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Resumo

O presente trabalho objetiva promover breve analise critica acerca da funcéo
extrafiscal da norma tributaria promovendo a sua conceituagdo e a identificacdo de
normas que apresentam preponderantemente tal funcdo no ordenamento juridico
brasileiro. Como contribuicdo, o artigo promove a andlise da funcao extrafiscal na
Zona Franca de Manaus e pondera as normas de criacdo e sustentacdo do sistema
a luz da conceituagao proposta.
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Abstract

The present work aims to promote a brief critical analysis about the extra tax function
of the tributary norm promoting its conceptualization and identification of norms that
present mostly such function in the Brazilian legal order. As contribution, the article
promotes the analysis of the extra tax function in Manaus' Free Trade Zone and
ponders the creation and sustentation norms of the system in light of the proposed
conceptualization.
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INTRODUCAO

O Estudo da questdo relativa a funcdo extra fiscal da norma tributaria se
mostra pertinente vez que o desenvolvimento econbémico quase sempre utilizou-se
de sustentaculos de inducéo, tendo sido fortalecido ante novas mudancas estruturais
na economia e na sociedade. O mundo, sobretudo apés a crise internacional de
2008, esta passando por um processo de retratacdo da integracdo econdmica, ou
seja, cada vez mais estamos vendo as poténcias econdmicas sendo diluidas,
podendo-se mencionar, recentemente, no processo de saida do Reino Unido da
Unido Europeia (BREXIT).

Em vista da desintegracdo do mercado mundial, as questbes internas
passaram a ocupar papel preponderante no desenvolvimento da economia local,
podendo se falar, conforme entende Diego Bonfim em “guerra cambial”’, “guerra
comercial”, “guerra fiscal internacional” e “guerra econdmica, exigindo que nao
somente 0s governantes, mas 0s diversos atores das atividades econdmicas,
conhecam os diversos ordenamentos juridicos, sobretudo as suas (auto)limitacées.

Em relacdo a sociedade brasileira, a questdo se revela atual e pertinente
quando se observa que o Brasil recebeu a sua maior punicdo dada pela
Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) em virtude da concessdo de subsidios
fiscais a diversos setores da industria, objetivando implantacdo e geracdo de
empregos, aumento do PIB e etc.. Tratou-se, por evidéncia, de punicdo em virtude
da adocdo de norma com funcéo tributaria extrafiscal, a qual interviu no dominio
econdmico, criando estimulos ao fortalecimento do mercado nacional.

Neste mesmo sentido, evidenciando que ndo se trata de estratégia
regionalizada, o Canada esta respondendo painel perante a OMC, em virtude da
concessdo de beneficios fiscais a construcdo de jatos da Bombardier, cujas
renuncias fiscais estado estimadas em mais de U$3 Bilhdes (trés bilhdes de dolares),
sendo relevante mencionar que o painel foi aberto pelo proprio Brasil, evidenciando
a existéncia da malsinada “guerra fiscal internacional”.

Efetivamente, em observancia ao panorama juridico interno, avolumam-se
as propostas legislativas no Brasil de concessdo de beneficios fiscais ao
desenvolvimento de regides, similarmente ao modelo adotado no Polo da Zona

Franca de Manaus, ocasionando, em um Unico ato, diversos prejuizos e temores,
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relativamente ao modelo Zona Franca e a sua competitividade e, ainda, a possivel
adocao de outras medidas pela Organizacao Mundial do Comércio.

Revela-se, assim que a tributagdo exerce verdadeiro papel de “arma tatica”
dentro da economia dos paises, sendo necessaria, para o fim deste trabalho, a
andlise da fungcdo da indugcé@o por intermédio de normas tributarias com funcéo

extrafiscal, especialmente sob a perspectiva da Zona Franca de Manaus.

1. DO ESTADO LIBERAL AO ESTADO SOCIAL INDUTOR

No Estado correspondente ao modelo juridico liberal, a sua principal énfase
era a liberdade dos individuos, os quais por possuirem igualdade no que se refere
aos seus direitos politicos e juridicos, deviam ser recompensados de acordo com 0s
seus talentos individuais. Com origem no feudalismo, enquanto doutrina politica e
econdmica, o liberalismo tornou-se ideologia da burguesia e do modelo de producao
do capitalismo.

O modelo liberal era revolucionario a sua época e assentava-se sobretudo
no individualismo, defendendo de forma irrestrita a propriedade privada e a busca
individual do interesse préprio, pois estes supostamente seriam capazes de produzir
riqueza e manter a higidez do sistema. Conforme salientado por Locke e por Max
Weber, o Estado Liberal possuia 03 (trés) funcbes: a) Garantia da propriedade
privada e da liberdade individual, seja através da legislacdo ou por meio do uso do
poder de policia (for¢ca); b) Garantidor e arbitro das relagdes entre o Estado e o
individuo, ndo possuindo poder instituinte, mas tdo somente de resolucdo dos
conflitos da sociedade civil e ¢) O Estado possui 0 poder de regulamentar tudo que
pertenca a esfera publica, mas ndo pode interferir na consciéncia/ propriedade dos
governados.

Neste mesmo sentido, apregoando a viséo individualista do Estado Liberal,

menciona Dalmo de Abreu Dallari?:

O Estado moderno nasceu absolutista e durante alguns séculos todos os
efeitos e virtudes do monarca absoluto foram confundidos com as
qualidades do Estado. Isso explica porque ja no século XVIII o poder publico

2 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 162 ed. S&o Paulo: Saraiva,
1991.
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era visto como inimigo da liberdade individual, e qualquer restricdo ao
individual em favor do coletivo era tida como ilegitima. Essa foi a raiz
individualista do Estado Liberal. Ao mesmo tempo, a burguesia enriquecida,
gue ja dispunha do poder econémico, preconizava a intervencdo minima do
Estado na vida social, considerando a liberdade contratual um direito natural
do individuo.

E Noberto Bobbio®:

(...) da critica das doutrinas igualitarias contra a concepcdo e a pratica
liberal do Estado é que nasceram as exigéncias de direitos sociais, que
transformaram profundamente o sistema de relacées entre o individuo e o
Estado e a propria organizagdo do Estado, até mesmo nos regimes que se
consideram continuadores, sem alteracdes bruscas, da tradicdo liberal do
século XIX (...) Liberalismo e igualitarismo deitam suas raizes em
concepgdes da sociedade profundamente diversas: individualista,
conflitualista e pluralista, no caso do liberalismo; totalizante, harménica e
monista, no caso do igualitarismo. Para o liberal, a finalidade principal € a
expansao da personalidade individual, abstratamente considerada como um
valor em si; para o igualitario, essa finalidade é o desenvolvimento
harmonioso da comunidade. E diversos sao também os modos de conceber
a natureza e as tarefas do Estado: limitado e garantista, o Estado liberal;
intervencionista e dirigista, o Estado dos igualitarios.

Com efeito, neste modelo de estado (Estado n&o intervencionista), houve a
ascencao do juspositivismo e do constitucionalismo antigo, ante a necessidade de
limitacdo do poder do Rei (Estado) com a normatizacdo de direitos que equivaliam a
contraprestacdes negativas do Estado (n&do-fazer), havendo, em decorréncia, o
fortalecimento e difusdo da teoria constitucionalista e do direito normativizado, os
quais, gize-se, pouco imiscuiu na regulamentacédo de assuntos particulares.

