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O CARATER EXTRAFISCAL DAS ISENCOES: diferenca de tratamento entre as
micro e pequenas empresas e as empresas de grande porte

Flavia Fontainha Santos!

RESUMO

Este trabalho tratara sobre a importancia do carater extrafiscal das isen¢des, bem como de sua
fiscalizacdo para que se possa viabilizar uma tributacdo justa. Buscarad abordar a respeito da
diferenca de tratamento entre as micro e pequenas empresas, e se as isencdes de fato
contribuem para essa distin¢do. Para isso, sera analisado o conceito e a natureza juridica das
isencdes, a extrafiscalidade, se existe de fato uma diferenciacdo entre 0os ramos empresariais,
0 impacto causado pela concessdo das isengdes fiscais, também denominadas como renuncia
de receita, além de uma verificacdo quanto a eficacia da extrafiscalidade como
contraprestacdo dessas isencdes fiscais. Considerando os objetivos propostos, a metodologia
sera bibliogréafica critico-dialética, realizando-se uma andlise legislativa tributaria, fiscal, da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (BRASIL, 1988), jurisprudencial, doutrinaria,
e por levantamento de dados do Tribunal de Contas da Unido, da Receita Federal, do Servico
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas, e do Instituto Brasileiro de Mineragéo.
Fundamenta-se no marco teorico do neoconstitucionalismo, por considerar que a Constituicdo
Federal (BRASIL, 1988) possui carater marcadamente social, visando a concretizacdo de
direitos fundamentais, de modo que a tributagdo se justifica como meio para executar 0s
ditames sociais, por intermédio de uma arrecadacdo que se mostre justa e eficiente. O
resultado obtido foi no sentido de que 0s meios existentes ndo sdo suficientes e eficazes para a
fiscalizacdo das renuncias fiscais concedidas, incorrendo em uma auséncia dessa tributacdo
justa. Contudo, verificou-se que a contribuicdo trazida pelas micro e pequenas empresas ao
cenario socioecondmico brasileiro foi positiva.

Palavras-chave: Isencédo Fiscal. Extrafiscalidade. Simples Nacional. Tributacao Justa.

ABSTRACT

This work will deal with the importance of the extrafiscal nature of the exemptions, as well as
its oversight, so that fair taxation can be feasible. It will seek to address the difference in
treatment between micro and small enterprises, and whether the exemptions actually
contribute to this distinction. To do this, the concept and the legal nature of the exemptions,
the extrafiscality, the analysis if there is in fact a differentiation between the business
branches, the impact caused by the granting of tax exemptions, also referred to as revenue
waiver, as well as a check on the effectiveness of extrafiscality as consideration of these tax
exemptions. Considering the proposed objectives, the methodology will be critical-dialectical
bibliography, conducting a tax analysis, fiscal, Of the Constitution of the Federative Republic
of Brazil (BRAZIL, 1988), jurisprudence, doctrinal, and by surveying data from the Court of
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Auditors of the Union, of the Internal Revenue Service, Of the Brazilian service to support
Micro and small enterprises, and the Brazilian Mining Institute. It is based on the theoretical
framework of neoconstitutionalism, considering that the Federal Constitution (BRAZIL, 1988)
has a markedly social nature, with a view to achieving fundamental rights, So that taxation is
justified as a means of executing social dictates through a collection that shows fair and
efficient. The result obtained was that the existing means are not sufficient and effective for
the supervision of tax waivers granted, incurring an absence of such fair taxation. However,
it was found that the contribution brought by micro and small companies to the Brazilian
socioeconomic scenario was positive.

Keywords: Tax exemption. Extrafiscality. Simple National. Fair taxation.

SUMARIO: 1. INTRODUQAO. 2. CONCEITO E NATUREZA JURIDICA DA
ISENCAO TRIBUTARIA. 2.1. A Extrafiscalidade das isengbes. 3. A DIFERENCA DE
TRATAMENTO ENTRE AS MICRO E PEQUENA EMPRESAS E AS EMPRESAS DE
GRANDE PORTE. 4. O IMPACTO DA RENUNCIA DE RECEITA NA SOCIEDADE
BRASILEIRA. 4.1. A eficiéncia das contraprestacdes exigidas para a concessdo da isengédo
fiscal. 5. CONCLUSAO. REFERENCIAS

1- INTRODUCAO

A isencdo fiscal é uma forma de exclusdo do crédito tributario que consiste na
desoneracdo do pagamento do tributo, podendo ser utilizada como forma de instrumento para
modificacdo de comportamentos sociais, politicos, ou como forma de regulacéo da economia.
E através dessa politica de extrafiscalidade que se propicia o tratamento diferenciado entre as
micro e pequenas empresas e empresas de grande porte. A concesséo das isencdes fiscais deve
ser pautada em principios constitucionais, bem como por requisitos propostos na Lei de
Responsabilidade Fiscal, art. 14 da Lei Complementar 101 (BRASIL, 2000).

A fiscalizacdo e a verificacdo da efetivacdo do carater extrafiscal buscam
viabilizar uma tributacdo justa, de modo que haja a adequacdo aos requisitos previstos nos
dispositivos legais, como a previsdo do demonstrativo dos efeitos das concessdes na lei
orcamentaria, e a satisfacdo de um interesse publico.

Com base nessas concepces, pretende-se analisar 0s seguintes questionamentos:
Como as isencBes propiciam essa diferenca de tratamento entre as micro e pequenas empresas
e as empresas de grande porte? Existe uma contraprestacdo a sociedade das empresas

beneficiarias de isen¢bes?



Para satisfazer os objetivos da presente pesquisa, far-se-4& uma analise legislativa
tributaria, fiscal, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (BRASIL, 1988),
jurisprudencial, doutrinaria, e por levantamento de dados do Tribunal de Contas da Unido, da
Receita Federal, do Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas, e do Instituto
Brasileiro de Mineracdo. Com base nesses objetivos, a metodologia utilizada no trabalho é o
método dedutivo, uma vez que se parte de uma situacdo geral, as isencBes de grandes
empresas, para gerar uma particularizacdo ao final, de modo a propor solucBes as
desigualdades que impedem a efetivacdo de uma tributacdo justa. Ainda, a metodologia sera
bibliogréafica critico-dialética, na medida em que ndo se atera apenas a uma reproducdo
textual, vai além, analisando, criticando e propondo mudancas na legislacéo.

O marco tedrico adotado foi o neoconstitucionalismo considerando que a
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) possui cardter marcadamente social, visando a
concretizacdo de direitos fundamentais, de modo que a tributacéo se justifica como meio para
executar os ditames sociais, por intermédio de uma arrecadacdo que se mostre justa e
eficiente.

O resultado pretendido desse artigo € chamar a atencdo para a questdo da
fiscalizac@o a respeito das concessdes das isencdes fiscais, e trazer um questionamento quanto
ao carater extrafiscal, comparando as micro e pequenas empresas e as empresas de grande
porte.

Para chegar ao resultado, o artigo sera disposto da seguinte maneira: no item 2,
conceituar-se-a as isencbes fiscais, bem como sua natureza juridica, abordando as
divergéncias doutrindrias a respeito do tema; no item 2.1, ird se explicar a respeito da
extrafiscalidade, sua importancia no ordenamento juridico brasileiro, realizando uma distin¢céo
entre beneficios e incentivos fiscais, e demonstrando os efeitos de suas utilizacBes; no item 3,
sera tratado a respeito do Simples Nacional, numa abordagem historica legislativa, e 0s
resultados trazidos ao cenario juridico, e socioeconémico brasileiro; no item 4, sera
demonstrado o impacto da renuncia de receita na sociedade, com uma abordagem quantitativa
dos valores deixados de arrecadar, e analise quanto a fiscalizacdo e eficacia da legislacao
existente; por fim, no item 4.1, sera versado a respeito da eficiéncia das contraprestactes
exigidas para a concessdo da isencdo fiscal, isto é, se as isengdes concedidas as micro e
pequenas empresas, e as grandes empresas, trazem beneficios ou prejuizos a coletividade, na

busca de uma tributacao justa.



