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RESUMO

O presente trabalho se insere, primordialmente, nas areas juridicas tributaria e financeira
e tem como proposito central a analise da validade juridica das rendncias de receita
atinentes ao Imposto sobre OperacGes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e
Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e Comunicacdo
(ICMS) destinadas ao setor extrativo minerario no Estado do Para. Para tanto, inicia-se
o trabalho por uma etapa eminentemente propedéutica na qual se abordam defini¢des
juridicas fundamentais para o desenvolvimento da pesquisa, sendo delimitada a base
juridica estrutural da tese. Analisam-se, também, as renlncias de receita a partir da
Teoria do Direito enquanto san¢des premiais ou positivas em um contexto juridico
promocional. Na segunda etapa do trabalho é exposta a atual politica desonerativa
destinada ao setor minerario paraense para, na terceira etapa, serem apresentados 0s
principais encargos financeiros e tributarios incidentes sobre a mineracdo. Na quarta
etapa do trabalho, adentra-se na andlise juridica das rendncias de receita, perquirindo-se
sobre a validade das desoneracGes apontadas. Na Ultima etapa da pesquisa, as
desoneracOes sdo analisadas sob os enfoques da legitimidade e da economicidade,
partindo-se para uma abordagem finalistica tanto socioecondmica e ambiental quanto
federativa. Em suma, o presente trabalho propBe-se a perquirir sobre a validade de tais
renuncias em um contexto no qual o Poder Publico assumiu para si a responsabilidade
de efetivar direitos fundamentais, sendo a tributagdo a sua principal fonte de recursos
para tanto.

Palavras-chave: Renuncias de Receita; ICMS; Mineracao.



ABSTRACT

The present work is inserted, primarily, in the Tax and Financial legal areas and has as
its central purpose the legal validity analysis of revenue waivers relating to the Tax on
Transations Relating to the Movement of Goods and the Provision of Interstate and
Inter-municipal Transport Services and Communication (ICMS) destined to the
extractive mining sector in the State of Para. For this purpose, the work is initiated
through an eminently propaedeutic stage in which fundamental legal definitions for the
development of the research are addressed, and the structural legal basis of the thesis is
delimited. Are analyzed, also, the revenue waivers through the Theory of Law as prizes
or positive sanctions in a legal promotional context. In the second stage of the work, the
current desonerative policy for the State of Para mining sector is exposed so that, in the
third stage, the main financial and tax charges on mining are presented. In the fourth
stage of the work, one enters into the legal analysis of the revenue waivers, wondering
about the validity if the mentioned exemptions. In the last stage of the research, the
exemptions are analyzed under the approaches of legitimacy and economicity, moving
towards a finalistic approach both environmental and federative. To briefly summarise,
the present work aims to inquire about the validity of such revenue waivers in a context
in which the Public Authority assumed for itself the responsibility for the
implementation of fundamental rights, with taxation being its main source of funds for

this purpose.

Keywords: Revenue Waiver; ICMS; Mining.
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INTRODUCAO

O setor da mineracdo engloba os processos industriais de extracdo de
substancias minerais e sua importancia se deve, dentre outros fatores, ao fato dos seus
produtos constituirem a base de uma significativa parcela dos bens consumidos pela
sociedade atual.

Contudo, mesmo diante de sua relevancia, o setor extrativo mineral, além de
gerar significativos impactos socioambientais, ndo tem gerado — notadamente no Estado
do Pard — a arrecadacdo necesséria para fazer desta atividade um relevante vetor de
desenvolvimento social e humano.

Assim, 0 que se V& é gque a exploracdo mineraria ndo trouxe ao Estado do Para
0 desenvolvimento econdmico e humano almejado pela Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988). Ao contrario, os indicadores sociais
estaduais continuam extremamente preocupantes, de modo que, até o momento, esta
exploracdo ndo tenha se mostrado como um meio eficiente para a reducdo dos elevados
indices de pobreza, ou mesmo para uma maior efetivacao de direitos fundamentais.

Tudo isto, pois 0 modelo econémico paraense, mesmo diante de uma das
maiores reservas minerais e florestais do mundo, é pautado basicamente no extrativismo
com baixa arrecadacao e agregacéo de valor, gerando concentracao de riqueza e geragéo
de desigualdade.

Justamente neste cenario, € salutar questionar sobre a validade e
proporcionalidade das politicas publicas de desoneragdo destinadas ao setor minerario.

Neste sentido, destaca-se que a Estimativa de Rendncias de Receita, prevista na
Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2013 informou que o Estado do Para renunciou e iria
renunciar nos anos de 2011, 2012, 2013, 2014 e 2015 os respectivos valores de R$
262.929.650,00, R$ 289.105.660,00, R$ 321.080.690,00, R$ 356.128.400,00 e R$
393.267.500,00 atinentes a cobranca de ICMS (Imposto sobre Operacdes Relativas a
Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servigos Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacgao) ao setor extrativista mineral, ultrapassando a cifra de
1,5 bilh&o de reais.

Setor que possui algumas caracteristicas importantissimas e que devem ser
analisadas tanto ao se perquirir sobre a validade de politicas de concessdo de incentivos

fiscais a ele direcionadas, quanto de sua propria funcdo social, tais quais: a nao-



14

renovabilidade dos recursos explorados; a natureza difusa do bem mineral; e a rigidez
locacional da producédo. Ou seja, quando se trata de exploragdo dos bens minerais tem-
se necessariamente que considerar que tais bens séo finitos, publicos e que s6 podem ser
explorados onde se encontram.

Contudo, mesmo diante desses relevantes fatores, evidencia-se a adog¢do por
parte do Governo do Estado do Pard de uma politica fiscal desonerativa, propondo-se
este trabalho a analisar juridicamente os beneficios e incentivos fiscais concedidos a
empresas mineradoras sediadas no territorio paraense, visando demonstrar ou refutar a
(in)validade desta politica fiscal.

Isto, pois a concessdo exacerbada de incentivos e beneficios fiscais vem
maculando a receita publica estadual, fazendo com que o Estado, ja com orcamento
reduzido, venha a restringi-lo mais ainda, justamente em um cenério no qual o dever de
manutencdo do equilibrio orcamentario resulta no dever de controle das rendncias de
receita ndo sé através de critérios legais, mas também a partir de critérios econébmicos e
finalisticos.

Para enfrentar esta problematica e para se alcancar uma fundamentacédo
coerente, o trabalho sera estruturado em cinco etapas principais.

O objetivo da primeira etapa € tracar a base juridica estrutural do trabalho com
a analise do Direito como objeto eminentemente cultural que se materializa por meio de
linguagem, sendo analisada, também, a atuacdo extrafiscal do Estado por meio de
desonerac0es fiscais enquanto sanc¢Ges positivas.

Nesta secdo também serdo firmados os limites sintaticos e semaénticos do
trabalho, bem como os conceitos a serem adotados no seu desenvolvimento a respeito
de validade, sistema, normas e san¢ao juridica.

Na segunda etapa sera realizado um estudo descritivo da Politica Extrafiscal
Desonerativa implantada pelo Governo do Estado do Para destinada ao setor minerario
no periodo de 1989 a 2016, consubstanciando-se em etapa eminentemente expositiva
com a apresentacdo ndo s6 do regime juridico desta politica como também de suas
repercussoes financeiras.

Na terceira etapa do trabalho, serdo expostos os principais aspectos atinentes a
tributacdo mineral, com especial atencdo para o ICMS, a Compensacao Financeira pela

Exploragdo de Recursos Minerais (CFEM) e a Taxa de Fiscalizacdo de Recursos
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Minerarios (TFRM), para que seja delineado o cenério geral da carga tributaria e
financeira dessa atividade econdmica tanto em d&mbito nacional quanto internacional.

Em seguida, sdo realizadas as andlises das desoneracfes estudadas sob uma
perspectiva de controle. Isto porque, a validade das renlUncias de receita perpassa
inegavelmente pelos enfoques da legalidade, legitimidade e economicidade ou custo-
beneficio.

Portanto, ao se analisar a juridicidade de medidas desonerativas extrafiscais, o
intérprete passa por duas etapas: enquanto na primeira havera de ser feito um controle
legal das desoneracdes, representado pela observancia dos requisitos legais
estabelecidos pelo sistema do direito para a sua concessdo, na segunda etapa ha que ser
realizado o controle por meio da regra da proporcionalidade onde se afere a
legitimidade e economicidade das medidas, perquirindo-se sobre sua adequacdo,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.