Portanto, para o Estado Liberal as leis naturais do mercado eram suficientes
ao desenvolvimento da atividade econdmica. O Estado, neste periodo, buscava nédo
uma intromissdo na vida empresarial ou econdmica de forma direta, mas sim,
indiretamente e em pouca escala, procurando garantir um ambiente politico e
econbmico propicio ao surgimento e desenvolvimento de grandes sociedades,
promovendo a grande concentracdo de capitais em companhias.

Com a crise mundial de 29 (grande depresséao), quando o PIB mundial caiu
cerca de 15% (quinze por cento), tendo a mesma persistido até a década de 1930,

|4”

com a Segunda Guerra Mundial, a “mao invisivel™ do Estado mostrou-se ineficiente

3 BOBBIO, Norberto. Igualdade e liberdade. 42 ed. Rio de Janeiro : Ediouro, 2000, p.42.

4 Termo para Estado néo intervencionista. O Estado deveria garantir, conforme assinalado, um
ambiente propicio para as praticas comerciais, atuando negativamente na economia, através de
regras principalmente de néo fazer.
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ao fim de promocdo do bem da coletividade, evidenciando que o mercado, através
do capitalismo, ndo possuia leis eficientes que assegurassem a um sO tempo o
progresso e o desenvolvimento social.

Sobretudo porque paralelamente, o0 modelo positivista entrou em crise, ante
a justificacdo do Nazismo. A partir de entdo, evidenciou-se que a visdo de reducao
do estado ao ordenamento juridico puro ndo era suficiente para manter a vida em
coletividade. A crise mundial demonstrou a necessidade do Estado ser ator da
economia, através de acdes positivas e negativas para garantir empregos, controlar
a inflagdo e promover o equilibrio social, inclusive com ag¢des protecionistas.

Assim foram evidenciadas as necessidades sociais que desencadearam o
surgimento da doutrina econdmica filosofica elaborada por John Maynard Keynes, o
keynesianismo, o qual defendia o Estado como um agente de realizagbes no
dominio da economia, passando a exercer um papel ativo na conformacao da vida
social, politica e econémica, com vistas ao bem comum.

Este escolio é identificado por Luiz Carlos BRESSER Pereira®:

“A grande crise dos anos 30 originou-se no mal funcionamento do mercado.
Conforme Keynes tdo bem verificou, 0 mercado livre levou as exonomias
capitalistas a insuficiéncia cronica da demanda agregada. Em consequéncia
entrou também em crise o Estado Liberal, dando lugar a emergéncia do
Estado Social-Burocratico: social porque assume o papel de garantir dos
direitos sociais e o pleno-emprego; burocratico, porque o faz através da
contratagao direta de burocratas”

Schoueri® menciona que o Estado Social ndo se conteve naquele papel de
relativa neutralidade e platonismo, “passando a impor finalidades outras que néo a
de mero suprimento de condicbes para superar as imperfeicdes do mercado,
passando a lograr a obtencdo de objetivos de politica econémica bem definidos para
o desempenho do sistema econémico”.

Foram a Constituicdo do México (1917) e a Constituicdo de Weimar (1919)

que pela primeira vez dispuseram de mecanismos de intervencdo do Estado do

5 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do estado dos anos 90: l6gica e mecanismos de
controle. Lua Nova, Sdo Paulo , n. 45 p. 49-95 1998. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-
64451998000300004&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em 03 Nov. 2017.

6 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencao econdémica. Rio de
Janeiro: Forense, 2005, p.42.
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Dominio econdmico, passando a estabelecer a relativizacao do direito a propriedade
ao interesse publico e estabeleceu o combate aos regimes de monopolios e a
concentracdo econdmica, dispondo sobre a organizacdo do setor econdmico e
fixando limites a liberdade econémica individual.

Entretanto, este modelo também n&o foi capaz de garantir o pleno
desenvolvimento econdmico e, ao mesmo tempo, assegurar o0s direitos
fundamentais. Embora n&o haja consenso quanto a crise do wellfare state, resta
sabido que o seu declinio deu-se sobretudo em virtude da desarmonia entre os
gastos publicos e o desenvolvimento da economia capitalista.

A positivacdo de direitos nas normas constitucionais transmudou a natureza
das prestacbes estatais, as quais moldaram a necessidade de crescente
intervencionismo estatal a fim de assegurar as regras de existéncia.

Ao debrucar-se sobre o tema, Esping-Andersen’ entende que o Estado de
Bem-Estar Social promoveu atraso no desenvolvimento econdémico, tendo reforgado
a estratificacdo social e negligenciado o relacionamento entre cidadania e classe

social. Para o Autor:

A tradicAo de ajuda aos pobres e a assisténcia social a pessoas
comprovadamente necessitadas, derivagdo contemporanea da primeira, foi
visivelmente planejada com o propésito de estratificacdo. Ao punir e
estigmatizar seus beneficiarios promove dualismos sociais e por isso € um
alvo importante de ataques por parte de movimentos de trabalhadores.

Desta forma, o Estado Social se mostrou ineficiente ao fim que pretendia,
pois nao conseguiu garantir os direitos fundamentais e o desenvolvimento
econdmico. Por estas razdes, sinteticamente consideradas, surgiu a necessidade de
um novo modelo que observasse as premissas de nédo intervencionismo do Estado
Liberal ao mesmo tempo em que garantisse os direitos tdo caros a sociedade, tal
como o direito de propriedade, liberdade de empresa e trabalho®.

Assim, ante a necessidade do Estado Liberal em controlar questbes

7 ESPING-ANDERSEN, Gosta. As trés economias politicas do welfare state. Lua Nova, S&o
Paulo , n. 24, p. 85-116, Sept. 1991 . Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-
64451991000200006&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em 03 Nov. 2017.

8 Para maiores esclarecimentos quanto ao tema, citamos a obra de Hamanda Rafaela Leite
Ferreira. FERREIRA, Hamanda Rafaela Leite. A extrafiscalidade tributaria como forma de intervencao
do Estado no dominio econdmico. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 17,n. 3432,
23 nov. 2012. Disponivel em:<https://jus.com.br/artigos/23080>. Acesso em: 04 nov. 2017.
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sensiveis da economia que interferem diretamente em questdes sociais, tal como os
meios aptos a prevenir ou diminuir os efeitos de crises, surgiu o Estado Social, o
qual passou a intervir na economia com objetivos especificos, objetivando ser
garante de direitos fundamentais. Como este modelo ndo conseguiu cumprir 0s fins
gue objetivava proteger, surgiu o Estado Neoliberal.

Para o Estado Neoliberal, era importante assegurar a nao intervencao do
Estado na Economia, pois se esta ndo ocorresse, teoricamente, haveria a igualdade
de oportunidade aos atores da economia (liberdade econémica) ao mesmo tempo
em que ocorreria 0 crescimento econdmico, ante a oferta/ procura.

Com a crise mundial de 2008° precipitada pela quebra do Banco Lehman
Brothers a nova faceta do liberalismo néo resistiu a necessidade de intervencéo
estatal para manutencdo da higidez da economia. Os Estados Unidos, até entdo
engajados na manutencdo de politicas liberais a partir do Governo de Ronald
Reagan (Mandato presidencial de 20 de janeiro de 1981 a 20 de janeiro de 1989) foi
obrigado a intervir na economia, colocando 320 (trezentos e vinte) bilhdes de euros
na Franca para garantia de créditos interbancarios, passou a adquirir ativos podres
dos bancos, em total que ultrapassou 700 (setecentos bilhdes de délares), passando
a explorar diretamente a atividade bancaria®™.