2. CONCEITO E NATUREZA JURIDICA DA ISENCAO TRIBUTARIA

O Cddigo Tributério Brasileiro (CTN), (BRASIL, 1966) define que a isencdo
tributaria decorre de lei e trata-se de uma forma de exclusdo do crédito tributario, conforme
estabelecido em seu art. 175. O entendimento acerca da conceituagdo e natureza da isencao
tem se mostrado divergente na doutrina brasileira, dada a existéncia de duas correntes
contrapostas, as quais uma entende a isen¢do como hipotese de exclusdo do crédito tributério,
tratando-se de mera dispensa legal do pagamento do tributo, como defende Amilcar de Aradjo
Falcdo (1977), e a outra corrente considera a isen¢cdo como uma forma de ndo incidéncia
legalmente qualificada, uma vez que ndo ocorre o nascimento da obrigacdo tributaria,
segundo dispde Ricardo Lobo Torres (1999).

Para a primeira vertente, designada como teoria classica, defendida em
previsdo legal e pelo entendimento jurisprudencial, a isencdo é uma forma de desoneracéo
tributaria, concedida por meio de lei especifica pelos entes federados competentes. Segundo
Rubens Gomes de Sousa, a isengdo consiste em uma “dispensa legal do pagamento do tributo
devido” (SOUZA, 1964, p.75), que é constatada em uma situacdo na qual ocorre a incidéncia
da norma tributaria em razdo da ocorréncia do fato gerador, contudo a norma isentiva atua na
mesma no intuito de dispensar o contribuinte quanto ao dever de pagamento do tributo.

Corroborando o pensamento, Aliomar Baleeiro define a isencdo como o “[...]
caso em que o legislador por consideracdo de politica legislativa, de sua apreciacdo
discricionaria, exclui expressamente do imposto que poderia decretar constitucionalmente,
certa pessoa, coisa ou atividade” (BALEEIRO, 1951, p.308).

Ja Ulhoa Canto conceitua a isen¢ao como “[...] a expressa deliberada e taxativa
omissdo, pelo ente publico que tem competéncia para cobrar determinados tributos, do
exercicio dessa competéncia, quanto a fatos ou pessoas. A lei que emana do proprio ente
publico dotado de competéncia renuncia, em razdo de circunstancias de ordem varia (social,
politica, econdmica) o respectivo exercicio” (CANTO, 1958, p.34).

As definicbes desses autores permitem observar algumas especificacbes a
respeito das isencdes, como a auséncia de sua concessdo por entes politicos que ndo estejam
dotados de competéncia tributaria, bem como o fato de possuir natureza de aspecto provisorio
e excepcional, pois dependem da vontade do legislador, o qual pode revoga-la conforme sua
discricionariedade, desde que respeitados os principios da legalidade e da anterioridade.

A isencdo, de acordo com a corrente classica, primeira das divergéncias

supracitadas, ndo afasta a ocorréncia da incidéncia tributaria, ndo impede a concretizacdo do



fato gerador, e ndo cria 6bice ao nascimento da obrigacgdo tributaria, somente exclui o crédito

tributério, tornando ineficaz a constituicdo por meio do langcamento tributario.

Apoiadores dessa corrente, como Amilcar de Araujo Falcdo, demonstram a

diferenca entre os institutos da ndo incidéncia, da imunidade e da isencdo, da seguinte

maneira:

E importante fixar bem as diferencas entre ndo incidéncia e isencio:
tratando-se de ndo incidéncia, ndo é devido o tributo porque ndo chega a
surgir a propria obrigacdo tributéria; ao contrario, na isencédo, o tributo é
devido, porque existe a obrigagdo, mas a lei dispensa o seu pagamento; por
conseguinte, a isengdo pressupde a incidéncia, porque é claro que so6 se pode
dispensar o pagamento de um tributo que seja efetivamente devido
(FALCAO, 1997, p. 66).

Para o autor, a ndo incidéncia e a isen¢do sdo conceitos opostos, pois em um nao

ha a ocorréncia da obrigacdo tributaria, e em outro, ha a existéncia do fato gerador, mas para,

além disso, hd uma circunstancia neutralizadora de sua eficacia, tornando o débito inexigivel.

E nesse sentido que vem entendendo o Superior Tribunal Federal (STF),

concretizando a isen¢do como dispensa legal do pagamento do tributo, como se observa:

ICM. REVOGACAO DE ISENCAO QUE SE FEZ POR MEIO DO
CONVENIO N. 7, DE 13.06.80, APROVADO PELO DECRETO
LEGISLATIVO ESTADUAL N. 3.107, DE 6.11.80. PRINCIPIO DA
ANUALIDADE. [...] O principio constitucional da anualidade (Par-29 do
artigo 23 da Constituicdo Federal) ndo alcanca a isencdo de tributo, pois
esta, em nosso sistema juridico, é caracterizada, ndo como hipédtese de
ndo incidéncia, mas, sim, como dispensa legal do pagamento de tributo
devido, (BRASIL. Supremo Tribunal Federal, Segunda Turma. RE
97.455/RS. Rel. Min. MOREIRA ALVES, Diario da Justica: 6 mai 1983).

Em decisdo apds a promulgacdo da Constituicdo da RepuUblica Federativa do

Brasil (CRFB/88), verifica-se que foi mantido o posicionamento:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI 268, DE 2 DE
ABRIL DE 1990, DO ESTADO DE RONDONIA, QUE ACRESCENTOU
INCISO AO ARTIGO 4° DA LEI 223/89. INICIATIVA PARLAMENTAR.
NAO INCIDENCIA DO ICMS INSTITUIDA COMO ISENCAO [...]. 2. A
ndo incidéncia do tributo equivale a todas as situagbes de fato ndo
contempladas pela regra juridica da tributacdo e decorre da abrangéncia
ditada pela prépria norma. 3. A isencéo € a dispensa do pagamento de um
tributo devido em face da ocorréncia de seu fato gerador. Constitui
excecdo instituida por lei a regra juridica da tributacéo. 4. A norma legal
impugnada concede verdadeira isencdo do ICMS, sob o disfarce de ndo
incidéncia, (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. ADI
286/RO. Rel. Min. MOREIRA ALVES, Diério da Justica: 30 ago. 2002.).



A consequéncia juridica que se tem ao adotar essa percepc¢do, de ser a isencao
tributaria uma dispensa do dever de pagar o tributo, se da a medida que dai, para se revoga-la
ter-se-a a imposicdo de lei, que respeite os principios amparados na Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988). Destaca-se que o Codigo Tributario Nacional (BRASIL, 1966), em previsao
disposta no artigo 178, estabelece que as isencGes sejam passiveis de revogacdo ou
modificacdo a qualquer tempo, mediante lei, ressalvadas aquelas concedidas por prazo certo e
em funcédo de determinadas condicGes, pois sdo caracterizadas pela onerosidade em relacdo ao
contribuinte, motivo pelo qual sdo irrevogaveis.

Os que divergem da teoria apresentada, adeptos a segunda vertente, denominada
teoria moderna da isen¢do tributaria, apontam algumas criticas a teoria classica, por conter
uma desarmonia com a teoria do fato juridico. Nos termos dessa premissa, a regra da isencao
incide antes para que a norma juridica tributaria ndo possua eficacia, de acordo com o que

leciona Paulo Barros de Carvalho:

E de fato insustentavel a teoria da isengdo como dispensa do pagamento do
tributo devido. Traz o pressuposto de que se da a incidéncia da regra matriz,
surge a obrigacdo tributaria e logo a seguir, acontece a desoneracdo do
obrigado, por forca da percussdo da norma isentiva. O preceito da isengédo
permaneceria latente, aguardando que 0 evento ocorresse, que fosse
juridicizado pela norma tributaria, para, entdo, irradiar seus efeitos
peculiares, desjuridicizando-o como evento ensejador de tributo, e
transformando-o em fato isento. Essa desqualificacdo factual seria obtida
mediante a exclusdo do crédito, outra providencia logicamente impossivel.
Traduz, na verdade, uma cadeia de expedientes imaginativos, para amparar
uma inferéncia absurda e contraria ao mecanismo da dindmica normativa
(CARVALHO, 2007, p. 519).

Para essa concepg¢do, 0 mundo juridico compde-se de atos, 0s quais se realizam a
hipdtese de incidéncia da regra juridica, levando a geracdo do fato gerador, que seria a
subsuncéo do fato & norma juridica compativel. De acordo com Alfredo Augusto Becker, “[...]
esta incidéncia juridiciza a hipdtese de incidéncia, e a hipdtese de incidéncia juridiciza o fato
novo que entrou no mundo juridico: o fato juridico”. (BECKER, 2007, p. 317).