Em raz&o disso, a quarta etapa do trabalho analisa a legalidade das rentncias de
receita atinente ao ICMS destinadas ao setor minerario no Estado do Paré.

Ja na quinta etapa, prople-se a realizar a analise da juridicidade de tais
renuncias sob o enfoque da legitimidade e economicidade por meio da regra da
ponderacao.

De modo geral, o presente trabalho € norteado por uma série de
guestionamentos. Contudo, pode-se afirmar que os principais sdo 0s seguintes: (i) as
renlncias de receita direcionadas ao setor minerario no Estado do Para sdo
juridicamente validas? (ii) tais renOncias sdo financeiramente viaveis? (iii) tais
rentncias adequam-se a um Ordenamento Juridico com nitidos caracteres sociais como
0 estabelecido pela CRFB/1988? (iv) tais renuncias contribuem para o alcance do
desenvolvimento socioecondmico sustentavel do Estado? (v) a partir de uma abordagem
federativa, tais desoneracbes adequam-se ao objetivo fundamental da reducdo das
desigualdades regionais?

Quanto aos aspectos metodoldgicos, destaca-se que o presente trabalho nédo se
atém somente a dogmatica juridica, socorrendo-se de ponderagdes extrajuridicas para
que se experimentem rumos novos para a construcdo de proposicdes pertinentes e
fundamentadas.

Assim, por mais que a dogmatica juridica seja a linguagem que trata do direito

positivo, descrevendo suas normas, ordenando-as, declarando sua logica e unidade, bem
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como oferecendo os seus contetidos de significacdo,’ ndo se pretende ater-se somente
aos aspectos legais da tematica, socorrendo-se aos aspectos politicos e econdmicos.

Tudo isto, pois tantos os estudos de Filosofia e Teoria do Direito quanto de
Economia e Finangas Publicas vém apresentando importantes avangos na busca por
solucdes juridicas que viabilizam e fortificam a visualizagdo de um sistema juridico uno
e coerente.

Pretende-se, portanto, investigar os objetos propostos sob a ética da Filosofia
do Direito sem, contudo, esquecer a dogmatica. E quando se fala em Filosofia do
Direito, adota-se o0 posicionamento de Kaufmann, para quem, esta area do conhecimento
tenta “indagar aquilo que estd por detrds dos problemas e pressupostos fundamentais
das ciéncias dos sistemas”, destacando-se a observacéo feita pelo préprio autor de que
“nao se pode concluir que a filosofia se ocupe de coisas mais importantes do que as
ciéncias dogmaticas particulares.”

Afinal, a propria compreensdo do Direito admite uma enorme multiplicidade
de abordagens, consistindo, assim, em uma ordem social eminentemente complexa.

Defender-se-4, portanto, que o sistema do direito positivo, assim como 0s seus
inmeros componentes, podem ser apreendidos de diversas formas (historicas,
antropoldgicas, politicas, dentre outras), socorrendo-se das formas pertinentes a
pesquisa.

Assim se procede justamente para ndo se reincidir no erro da
compartimentalizacdo, da hiperespecializacdo e do isolamento dos saberes apontado por
Edgar Morin ao argumentar que se vive “numa €época de saberes compartimentados e
isolados uns dos outros.”

Contudo, é importantissimo ndo se distanciar demasiadamente dos objetos de
pesquisa, quais sejam, as renincias de receita enquanto instrumentos legais e, portanto,

integrantes do sistema positivo do direito.

1 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. Sao Paulo, SP: Noeses, 2012. p. 2.
2 KAUFMANN, Arthur. Introducéo a filosofia do direito e a teoria do direito contemporaneas.
Trad. Marcos Keel e Manuel Seca de Oliveira. Lisboa: Fundacdo CalousteGulbenkian, 2002. p.
26.

¥ KAUFMANN, op. cit., 2002. p. 27.

* MORIN, Edgar. Educacdo e Complexidade: os sete saberes e outros ensaios. Maria da
Conceicédo de Almeida e Edgard de Assis Carvalho, (Org.). Sdo Paulo: Cortez, 2002. p. 30.
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Nesta senda, o receio de distanciamento do objeto de pesquisa também deve
persistir quanto ao problema de pesquisa, haja vista que o conhecimento cientifico se da
primordialmente por meio dos problemas.

Portanto, todos os capitulos deste trabalho serdo norteados pelo problema da
compatibilidade e adequacdo das renuncias de receita destinadas ao setor mineral no
Pard com o ordenamento juridico nacional.

Com isso, a presente pesquisa serd norteada pela metodologia légica dedutiva
por meio de estudos juridicos, financeiros e sociais atinentes primordialmente as areas
do Direito Tributério e Financeiro.

Toda essa andlise ocorrerd em consonancia com o0 metodo cientifico
denominado racionalismo critico de Karl Popper a partir de conjecturas e refutacoes, de
modo que a légica dedutiva apontada como metodologia sirva ndo como prova de
hipbtese, mas como nitido instrumento de critica, visando a aceleracdo do conhecimento
por meio de conclusdes precisas e simples, mesmo diante do risco da refutacéo.

Buscar-se-do, portanto, premissas gerais a partir de estudos juridicos a respeito
do tema renlncias de receita para, em seguida, proceder-se a analise das rendncias
atinentes ao setor minerario no Estado do Para e sua compatibilidade/adequa¢do ou nédo

com o sistema do direito.
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1 O POSITIVISMO E O DIREITO ENQUANTO LINGUAGEM - A BASE
JURIDICA ESTRUTURAL DA DISSERTACAO

Este capitulo tem como proposito a apresentacdo, conceituacdo e escolha dos
instrumentos juridicos que serdo utilizados na construcdo deste trabalho. Trata-se,
portanto, de etapa essencialmente propedéutica e de grande relevancia para a
compreensdo das ponderacfes que serdo aqui apontadas.

Para tanto, tratar-se-a inicialmente de uma conceituacao de Direito e Ciéncia do
Direito para, em seguida, abordar as defini¢des de norma juridica, sistema ou
ordenamento juridico e validade.

Ao fim, analisar-se-a0 as rendncias de receita enquanto instrumentos juridicos
inseridos em um sistema juridico estimulador em contraponto a um meramente
repressor.

E importante frisar que a definicdo destes conceitos basicos ndo se propde a
demonstrar respostas “verdadeiras”, mas a uniformizar a compreensao das ponderacdes
defendidas no desenvolvimento do trabalho.

Portanto, nesta etapa serdo definidos os conceitos juridicos fundamentais que

serdo utilizados na analise dos objetos de pesquisa.

1.1 O Direito como linguagem

E impensavel conceber o sistema do direito positivo sem linguagem por se
tratar de uma ordem social eminentemente linguistica. Assim, qualquer investigacdo
atinente ao Direito deve perpassar, necessariamente, pela analise de sua linguagem.

Para enfrentar tal desafio, o presente trabalho buscou na semidtica, enquanto
ciéncia que estuda os signos e os fendmenos da representacdo um aporte coerente.

Nesta senda, tem-se que a realidade é composta por eventos que se passam no
mundo fenoménico, sendo tais eventos revelados, falados e apreendidos por meio de
linguagem para, a partir dai, constituirem fatos.

Cumpre ressaltar que a propria teoria do conhecimento partiu de uma concepgéo
inicial pautada basicamente na verdade por correspondéncia entre o real e o

reproduzido.
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A partir desta concepcdo, a linguagem era tida apenas como um instrumento
para o alcance do conhecimento. Contudo, tal visdo deu lugar a filosofia da linguagem,
usualmente conhecida como “giro-linguistico” ou filosofia analitica, por meio da qual a
linguagem deixa de ser apenas um instrumento de conhecimento para se tornar uma
condig&o para o conhecimento.

Nestas linhas, posiciona-se Aurora Tomazini de Carvalho ao defender que:

ndo existe mais um mundo em si, independente da linguagem, que
seja copiado por ela, nem uma esséncia nas coisas para ser descoberta.
S6 temos 0 mundo e as coisas na linguagem; nunca em si. Assim, nao
h& uma correspondéncia entre linguagem e objeto, pois este é criado

por ela. A linguagem, nesta concepcdo, passa a ser pressuposto por

exceléncia do conhecimento”. °

A linguagem, aqui abordada, deve ser compreendida como meio de
comunicacgdo, ou seja, toda manifestacdo capaz de transmitir determinada informagéo
dotada de sentido. Assim, ndo h& outro modo de se apreender a realidade sendo por
meio de linguagem e, consequentemente, por meio de signos.