Embora o presente trabalho ndo tenha por escolho a andlise do acerto ou
desacerto de cada modelo, objetiva demonstrar-se a necessidade do Estado
Moderno em adorar medidas intervencionistas na economia, seja de forma direta e
indireta. Evidenciou-se pela histéria mundial, que o Estado é ator coadjuvante na
manutencdo de condicbes favoraveis ao mercado, devendo intervir na economia
para manter a competitividade e repressao ao abuso do poder econémico.

Esta intervencdo pode ser dada diretamente ou indiretamente. Para o

presente, entretanto, limitar-nos-emos a tecer consideragcdes a cerca da intervencao

9 A Crise econdmica de 2007-2008 é uma conjuntura econémica global que se sentiu durante
crise financeira internacional precipitada pela faléncia do tradicional banco de investimento
estadunidense Lehman Brothers, fundado em 1850. Em efeito domind, outras grandes instituicdes
financeiras quebraram, no processo também conhecido como "crise dos subprimes"

10 Para mais esclarecimentos quanto o assunto, indica-se a leitura do artigo “A atuacédo do Fed
antes e depois do estouro da bolha imobiliaria: discricionariedade e mandato de bancos centrais em
contexto de desregulamentacéo financeira., elaborado pelo grupo de pesquisas em moeda, finangcas
e desenvolvimento econdmico, do Programa de Pds-Graduagdo da PUC/SP. Disponivel em:
http://www.scielo.br/pdf/ecos/v20n2/a05v20n2.pdf
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na economia por indugcdo, mediante a utilizagdo da sua atividade tributaria, para

atingir fins outros que ndo puramente os arrecadatorios.

2. A INTERVENCAO DO ESTADO NO DOMINIO ECONOMICO: ANALISE DE
CASO DO BRASIL

2.1 AINTERVENCAO NAS CONSTITUICOES DO BRASIL ANTERIORES A 1988

No Brasil, a Constituicdo do Império (1824), a nossa primeira constituicdo, foi
criada sob a influéncia da Constituicdo Francesa (1791) e da Espanhola (1812),
refletindo mais o aspecto liberal do que as préprias constituicdes Europeias. A
Constituicdo acabou se firmando como um “belo documento liberalismo do tipo
francés™™.
Na Constituicdo de 1891 ainda verificou-se grande influéncia da ideologia
liberal, embora a mesma tenha sido inspirada no modelo norte-americano.
Entretanto, devido a questbes atinentes a politica e ao sistema representativo, a
constituicdo mostrou-se ineficiente para que o objetivava, ndo recuando eficacia
legislativa na sociedade. Tal escélio é delineado por Daniel Sarmento*?, ao dispor
que:

Em suma, tratava-se de uma Constituicdo perfeitamente liberal, bastante
comprometida, no seu texto, com o Estado de Direito. Na pratica, porém, a
vida constitucional na Republica Velha esteve muito distante do liberalismo,
marcada pelo coronelismo, pela fraude eleitoral e pelo arbitrio dos governos
[...] Num balanco geral, pode-se dizer que a Constituicdo de 1891 teve
pouquissima efetividade. Entre o pais constitucional — liberal e democréatico
— e 0 pais real — autoritario e oligarquico —, manteve-se sempre um abismo
intransponivel.

Evidencia-se, pois, que ndo houve o fracasso do liberalismo, vez que o
mesmo nao chegou a ser implantado. Mas houve o fracasso legislativo em buscar
adorar um modelo politico econdbmico cujas regras pressupunham menor

interferéncia do Poder Estatal nas relacdes privadas.

No Brasil, o Governo Vargas na década de 1930 foi marcado por forte

11 CALMON, Pedro. Historia da civilizagéo brasileira. Brasilia: Senado Federal, Conselho
Editorial, 2002, p.203
12 NETO, Claudio Pereira de Souza; Sarmento, Daniel. Direito Constitucional: teoria, histéria e

métodos de trabalho. Belo Horizonte: F6rum, 2012.
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influéncia do wellfare state, utilizando-se como estratégia a maior participacdo do
Estado na regulacdo da economia e de politicas nacionais destinadas ao
desenvolvimento.

A Constituicdo de 1934, além de criar, pela primeira vez, um titulo relativo a
ordem econbmica e social, demonstrou a sua ideologia desenvolvimentista,
passando a regular certos aspectos da atividade econdmica, foi assim influenciada
pela Constituicdo do México (1917) e de Weimar (1919), vez que ponderou 0s
direitos trabalhistas e sociais no ambito econémico, instaurando no Brasil o Estado
de Bem-Estar Social em contraponto com o Estado Liberal.

Neste sentido, a ordem constitucional do Brasil passou a prever a
possibilidade do Estado promover a intervencdo no dominio econdémico, estando a
legitimidade afeta a supressdo das deficiéncias da iniciativa individual, com o
objetivo de coordenar os fatores da producédo, seja através da forma do controle, do
estimulo ou da gestdo™®.

Em virtude de tal permissivo legal, sobrevieram ordenamentos juridicos que
regulavam a atividade econdmica, tal como o Decreto n. 869/1938, o qual definiu e
tipificou a existéncia de crimes contra a economia popular, de forma a impedir o
abuso do poder econdmico e a regular a participacdo de empresas no setor

produtivo.

13 Art. 135 - Na iniciativa individual, no poder de criacdo, de organizacdo e de invencdo do
individuo, exercido nos limites do bem publico, funda-se a riqueza e a prosperidade nacional. A
intervencdo do Estado no dominio econdmico sé se legitima para suprir as deficiéncias da iniciativa
individual e coordenar os fatores da produgdo, de maneira a evitar ou resolver os seus conflitos e
introduzir no jogo das competi¢cfes individuais o pensamento dos interesses da Nac&o, representados
pelo Estado. A intervengé@o no dominio econdémico podera ser mediata e imediata, revestindo a forma
do controle, do estimulo ou da gest&o direta. (CONSTITUICAO 1937)

14 Para compreenséo, citamos alguns dispositivos que demonstram a preocupacédo/ intervengéo
do legislador: Art. 1° Serdo punidos na forma desta lei os crimes contra a economia popular, sua
guarda e seu emprego. Art. 2° S8o crimes dessa natureza: | - destruir ou inutilizar, intencionalmente e
sem autorizacdo legal, com o fim de determinar alta de precos, em proveito proprio ou de terceiro,
matérias primas ou produtos necessarios ao consumo do povo;
Il - abandonar ou fazer abandonar lavouras ou plantacdes, suspender ou fazer suspender a atividade
de fabricas, usinas ou quaisquer estabelecimentos de producdo, ou meios de transporte, mediante
indenizagdo paga pela desisténcia da competi¢cdo; (...) V - vender mercadorias abaixo do preco de
custo com o fim de impedir a concorréncia;Art. 3° Sdo ainda crimes contra a economia popular, sua
guarda e seu emprego: | - celebrar ajuste para impor determinado preco de revenda ou exigir do
comprador que ndo compre de outro vendedor; Il - transgredir tabelas oficiais de precos de
mercadorias;
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A Constituicdo de 1934, por sua vez, sofreu criticas de Vargas'®, pois o
mesmo entendia que a efetivacao dos direitos que a mesma se propunha a anunciar
ocasionaria alto custo para as empresas privadas e para as despesas do governo,
elevando o déficit publico. Assim, em 1937 Vargas outorgou a terceira constituicao
da Republica, a qual concedia poderes praticamente ilimitados a atividade do
Estado, denotando forte combate a teoria liberal.