Corrobora com esse entendimento Hugo de Brito Machado, visto que para o autor
0 instituto da isencdo obsta o nascimento da obrigacdo tributaria como um todo, conforme
abaixo:

Embora tributarista de renome sustentem que a isen¢do é a dispensa legal de
tributo devido, pressupondo, assim, a ocorréncia do fato gerador da
obrigacdo tributaria, na verdade ela exclui o préprio fato gerador. A lei
isentiva retira uma parcela da hipotese de incidéncia da lei de tributacgao.
Isencdo, portanto, ndo € propriamente dispensa de tributo devido. Os que
sustentam que a isencdo € a dispensa de um tributo devido talvez se refira ao



tributo no plano da abstracdo, antes da incidéncia da norma de tributagéo —
vale dizer, antes da ocorréncia do fato gerador respectivo. A isencéo seria,
assim, a dispensa de tributo que ndo chega a existir no plano da concregéo
juridica (MACHADO, 2009, p. 229).

Outro defensor dessa corrente, Ricardo Lobo Torres determina a isengdo como a
suspensdo da eficacia da norma impositiva, conforme relatado a seguir:

A outra explicagdo, que a meu ver € melhor, defende que na isencéo ocorre a
derrogacdo da lei de incidéncia fiscal, ou seja, suspende-se a eficacia da
norma impositiva. A isenc¢do opera no plano da norma e ndo no plano fatico.
Sabemos que a expressao fato gerador é ambigua, podendo tanto se referir a
defini¢do hipotética da lei, quanto ao fato que venha ocorrer no mundo real.
Para que nasca a obrigacdo tributaria é necessario que ocorra na realidade
circunstancia hipoteticamente prevista na norma. Ora, com a isencdo o fato
abstrato deixa de existir e assim ndo pode nascer nenhuma obrigacdo
tributaria (TORRES, 1999, p.262).

Nesse entendimento, as regras relativas a tributacdo seriam regras juridicizantes,
isto é, quando a incidéncia da regra juridica tem como resultado a juridicizacdo da hipotese de
incidéncia realizada, transfigurando-a num fato juridico. Dessa forma, a obrigacdo de pagar
um tributo surgiria da contemplacdo de um fato, por uma hipétese de incidéncia.

Ja a ndo incidéncia, se daria quando algum fato ndo gera qualquer consequéncia
tributaria, pois ndo se adequariam na hipétese de incidéncia. Assim, as isencdes ndo se
enquadrariam dentro das hipoteses de incidéncia, uma vez que o legislador, ao prevé-las,
desconsidera relacdo juridica e obrigacdo tributaria anteriores a isencdo concedida. No

entendimento de Alfredo Augusto Becker:

Na verdade, ndo existe aquela anterior relacdo juridica e respectiva
obrigacdo tributaria que seriam desfeitas pela incidéncia da regra juridica de
isencdo. Para gque pudesse existir aquela anterior relagdo juridica tributaria,
seria indispensavel que, antes da incidéncia da regra juridica da isencg&o,
houvesse ocorrido a incidéncia de regra juridica da tributacdo. Porém, esta
nunca chegou a incidir porque faltou, ou excedeu, um dos elementos da
composicdo da sua hipdtese de incidéncia, sem o qual, ou com o qual, ela
ndo se realiza. Ora, aquele elemento faltante, ou excedente, é justamente o
elemento que, entrando na composi¢do da hipétese de incidéncia da regra
juridica de isencédo, permitiu diferenca-la da regra juridica de tributacdo, de
modo que aquele elemento sempre realizara uma U(nica hipétese de
incidéncia: a da isencdo, e desencadeara uma Unica incidéncia, a da regra
juridica da isencdo, cujo efeito juridico é negar a existéncia da relagéo
juridica tributéaria. A regra juridica de isencdo incide para que a de tributagéo
ndo possa incidir (BECKER, 2007, p. 324).

Logo, conforme a teoria exposta:

[...] na isencdo ndo ha incidéncia e, em consequéncia, ndo se instaura a
relagdo juridico-tributéaria, inexiste obrigacdo tributéria e o tributo ndo é
devido.
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Assim, para os autores que integram esta corrente, a lei tributaria contém
uma norma impositiva se a situagdo abstrata prevista vier a ocorrer, e a lei
isencional contém norma que suspende a eficicia da norma tributante. Se a
lei isencional vier a ser revogada, a lei de incidéncia adquire a sua eficacia
(ROSA JUNIOR, 2006, p. 549).

Caso se entenda a isencdo como ndo incidéncia, deve se considerar a
inflexibilidade de aplicacdo do principio constitucional da anterioridade quando ocorrer a
revogacao do beneficio, apenas se aplicando a lei que extinga ou reduza a isencdo no
exercicio seguinte ao da publicacao.

De acordo com o0s posicionamentos apresentados, para a presente pesquisa,
adotar-se-4 a primeira concepcdo, que considera a isencdo como mera dispensa legal do
pagamento do tributo devido, situando-a no campo da incidéncia tributaria, entendimento
acolhido pela jurisprudéncia. 1sso porque, ao tratar dos impactos trazidos pelas concessoes

dessas isencdes, deve-se entendé-la como rendncia de receita por meio do ente federado.

2.1. A Extrafiscalidade das Isencgdes

O tributo no ordenamento juridico brasileiro cumpre uma fungéo além daquela de
abastecimento dos cofres publicos, que consiste na funcéo fiscal, isso porque funcionam como
forma de custeio das despesas e investimentos que o Estado pratica, conforme as prioridades
eleitas pela Administracdo Publica, servindo como instrumento para a politica econdmica ou
para atingir situacGes especificas em prol do desenvolvimento da nagéo.

Segundo Marciano Buffon “[...] ¢ através da arrecadacédo de tributos, que o Estado
tem meios para garantir o seu custeio € buscar a concretizagdo do ‘bem comum’, sendo que
essa busca constitui, em Gltima analise, a razdo de existir do préprio Estado” (2009, p. 217),
no entanto, ainda no pensamento do autor, 0 bem comum ndo significa a escolha de um Unico
programa de governo, e sim a previsdo constitucional de objetivos e principios que
perfectibilizardo o bem comum, que pode ser sintetizado como a realizacdo dos direitos
fundamentais.

Denomina-se funcdo extrafiscal a caracteristica que algumas normas e tributos
possuem, de ser mais que uma forma de arrecadacdo de receitas para o Estado. Para Geraldo
Ataliba, é possivel verificar-se essa exrafiscalidade em situagdes que ocorram “[...] emprego
deliberado do instrumento tributario para finalidades ndo financeiras, mas regulatorias de

comportamentos sociais, em matéria econdmica, social e politica” (ATALIBA, 1968, p.151).
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Dessa maneira, verifica-se que uma das formas mais eficazes do Estado para
promocdo do bem comum, € a utilizacdo da extrafiscalidade, que pode implicar tanto na
majoracdo de tributos como em desoneracdo. Na presente pesquisa, somente sera abordada a
desoneracdo como politica tributaria, bem como a verificacdo de sua eficAcia quantos as
isencOes concedidas as grandes empresas.

Diante da utilizacdo da extrafiscalidade como instrumento para modificacdo de
comportamentos sociais, politicos, ou como forma de regulacdo da economia, 0s beneficios e
0s incentivos tributarios ganham maior relevancia, por serem espécies de desoneracdo
tributaria, de forma que a sua ocorréncia sempre acarretard em uma inaplicabilidade de uma
regra geral de tributacao.

Assim, torna-se importante diferenciar os beneficios dos incentivos tributarios.

Para Gilson Pacheco Bomfim, os incentivos definem-se como:

[...] é possivel identificar os incentivos tributarios com espécies de normas
tributarias indutoras, que, cunhadas sob o influxo da doutrina da
extrafiscalidade, estabelecem um tratamento diferenciado entre o0s
contribuintes, instituindo desoneracdes tributarias (exce¢fes a regra geral da
tributacdo), como forma de estimular os contribuintes a adotar determinadas
condutas de interesse do Estado (BOMFIM, 2014, p.51).

Percebe-se assim o carater indutor dos incentivos, de modo a dar condigdes para
que se realizem as normas extrafiscais, fomentando condutas dos contribuintes, sendo essa
caracteristica essencial para sua determinacdo, ou seja, é necessario o estimulo para que os
beneficiarios dos incentivos ajam de acordo com uma finalidade predeterminada, podendo se
tratar de um objetivo econémico ou social.

