teor do
disposto no inciso I, do art. 151, da Constitui¢do, como foi o caso das politicas anticiclicas do
setor automotivo (reducdo de aliquotas do IPI), nos anos de 2009, 2012 e 2013, que
beneficiaram setores industrializados do territério nacional, em detrimento de regides que
necessitavam de seus recursos para se desenvolver a partir do recebimento das receitas
decorrentes do IPI, via Fundos.

Portanto, o exercicio da competéncia tributaria da Unido, no que se refere ao IPI nao
¢ ilimitada, sua extrafiscalidade ¢ condicionada a redug¢do das desigualdades de

desenvolvimento regional.
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