Os valores sociais trazidos pela Constituicdo de 1934 que possuiam
influéncia da Constituicdo Alema de 1919 e a de Weimar permaneceram vigentes
com o advento da Constituicdo de 1946, a qual foi criada sob a influéncia da derrota
do nazi-fascismo Europeu e firmou-se sob a ideologia liberal-democratica, com o
principal objetivo de promover a limitagcdo dos poderes ante a recente experiéncia da
ditadura.

Objetivou, desta forma, adaptar os preceitos a realidade brasileira,
entendendo que a ordem econémica deve ser organizada conforme os principios da
justica social, conciliando a liberdade de iniciativa com a valorizacdo do trabalho
humano?®.

A Constituicdo de 1967, a qual foi outorgada sob a égide do Governo Militar,
retornou forte carga de intervencéo estatal, com o fim de permitir que este detivesse
poder de geréncia e controle, apesar de prezar pela intervencdo com o fito de
realizacdo da justica social.

A Emenda Constitucional n. 1, de 1969 manteve a previsao intervencionista,
tendo, entretanto, limitado a situacdes faticas especificas, ou seja, a intervencao
somente seria legitima quando indispensavel, podendo ser dada por motivo de
seguranca nacional ou para organizar setor econdmico que ndo conseguisse ser

desenvolvido com eficacia no regime de competicdo e de liberdade de iniciativa®’,

15 “Uma constitucionalizagdo apressada, fora de tempo, apresentada como panaceia de todos
0s males, traduziu-se numa organizacao politica feita ao sabor de influéncias pessoais e partidarismo
faccioso, divorciada das realidades existentes. Repetia os erros da Constituicdo de 1891 e agravava-
os com dispositivos de pura invencao juridica, alguns retrégrados e outros acenando a ideologias
exoticas. Os acontecimentos incumbiram-se de atestar-lhe a precoce inadaptagéo! VARGAS, Getdlio.
Discurso proferido em 1935.

16 Art.145. A ordem econdmica deve ser organizada conforme os principios da justica social,
conciliando a liberdade de iniciativa com a valorizacédo do trabalho humano. Paragrafo Unico. A todos
€ assegurado trabalho que possibilite existéncia digna. O trabalho é obrigacgao social.

17 Art. 163. Séo facultados a intervengédo no dominio econémico e o monopdlio de determinada
industria ou atividade, mediante lei federal, quando indispensavel por motivo de seguranga nacional
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bem como estabeleceu a possibilidade da Unido em conceder isen¢des de impostos,
inclusive estaduais e municipais™®.

A Constituicdo da Republica de 1988, por fim, parece ter acabado com o
receio do legislador em intervir no dominio econémico, tendo consignado a
excepcionalidade desta medida. Neste mesmo sentido € a licdo de Eros Roberto

Grau®® assevera:

a ordem econdmica na Constituicdo de 1988 contempla a economia
de mercado, distanciada porém do modelo liberal puro e ajustada ao
modelo neoliberal (Washington Peluso Albino de Souza); a
Constituicdo repudia o dirigismo, porém acolhe o intervencionismo
econbmico, que ndo se faz contra o mercado, mas a seu favor
(Tércio Sampaio Ferraz Juanior); a Constituicdo é capitalista, mas a
liberdade apenas é admitida enquanto exercida no interesse da
justica social e confere prioridade aos valores do trabalho humano
sobre todos os demais valores da economia e mercado.

Assim, para melhor compreender o Estado Brasileiro na sua faceta

intervencionista, analisaremos a questdo no tépico seguinte.

2.2 AINTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO NA CONSTITUICAO DE 1988

A intervencao do Estado no dominio econdmico sugere a adocao de praticas
governamentais com o fim de restringir, condicionar ou mesmo suprimir as atividades
que ndo sejam afetas a sua atividade fim, garantindo-se a livre competicdo e a
eliminacao da desigualdade.

E preciso distinguir, desde logo, que quando o Estado exerce diretamente a

atividade econdmica (explora — servicos publicos), o mesmo também age como

ou para organizar setor que ndo possa ser desenvolvido com eficacia no regime de competicdo e de
liberdade de iniciativa, assegurados os direitos e garantias individuais. Paragrafo Unico. Para atender
a intervencgdo de que trata éste artigo, a Unido podera instituir contribuices destinadas ao custeio
dos respectivos servigos e encargos, na forma que a lei estabelecer.

18 Art. 19. E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: § 2° A Uniéo,
mediante lei complementar e atendendo a relevante interesse social ou econdmico nacional, podera
conceder isencBes de impostos estaduais e municipais.

19 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Malheiros,
2006, p. 138.
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agente normativo e regulador, mas ndo ocasionard a intervencdo na atividade
econdmica, posto que esta, de forma semantica, significa a atuacdo em esfera
alheia.

Assim, o Estado somente podera (legitimamente) interferir na atividade
econOmica quando a acao tiver o intuito de contribuir com a seguranga nacional ou
com o relevante interesse coletivo, impondo-se, na sua atuacédo, devendo estar
vinculado a mesma regra imposta aos particulares, sendo exemplo desta premissa
a inaplicabilidade da imunidade reciproca, a teor do art. 150, 83°, da CF.

Assim, a excepcionalidade e igualdade marcam a atuacao interventiva direta
do Estado na economia, conforme disposto no art. 173%°, da CF.

Evidencia-se, sob este prisma, que o a atual Constituicdo da Republica
legitima, ainda que excepcionalmente, a criacdo e manutencédo de legislacdes aptas
a regular a atividade de intervencdo no dominio econémico. Neste sentido, Eros
Roberto Grau® conclui que a Constituicdo de 1988 é uma constituicdo dirigente,
objetivando a implementacdo de uma nova ordem econémica, mediante o conjunto
de diretrizes, programas e fins que anuncia, a serem realizados pelo Estado e pela
Sociedade.

Celso Ant6nio Bandeira de Mello?® aponta que esta intervencédo do Estado
pode ocorrer de trés formas: 1) exercendo o poder de policia, na funcdo de
fiscalizacdo e regulamentacéo das atividades; 2) exercendo ele proprio a atividade
econdmica, hipotese que € excecdo justificada apenas por imperativo de seguranca
nacional ou por relevante interesse publico; ou 3) incentivos a iniciativa privada, com
favores fiscais e crédito facilitado.

Destrinchando de maneira mais detalhada as formas de intervencéo, Eros

Roberto Grau?® classifica a intervencéo em trés modalidades:

20 Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituicdo, a exploracdo direta de atividade
econdmica pelo Estado sO sera permitida quando necessdria aos imperativos da seguranca nacional
ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei. § 2° As empresas publicas e as
sociedades de economia mista ndo poderdo gozar de privilégios fiscais ndo extensivos as do setor
privado.

21 GRAU, Eros Roberto “A ordem econdmica na Constituicao de 1988”, Malheiros, 2006, pag.

296.