Ja os beneficios tributarios, ainda nas palavras do autor, caracterizam-se como:

Os beneficios tributarios também sdo criados por normas que estabelecem
tratamento tributario diferenciado, instituindo excegcbes a regra geral de
tributacdo. Contudo, essa especie de desoneragdo tributaria ndo visa
estimular ou fomentar condutas dos contribuintes, mas sim aliviar a carga
tributaria ou mitigar situacbes adversas ou dificuldades enfrentadas por
determinados contribuintes (BOMFIM, 2014, p. 51).

Portanto, observa-se que, ao contrario dos incentivos tributarios, ndo ha aqui a
necessidade de estimulo ou fomento de condutas com finalidade predeterminada, apenas
beneficiar alguma situacdo ou conduta do contribuinte.

Para a presente pesquisa, serd abordado apenas a respeito dos incentivos
tributérios, por serem aqueles que exigem uma contraprestacdo dos beneficiarios pela medida,

ante a uma finalidade predeterminada. Isso porque, muitas vezes, a concessao de meros
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beneficios fiscais podem ser prejudiciais a sociedade, justamente por ndo exigirem uma
conduta especifica com vista a satisfazer um objetivo social, econémico ou politico.

Um exemplo pode ser demonstrado no setor do Minério de Ferro no Brasil, por se
tratar de uma seara dominada “[...] por poucas empresas, auséncia de critérios para
determinacdo de concessdes de beneficios tributarios, e privilégios de exploracdo das
principais jazidas de minérios, sem um necessario compromisso ou contrapartida para com a
coletividade” (CORREA e SIMINOI, 2018, p.7).

Por meio da isencdo ao pagamento do Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias
e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual, intermunicipal e de comunicacéo
(ICMS) para qualquer tipo de produto que seja destinado a exportacdo — seja matéria prima ou
produto manufaturado, tem-se que os Estados deixam de arrecadar valores altos, sem que haja
quaisquer contraprestacdes das empresas beneficiarias.

Destaca-se a importancia da economia mineral nas exportacdes brasileiras, uma
vez que, em 2015, as vendas externas de minério representaram 11,7% do comércio total do
Brasil com o exterior. S6 o minério de ferro foi responsavel por 7,4% da receita das
exportacbes naquele ano, segundo dados do Instituto Brasileiro de Mineracdo (IBRAM,
2015).

Como a maior parte da atividade mineradora no Brasil é destinada a exportacéo, a
desoneracdo tributaria do ICMS ocasiona prejuizos aos Entes que deixarem de receber as
verbas. Um estudo de 2015 apontou que entre 1997 a 2013, as perdas estimadas para Minas
Gerais foram de R$ 16,9 bilhdes (INESC, 2015), sendo recompensado pela Unido com apenas
26% deste valor, o que causa déficit potencial de R$ 12,5 bilhdes. J& o Estado do Para, teve
no mesmo periodo perdas potenciais de R$ 11,9 bilhdes, sendo compensado com 21,2% deste
valor, o que deixa o prejuizo de R$ 9,4 bilhGes (INESC, 2015).

Ademais, observa-se que para além da auséncia de arrecadacdo de receitas, 0s
prejuizos sdo ainda maiores quando da ocorréncia de grandes tragédias como a queda de
barragens de Mariana, MG, em 05/11/2015, controlada pela Samarco Mineracdo S/A e de
Brumadinho, MG, em 25/01/2019, controlada pela Vale S/A. Ressalta-se que as referidas
empresas sdo detentoras de 4% e 78%, respectivamente, da participacdo no setor de Minério
de Ferro no Brasil (DNPM, 2015).

Portanto, caso fossem concedidos incentivos fiscais, visando o estimulo de
condutas por parte dos contribuintes, destinadas a finalidade predeterminada, como a protecdo

do meio ambiente, a manutengéo e construcdo de barragens com menor indice de risco, e ndo
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apenas a concessdo de mera desoneracao tributaria, poderiam se ter resultados mais favoraveis
a sociedade.

A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) demonstra que as isencbes séo
ferramentas importantes que devem estar inseridas dentro da nocdo de sistema tributéario, de
modo que esses beneficios estejam alinhados com os objetivos da nossa Republica previstos
no art. 3%, bem como com o que dispde o art. 43, § 2°, inciso 111, o qual estabelece incentivos
que visam a reducdo da desigualdade regional tdo debatida em nosso pais: “§ 2° Os incentivos
regionais compreenderdo, além de outros, na forma da lei: [...] 1l - isen¢des, reducbes ou
diferimento temporario de tributos federais devidos por pessoas fisicas ou juridicas”
(BRASIL, 1988).

Evidencia-se assim a aplicabilidade da funcéo extrafiscal no &mbito das isencdes.
Essas isencbes devem ser concedidas observando o0s principios da isonomia, do
desenvolvimento, em busca da reducdo das desigualdades sociais, para que se promova a
justica fiscal. Caso contrario, ocorreria uma ofensa ao cidaddo e a propria isonomia, gerando

privilégios odiosos e discriminatérios, como aduz Ricardo Lobo Torres a seguir:

A odiosidade do privilégio, como qualquer desigualdade inconstitucional,
decorre da falta de razoabilidade para a sua concessdo. Se o privilégio nédo
atender ao ideal da justica, se afastar do fundamento ético, se discriminar
entre pessoas iguais ou se igualar pessoas desiguais, se for excessivo, se
desrespeitar 0s principios constitucionais da tributacdo sera considerado
odioso (TORRES, 1995, p. 287-288).

Como forma de delimitar a concessdo das isencdes fiscais, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC 101, BRASIL, 2000), trouxe avancos relacionados as limitacdes
guanto a renuncia de receita, em especial ao determinar, em seu artigo 14, que a “[...]
concessao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria, deve estar
acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia” (BRASIL, 2000).

Tendo em vista as consequéncias que a renuncia de receita pode causar ao erario
publico, o legislador, nos termos do artigo 70 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), e do
disciplinado no art. 1°, § 1°, da Lei 8.443 (BRASIL, 1992), estabeleceu que compete ao
Tribunal de Contas da Unido fiscalizar as rendncias de receitas, determinando a manutencao
da competéncia dos Tribunais Estaduais até que a mesma seja definida na Constituicdo do
Estado, nos termos do art. 125, § 1°, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

Conclui-se que as isences tributarias, na perspectiva de incentivos fiscais, possui

como finalidade a aplicacdo de uma politica de fomento a determinadas condutas,
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concretizando a busca da tributacdo justa, atentando-se a principios constitucionais para que

ndo se considerem privilégios 0diosos.

3. A DIFERENCA DE TRATAMENTO ENTRE AS MICRO E PEQUENA
EMPRESAS E AS EMPRESAS DE GRANDE PORTE

O ordenamento juridico brasileiro estabelece tratamento diferenciado as micro e
pequenas empresas em diversas formas na sua legislacdo. A Constituicdo Federal (BRASIL,
1988), conforme o art. 170 estabelece:

A ordem econdmica, 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: IX -
tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as
leis brasileiras e que tenham sua sede e administragdo no Pais (BRASIL,
1988).

Ainda ha previsdo constitucional nos art.179 e art. 195, 85°, que dispdem:

Art. 179. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
dispensardo as microempresas e as empresas de pequeno porte, assim
definidas em lei, tratamento juridico diferenciado, visando a incentiva-las
pela simplificacdo de suas obrigacBes administrativas, tributérias,
previdencidrias e crediticias, ou pela elimina¢do ou reducdo destas por meio
de lei (BRASIL, 1988).

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma
direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos
orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e
das seguintes contribuicGes sociais:

[...]

8§ 9° As contribui¢Bes sociais previstas no inciso | do caput deste artigo
poderdo ter aliquotas ou bases de célculo diferenciadas, em razdo da
atividade econdmica, da utilizagdo intensiva de mdo-de-obra, do porte da
empresa ou da condicdo estrutural do mercado de trabalho. (Redacdo dada
pela Emenda Constitucional n° 47, de 2005).