Desta forma, o conhecimento cientifico vai se expressar por meio de linguagem
e consequentemente por meio de signos, o que leva ao debate da verdade nas ciéncias e
principalmente na Ciéncia do Direito.

Dai a relevancia de trés teorias que abordam a questdo da verdade nas ciéncias,
quais sejam: a verdade consensual, por meio da qual se defende que a condicao para a
verdade das proposicdes € o acordo potencial entre sujeitos; a verdade por
correspondéncia, por meio da qual se compreende que 0 enunciado prescritivo
corresponderia a realidade empirica a que se refere; e a verdade por coeréncia, por meio
da qual a verdade se daria através de uma referenciabilidade a outro discurso presente
dentro do sistema.

Assim, o debate acerca da verdade acaba por fornecer um importante alicerce
para a Ciéncia do Direito, haja vista que as teorias da verdade por consentimento e por
coeréncia apresentam grande aplicabilidade a este ramo da ciéncia.

Neste sentido, Calilo Kzam Neto defende que “para a Ciéncia do Direito, a

verdade é sempre camada da linguagem, artificialmente construida e empregada na

> CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de teoria geral do direito: o construtivismo légico-
semantico. S&o Paulo: Noeses, 2014. p. 34.
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funcio descritiva, encerrando um feixe unitario de proposicdes”.® O que acaba por
reforgar o movimento do “giro-linguistico” de Paulo de Barros Carvalho que defende a
verdade como construcéo linguistica.’

A semidtica, portanto, atuard como paradigma no estudo do Direito, tendo o
signo como um dos principais objetos, juntamente com o significado e significacéo.

Com isso, 0 signo consistird na relacéo entre o suporte fisico, a significacéo e o
significado, consubstanciando-se em uma inter-relacdo triadica ou trilateral das
unidades signicas e podendo se modalizar como icone (quando a representacao possui
uma relacdo qualitativa com o seu objeto, como, por exemplo, quando uma placa de
transito contém uma curva sobre a qual pretende avisar), indice (quando a representacao
decorre de uma relacdo factual com o objeto, como no exemplo da fumagca indicar a
existéncia de fogo) e/ou simbolo (quando a representacao decorre de convencoes).

Assim, a partir dessa estrutura tripartite, a mensagem ganha exterioridade,
tornando-se intersubjetiva, de modo que o significado possa ser compreendido de forma
ampla ou estrita, diferenciando-se principalmente quanto a relevancia do contexto. Isto
porque o signo é objeto semidtico e linguistico completamente inserido em um cenario
intersubjetivo.

Desta feita, ha uma impossibilidade de compreensdo do texto em sua dimensao
estritamente material. Neste sentido, diferencia-se forma significante de sistema de
significados, de modo que a primeira seja a configuracdo grafica ou acustica da
mensagem e a segunda a compreensédo da forma significante por meio de sentidos.

Com isso, diferencia-se, também, enunciado e proposi¢do, caracterizando-se
aquele como o produto da enunciacdo formado pelo conjunto de palavras que compde a
mensagem a ser recebida pelo receptor ao passo que a proposicdo seria o contetido
significativo do enunciado, ou seja, a ideia que desperta na mente do destinatario da
enunciacéo.®

Em sentido semelhante, defende Lucia Santaella que:

objeto de um signo ndo é necessariamente algo que poderiamos
conceber como um individual concreto e singular: ele pode ser um
conjunto ou colecdo de coisas, um evento ou ocorréncia, ou ele pode

® KZAM NETO, Calilo Jorge. A norma de anistia no direito tributario. Sio Paulo: Quartier
Latin, 2007. p. 18

" CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. S&o Paulo: Noeses,
2009. p. 159.

8 CARVALHO, Paulo de Barros Carvalho. Direito tributario: fundamentos juridicos da
incidéncia. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 18.
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ser da natureza de uma ‘idéia’ ou ‘abstragcdo’ ou um ‘universal’. Pode
ser qualquer coisa, qualquer que seja, sendo que nada ai é governado
por qualquer suposicdo a priori.’

Portanto, o Direito, assim como a Ciéncia do Direito, sera materializado por
meio da linguagem, que no primeiro caso sera uma linguagem prescritiva e no segundo
descritiva. No caso do Direito, essa comunicacdo acontecerd basicamente por meio de
normas, que podem ser consideradas como seus elementos fundantes, tendentes a
induzir condutas intersubjetivas.

Serdo as normas o0s nucleos comunicacionais do Direito. Tanto que Bobbio
sustenta que para se alcancar um conceito adequado de Direito deve-se partir da
conceituacdo de norma juridica.’

Faz-se tal distin¢do, pois é importante ter em mente que a Ciéncia do Direito
tem como principal objetivo a analise do sistema de Direito posto, descrevendo-o,
derivando justamente dai a diferenciacdo das respectivas linguagens, uma prescritiva e
outra descritiva.

O que se afirma aqui é de fundamental importéncia para o desenvolvimento do
trabalho, pois defende-se um significativo inter-relacionamento entre Direito e moral.

Isto porque, a partir do momento em que se afirma ser o Direito um produto
cultural eminentemente linguistico, o papel do intérprete mostra-se de fundamental
importancia, abrindo espaco para a relevancia da moral na compreensdo do Direito.

Neste cenario, 0 pos-positivismo — pregando pela intima relacdo entre o Direito
e moral diante do relevante papel da interpretacdo construtiva do Direito, unindo os
valores sociais e morais dos intérpretes, e considerando o Direito ndo s6 como um
conjunto de regras — propora um Direito permeado também por principios de justica e
equidade.

J& o positivismo exclusivo proposto por Joseph Raz, por sua vez, incorpora a
antiga dicotomia pregada pelo positivismo classico entre moral e Direito, argumentando
pela inviabilidade de se considerar a moralidade como condicdo de legalidade e
eficacia, defendendo que a moralidade ndo possa ser incorporada a regra de

reconhecimento.

SANTAELLA, Ldcia. A teoria geral dos signos: como as linguagens significam as coisas. Sdo
Paulo, Pioneira Thomson Learning, 2004, p. 15.

* BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. Trad. Fernando Pavan Baptista e Ariani
Bueno Sudatti. Bauru: EDIPRO, 2001. p. 32.
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Segundo Raz, uma ordem social necessita inevitavelmente de autoridade, que
consiste na primazia sobre o juizo individual, sendo que ao se admitir a moral como
padrdo da validade do Direito ndo se permite a existéncia de autoridade.

Basicamente, defende o autor que em razédo da pluralidade de juizos morais ndo
haveria condiges propicias em sociedade para que se exercesse autoridade.™

Por outro lado, o positivismo inclusivo, proposto por Coleman, Matthew
Kramer, Kenneth E. Himma dentre outros, argumenta que as observacbes de poés-
positivistas ndo devem servir de motivacdo para abandonar ou modificar o positivismo,
havendo plausibilidade no argumento da incorporacdo da moral ao Direito sem a
necessidade de refutacdo ou de mudanca de paradigmas.

Em trecho interessante de sua famosa obra, reconhece Herbert Hart que “ndo é
em sentido algum uma verdade necessaria que as leis reproduzam ou satisfacam certas
exigéncias da moral, embora de facto o tenham frequentemente feito. ***?

Com isso, defende-se neste trabalho a compatibilidade entre o positivismo
inclusivo defendido por Coleman e o positivismo de Riccardo Guastini, para quem a
“ciéncia juridica ndo ¢ sempre descritiva, na medida em que frequentemente a ciéncia
juridica ndo se limita a descrever normas preexistentes, mas formular novas normas”.*?

Defende-se, ainda, que haja compatibilidade da teoria do positivismo inclusivo
com as obras de Paulo de Barros Carvalho e Lourival Vilanova com 0 “construtivismo
I6gico-semantico”, principalmente ao se considerar 0 papel do intérprete na
compreensdo e realizacao do Direito.

Sustenta Carvalho que, sendo o Direito uma manifestacdo comunicacional, tera
como objeto um suporte fisico (enunciado legal, substrato material), uma significacdo
(uma dimensdo ideal na representacdo que se forma na mente dos sujeitos) e um
significado (refere-se a uma realidade no mundo exterior).

Desta feita, para Carvalho, a norma seria resultado desse processo de
significacdo do sujeito, pressupondo, de certa forma, uma interpretagdo valorativa do

intérprete.

I COLEMAN, Jules. Hart’s postscript: essays on the postscript to the Concept of Law. New
York: Oxford University Press, 2001.

12 HART, Herbert L. A. O conceito de direito. Traducéo de A. Ribeiro Mendes. 3.ed. Lisboa:
Calouste Gulbenkian, 2001. p. 202.