22 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros,

2016. p. 671

23 GRAU, Eros Roberto “A ordem econémica na Constituicao de 1988”, Malheiros, 2006, pag.
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a) intervencao por absorgdo ou participacdo: Quando o Estado atua
diretamente como agente econdmico, seja em regime de monopdlio
(absorvendo a atividade econb6mica para si) ou participando em regime
concorrencial com os demais agentes econdmicos, desde que esta atividade
nao seja de sua competéncia originaria.

b) intervencao por direcdo: Ocorre quando o Estado estabelece normas
cogentes e exerce pressdo sobre a economia, determinando quais condutas
devem ser obrigatoriamente observadas pelos agentes econdmicos (ex.
Politica de tabelamento de precos)

c) intervengdo por indugdo: Ocorre quando o Estado manipula os
instrumentos de intervencdo na atividade econbmica com a finalidade de
inducdo comportamental, pode ser dada positivamente (reducédo ou isencao de
impostos) ou negativamente (aumento da aliquota de determinado imposto ou
oneracédo de produto antes néo tributado).

No que se refere a intervencdo por inducdo, o objetivo principal deste
trabalho, resta sabido que mediante a atividade tributaria o Estado é capaz de
produzir diversos efeitos sobre os contribuintes, exercendo importante destaque
quando a mesma incide sobre o dominio econémico, como veremos no topico

seguinte.

3. A EXTRAFISCALIDADE

Para a perfeita compreensao do que vem a ser extrafiscalidade, entendemos
ser necessaria primeiramente a digressao acerca da fiscalidade, vez que muitos
autores confundem os conceitos. De fato, em grande parte a fiscalidade e a
extrafiscalidade sédo conceituadas a mingua da funcéo da norma, isto €, fiscalidade
seria a utilizacéao de tributos com fins meramente arrecadatorios e a extrafiscalidade,
por exclusdo, seria a utilizagcdo do tributo com outros fins, que ndo os arrecadatorios.

Importante salientar, que os doutrinadores néo distinguem os institutos com
base na persecusséo dos resultados, os quais, assim como entende Govéa, que a

fiscalidade esta despreocupada com valores constitucionais, embora estejam

297.
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presentes, enquanto na extrafiscalidade, eles s&o buscados e objeto de criagéo,

para o Autor:

Para nds, extrafiscal € a norma voltada a realizacdo de valores
constitucionais. Como nao se pode conceber norma juridica avessa a
valores constitucionais, nem norma tributdria avessa arrecadacao,
concluimos que toda norma tributaria sera, a um tempo, fiscal e extrafiscal.

A nosso ver, a andlise identificard extrafiscalidade sempre que a norma
tributaria refletir efetivacdo concreta de desidérios constitucionais, de
realizacdo dos direitos do cidaddo, ao passo que identificara fiscalidade
verificar o objetivo de obtencao de receitas para a subsisténcia do Estado®
(GOUVEA, 2006, p.47).
Este conceito, com base na finalidade da norma, é o mais adotado na
doutrina patria, podendo mencionar os conceitos de diversos autores, tal como

Aliomar Baleeiro®:

Costuma-se denominar de extrafiscal aquele tributo que nédo almeja,
prioritariamente, prover o Estado dos meios financeiros adequados a seu
custeio, mas antes visa a ordenar a propriedade de acordo com a sua
func@o social ou intervir em dados conjunturais (injetando ou absorvendo a
moeda em circulag&o) ou estruturais da economia.

Eduardo Sabbag®:

Extrafiscalidade é o emprego dos meios tributarios para fins néo fiscais, mas
ordinatérios, isto €&, para disciplinar comportamentos de virtuais
contribuintes, quando a estrutura do tributo visa a situagBes sociais,
politicas ou econémicas, objetivos alheios aos meramente arrecadatério.

Este conceito que propde a diferenciacdo das normas tributarias com fungéo
fiscal e extrafiscal com base na sua finalidade € o adotado no presente trabalho,
podendo-se afirmar que a norma possui: a) funcao fiscal: quando possui o fim
precipuo de promover a arrecadacdo de tributos, objetivando prover os gastos
publicos de forma ordinaria e b) funcéo extrafiscal, quando nada obstante a norma
possua viés arrecadatério, a sua intencdo é a de promover a indugdo
comportamental.

s

A definicdo é importante, vez que toda norma tributaria possuira as duas

24 GOUVEA, Marcus de Freitas. A Extrafiscalidade no Direito Tributario. Belo Horizonte: Del
Rey, 2006, pag.47.

25 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro.122 ed., atualizada por Misabel de Abreu
Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2013.

26 SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributario. 9. Ed. S&o Paulo: Saraiva, 2017, p. 276
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fungbes. O que diferenciard a norma tributaria extrafiscal, porém, é o seu caréater
precipuo, a sua principal conformacdo ao ordenamento juridico. A questdo pode

assim ser mencionada nas licdes de Paulo Carvalho?’, a saber:

Ha tributos que se prestam, admiravelmente, para a introducdo de
expedientes extrafiscais. Outros, no entanto, inclinam-se mais ao setor da
fiscalidade. Nao existe, porém, entidade tributaria que possa dizer pura, no
sentido de realizar tdo s6 a fiscalidade ou, unicamente, a extrafiscalidade.
Os dois objetivos convivem harmdnicos, na mesma figura impositiva, sendo
apenas licito verificar que, por vezes, um predomina sobre o outro”.
Em contraposicdo, porém, Flavia Renata Vilela Caravelli® leciona que é
possivel a existéncia de normas puramente fiscais e normas puramente extrafiscais.

E partindo de exemplos praticos, a autora assim leciona, a saber:

“Em uma acepcao genérica, toda norma tributaria ter4d um efeito social ou
econdmico, pois incide sobre o patriménio dos contribuintes, modificando
as relacdes sociais. Contudo, essa constatagdo néo identifica corretamente
a funcdo extrafiscal do tributo nem a distingue da funcao fiscal. O equivoco
€ o de caracterizar como extrafiscal algo que € imanente aos tributos em
geral. O reflexo social, por exemplo, pode ser alcancado por diversas
formas e é através da andlise da estrutura e do contetdo do meio escolhido
para alcancar o resultado social, que sera averiguada a funcao fiscal ou
extra fiscal da norma”.

Para a Autora, somente sera considerada norma extrafiscal aquela que
possuir as seguintes caracteristicas: a) inducdo de comportamentos através do
tributo, seja por agravamento, minoragao, exclusdo ou remanejamento; b) licitude do
comportamento estimulado, nos termos do art. 3°, do CTN, ou seja, 0S
comportamentos tributados devem ser licitos e possiveis e, c) irrelevancia da
destinagéo da arrecadacao.

De qualquer sorte, independente da melhor conceituacdo quanto o tema,
verifica-se que em ambos 0s casos é reconhecido o tributo como importante
instrumento utilizado pelo Estado para intervir indiretamente no dominio econémico.
A Tributacdo, desta forma, perde a visdo meramente arrecadatOria e passa a
funcionar como mecanismo de politica publica para regulacdo do mercado, do corpo

social e da economia, demonstrando a contemporaneidade e relevancia da

27 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 28. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2017.
28 CARAVELLI, Flavia Renata Vilela. Extrafiscalidade. (Re) construgcao conceitual no contexto
do Estado Democratico de Direito e AplicagBes no Direito Tributario, Belo Horizonte: Arraes, Editores,
2015, pag. 11
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extrafiscalidade.

E sendo o Brasil um Estado democratico e social, deve voltar as suas
politicas publicas para a reducdo das desigualdades e objetivando o
desenvolvimento econdmico, sendo a atividade tributaria importante mecanismo
para efetivacao da pretensao.