Em conformidade com os referidos dispositivos, foi promulgada a Lei 9.317
(BRASIL, 1996), que disciplinou o tratamento diferenciado para as micro e pequenas
empresas, relativo a impostos e contribuicbes, com a criacdo do SIMPLES Federal,
fornecendo vantagens como: a reducdo na carga tributaria em virtude da adoc¢do de aliquotas
diferenciadas de acordo o faturamento, e a simplificacdo na escrituragdo contabil.

Além disso, permitia o pagamento unificado dos seguintes tributos federais:

imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza da pessoa juridica (IRPJ);
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contribuigéo para os programas de integragéo social e de formagao do patriménio do servidor
publico (PIS/PASEP); contribuicdo social sobre o lucro liquido (CSLL); contribuicdo para
financiamento da seguridade social (COFINS); imposto sobre produtos industrializados (IP1);
e contribuicOes para a seguridade social, a cargo da pessoa juridica.

Com o advento da Lei 9.317 (BRASIL, 1996), estimulou-se o crescimento deste
ramo empresarial, por possibilitar a ampliacdo das oportunidades legais de formalizacdo dos
pequenos empreendimentos e dos seus respectivos vinculos empregaticios, fomentando a
insercdo das micro e pequenas empresas no mercado concorrencial.

Essa lei foi revogada pela Lei Complementar n°® 123 (BRASIL, 2006), que
instituiu o Estatuto Nacional da Microempresa e Empresa de Pequeno Porte, estabelecendo o
Simples Nacional.

O regime tributario criado pela referida lei permite o recolhimento mensal
unificado, por meio de um unico documento de arrecadacéo, dos tributos federais (IPI, IRPJ,
PIS/PASEP, CSLL, COFINS e contribuicdes sociais a cargo da pessoa juridica), imposto
sobre servicos de qualquer natureza (ISSQN) e ICMS.

Assim, tanto a Unido pelos tributos federais, quanto os Estados e Distrito Federal
quanto ao ICMS, e os Municipios e Distrito Federal quanto ao ISSQN, renunciam a receita
decorrente da arrecadacédo individualizada dos referidos tributos, de forma que os micro e
pequenos empresarios adeptos ao regime pagardo apenas a quantia destinada ao Simples
Nacional, ocorrendo dessa maneira, uma rendncia parcial de receita pelos referidos entes
competentes.

Com isso, verifica-se que o Simples Nacional se trata de um meio de desoneracao
tributaria para os adeptos do programa, por ndo terem a necessidade de arcar com o
pagamento integral de cada tributo, que seriam devidos com a ocorréncia de seus respectivos
fatos geradores.

No referido regime diferenciado de tributacdo ocorre a progressividade das
aliquotas de acordo com o faturamento, bem como a determinacdo de aliquotas diferenciadas
em funcdo das atividades econdmicas exercidas e do percentual do montante gasto com a
folha de salarios sobre a receita bruta, como um método de concretizar o principio da
capacidade contributiva.

Além do tratamento tributario, a Lei Complementar n°123 (BRASIL, 2006),
trouxe beneficios em outros aspectos as micro e pequenas empresas, COmo a
desburocratizagdo de procedimentos; permitiu a simplificacdo de relagdes trabalhistas ao

dispensar empresas do cumprimento de obrigacdes acessorias; buscou facilitar o acesso de
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empresas a Justica (em particular aos Juizados Especiais); permitiu a concessao de privilégios
em processos licitatorios, adotou medidas de incentivo a inovacédo, possibilitou 0 aumento da
cooperacao entre empresas e procurou estimular o acesso ao crédito e a capitalizacéo.

De acordo com os dados divulgados pelo SEBRAE (2011; 2014; 2015; 2016), em
2015 as micro e pequenas empresas representaram para a economia cerca de 98,2% dos
estabelecimentos privados existentes no Brasil e foram responsaveis por 51,2% da
remuneracao paga aos empregados formais. Em 2011, estes tipos de negdcios representaram
27% do PIB do brasileiro, em valores absolutos isto significa R$ 599 bilhdes. Além do mais,
percebe-se que em 2014 os pequenos negocios representaram 59,4% das empresas
exportadoras no Brasil, sendo responsaveis pelo valor total de exportacfes de US$ 2 bilhdes e
valor médio por firma de US$ 179,4. Deste percentual, 25,4% sdo referentes as
microempresas e 34% as empresas de pequeno porte.

Ainda que se observem 0s retornos positivos ao cendario brasileiro, trazidos pelo
Simples Nacional, proporcionando relevantes redugfes na carga tributaria de muitas das
empresas adeptas ao regime, existem alguns estudos, a exemplo de Oliveira e Faroni (2009) e
0 de Giongo e Morello (2008) que demonstram ndo ter sido essa a realidade de algumas
empresas, uma vez que apresentaram aumento na carga tributaria, devido a extingdo de
programas estaduais de simplificacdo de impostos, anteriormente existentes, revogados com a
promulgacédo da LC n° 123 (BRASIL, 2006).

Outras criticas podem ser tecidas quanto ao regime do Simples Nacional, isso
porque a Lei Complementar n°® 123 (BRASIL, 2006) desde sua entrada em vigor, sofreu
diversas modificacGes para reforcar o seu objetivo, de fomentar as micro e pequenas
empresas, através dos incentivos fiscais, dentre outros beneficios. Entretanto, tais alterac6es
trazem consigo as dificuldades de adaptacdo pelas empresas aderentes ao programa, que
devem estar sempre se atentando as alteracdes legislativas para auferir a vantagem ou ndo de
adesdo ao Simples Nacional.

Ademais, muitas vezes é necessario o auxilio de profissionais qualificados, como
advogados e/ou contadores, para realizar a analise da quantia a ser paga, por meio de um
planejamento tributario, e até mesmo como auxilio para acessar o sistema a fim de gerar a
guia para pagamento. Isso gera um questionamento quanto a eficacia do programa em atender
ao proposito de simplificagdo do pagamento de tributos.

Apesar de poderem ser apontadas algumas criticas como as supracitadas,
considera-se que o regime diferenciado apresenta mais vantagens do que desvantagens as

micro e pequenas empresas, uma vez que através dele é possivel uma maior competitividade
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no mercado, e para uma grande parcela dos adeptos ao sistema, a sua adogao significa numa
reducdo na carga tributéaria, na simplificacdo de apuracdo de impostos, conforme proposto
pela Lei complementar n° 123 (BRASIL, 2006).

Nesse sentido, em um estudo realizado por Nelson Leitdo Paes (PAES, 2014),
analisando o crescimento econdémico das micro e pequenas empresas aderentes ao regime do
Simples Nacional, comparando-as com as de fora do regime, que utilizam o lucro real ou

presumido, verificou-se que:

[...] as empresas dentro do regime favorecido pagaram mais tributos do que
as demais pessoas juridicas. A arrecadacdo do Simples Nacional cresceu a
taxas muito superiores a de todos os demais tributos, tendo sido trés vezes
maior do que a taxa® real de crescimento de toda a arrecadacdo. O valor
arrecadado por estabelecimento cresceu expressivamente durante a vigéncia
do Simples Nacional em patamares muito superiores ao obtidos pelo
Simples. Esse resultado corrobora a evidéncia de que houve forte
crescimento das empresas optantes pelo novo regime simplificado (PAES,
2014, p.13).

Portanto, como demonstra o supracitado estudo, em relacdo ao retorno a
coletividade, houve um aumento significativo na arrecadacdo de tributos, que podem ser
revertidos a sociedade para incentivar o crescimento de areas como saude, educacdo, moradia,
entre outras politicas governamentais. N&do ha que se diminuir a importancia do crescimento
das micro e pequenas empresas no cenario brasileiro, que foram elevadas com a entrada em
vigor da citada lei complementar. Contudo, deve a Administracdo Publica estar sempre atenta
as necessidades de alteracGes e modificagbes para que se continue obtendo o propdsito do

Simples Nacional.

4. 0 IMPACTO DA RENUNCIA DE RECEITA NA SOCIEDADE BRASILEIRA

Conforme demonstrado, o objetivo do Estado ao conceder as isencGes, sob a
perspectiva da extrafiscalidade, € fomentar comportamentos de interesse social e econémico.
Contudo, ao considerar que um de seus principais efeitos é a renincia de receita, sua
concessao deve ser balizada pela responsabilidade fiscal, em decorréncia do impacto no
equilibrio orcamentario, uma vez que os entes federativos, ao concedé-las, deixam de

arrecadar os valores do tributo.