3 GUASTINI, Riccardo. Das fontes as normas. Trad. Edson Bini. Apresentacdo: Heleno
Taveira Torres. S&o Paulo: Quartier Latin, 2005. p. 286.
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Portanto, os enunciados seriam conjuntos de fonemas ou de grafemas, que,
obedecendo a regras gramaticais de determinado idioma, consistiriam em mensagens
expedidas pelo sujeito emissor para serem recebidas pelo destinatario, no contexto da
comunicacéo.

Ainda segundo Carvalho, apenas a partir dos enunciados que se construiriam
significacdes e sentidos, por meio de um processo de interpretacao.**

Tanto é que Humberto Avila defende que a atividade do intérprete (tanto
julgador guanto cientista) ndo se reduz a descrever o significado previamente existente
dos dispositivos e sim em (re)construir esses significados, tendo em vista,
principalmente, a existéncia de significados incorporados ao uso linguistico e
construidos no ambito do discurso e da linguagem.™

Com isso, acredita-se terem tanto Avila quanto Carvalho endossado, em parte,
a doutrina do positivismo inclusivo, afinal, ndo ha como negar que a compreensdo de
um enunciado seja individualizada e influenciada pela moralidade do intérprete.

A norma juridica, portanto, seria a significacdo que se obtém a partir da leitura
dos enunciados prescritivos estabelecidos pelo sistema do direito, consubstanciando-se
em algo que se (re)produz na mente humana como resultado do processo interpretativo,
podendo-se afirmar, assim, que a norma juridica seja 0 juizo que a leitura do texto
provoca na mente do receptor da mensagem.

Em sentido semelhante, sustenta Kzam Neto ao defender que no “dominio da
ciéncia juridica teremos o conjunto de textos do direito positivo como suporte fisico; o
comportamento humano a que o texto se reporta como significado e o juizo extraido do
texto pelo jurista como a significacdo. **°
Em outros termos, defende Maria Stela Campos da Silva que:

Essas novas teorias evidenciam que no ambito do direito
contemporaneo surge a discussao envolvendo a moral contemporanea,
pois agora seja na teoria do direito como integridade de Dworkin, seja
no positivismo inclusivo, a dicotomia direito/moral se mistura no
sentindo ndo de predominancia de um podo sobre o outro, mas de
coexisténcia e formacdo de uma nova estrutura juridica que congrega
os dois antigos polos™’

Y CARVALHO, op. cit., 2012. p. 19-22.

> AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos.
8. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008. p. 33-34.

® KZAN NETO, op. cit., 2007. p. 20.

" SILVA, Maria Stela Campos da. As normas internacionais de direitos humanos e a tributagio
a luz da interpretagdo positivista-inclusiva: uma andlise da EC41/2003 a luz da Comissdo
Interamericana de Direitos Humanos. In: MAUES, Anténio Moreira; BACELAR, Jeferson
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Materializando-se, portanto, o Direito por meio de linguagem, denota-se que a
sua compreensdo ou apreensdo perpassa pelos trés planos de linguagem, quais sejam: o
plano sintatico dedicado a analise das relacdes entre os signos; plano semantico
dedicado as relacbes dos signos com os seus significados ou significagdes; e o plano
pragmatico, o qual se propde a analisar a relacdo dos signos com os seus fins e
valores.®

Afinal, o problema da significacdo das palavras somente sera passivel de
resolucdo a partir da dimensdo pragmética da linguagem por meio do contetdo
contextual e intersubjetivo da validade das palavras.

Com isso, defende-se que o sistema do direito positivo seja fechado
sintaticamente e aberto semanticamente e pragmaticamente, reforcando o relevantissimo
papel do intérprete.

Desta feita, este trabalho serd norteado a partir da concepgdo do construtivismo
I6gico-semantico do Direito enquanto fendmeno eminentemente comunicacional que,
através da interpretacdo, permite uma valoracdo moral, tendo em vista, principalmente o

aspecto pragmatico da compreenséo do Direito.

1.2 A norma no sistema do direito positivo e a concepcéo de validade

Muito se falou em Direito como Sistema ou Ordenamento juridico sem,
contudo, delimitar a compreensdo defendida neste trabalho. E justamente com a analise
do que se entende por sistema do direito que se fard a delimitacdo conceitual de termos
extremamente importantes para o desenvolvimento da pesquisa, como de normas, de
regras, de principios, de eficacia, de validade, dentre outros.

A nocdo geral de sistema € muito bem delimitada por Carvalho ao afirmar que
“o sistema aparece como o objeto formado de por¢des que se vinculam debaixo de um
principio unitario ou como a composicao de partes orientadas por um vetor comum.

Para o autor, a validade de uma norma estaria umbilicalmente relacionada a sua
“pertinenciabilidade” ao sistema do direito e, portanto, so seria valida se positivada por

6rgdo legitimado a produzi-la, mediante procedimento estabelecido para este fim.?

Antonio Fernandes; COSTA, Paulo Sérgio Weyl Albuquerque (Org.). A jurisprudéncia
constitucional revisitada. Rio de Janeiro: LMJ Mundo Juridico, 2014. p. 217.

8 CARVALHO, op. cit., 2012. p. 132.

¥ CARVALHO, op cit., 2009. p. 441.
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Em outros termos, um sistema é todo o conjunto de dois ou mais elementos
inter-relacionados por um fator unificador que Ihe atribui unidade e coeréncia, sendo
que as unidades basicas que compordo o sistema direito positivo serdo as normas
juridicas.

Dai Tércio Sampaio Ferra Jr. tratar das expressdes ordenamento e sistema
juridico como sinonimas, defendendo que “um ordenamento além de ser um conjunto
de elementos normativos (normas) e ndo-normativos, é também uma estrutura, isto é,
um conjunto de regras que determinam as relagdes entre os elementos.”?

Para Larenz, as normas juridicas “ndo estdo desligadas umas das outras, mas

»22 o que evidencia uma inter-

estdo numa conexdo multimoda umas com as outras
relagdo, atribuindo caracteristica sistémica ao ordenamento juridico, caracteristica esta
que deve, inclusive, ser considerada no processo interpretativo do Direito. Nao é por
outra razdo que o autor defende ser um desafio da jurisprudéncia cientifica a exposicédo
e compreensao do modo ordenado de como se da o Direito.

Contudo, € com Claus Canaris que a nogao de sistema ganha um aspecto
valorativo e ultrapassa uma légica meramente formal, pois, mesmo reconhecendo a
plausibilidade da nocdo de sistema como ordenacdo e unidade, o autor vai aléem e
defende a exigéncia de uma ordem justa pautada no postulado da justica e da igualdade.
Assim, defende o autor que “uma eventual adequagao logico-formal das normas
juridicas singulares ndo implica unidade de sentido especificamente juridica de um
ordenamento.”?

Para Canaris, serd a unidade e ndo a completude o elemento essencial para a
conceituacao de sistema.

E por meio de uma adequacdo valorativa e racional, portanto, que é atribuido
caréater sistémico ao Direito, ultrapassando, assim, a mera ldgica formal.

Assim, a unidade, enquanto caracteristica da nocdo de sistema, almeja que o
sistema tenha ordem e ndo se disperse em valores singulares e desconexos, para garantir

efetividade.

20 CARVALHO, op. cit., 2009. p. 442.

2 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducéo ao estudo do direito. S&o Paulo, Atlas, 1995.
p. 175.

2 LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Trad. José Lamego. Lisboa: Fundagio
Calouste Gulbenkian, 2005. p. 621.

2 CANARIS, Claus Wilhelm. Pensamento sistemético e conceito de sistema na ciéncia do
direito. Lisboa: Fundagéo Calouste Gulbenkian.2012, p. 31.
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Em sentido semelhante, posiciona-se Guastini, para quem a validade — de
regras ou principios — pode ser compreendida tanto em sentido forte, enquanto
“pertinéncia” a um sistema juridico, quanto em sentido fraco, que dird respeito a
simples existéncia da norma.

Para o autor italiano, a validade formal seria a auséncia de vicios formais ao
passo que a Vvalidade material seria a auséncia de vicios materiais, ou seja, a
compatibilidade com normas superiores na hierarquia das fontes.?*

Por outro lado, a vigéncia seria “uma propriedade das regras juridicas que estao
prontas para propagar efeitos, tdo logo acontecam no mundo fatico, os eventos que elas

»22 admitindo-se, portanto, que uma determinada norma tenha vigéncia, mas

descrevem
ndo possua eficacia, seja juridica técnica ou social.