Em suma, o Estado pode utilizar-se do sistema tributario para promover
politicas de isencdo para desenvolvimento de setores e regifes (ZONA FRANCA,
SUDENE, ZONAS DE LIVRE COMERCIO) ou pra desestimular comportamento que
embora seja licito, seja nocivo aos interesses da coletividade (Setor de bebidas e
cigarros).

O objetivo dessa atuacédo estatal, de forma ampla, deve contribuir para a
efetividade do bem comum e ndo para, de maneira isolada, atender um ou outro
contribuinte ou segmento econémico, servindo corre¢cdo de desvios na economia,
simplificar ou diminuir os custos da administracdo, compensar gastos com politicas
publicas, promover o desenvolvimento, gerar emprego, estimular e desestimular

determinados setores, promover a equalizacdo de renda nas regides e etc.

3.1 AEXTRAFISCALIDADE NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

A Constituicdo Federal de 1988 ndo deixou textualmente explicito a
possibilidade do legislador em elaborar normas tributarias com funcéo extrafiscal,

embora por diversos dispositivos, como sera visto, hd a autorizagdo interpretativa

2
| 9

para a sua formulacdo. Em igual cenério, o Tribunal Constitucional Espanhol“” teve a

possibilidade de analisar tal legalidade, tendo reconhecido, que:

A funcéo extrafiscal do sistema tributario estatal ndo aparece explicitamente
reconhecida na Constituicdo, mas esta funcdo pode ser derivada dos
preceitos constitucionais que estabelecem principios reitores de politica
social e econdmica..., dado que tanto o sistema tributario, em seu conjunto,
como cada figura tributaria concreta formam parte dos constitucionalmente
impostos.

Neste lugar de ideias, verifica-se que o ordenamento juridico brasileiro

29 Tribunal Constitucional SPANHOL, Pleno, Stenca n°® 37/1987, de 26 de marco de 1987, apud
BOMFIM, Diego. Extrafiscalidade, identificagcdo, fundamentagéo, limitagdo e controle. S&o Paulo:
Noeses, 2015, pag. 92)
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permitiu a possibilidade de criacdo de normas tributarias com funcéo extrafiscal,
podendo ser elencado o art. 151, |, da CF, que permite a Unido o estabelecimento de
beneficios e incentivos fiscais para reduzir as desigualdades entre as diferentes
regides do pais.

Em defesa deste raciocinio, citamos José Souto Maior Borges®, o qual

assim sintetiza seu ponto de vista, a saber:

nas relagdes internas, a primeira preocupagdo (topograficamente) é a de
reduzir as desigualdades sociais e regionais (art. lll, in fine). Tampouco os
tributos internos podem desprezar a extrafiscalidade como um instrumento
gue estabelece a isonomia entre constribuintes para, paradoxalmente,
preserva-la no plano maior do desenvolvimento econdmico nacional:
“erradicar a pobreza” - diz a CF — é um objetivo fundamental do Brasil.

Partindo da mesma premissa, a constru¢cdo de sociedade livre, justa e
solidaria, a erradicacdo da pobreza, o desenvolvimento nacional e a promoc¢ao do
bem comum (art. 3°, da CRFB/88) também fundamentam a criacdo de normas
tributarias com funcéo extrafiscal.

E neste mesmo sentido, sendo a ordem econ6mica fundada na valorizagao
do trabalho humano e na livre iniciativa, com o fim de assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justica social (art. 170, da CF) a norma tributaria
extrafiscal também podera ser implementada quando defendida a soberania
nacional, a propriedade privada, a funcao social da propriedade (progressividade do
IPTU), a livre concorréncia, a defesa do consumidor, do meio ambiente, da busca do
pleno emprego e para o fomento de microempresas e empresas de pequeno porte
(art. 146, I, d, paragrafo unico da CF).

Os seguintes tributos abaixo mencionados identificam a fungéo extrafiscal,
seja pela seletividade ou pela progressividade, a saber: 1. Seletividade do ICMS (art.
155, Il c/c art. 155, 82°, lll, da CF); 2. Progressividade: 2.1) ITR (art. 150, VI, da CF
c/c art. 150, §4°, |, da CF)®*'; 2.1) IPTU (art. 156, | c/c art. 156, §1°, |, da CF) e 2.3)

30 BORGES, José Souto Maior: O principio da seguranga juridica na criacdo e aplicacdo do
tributo. Revista dialética de direito tributério, Sdo Paulo, v., p.24-29, Jul. 1997) apud BOMFIM, Diego.
Extrafiscalidade, identificacdo, fundamentacdo, limitacdo e controle. Sdo Paulo: Noeses, 2015, pag.
92

31 No caso da progressividade do ITR, a fungdo extrafiscal € uma exigéncia do texto
constitucional, ndo sendo mera permissao. Assim dispde o art. 153, 84°, |, da CF, o qual afirma que o

imposto “sera progressivo e tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutencao de
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IR (no inciso Il do 82° do art. 153).

Com o paradigma da norma relativa ao ITR, a Constituicdo permitiu que o
IPTU fosse utilizado como ferramenta de cumprimento da funcdo da propriedade
urbana através da capacidade contributiva/ progressividade. Neste sentido, o E.STF,
ainda sob a redacdo original do artigo, teve a oportunidade de analisar a aliquota
progressiva do IPTU (RE n. 153.771), entendendo que “é inconstitucional qualquer
progressividade, em se tratando de IPTU, que ndo atenda exclusivamente o disposto
no art. 156, 81°, aplicando com as limitacdes expressamente constantes dos 882° e
4° do art. 182, ambos da constituicdo Federal”®?,

Conclui-se do enunciado que a previsdo de aliquotas progressivas no IPTU
devia ser realizada em funcdo do cumprimento da funcédo social da propriedade.
Com a edicdo da EC n. 20/98, houve alteracdo no texto do art. 156, 81°, da CF,
passando a norma a prever a possibilidade de serem adotadas aliquotas
progressivas no IPTU em razdo do valor do imével, sem prejuizo de aliquotas
diferenciadas de acordo com a sua localizacé&o.

Denota-de do exposto, que o ordenamento juridico forneceu elementos,
valores e principios suficientes para consubstanciar a possibilidade de edicdo de
normas tributarias com funcéo extrafiscal, desde que obedecidos os contorno do
ordenamento juridico, vez ser licito ao Estado a interven¢cdo na economia e a edi¢édo

de norma tributaria com o fim de desestimular conduta licita.

4. A INTERVENCAO POR INDUCAO E O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO DA
ZONA FRANCA DE MANAUS

A Zona Franca de Manaus (ZFM) foi criada pela Lei N° 3.173, de 06 de junho
de 1957, tendo sido reformulada em 28 de fevereiro de 1967, por intermédio do
Decreto-Lei n. 288, legislagdo esta que realizou mudancgas profundas no modelo,

prorrogando por 30(trinta) anos os seus beneficios, objetivando a implantacédo de

propriedades improdutivas”, prescricdo que se ajusta ao art. 5°, XXIll, da CF, ao dispor que “a
propriedade atendera a sua fungéo social”.

32 Vide Sumula n. 668, do STF: “E inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido, antes
da emenda constitucional n. 29/2000, aliquotas progressivas para o IPTU, salvo se destinada a
assegurar o cumprimento da fungéo social da propriedade urbana”.
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polo industrial, comercial e agropecuério na Amazbdnia. O modelo encontra-se
construido por intermédio de concessdo de incentivos fiscais e extrafiscais, com o
fim de reduzir as desvantagens da localidade e promover o0 seu desenvolvimento.