2 Nesse contexto, o significado de taxa refere-se a um percentual, valor fixo regulamentado por
convencao ou pelo uso, e ndo como tributo.
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Um dos primeiros estudos no dmbito doutrinério patrio, acerca das rendncias de
receita, se deu por Ricardo Lobo Torres ao entender:

[...] gastos tributérios ou renuncias de receitas sdo mecanismos financeiros
empregados na vertente da receita pablica (isencdo fiscal, reducdo de base de
calculo ou de aliquota de imposto, depreciacdes para efeito de imposto de
renda, etc.) que produzem os mesmos resultados econdmicos da despesa
publica (subvenc@es, subsidios, restituicbes de impostos, etc.), (TORRRES,
2008, p.194).

Em vista disso, o0 ordenamento juridico brasileiro estabelece formas de controle de
legalidade das concessdes de isengdes fiscais. A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) prevé
em seus artigos 150, 86° e 165, 86° que somente poderdo ser concedidas isen¢des mediante
lei, bem como que devera ser apresentado no projeto de lei orcamentéria, o demonstrativo dos
efeitos decorrentes de isengodes.

Nesse sentido, a Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar 101
(BRASIL, 2000), regulamentou a previsdo constitucional, com atencdo especial ao seu artigo
14, o qual dispbe a respeito das espécies e formas de concessdo, com a instituicdo de
pressupostos para a rendncia de receitas. As limitagdes trazidas por essa legislacdo tém por
finalidade ndo s6 a comprovacgédo pela Administracdo Publica da auséncia de prejuizo, mas,
sobretudo, a demonstracdo de que “a sociedade lucrard com a renuncia fiscal. Da mesma
forma, pretende-se evitar e limitar as concessdes irresponsaveis e politiqueiras da receita
tributaria” (WOCZIKOSKY, 2006, p. 261). Assim, compreende-se que o controle da rentncia
da receita tributaria tem compromisso com o interesse publico e salvaguarda do erério.

A fiscalizacdo dessas isencOes, previstas constitucionalmente, realiza-se por meio
do Poder Legislativo, através dos Tribunais de Contas, dos 6rgdos de controle interno do
Poder Executivo proponente de incentivo tributario, e do Poder Judiciario quando provocado
pelo Ministério Pablico, nos termos do artigo 127 e 129 da Constituicdo Federal (BRASIL,
1988) além do cidaddo, pela via da acdo popular. A inobservancia podera configurar
improbidade administrativa, conforme o artigo 10, inciso VII, da Lei 8.249 (BRASIL, 1992),
com punicdo prevista na aludida legislacdo, reforcando a necessidade de controle sobre as
rendncias de receita.

Apesar da previsao legal existente, ainda se observa no Brasil que tais dispositivos
sdo insuficientes para que haja um efetivo controle, de forma a evitar os impactos negativos
trazidos pelas concessbes de isencOes fiscais, e da auséncia de uma exigéncia de uma
contraprestagdo, como ocorre nos beneficios fiscais. As aliangas politicas e a troca de favores

no ambito legislativo acabam por aprovar leis e previsdes orcamentérias, sem uma devida
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observancia da legislagéo referente ao tema. Significa dizer que somente o controle normativo
ndo se demonstra suficiente para evitar a corrupcdo e o déficit orcamentario aos cofres
publicos.

Em outros paises que preveem a elaboracdo de orcamentos de gastos publicos,
verifica-se uma grande variedade de itens que beneficiam um amplo espectro de setores, areas
e grupos sociais. A titulo de exemplo, no Canadd foi implementado um sistema de
gerenciamento fiscal chamado de envelope system, que integra os gastos tributarios no
processo de controle global do gasto publico, conforme se explica:

Este sistema surgiu da constatacdo de que tanto o nimero quanto o valor da
perda de arrecadacdo proporcionada pelos gastos tributarios estavam
crescendo rapidamente, e rivalizando com os gastos diretos. Verificou-se que
0 periodo em que os gastos tributarios mais cresciam era, paradoxalmente, o
mesmo em que o0s esforcos para controle dos gastos diretos eram mais
intensos. Com as restrices orcamentarias diretas, os proprios ministros
responsaveis por alguns programas governamentais, juntamente com grupos
de interesse, apoiavam a concessao de novos beneficios fiscais como forma
de contornar as crescentes restricdes impostas no orcamento fiscal. O
Ministro das Finangas ficava em uma posicdo solitaria e desconfortavel de
tentar preservar o sistema tributario com uma forma eficiente e justa de obter
recursos para o financiamento do governo. Com a integracdo dos dois
orcamentos houve uma disciplina no uso direto e indireto de recursos
publicos. Embora o “sistema envelope” envolva alguns elementos peculiares
ao caso canadense, em esséncia ele estabelece um montante global de gastos
por ministério que inclui também os gastos tributarios. Se um novo
programa de subsidio tributario for criado ou algum antigo for aumentado, a
perda de arrecadacdo resultante serd subtraida do montante de recursos para
gastos diretos até entdo disponivel. Por outro lado, se um programa de gastos
tributarios for abandonado, os recursos tributarios arrecadados a mais serao
alocados ao departamento encarregado dos gastos diretos (ALMEIDA, 2000,
p.36).

No Brasil, o que se percebe € uma necessidade de um controle mais efetivo das
renuncias de receita, bem como do impacto causado ante a sociedade, isto €, uma maior
apuracdo se o valor que se deixa de arrecadar a partir da concessdo das isencdes é
compensado pelos beneficios gerados pelos usufrutuarios, seja social ou economicamente.

De acordo com dados da Receita Federal do Brasil e do Ministério do
Planejamento, o volume de renuncias fiscais ou gastos indiretos realizados através do sistema
tributario é significativo. Um estudo realizado pela Instituicdo Fiscal Independente (IFI) do
Senado apontou para um impacto fiscal de R$ 200 bilhdes em 2018, e estimativo de R$ 229
bilndes em 2019 e R$ 238 bilhdes em 2020 (INSTITUICAO FISCAL INDEPENDENTE,
2018).
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Nesse mesmo estudo realizado pela Instituicdo Fiscal Independente, verificou-se
que quanto as rendncias de receita geradas pelo Simples Nacional, tem-se que é o setor que
concentra maior volume de renuincia de receitas, cerca de 29% (ou R$ 83 bilhdes) do volume
global de renuncias fiscais, no exercicio financeiro de 2017 (RECEITA FEDERAL, 2017).
No entanto, conforme demonstrado no item 3 deste artigo, essa renuncia propiciou, numa
visdo geral, uma maior arrecadacdo de receitas, uma vez que proporcionou o fomento e a
insercdo de muitas micro e pequenas empresas no mercado de trabalho.

Os dados sobre a influéncia e o impacto das rentncias fiscais demonstram que o
elevado volume das rendncias fiscais ou gastos indiretos realizados através do sistema
tributario é evidente, como se pode observar em gréfico apresentado pelo Tribunal de Contas
da Unido (Tribunal de Contas da Unido, 2018):

GRAFICO 1: EVOLUGAO DAS RENUNCIAS FISCAIS (EM % DO PIB E R$ BILHOES)®
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Fonte: Receita Federal do Brasil e Ministério do Planejamento®

Como se pode observar no grafico, ha um constante crescimento do nimero de
renuncias fiscais, o que significa que as concessées vém ocorrendo com uma frequéncia cada

vez maior. Tal fato evidencia a necessidade de uma maior fiscalizacdo por parte da

% De 2006 a 2014, dados da Receita Federal do Brasil apurados por base efetiva. De 2015 a 2017,
dados projetados e constantes dos respectivos Projetos de Lei Orcamentdrias Anuais. Para 2018 a
2020, projecdo nominal extraida da Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2018. Para todos o0s periodos, 0
Produto Interno Bruto nominal utilizado foi o realizado ou o estimado pela Instituicdo Fiscal
Independente.
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Administracdo Publica, uma vez que se trata de interesse publico, por interferirem em valores
que deveriam ser destinados para politicas como saude, educacdo, moradia, entre outras
ligadas ao bem estar comum.