Assim, a eficacia juridica estara presente quando houver a instalacdo da relacdo
juridica apds a ocorréncia do fato juridico (evento vertido em linguagem competente e
de acordo com a teoria das provas).

Em outros termos, pondera Carvalho que “a eficacia juridica é a propriedade de
que estd investido o fato juridico de provocar a irradiacdo dos efeitos que lhe sdo
proprios, ou seja, a relagdo de causalidade juridica.”?®

Outra modalidade relevante de eficacia é a técnica, compreendida como a
possibilidade das normas juridicas de irradiar efeitos. Assim, a ineficacia técnica
ocorreria quando a norma, em razdo de dificuldades de ordem material, por exemplo,
ndo admitisse a incidéncia juridica.

H4, ainda, a relevante eficicia social ou efetividade, que esta intimamente
relacionada aos “padrdes de acatamento com que a comunidade responde aos
mandamentos de uma ordem juridica historicamente dada. %’

Com isso, evidencia-se a importancia das normas juridicas enquanto unidades
fundamentais do sistema do direito.

Nesta senda, as normas juridicas pressupdem uma estrutura basica formada por
enunciados prescritivos na condicdo de proposicdo-hipotese (antecedente) e de

proposicéo-tese (consequente), constituindo uma unidade minima irredutivel.

2 GUASTINI, op. cit., 2005. p. 269-284.
% CARVALHO, op. cit., 2009. p. 443.

2% 1dem , 2009. p. 452.

2" |dem, p. 453.
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Na proposicdo-hipotese havera a previsdo de um evento possivel que, quando
ocorrido no mundo fenoménico e vertido em linguagem competente, imputard uma
consequéncia juridica a um sujeito que se consubstanciara em uma relacédo juridica que
obrigara, permitira ou proibira.?®

Com isso, a norma juridica pode ser estruturada da seguinte maneira:
ocorrendo a hipétese H, entdo deve ocorrer a conduta C. Nao ocorrendo a conduta C
entao se prescreve a sancao S.

Assim, para a interpretacdo adequada do Direito € relevante ter em mente a
diferenciacéo entre norma como: (i) produto do universo legislado; (ii) entes positivados
— leis, decretos etc.; (iii) proposic¢des juridicas — produtos da descricdo da norma feito
pela Ciéncia do Direito.

O Enunciado, assim, é suporte fisico consistente na mensagem expedida pelo
emissor ao destinatario em um contexto de comunicagdo, enquanto que “proposi¢do” €
o0 conteudo significativo do enunciado, conforme ja delineado.

H&, ainda, importantes classificacbes das normas enquanto primarias e
secundarias; individuais, gerais, abstratas e concretas; regras de conduta e regras de
estrutura.

Assim, tem-se que as normas juridicas podem ser divididas em primérias e
secundarias, sendo as primeiras as que prescrevem um dever e as Ultimas as que
estabelecem uma sancao.

Por outro lado, entende-se por norma geral aquela destinada a um conjunto de
sujeitos indeterminados, enquanto que as individuais serdo aquelas destinadas a sujeitos
determinados. J& a abstracdo ou concretude normativa dira respeito ao modo como se
toma o fato descrito no antecedente.?

Neste sentido, o processo de positivacdo do Direito tende a escalonar as
normas de forma que as gerais e abstratas sejam dotados de posi¢Oes hierarquicamente
avantajadas.

Dai Carvalho sustentar a necessidade de um ato concreto para a insercdo de
uma regra juridica no sistema, defendendo que todas as modalidades de preceitos

normativos hao de ser materializadas por instrumentos legais e concretos.

%8 CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de teoria geral do direito. 4. ed. Sdo Paulo:
Noeses, 2014. p. 298.
» CARVALHO, op. cit., 2012. p. 52.
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Para o autor, o proprio veiculo introdutor necessita de um nucleo de
significacdo, pois, sua importancia pode ser dividida em dois pontos: primeiro por que
insere regras juridicas no sistema positivo; segundo, pois servem como referencial para
montar a hierarquia do conjunto.®

Outra importante classificagdo normativa e que serd de suma importancia ao se
tratar na estrutura normativa das isences fiscais diz respeito as regras de estrutura e de
conduta.

Carvalho defende a subdivisdo das normas juridicas em normas de conduta e
de estrutura, sendo as primeiras destinadas a interferir nos comportamentos
interpessoais, modalizando com o0s entes debnticos “obrigatério”, “proibido” e
“permitido”. Por outro lado, as normas de estrutura seriam aquelas “que aparecem como
condicdo sintatica para a elaboracdo de outras regras, a despeito de veicularem
comandos disciplinadores que se vertem igualmente sobre os comportamentos
intersubjetivos™.

Com base nessas afirmagdes, Carvalho classifica como normas de conduta as
regras-matrizes de incidéncia dos tributos e todas aquelas atinentes ao cumprimento dos
deveres instrumentais, ao passo que seriam de estruturas as que outorgam competéncia,
isencOes, procedimentos administrativos etc.

Por fim, outra relevantissima diferenciagdo a ser tratada nesta etapa inicial diz
respeito a diferenciacao entre regras e principios.

A este respeito, socorre-se dos didaticos ensinamentos de Riccardo Guastini,
autor que defende serem os principios juridicos, ao lado das regras, género de normas
juridicas, mesmo reconhecendo a dificuldade de classificacdo da norma enquanto regra
ou principio.*

Para Guastini, os principios poderdo ser identificados por meio de trés
caracteristicas principais: (i) enquanto fundamento de outras normas; (ii) sob a oOtica
linguistica, pela indeterminagédo do significado dos seus enunciados seja pela auséncia
de exatiddo do campo de aplicacdo, seja pela previsdo de um conteudo teleoldgico ou

programatico; e (iii) a partir de sua generalidade.*®

% CARCALHO, op cit., 2012. p. 54.

31 1dem. p. 57.

%2 GUASTINI, op. cit., 2005. p. 185-186
% Idem, p. 186-190.
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Frise-se, desde ja, que os apontamentos a respeito das caracteristicas basicas
dos principios juridicos sdo de suma importancia para o presente trabalho, uma vez que,
sendo os principios juridicos fundamento de validade de normas juridicas, sera possivel
analisar a (in)validade de politicas desonerativas por meio da ponderacdo entre
principios.

Tudo isto, pois, ao se considerar que tanto as regras quanto 0s principios
juridicos estabelecem mandamentos, mesmo com naturezas distintas, sera possivel
buscar uma logica interpretativa sisttmica ao ordenamento.

Com isso, fica estabelecida como premissa a ser utilizada na avaliagdo dos
objetos da presente pesquisa que a nocao de sistema de direito aqui defendida é de um
conjunto de normas — regras e principios — dotadas de unidade e coeréncia, havendo a
necessidade da interpretacdo ser norteada por uma valoracdo racional pautada no
postulado da justica, nos termos defendidos por Canaris.

Por conta disso, € firmada, também, como premissa do trabalho a nocdo de
validade no seu sentido forte e/ou material, de modo que seré considerada como valida a
norma que pertencer a um sistema juridico e estiver em consonancia com as normas

superiores na hierarquia das fontes.

1.3 O direito estimulador e as sancdes positivas: 0 caso das renuncias de receita

Ultrapassada a analise do positivismo juridico enquanto base juridica estrutural
da tese e da nocdo de sistema do direito, cumpre enfrentar a questdo do referencial
tedrico das renuncias de receita no ordenamento juridico.

Em suma, a presente etapa do trabalho pretende responder aos seguintes
questionamentos: quais sdo suas funcdes e como podem ser caracterizadas as renuncias
de receita no sistema do direito positivo?

Assim, ao se analisar o fendmeno juridico das renuncias de receita —
especialmente as destinadas a setores ligados a exploracdo de bens ambientais — é
possivel socorrer-se tanto dos apontamentos trazidos pelo positivismo juridico
inicialmente defendido por Kelsen, quanto pelas ponderacfes apontadas por Norberto
Bobbio.
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Tudo isto, pois a compreensdo do Direito como uma ordem estruturada de
coercdo defendida inicialmente por Kelsen** foi modificada por Bobbio ao defender
uma teoria funcional do Direito ndo eminentemente coercitiva e sim promocional.

A construcéo teorica de Kelsen destaca-se por ver o Direito como um sistema
harmonico, possuindo um fundamento de validade, a norma fundamental.