A area, entretanto, ndo € a unica no seu modelo, podendo ser mencionado a
criacAo de areas de livre comércio, tal como a existente em Tabatinga, no
Amazonas, criada por meio da pela Lei n° 7.965/89, as de Macapéa-Santana (Lei n°
8.387/91, artigo II), no Amapa; Guajara-Mirim (Lei n°8.210/91), em Rondoénia;
Cruzeiro do Sul e Brasiléia-Epitaciolandia (Lei n°® 8.857/94), no Acre; e Bonfim e Boa
Vista (Medida Provisoria 418/08), em Roraima.

No que tange a extrafiscalidade das normas que fundamentam o modelo,
desde a Lei n. 3.173/57 pode ser constatada tal caracteristica, ante o disposto no

seu art. 5°, o qual mencionava que:

as mercadorias de procedéncia estrangeira, quando desembarcadas
diretamente na area da zona franca de Manaus, e enquanto permanecerem
dentro da mesma, ndo estardo sujeitas ao pagamento de direitos
alfandegarios ou quaisquer outros impostos federais, estaduais ou
municipais que venham grava-las, sendo facultado o seu beneficiamento e
depésito na prépria zona de sua conservagao.

A norma privilegiava, assim, o fortalecimento de politica industrial na regiao,
com o fomento a substituicdo de importacbes de bens finais e de formacao de
mercado interno. Veja que neste primeiro momento, a atividade predominante era a
comercial e do setor turistico doméstico, vez que a importacdo estava vedada em
outros lugares do pais.

Tempos depois, sobreveio o Decreto-Lei n. 291, de 28 de fevereiro de 1967,
0 qual estabeleceu incentivos para o desenvolvimento da Amazonica Ocidental,
inclusive isentando o imposto de renda de pessoas fisicas e juridicas localizadas na
Amazonia, constando, inclusive, o intuito de favorecer o influxo de trabalhadores e

empresarios na area, com o fim de promover o seu desenvolvimento®.

33 Art. 1° Até o exercicio de 1972, inclusive, ndo sofrerd incidéncia do impdsto de renda a parte
ou o total dos lucros ou dividendos atribuidos as pessoas fisicas ou juridicas titulares de agfes, cotas
ou quinhdes de capital de emprésas localizadas na Amazénia, quando destinados para aplicacdo na
faixa de recursos proprios de projetos aprovados na Regido, para efeito de absor¢cdo dos recursos
oriundos do impésto de renda, de que tratam o art. 2° déste Decreto-lei e 0 art. 7° da Lei n°® 5.174, de
27 de outubro de 1966.
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Com o crescimento do modelo, sobreveio o Decreto-Lei n. 1.435/75, o qual
estipulou regra para exportacdo de bens produzidos na Zona Franca, passando a
criar isencdes fiscais aos bens de producdo e de consumo e aos generos de
primeira necessidade, bem como adotou medidas de fomento a industria nacional de
insumos®,

Este foi o periodo de maior prosperidade do modelo, vez que consoante
informacdes no site da SUFRAMA®® cresceu a indlstria de montagem em Manaus,
também contribindo com o fomento de uma inddstria nacional de componentes e
insumo, tendo gerado mais de 80 mil empregos diretos e faturamento de US$ 8,4
bilhdes.

Por meio do Decreto n® 92.560, de 16 de abril de 1986, a vigéncia do modelo
ZFM foi prorrogada de 1997 para 2007 e em 1998, por meio do artigo 40 do Ato das
Disposicdes Transitérias da Constituicdo Federal, o prazo foi prorrogado para até
2013.

Apoés a abertura da economia brasileira, nos anos de 1991 e 1996, com a
vigéncia da nova politica industrial e de comércio exterior, houve a reducéo do IPI
para o restante do pais, com énfase na qualidade e produtividade, com a
implantagdo do Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade (PBPQ) e
Programa de Competitividade Industrial, vindo o modelo ZFM a sofrer profundas
alteracdes por intermédio da Lei n. 8.387/1991.

Neste periodo, em que pese 0s prejuizos ocorridos ao modelo, novamente
foram criadas regras indutoras de comportamente, vez que houve a necessidade,
para a obtencdo dos beneficios, de que os empresarios reinvestissem na regido,

com a oderta de emprego, concessdo de beneficios sociais, niveis crescentes de

Art. 2° No interésse de incentivar a prestacdo de servicos a entidades engajadas no
desenvolvimento da Amazénia, de favorecer o influxo de trabalhadores, técnicos e empresarios da
area, até o exercicio de 1972, inclusive, as pessoas fisicas que aufiram rendimentos assalariados ou
nao por trabalhos realizados para emprésas ou instituicbes declaradas pela SUDAM como de
interésse para o desenvolvimento da area, terdo o total dos descontos efetuados na forma dos artigos
107 e 121, do Regulamento aprovado pelo Decreto n° 58.400, de 10 de maio de 1966, depositado no
Banco da Amazbnia S.A. e ulteriormente aplicado na forma déste artigo.(Vide Decreto-Lei n® 1.255,
de 1972)

34 Art 4° A remessa de produtos industrializados no pais a Zona Franca de Manaus,
especificamente para serem exportados ao exterior, gozard de todos os incentivos fiscais concedidos
a exportagdo, na forma e condi¢des estabelecidas pelo Ministro da Fazenda.

35 Disponivel em: http://www.suframa.gov.br/zfm_historia.cfm, acesso em 03.11.2017.
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produtividade e competividade, reinvestimento de lucros na regiédo e investimento na
formacgéo e capacitacdo de recursos humanos para o desenvolvimento cientifico e
tecnolégico®.

Hodiernamente, as industrias instaladas no polo de Manaus tém reducédo de
até 88% no Imposto de Importacdo, sdo isentas do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), da contribuicdo para o PIS/Pasep e da Cofins e tém corte de
75% no Imposto de Renda de Pessoa Juridica.

A isencéo dos tributos de competéncia da Unido esta na constituicdo, e em
relacdo aos de competéncia Estadual, as empresas recebem restituicdo entre 55% e
100% de tudo o que desembolsam com o ICMS, desde que, em contrapartida,
cumpram metas de geracdo de emprego, investimento e aquisicdo de matéria-prima
regional e nacional.

O modelo, entretanto, sofre constantes ataques de outros Estados em
virtude da competividade do sistema. A primeira questado litigiosa a desaguar no
E.Supremo Tribunal Federal foi a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 310,
ajuizada pelo Governador do Estado do Amazonas contra o Convénio ICMS n. 01,
02 e 06, todos firmados em 30.05.1990, vez que 0s mesmos excluiam ou reduziam
0s incentivos fiscais da ZFM, constantes no art. 40, do ADCT da Constituicdo
Federal de 1988, tendo o pleno do Tribunal concedido a medida liminar e
suspendido a norma que esvaziavam de eficacia o real preceito constitucional.