No ambito legislativo, diversos projetos acerca da rendncia fiscal tramitam na
Comissédo de Assuntos Econdmicos (CAE) do Senado Federal. Atendendo a um pedido da
comissdo, a Receita Federal calculou o impacto fiscal de 33 delas e o resultado seria
preocupante para os cofres publicos em caso de aprovacdo. Dentre esses projetos que
tramitam na CAE, as principais desoneracGes propostas se referem a impostos que incidem
sobre a producdo de determinados setores da indUstria ou dos servigos, como o imposto sobre
produtos industrializados (IPI), as contribuicdes PIS e COFINS, e a contribuigdo social sobre
0 lucro liquido (CSLL). Trata-se de uma inovacdo que a CAE esteja olhando o impacto global
dessas medidas, como forma de se buscar uma maior eficiéncia na concessdo das renuncias
fiscais.

Noutro norte, a fim de se elencar os possiveis impactos que a renuncia de receita
gera no ordenamento juridico e no cenario econdmico brasileiro, ha que se abordar ainda
sobre o fato de que as desoneragdes concedidas pelo governo federal influenciam no valor
destinado aos Fundos de Participacdo dos Estados (FPE) e de Participagcdo do Municipio
(FPM), com isso, municipios que dependem dessa verba para a manutencdo de sua maquina
administrativa ficariam prejudicados.

A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) protege o principio do pacto federativo
em seu artigo 60, 84°, inciso |, ao trata-lo como clausula pétrea. Para além da protegéo, a
normativa constitucional adotou o denominado ‘“federalismo cooperativo”, no qual ha
compartilhamento de competéncias e atribuicdes entre os entes federados autdnomos (SILVA,
2009, p.98), aliado a partilha de recursos financeiros e a atribuicdo de receitas proprias para
cumprir seus encargos. (MORBIDELLI, 1999, p. 1888). Em razdo disso, ha a previsao dos
artigos 157 a 162 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), regulamentando a reparticdo de
receitas tributérias.

Sacha Calmon Navarro Coélho, ao analisar a reparticdo de receitas tributéarias,

aSSevera que:

[...] existem duas formas de participacdo de uma pessoa politica no produto
da arrecadacdo de outra: a direta e a indireta. A forma direta impde uma
relagdo simples. Exemplo: os municipios fazem jus a 25% do ICMS do
estado arrecadado em seus territdrios. A forma indireta pde uma relagdo
complexa: sdo formados fundos aos quais afluem parcelas de receitas de
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dados impostos. Depois, sdo rateados entre participes beneficiarios segundo
critérios legais preestabelecidos (COELHO, 2007, p.407).

Observa-se um sistema complexo, em que ndo se pode olvidar acerca da diferenca
de tratamento entre os entes federados, visto serem os Estados e, principalmente, os
Municipios financeiramente desprestigiados huma comparacdo com a Unido. A Constituicdo
Federal (BRASIL, 1988), ndo se valeu de uma distribuicdo mais justa da competéncia
tributéria, proporcional & incumbéncia predeterminada aos Estados e Municipios, mas sim de
uma sistematica de atribuicdo de competéncia tributéaria ativa a um ente federado e divisdo do
produto da arrecadacdo com outros entes politicos.

Em razdo dessa vulnerabilidade dos Estados e Municipios ante a autonomia
federativa da Unido, foi debatido o tema acerca do impacto das renuncias de receitas no pacto
federativo, pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do RE 572762/SC, em que se
determinou que o pacto federativo necessita ser resguardado, sendo que os incentivos fiscais
concedidos ndo podem afetar as receitas a serem repartidas, ja que a base de célculo das cotas
do FPE e do FPM se déa pela arrecadacéo efetiva dos entes.

Demonstrou-se que o potencial de impacto das renuncias de receita atinge nao
somente a questdo arrecadatoria do ente que concede a isencdo fiscal, afetando assim ao
interesse publico, uma vez que se deixa de arrecadar valor que poderia ser revertido a
sociedade em alguma politica publica de cunho social, mas também interfere na relacdo dos
entes federativos enquanto cooperativos, por existir certa dependéncia de uns quanto a
arrecadacdo de outros. Destarte, frisa-se por uma maior eficiéncia de fiscalizacdo das
concessOes de isencdes fiscais concedidas pela Unido, Estados e Municipios, conforme
previsto nos artigos 150, 86° e 165, 8§6°, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) e artigo 14,
da Lei Complementar 101 (BRASIL, 2000).

4.1. A eficiéncia das contraprestacdes exigidas para a concessao da isencao fiscal

Para que se conceda isencdo fiscal é necessaria a atencdo ao interesse publico,
como forma de efetivacdo da extrafiscalidade. Tendo em vista que o Estado deve prezar pelo
bem estar comum, os incentivos tributarios devem estar alinhados com tal politica. Assim, é
preciso, em consonancia com o principio da equidade, analisar o favorecimento de pessoas ou

categorias sociais, e que elas impulsionem a um resultado de interesse coletivo.
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E por essa razdo que existe a previsdo legal do artigo 14, da Lei Complementar
101 (BRASIL, 2000), quanto ao cumprimento de ao menos uma das condigdes trazidas, quais
sejam:

I - demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orgamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo
afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de
diretrizes orcamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacdo, no periodo mencionado
no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevagdo de
aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracdo ou criacdo de tributo ou
contribuicdo.

Partindo da diferenciacdo exposta no item 2, quanto a beneficios e incentivos
tributarios, verificou-se ser mais vantajoso para o ente publico, que vise uma tributacdo mais
justa, a adogdo de medidas de incentivos fiscais, isso porque, para que seja concedido, €
necessario que o beneficiario comprove o preenchimento das condicdes e requisitos previstos
em lei ou contrato. Portanto, nos incentivos tributarios, exige-se uma contraprestacdo por
parte daqueles que recebem a isencdo.

Assim, muitas das leis que concedem os incentivos tém por finalidade a promocéo
de determinado ramo econdmico ou social, como por exemplo, a Lei 8.313 (BRASIL, 1991),
visto que através dela, empresas e pessoas fisicas, como forma de contraprestacdo da
desoneracédo recebida, podem patrocinar varias formas de expressdo cultural e abater o valor
total ou parcial do apoio do imposto de renda e proventos de qualquer natureza, sendo uma
das principais ferramentas de fomento a Cultura do Brasil.

Na referida legislacdo, existem duas formas de incentivos, uma mais genérica, a
qual abrange a maioria dos segmentos culturais, em que os percentuais de dedutibilidade de
doacdo e de patrocinio sdo distintos, e a dedutibilidade de imposto sobre a renda e proventos
de qualquer natureza do valor incentivado é menor; outra chamada de projetos especiais, que
atingem programas especificos, a exemplo de livros de valor artistico, literario ou
humanistico, musica erudita ou instrumental. Nesta Gltima hipOtese, é prevista a
dedutibilidade integral dos valores investidos.

Além dessa, destaca-se também a Lei n® 13.674 (BRASIL, 2018), que autoriza
concessao de beneficios fiscais as empresas de desenvolvimento/producédo de bens e servicos
de tecnologia da informagcdo e comunicagdo (TIC), como incentivo para aumentar o
investimento em pesquisas, e inovagdo no setor.

Ocorre que a exposicdo de motivos da MP n° 810/2017 que deu origem a Lei n°

13.674 (BRASIL, 2018), apenas tratou de questes operacionais, sem impactos orcamentarios
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e financeiros. O que se verifica € a ndo aplicacdo das condigdes exigidas pela Lei
Complementar 101 (BRASIL, 2000), Lei de Responsabilidades Fiscais (LRF), para concesséo
de novas renuncias de receitas. Em um estudo realizado pelo Tribunal de Contas da Unido,
verificou-se que “[...] foram mais de R$ 25 bilhdes em rentncia fiscal entre 2013 ¢ 2017,
apenas em relagdo ao Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) ndo recolhidos no
periodo, segundo dados da Receita Federal” (Tribunal de Contas da Unido, 2018). Como
resultado de um incentivo fiscal, as empresas beneficiarias da desoneracéo fiscal, possuem
como contraprestacdo a obrigacdo de investimento em pesquisa e desenvolvimento no setor,
contudo, ainda de acordo com o TCU, “[...] ha um significativo atraso na apuracdo correta,
pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicacdes (MCTIC), da aplicagdo de
pelo menos R$ 9 bilhGes pelas empresas — no minimo R$ 1 bilh&o ao ano em nove anos, entre
2006 e 2015” (Tribunal de Contas da Unido, 2018).