A Teoria Pura do Direito destina-se ao estudo geral do Direito positivo e
enquanto ramo da Ciéncia Juridica, pretendendo responder o que € o Direito, ndo lhe
importando sobre o que deve ou deveria ser. Em razdo disso, concentra seus esforgos na
“pureza” do Direito, ndo interessando outros assuntos ou elementos estranh0s que nao
pertencam a seu objeto.

Para o autor, sendo o Direito um mecanismo de regulacdo de condutas
intersubjetivas, pode estatuir uma conduta humana e, simultaneamente, ligar a esta
conduta a concessdo de uma vantagem, de um prémio, ou ligar a conduta oposta uma
desvantagem com fundamento no principio da retribuic&o.

Desta forma, a conduta tida pelo Direito como contraria ao “dever-se”
(socialmente indesejavel) sera suscetivel de sancdo negativa, ou melhor, sera o
antecedente/pressuposto desta.

Dai Paulo de Barros Carvalho® sustentar que a norma primaria sera aquela que
estipula a conduta que deve ser realizada ao passo que a norma secundéria sera aquela
que prevé a sangéo.

O sistema juridico, portanto, sera responsavel por, através do principio
gnosioldgico da imputacdo, estabelecer a conexdo ldgica entre o ilicito/licito
(antecedente) e a sancéo (consequente).

Serd o sistema do direito positivo, portanto, que estabelecerd o ‘““functor
dedntico” por meio de uma relagdo ficticia de causalidade.

Assim, de tal estrutura € possivel apreender a hipdtese como “pressuposto” ¢ a
tese como “consequéncia”, podendo-se concluir que a hipdtese, enquanto pressuposto é
descritiva, porém sem valor veritario e sim de validade.

Por outro lado, ndo havera a necessidade logica de a hipotese implicar na tese ou

na consequéncia, sendo que o que gerara essa relacdo de causalidade serd a validade

% KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Traducfo por Jodo Baptista Machado. 6. ed. . Sdo
Paulo: Martins Fontes, 2003. p. 121.
% CARVALHO, op cit., 2012. p. 54.
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formal da norma, ou seja, sera o Direito positivo que instituira o relacionamento entre
descritor (hipotese) e o prescritor (tese).

Portanto, € uma faculdade inerente ao Direito positivo construir essa
engenharia normativa conforme os valores escolhidos pelo legislador.

Importante notar que ndo se fala aqui em critérios de validades materiais e sim
formais, sendo que esta engenharia se dara, basicamente, por meio das constantes
dednticas “permitido”, “proibido” e “obrigado”.

Assim, o ordenamento, por meio de suas normas, regula a conduta humana
positiva (comissiva) ou negativamente (absenteista/omissiva), de modo que, a partir da
obediéncia e conformacdo do comportamento a previsdo normativa, seja possivel
qualificd-lo por um juizo de valor (positivo ou negativo).

Um juizo de valor deve ser tal, que revele a proximidade entre o fato e a
finalidade da norma definidora, para determina-lo se positivo ou negativo. Tal juizo
deve considerar a aptidao do fato para atender o fim da norma, como verdadeira relagéo
de causa e efeito e como meio de realizagdo da finalidade subjetiva e objetiva que
motivou a norma.

Desta feita, a sanc¢do tera carater de ato de coercdo, funcionando, também sob o
angulo socio-psicologico, pois o Direito pretende nortear as condutas intersubjetivas
para que o “prémio” seja socialmente desejado e a “pena” indesejada.

Com o intuito de manter a ordem social, serd possivel o emprego da forca por
parte do Direito para reagir frente aos comportamentos perniciosos. Essa sancao
imposta de forma coercitiva, € mesmo contra a vontade da pessoa atingida, é o critério
que diferencia o Direito de outras ordens sociais.

Kelsen ainda vincula a eficicia do Direito a sua efetiva influéncia nas condutas
intersubjetivas, pois, segundo o autor, a vigéncia diz respeito a existéncia e validade da
norma positiva no mundo juridico, enquanto que eficacia normativa diz respeito a sua
efetivacao.

Todavia, Kelsen ndo nega a relagédo entre vigéncia e eficicia ao defender que
“uma norma juridica ¢ considerada como objetivamente valida apenas quando a conduta
humana que ela regula Ihe corresponde efetivamente, pelo menos numa certa medida.”

Tanto que o autor conclui que “um minimo de eficécia é a condicdo de sua vigéncia. ”.

% KELSEN, op. cit., 2003. p. 12.
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O autor ressalta ainda que ndo h& como se pensar em ordens sociais
desprovidas de sancdo, defendendo que até a moral prescreva, de certa forma, algumas
medidas sancionatdrias sem ter, contudo, o poder coercitivo estatal.

Assim, tem-se que quando o ordenamento juridico determina 0s pressupostos
gue autorizam a coaco, protege-se os individuos do uso arbitrério da forca.*’

Para Kelsen, a seguranca coletiva atinge 0 seu grau maximo quando o sistema
do direito estabelece tribunais dotados de competéncia obrigatoria e 6rgaos executivos
centrais com meios de coercdo de tal ordem que a resisténcia normalmente nao tenha
quaisquer perspectivas de resultar.

Desta feita, o sistema juridico assegura um minimo de liberdade, na medida em
que, garante o livre exercicio de certas condutas pelos individuos como néo
juridicamente proibidas e quando prescreve as outras pessoas o respeito desta liberdade.
Dai a importancia das liberdades constitucionalmente garantidas.

Assim, tem-se que o autor sinaliza que o carater de coercitividade do Direito é
0 que o diferencia das outras ordens sociais, na medida em que este € uma ordem de
coacdo organizada pelo poder estatal e sob seu territorio de validade.

Portanto, mesmo na teoria de Kelsen ha espago para se conceber sancdes
diferentes das negativas, haja vista que ao se considerar o Direito como um mecanismo
de regulacdo de condutas intersubjetivas ha a possibilidade de conceber um
ordenamento juridico que, ao valorizar determinadas condutas, atribua a estas condutas
consequéncias juridicas e socialmente desejaveis.

Em suma, entende-se que a teoria kelseniana admita a concesséo de incentivos
fiscais enquanto san¢des positivas, contudo, a importancia que o autor atribui as san¢des
positivas é infima ao afirmar que:

E digno de nota o fato de que entre duas sangdes apresentadas como
tipicas — a ameaga de desvantagem em caso de desobediéncia
(punicéo, no sentido mais amplo do termo) e a promessa de vantagem
no caso de obediéncia (a recompensa) — a primeira desempenha um
papel mais importante que a segunda na realidade social.*®

Assim, importante exemplo de instrumento do Direito enquanto incentivador

de condutas é a concesséo de incentivos ou beneficios fiscais.

%" |dem, 2003. p. 41
% KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do estado. Traducdo: Luis Carlos Borges. 3. ed.
Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 25.
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Afinal, por meio da atuacdo desonerativa extrafiscal, o Estado, almejando
determinados fins tidos como socialmente desejaveis, oferece vantagem financeira a
determinado setor da economia para que 0 mesmo contribua para o alcance destes fins.

Todavia, foi Noberto Bobbio um dos principais autores a sustentar uma
concepcdo do Direito enquanto instrumento de promocéo social dotado de técnicas de
encorajamento consubstanciadas, principalmente, nas sanc¢des positivas.

Embora Bobbio endosse grande parte dos apontamentos feitos por Kelsen,
acaba por ultrapassar a mera analise estrutural do Direito em busca de uma analise
funcional.

Para o autor, a sancdo juridica é o meio primordial de eficicia do ordenamento
juridico ou da norma, sendo, também, o traco diferenciador entre a ordem social do
Direito e outras, dai a distincdo entre sancdes morais (interna, reflexiva e individual),
sociais (externa, imposta pela coletividade em decorréncia de uma pratica reprovada
pelos “costumes™) e juridicas (externa e institucionalizada).*

Seria sangdo, para Bobbio, uma descricdo abstrata de uma consequéncia
juridica prescrita no comando da norma secundaria imputavel a pratica de seu
pressuposto fatico.

Diferentemente de Kelsen, Bobbio vé o ilicito (pressuposto de uma sancéao
negativa) como uma negacao do sistema juridico ao defender a sanc¢do negativa como
“salvaguarda” das leis contra as condutas opostas aos seus comandos. Segundo o autor,
a sancdo negativa seria correlata a um dever juridico ndo cumprido, nele residindo,
portanto, o fundamento da sangéo negativa.*’

Em suma, Bobbio evidencia uma mudanca do Estado protetor e repressor,
eminentemente vinculado as funcBGes sancionadoras e repressoras, para um Estado
promocional com funcbes implementadora e incentivadora de condutas intersubjetivas
direcionadas ao socialmente relevante.