Em outra oportunidade, o Amazonas ingressou com a ADI 1799, com pedido

36 Art. 7. Os produtos industrializados na Zona Franca de Manaus, salvo os bens de informatica
e os veiculos automdveis, tratores e outros veiculos terrestres, suas partes e pecas, excluidos os das
posicBes 8711 a 8714 da Tarifa Aduaneira do Brasil (TAB), e respectivas partes e pecas, quando dela
sairem para qualquer ponto do Territorio Nacional, estardo sujeitos a exigibilidade do Imposto sobre
Importacdo relativo a matérias-primas, produtos intermediarios, materiais secundarios e de
embalagem, componentes e outros insumos de origem estrangeira neles empregados, calculado o
tributo mediante coeficiente de reducédo de sua aliquota ad valorem, na conformidade do § 1° deste
artigo, desde que atendam nivel de industrializacdo local compativel com processo produtivo basico
para produtos compreendidos ha mesma posicéo e subposicdo da Tarifa Aduaneira do Brasil (TAB). §
7° Areducdo do Imposto sobre Importacdo, de que trata este artigo, somente sera deferida a produtos
industrializados previstos em projeto aprovado pelo Conselho de Administracdo da Suframa que: | -
se atenha aos limites anuais de importacdo de matérias-primas, produtos intermediarios, materiais
secundérios e de embalagem, constantes da respectiva resolucdo aprobatéria do projeto e suas
alteracdes:ll - objetive:a) o incremento de oferta de emprego na regido;b) a concessdo de beneficios
sociais aos trabalhadores;c) a incorporacdo de tecnologias de produtos e de processos de producdo
compativeis com o estado da arte e da técnica;d) niveis crescentes de produtividade e de
competitividade;e) reinvestimento de lucros na regido; ef) investimento na formacao e capacitacdo de
recursos humanos para o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. (grifo nosso).
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de suspensédo cautelar do art. 77, da Lei n. 9.532/97, a qual definia diretrizes e
incentivos fiscais para o desenvolvimento regional, tendo o plenario do E.STF,
deferido novamente a medida cautelar, reafirmando a constitucionalidade do modelo
ZFM, mesmo entendimento seguido na ADI 2348, na ADI 2399, ndo havendo mais
questionamentos sobre a constitucionalidade do modelo®” e, por via obliqua, a
possibilidade de normas tributarias com funcéo extrafiscal preponderante.

Em que pese os atuais desafios encontrados pelo modelo, com a
necessidade de seu constante fortalecimento e reafirmacado, denota-se que o modelo
ZFM foi fundado e construido por intermédio de ac¢bGes de inducdo de
comportamento, agcdes estas que ocasionaram 0 progresso da regidao, constituindo-
se, conforme visto, em normas tributarias extrafiscais, vez que o objetivo primordial
da norma era a promocdo do desenvolvimento regional, diminuindo as

desigualdades regionais e ndo a arrecadacgao.

CONSIDERACOES FINAIS

Com a crise do feudalismo e o fortalecimento do capitalismo, a classe
burguesa sentiu a necessidade de reorganizar a sociedade para superar obstaculos
inerentes ao feudalismo relativos ao livre desenvolvimento, acreditando e fazendo
acreditar que a liberdade e valorizacdo dos individuos era a melhor forma de
desenvolvimento da sociedade.

Para esta teoria, competiam ao Estado as acdes inerentes ao

37 N&o héa cogitar de inconstitucionalidade indireta, por violagdo de normas interpostas, na
espécie vertente: a questdo esta na definicdo do alcance do art. 40 do ADCT, a saber, se esta norma
de vigéncia temporaria teria permitido a recepgéo do elenco pré-constitucional de incentivos a Zona
Franca de Manaus, ainda que incompativeis com o sistema constitucional do ICMS instituido desde
1988, no qual se insere a competéncia das unidades federativas para, mediante convénio, dispor
sobre isencéo e incentivos fiscais do novo tributo (art. 155, § 2°, XllI, g, da CR). O quadro normativo
pré-constitucional de incentivo fiscal & Zona Franca de Manaus constitucionalizou-se pelo art. 40 do
ADCT, adquirindo, por forca dessa regra transitoria, natureza de imunidade tributéria, persistindo
vigente a equiparacgéo procedida pelo art. 4° do DL 288/1967, cujo propdsito foi atrair a ndo incidéncia
do ICMS estipulada no art. 23, Il, 8 7°, da Carta pretérita, desonerando, assim, a saida de
mercadorias do territério nacional para consumo ou industrializacdo na Zona Franca de Manaus. A
determinagéo expressa de manutencao do conjunto de incentivos fiscais referentes a Zona Franca de
Manaus, extraidos, obviamente, da legislagdo pré-constitucional, exige a ndo incidéncia do ICMS
sobre as operagdes de saida de mercadorias para aquela area de livre comércio, sob pena de se
proceder a uma reducdo do quadro fiscal expressamente mantido por dispositivo constitucional
especifico e transitorio.
[ADI 310, rel. min. Carmen Ldlcia, j. 19-2-2014, P, DJE de 9-9-2014.]
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estabelecimento de condi¢bes propicias ao desenvolvimento econémico, mediante a
criagdo de normas negativas a sua atuacdo (ndo fazer) e em nada legislando
relativamente ao direito privado, o qual se regulava pelos seus préprios
mecanismos, se observada a nao interferéncia estatal.

Com a crise de 1929, porém, o Estado viu-se diante da necessidade de
reorganizar a sociedade, 0 que perpassava, necessariamente, pela manutencao de
determinado equilibrio social, de forma a garantir a existéncia de empregos,
controlar a inflacdo e, portanto, promover uma sociedade que néo fosse tao volatil ao
poder econdmico.

Assim, ante a necessidade do momento que se afigurava, sobretudo pela
gueda de producdo mundial, a grande depressdo e o retrocesso da humanidade,
deu-se o surgimento do modelo do wellfare state, onde Estado passaria de méao
invisivel para a funcdo de agente de realizagbes no dominio da economia,
exercendo papel ativo na conformacdo da vida social, politica e econdmica, com
vistas ao bem comum.

Entretanto, tal modelo sob a justificativa de burocratizar e fundamentalizar
direitos ou prestacdes positivas a que o Estado deveria assegurar, promoveu
constante aumento do déficit publico, com despesas elevadas que ocasionaram o
colapso do modelo, ante os anseios da classe burguesa e nobreza. Ademais, o
mesmo findou por promover estratificacédo social.

Em contraponto ao modelo de Estado do bem estar social, surgiu o
neoliberalismo, modelo que se propunha a observar as premissas de nao
intervencionismo do Estado Liberal ao mesmo tempo em que buscava garantir
direitos tdo caros a sociedade, tal como a propriedade privada.

O modelo, porém, nao resistiu a primeira crise econdémica mundial apés o
seu avento. Em 2008 devido a quebra do Banco Lehman Brothers (crise dos
subprimes), os Estados até entdo adeptos a nova faceta do liberalismo passaram a
praticar atos de intervencdo direta na economia, incentivando setores da industria,
assumindo bancos, setores produtivos e, sobretudo, fomentando diretamente por
intermédio de isencdes, compras e aquisi¢cao de ativos.

No Brasil, a teoria liberal foi introduzida na Constituicdo de 1934, tendo sido

rechacada durante o Estado Novo e na Ditadura de 1964, anos em que houve maior
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incremento de acgbes destinadas ao desenvolvimento econOmico nacional, por
intermédio de acdes de fomento do Estado. Atualmente, embora seja possivel a
intervencdo do Estado na economia, esta deve ser dada excepcionalmente, de
forma a fazer frente a seguranca nacional ou com o relevante interesse coletivo.

Ao intervir na economia, o estado poderd intervir para: a) exercendo poder de
policia, regulamentar e fiscalizar as atividades; b) exercer, ele proprio, a atividade
econbmica, desde que em virtude do imperativo da seguranca nacional ou por

relevante interesse publico e, 3) concedendo incentivos fiscais a iniciativa privada.
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