O fato demonstra que ndo ha cumprimento aos requisitos legais que regulam as
isencdes fiscais, sendo prejudicial ao interesse publico, visto que a aprovagdo das concessoes
de isencdes fiscais fica condicionada a demonstracdo de que a renuncia ndo afetara as metas
de resultados fiscais previstas nos anexos da Lei de Diretrizes Orgamentaria (LDO). Trata-se
da compensacdo orcamentaria (condicdo basica), para que se prove que a reducdo da
estimativa implicara a reducdo de dotagdes orcamentarias, assim o0s efeitos serdo
compensados pela reducdo de despesas (OLIVEIRA, 2015).

Ademais, relatério do TCU das contas do governo em 2017, constatou que as
renuncias fiscais (isencdes de impostos para empresas) somaram R$ 354,7 bilhdes no ano de
2017. Esse valor é correspondente a 30% da receita liquida do governo no ano e supera 0s
déficits da Previdéncia Social e do regime de aposentadorias dos servidores federais, que
somaram R$ 268,8 bilhdes em 2017. Segundo o TCU, 84% das renuncias tém prazo
indeterminado, o que faz a perda de arrecadacéo ser incorporada as contas do governo. Ainda
conforme o relatério, o TCU revelou que 44% dos incentivos fiscais ndo sdo fiscalizados por
nenhum 6rgdo (Tribunal de Contas da Unido, 2018).

Outrossim, para além do impacto orcamentario ha que se abranger situacoes de
impacto social, como o prejuizo causado ao meio ambiente, a desigualdade social, entre
outros. Na atual conjectura brasileira, verifica-se uma grande preocupacdo com 0 meio
ambiente, devido as grandes tragédias causadas pelas empresas mineradoras de ferro, como
demonstrado anteriormente. Também as grandes industrias de petroleo e da industria da moda

trazem grande contribuicdo a poluigdo. Ainda, observa-se que a taxa de desemprego figura em
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12,4%, representando 13,1 milhdes de pessoas, conforme dados do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE, 2019).

Com isso, critica-se ndo somente a falta de averiguacdo dos impactos
orcamentarios no momento das concessdes de isengdes fiscais, mas também a auséncia de
verificacdo da eficicia da extrafiscalidade, visto ndo haver preocupacdo se as isencoes fiscais
promovidas estéo de fato fomentando o interesse publico.

Em contrapartida, apesar da grande representatividade orcamentaria quando se
trata de rendincia de receita, demonstrada no item anterior, as micro e pequenas empresas tem
trazido bom retorno ao cenario econémico brasileiro. Além de ter aumentado a arrecadacao
aos cofres publicos (item 3), exprimindo a extrafiscalidade dessa renincia contida na intencao
de fomentar o crescimento desse setor empresarial, as empresas adeptas ao Simples Nacional
vém proporcionando beneficios a coletividade.

De acordo com dados do Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas (SEBRAE), 0s micro e pequenos negocios respondem por mais de um quarto do
Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro, 27%, por mais de 50% da méo de obra formal, e 45%
da massa salarial (SEBRAE, 2017). Além disso, segundo a instituicdo, as micro e pequenas
empresas que adotam praticas que reduzem o consumo de energia e agua, de separagdo e
destinacdo correta dos residuos solidos, contratacdo de mao de obra e fornecedores locais,
apoio as comunidades no entorno da empresa e comprometimento com a sustentabilidade vem
aumentando no Brasil, segundo pesquisa inédita realizada pelo Centro SEBRAE de
Sustentabilidade.

As micro e pequenas empresas (MPE) afetam de forma significativa a sociedade
como um todo, uma vez que empregam um grande numero de pessoas e Sdo responsaveis por
uma parcela significativa do produto interno bruto na maioria dos paises. E fundamental que
as MPEs se adaptem e tornem-se cada vez mais sustentaveis, somente assim serd possivel
modificar a trajetdria anteriormente tida como certa.

N&o pretende com este artigo generalizar as empresas, de modo a estereotipar
ramos empresarias, mas sim demonstrar uma tendéncia quanto ao retorno a populacéo,
questionando as préaticas adotadas pelos tipos de empresa, e a eficacia quanto a
extrafiscalidade contida nas isengdes fiscais. O que se observa € que as micro e pequenas
empresas possuem uma tendéncia de maior efetivacdo da extrafiscalidade, pela adogdo de
praticas sustentdveis, maior geracdo de empregos em virtude do crescimento de determinado

ramo.
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E certo que as grandes empresas muitas vezes compram insumos das micro e
pequenas empresas, podendo ser observado um impacto a ser causado por essas, de modo que
as grandes empresas busquem modelarem seus sistemas produtivos com viés mais
sustentavel, garantindo assim uma averiguacdo maior do interesse publico, ndo somente em

aspectos orgamentarios.

CONCLUSAO

A isencéo trata-se de uma dispensa legal do pagamento do valor do tributo devido,
situada no campo da incidéncia tributaria, conforme entendimento acolhido pela
jurisprudéncia, e, por conseguinte, configura-se como espécie de renincia de receita,
excluindo o crédito tributario. E utilizada como instrumento de extrafiscalidade para a
promog¢do do bem comum, de acordo com o interesse publico através do desenvolvimento
social e econdmico.

Nesse sentido, observa-se o carater indutor dos incentivos fiscais, uma vez que
possui capacidade de oportunizar condigdes para que se realizem as normas extrafiscais,
fomentando condutas dos contribuintes, sendo essa caracteristica essencial para sua
determinacdo, diferenciando-se dos beneficios tributarios. Com a finalidade de se buscar uma
tributacdo justa, deve-se atentar aos principios constitucionais no momento das concessoes
das isences, visando garantir a extrafiscalidade a elas inerentes.

Assim, responde-se aos questionamentos realizados na introducdo do artigo:
Como as isencOes propiciam essa diferenca de tratamento entre as micro e pequenas empresas
e as empresas de grande porte? Existe uma contraprestacdo a sociedade das empresas
beneficiarias de isen¢bes?

Através da perspectiva da extrafiscalidade, visto existir um interesse de fomento
ao crescimento desse ramo empresarial, surgiu o tratamento diferenciado as micro e pequenas
empresas, previstos constitucionalmente e regulamentados por meio da Lei 9.317 (BRASIL,
1996), posteriormente revogada pela LC 123/2006 (BRASIL, 2006), a qual permite o
recolhimento mensal unificado, por meio de um Unico documento de arrecadacgéo, de diversos
tributos. As isencBGes atuam atraves das concessdes de renincias parciais de receitas pelos
entes federados competentes dos tributos abrangidos pelo Simples Nacional.

Quanto a existéncia de uma contraprestacdo a sociedade das empresas
beneficiarias de isencdes, verificou-se que as micro e pequenas empresas, através do regime

diferenciado, proporcionam uma maior arrecadacdo de tributos, que podem ser revertidos a
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sociedade para incentivar o crescimento de areas como salde, educacdo, moradia, entre outras
politicas governamentais, além de apresentar um nimero cada vez maior de micro e pequenas
empresas que promovem a sustentabilidade, a inclusdo social, elevando o nimero de
empregos, trazendo a baila a concretizacdo da extrafiscalidade presente nas isences fiscais.

Em contrapartida, diante da analise dos dados quantitativos a respeito do impacto
da renuncia de receita, foi apontada falha na fiscalizacdo, uma vez que ndo ha um controle
efetivo das concessdes de isengdes e seus efeitos. A insuficiéncia de fiscalizagdo gera um
prejuizo ndo somente orcamentario, mas também em relacdo ao pacto federativo, uma vez que
0 sistema constitucional ndo garantiu uma justa distribuicdo da competéncia tributaria,
desprivilegiando os Municipios e os Estados em relagdo a Unido. Para além da falha na
fiscalizagdo em carater financeiro, verifica-se também que ndo ha uma averiguacdo quanto a
eficacia das contraprestacdes exigidas na concessao das isencdes, qual seja a promocgéo do
bem estar e do interesse publico.

Apesar do cenario preocupante causado pela auséncia de fiscalizacdo quanto a
concessao de isencOes fiscais, 0 que se deve perceber sdo os bons resultados causados pela
adesdo de outros regimes, buscando uma implementacdo maior de incentivos fiscais, que
exijam efetivamente uma contraprestacdo que vise satisfazer o interesse publico, atendendo ao

carater extrafiscal da isenc¢des, bem como a adocéo de medidas fiscalizatorias mais eficientes.
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