Segundo o autor:

Dando seguimento a profunda transformacéo que em todos os lugares
deu origem ao Welfare State, os 6rgdos publicos perseguem 0s novos
fins propostos a acdo do Estado mediante novas técnicas de controle
social. [...] proponho-me a examinar um dos aspectos mais relevantes
— e ainda pouco estudados na propria sede da teoria geral do direito —
das novas técnicas de controle social, as quais caracterizam a acdo do

% BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. Tradugdo: Ari Marcelo Solon. S&o
Paulo: EDIPRO, 2011. p. 29.
“ BOBBIO. Op cit., 2007. p. 44.



34

Estado social dos nossos tempos e a diferenciam profundamente da
acdo do Estado liberal classico: o emprego cada vez mais difundido
das técnicas de encorajamento em acréscimo, ou em substituicdo, as
técnicas tradicionais de desencorajemento.*

Tendo em vista, portanto, que o positivismo juridico defendido inicialmente
nas obras de Kelsen e posteriormente desenvolvido com Bobbio admita a utilizagdo
pelo Direito de técnicas de encorajamento aqui defendidas como sanc¢des positivas ou
premiais, ha nitida compatibilidade entre esta nova feicdo do Direito com politicas de
concesséo de incentivos fiscais.

Com isso, dentre as técnicas de encorajamento, destacam-se duas: uma que se
da por meio de retribuicdes a determinados comportamentos ja realizados, enquanto que
outra se da por meio de facilitacbes que antecedem ou acompanham a conduta que o
Estado quer induzir, havendo a possibilidade de determinadas modalidades de
incentivos fiscais (isencGes em carater geral) se enquadrarem como a primeira
modalidade e outras modalidades (isencdes subjetivas ou em carater contratual®* ou
individual) se enquadrarem na segunda modalidade.

Em suma, as diversas modalidades de incentivos fiscais se enquadram como
técnicas de encorajamento neste cenario de um Estado promocional.*®

Trata-se, portanto, de uma via de mdo dupla por meio da qual o particular
assume determinado 6nus em face de um beneficio econémico e financeiro, ao passo
que o Estado também assume Onus para que determinada conduta seja realizada pelo
particular.

Com isso, desta etapa do trabalho é possivel concluir que os instrumentos
tributarios de desoneracao fiscal possuem fundamento tedrico adequado, contudo, hdo
de ser validos juridicamente, ou seja, devem ser positivados pela autoridade competente
— validade formal — e se adequarem as normas hierarquicamente superiores — validade

material.

! |dem, 2007, p. 2.

* A expresséo contratual parte de uma compreensao estrutural e funcional de relages juridicas.
Para tanto, quando se sustenta terem tais isencfes caracteres contratuais defende-se que assim
seja por tais relacbes envolverem alteridade — relacdo entre duas pessoas — e funcionalmente
estarem direcionadas a composicao de interesses.

* BOBBIO, op cit., 2007. p. 18.
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Portanto, as desonerac6es fiscais indutoras podem se caracterizar como sangoes
positivas ou premiais e se inserem em um contexto juridico promocional, através do

qual o Poder Publico tenta induzir comportamentos tidos como socialmente desejaveis.
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2 A POLITICA EXTRAFISCAL DE DESONERACAO DO SETOR
MINERARIO NO ESTADO DO PARA

Ultrapassada a etapa inicial do trabalho, na qual foram apontadas as suas bases
tedricas, sera agora exposta e analisada a politica extrafiscal de desonera¢do do setor
mineréario no Estado do Para.

Portanto, este capitulo tem primordialmente dois objetivos: o de expor e analisar
a atual politica desonerativa mineraria no Estado do Pard com a exposicdo do seu
respectivo regime juridico; e analisar esta politica sob o aspecto financeiro, visando
demonstrar os seus impactos orcamentarios.

Passa-se, entdo, a analise desta politica.

2.1 O regime juridico da atuacdo extrafiscal desonerativa no Estado do Para: o

caso da mineracgao

A recente politica extrafiscal desonerativa do setor minerario no Estado do
Paré passou por fases diversas, sendo possivel dividi-la basicamente em dois principais
periodos: de 1989 a 1996 como periodo no qual se incentivou a verticalizacdo da
producdo mineraria, utilizando-se poucos instrumentos fiscais desonerativos; e de 1996
até os dias atuais como periodo de forte atuacdo desonerativa com grande utilizacdo de
incentivos fiscais, financeiros e de infraestrutura.

A divisdo apontada ndo ¢ absoluta a ponto de se afirmar que em determinado
periodo s6 havia politicas desonerativas e em outro ndo. O que se percebeu foi a adogdo
nos dois periodos apontados de l6gicas distintas, razdo pela qual foi possivel a distin¢éo.

O primeiro periodo estudado — 1989 a 1996 — foi fortemente marcado pela Lei
Estadual n° 5.530, de 13 de janeiro de 1989, legislacdo que, adaptando-se as diretrizes
da CRFB/1988, disciplinou o ICMS.

A redagéo original desta Lei Estadual estabelecia a ndo incidéncia do ICMS
sobre os produtos industrializados destinados ao exterior, excluidos os semielaborados,

evidenciando a intencdo do Estado em induzir & verticalizacio de sua producdo.*

* PARA. Secretaria da Fazenda. Lei Estadual n® 5.530/1989. Art. 3°. O imposto ndo incide
sobre operacbes: | - que destine ao exterior produtos industrializados, excluidos os
semielaborados assim considerados nos termos dos 88 1° a 3° deste artigo.
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Tal iniciativa propunha-se a pressionar todos os setores econdmicos e também
as mineradoras a ampliarem a verticalizag&o produtiva no Estado.

A concessao de incentivos fiscais ainda estava expressamente, de acordo com a
Lei 5.530/1989, limitada aos convénios celebrados com outros Estados por meio do
Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ).*

Tais diretrizes foram modificadas com a Lei Estadual n°® 5.943, de 02 de
Fevereiro de 1996, que dispunha sobre a Politica de Incentivos as Atividades Produtivas
no Estado do Para*, ja se alinhando de certa forma as politicas de desonerac&o das
exportacdes de produtos priméarios, posteriormente estabelecida por meio da Lei
Complementar n® 87/1996, a Lei Kandir.

Com essa nova legislagdo, o Estado do Para passou a atuar fortemente na
economia regional como ente indutor, utilizando-se, primordialmente, de incentivos
fiscais, financeiros e de infraestrutura para tanto.

A Lei Estadual n® 5.943/1996 estabelecia o seguinte:

Aurt. 5° Sdo instrumentos de aplicagdo desta Lei:

I - incentivos fiscais, a serem concedidos aos empreendimentos
previstos no Art. 3°, nas seguintes modalidades:

a) isencao;

b) reducdo da base de calculo;

c) diferimento;

d) crédito presumido;

€) suspensao;

Il - incentivos financeiros, sob a forma de empréstimo, em valor
correspondente a até 75% (setenta e cinco por cento) do Imposto sobre
OperacOes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre PrestacGes
de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicagdo (ICMS) gerado pela atividade operacional do
empreendimento e efetivamente recolhido ao Tesouro Estadual, a
partir da operacdo do projeto aprovado;

Il - incentivos de carater infra-estrutural, para instalacdo ou
relocalizagdo de empreendimentos em poélos de desenvolvimento do
Estado;

* PARA. Secretaria da Fazenda. Lei Estadual n® 5.530/1989. Art. 4°. As isencdes ou outro
qualquer beneficio fiscal do imposto serdo concedidos ou revogados nos termos fixados em
conveénios celebrados com outros Estados e o Distrito Federal, na forma prevista na legislacdo
complementar pertinente.

*® Embora se afirme que a l6gica desonerativa estadual s6 veio a ser modificada em 1996, ha
que se destacar que a Lei Estadual 5.758, de 30 de agosto de 1993, concedeu tratamento
tributério diferenciado — especificamente, o diferimento no pagamento do ICMS - nas operagdes
relativas a extracdo, circulacdo, comercializacdo, operacGes e prestacfes de servico de
transporte de bauxita, alumina, aluminio e seus derivados, manganés, minério de ferro, no
territorio do Estado.
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IV - compensacdo de investimentos privados, na realizacdo de obras
de infra-estrutura publica, mediante expressa anuéncia do Poder
Publico e condigdes previamente definidas.

Paragrafo Unico: Os incentivos fiscais também poderdo ser
concedidos a empreendimentos do setor priméario, cujos produtos
sejam destinados a exportacdo, desde que a concessdao do beneficio
tenha por objetivo manter a competitividade dos produtos no mercado
externo.

Isto porque a Lei n°® 5.943/1996 foi a primeira legislacdo estadual p6s-1988 a
tratar especificamente da Politica de Incentivos Fiscais no Estado do Para,
instrumentalizando a atuacédo indutora do Estado na economia regional.

Como inerente a grande maioria das politicas extrafiscais desonerativas, o0 seu
Art. 2° previa expressamente como finalidade da politica estadual o fomento ao
desenvolvimento socioeconémico.’

Ainda havia a vinculagdo na concessdo de incentivos aos objetivos da
dinamizacdo dos setores de producdo, da diversificacdo e integracdo da base produtiva,
a geracdo de emprego, dentre outros, o que evidencia que a politica desonerativa
estadual estava direcionada & promocéo do desenvolvimento regional.*®

Outra importantissima caracteristica — que perdura até os dias atuais — desta
politica era a utilizacdo dos incentivos em carater contratual. Ou seja, a atuacao indutora
do Estado ocorria, principalmente, por meio de incentivos direcionados a contribuintes
especificos, firmando-se como contrapartida pelas desonera¢fes uma série de condutas

por parte dos beneficiarios.

" PARA. Secretaria da Fazenda. Lei Estadual 5.943/1996. Art. 2° A concessdo dos incentivos
previstos nesta Lei buscard, junto com outras acfes e medidas governamentais, a consolidacao,
no Estado do Para, de processo de desenvolvimento econdmico moderno e competitivo,
socialmente mais justo e ecologicamente sustentavel, com maior internalizagdo e melhor
distribuicdo de seus beneficios.

*® PARA. Secretaria da Fazenda. Lei Estadual 5.943/1996. Art. 4° A Politica de incentivos
prevista nesta Lei terd os seguintes objetivos: | - dinamizar os setores de producdo, dentro de
padrdes tecno-econdmicos de produtividade e competitividade; Il - diversificar e integrar a base
produtiva, incentivando a descentralizacdo da localizacdo dos empreendimentos e a formacéo
infra-estadual de cadeias produtivas; 1l - promover a maior agregacdo de valor no processo de
industrializacdo dos produtos locais; IV - incrementar a geracdo de emprego e a qualificagdo de
méao-de-obra; V - estimular a instalacdo de novas plantas industriais; VI - ampliar, recuperar ou
modernizar o parque produtivo instalado; VII - incorporar novos métodos de gestdo empresarial
e adotar tecnologias apropriadas e competitivas; VIII - adequar as atividades de exploracdo e
processamento dos recursos naturais a protecao e a sustentabilidade ambiental; 1X - relocalizar
empreendimentos ou estabelecimentos ja existentes e operando no Estado em areas mais
apropriadas do ponto de vista econdmico e ambiental.
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Dai 0 Art. 10 da Lei 5.943/1996 ter estabelecido uma série de condicGes para a
concessdo dos incentivos pleiteados.*

Assim, a concessdo de incentivos passava necessariamente pelo seguinte
procedimento: o contribuinte se habilitava perante uma comissdo especifica, com
atribuicdo de autorizar a concessdo de tratamento tributério diferenciado e apresentava
um projeto de determinado empreendimento que era analisado e julgado pela referida
comissao.

Apols a analise do projeto, a comissdo emitia parecer decidindo sobre a
viabilidade ou ndo da concesséo do incentivo pleiteado, ocasido em que estabelecia as
respectivas obrigacfes a serem cumpridas pelo contribuinte em determinado periodo.
Em seguida era emitido um decreto ou resolugdo conferindo o tratamento tributario
diferenciado ao contribuinte postulante.

A Lei Estadual n° 5.943/1996 vigeu até 2002 quando foi revogada pela Lei
Estadual n°® 6.489, de 27 de setembro de 2002, adotando, contudo, a mesma ldgica para
a concessao dos incentivos.

Ocorre que o Art. 5° | da Lei Estadual n° 6.489/2002 foi declarado
inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal (STF) no julgamento da ADIN n°
3.462-6, em 01 de setembro de 2006, em decorréncia da exigéncia de autorizagdo do
Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ) para a concessao de incentivos
fiscais estabelecida tanto pelo Art. 155, § 2°, XII “g”*° da CRFB/1988, quanto pela Lei
Complementar n° 24 de 1975.>

" PARA. Secretaria da Fazenda. Lei Estadual 5.943/1996. Art. 10. Os pleiteantes aos incentivos
previstos nesta Lei estardo sujeitos ao cumprimento das condi¢des gerais abaixo, que podera ser
integral ou parcial, dependendo da natureza do empreendimento: | - de carater socio-econdmico:
a) manutengdo ou geracdo de empregos, com utilizacdo prioritaria de méao-de-obra local; b)
integracdo e diversificagdo técnico-econdmica do empreendimento & economia do Estado, de
modo a promover o processo de agregacdo de valor na atividade produtiva; ¢) elevagdo futura
da receita do ICMS gerada na atividade beneficiaria e/ou nas atividades econdmicas
interligadas; 1l - de carater tecnoldgico e ambiental: a) observancia do disposto na legislacéo
ambiental em vigor; b) incorporacdo, ao processo produtivo, de tecnologias modernas e
competitivas, adequadas ao meio ambiente; c) reintegracdo de areas degradadas ao ciclo
produtivo; d) utilizagdo de normas de qualidade técnica no processo de producéo; 111 - de carater
espacial: a) promogdo de interiorizacdo da atividade econémica; b) localizacdo em distritos
industriais ou em dareas apropriadas a natureza do empreendimento; c) instalacdo ou
relocalizacdo do empreendimento em areas apropriadas, de modo a promover a desconcentragéo
espacial da atividade econdémica nos centros urbanos.

**BRASIL. Constituicdo Federal. Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir
impostos sobre: 1l - operacOes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacbes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operagdes e
as prestagdes se iniciem no exterior; § 2° O imposto previsto no inciso 1l atenderd ao seguinte:
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A partir do referido julgamento, foram editadas novas leis para regular os
incentivos e beneficios fiscais no Estado do Pard s6 que direcionadas a setores
especificos. Assim, foram publicadas as Leis Estaduais n® 6.912/2006 (Incentivos a
Industria do Pescado), n® 6.913/2006 (Incentivos a Industria em Geral), n° 6.914/2006
(Incentivos a Indlstria da Pecuéria) e n°® 6.915 (Incentivos a Agroinddstria),
reproduzindo a mesma légica da Lei n® 6.489/2002.

Com isso, foi reproduzida a légica de submeter a mineracdo ao regime de
concessao de incentivos incidente sobre a industria em geral.

Tanto que a Unica legislacdo especifica que tratava de desoneracdes do setor
extrativo mineral no Pard era a Lei n°® 5.758 de 30 de agosto de 1993, modificada pela
Lei n® 6.307 de 18 de julho de 2000, que concedia diferimento do ICMS nas operac6es
que envolvessem bauxita, alumina, aluminio e seus derivados, manganés e minério de
ferro, legislacdo que vigeu até 2015, conforme sua prépria previsao legal.>

As mais recentes modificacdes legislativas concernentes a politica extrafiscal
paraense ocorreram em julho de 2015 com as Leis n® 8.244/2015, n°® 8.245/2015, n°
8.246/2015 e n° 8.247/2015, que atualizaram a atuacdo desonerativa do Estado do Para.

Assim, a concessdo de incentivos fiscais ao setor minerario no Estado do Para
esta atualmente regida pela Lei n® 6.913/2006, reformada pela Lei n® 8.245/2015, que

possui incidéncia sobre a inddstria em geral.

XII - cabe a lei complementar: g) regular a forma como, mediante deliberagdo dos Estados e do
Distrito Federal, isences, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.

*L E importantissimo destacar que teoricamente o Estado do Para deveria proceder a cobranca
dos tributos desonerados com base no Art. 5°, | da Lei 6.489/2002, declarado inconstitucional
pelo STF. Ocorre que o Estado, utilizando-se de meio minimamente duvidoso — e infelizmente
muito usual no cenario nacional — firmou perante 0 CONFAZ convénio que 0 autorizou a ndo
proceder com a referida cobranca. Trata-se do Convénio ICMS 02, de 20 de janeiro de 2010,
que estabelece o seguinte: Clausula primeira. Ficam os Estados de Rond6nia e Para autorizados
a ndo exigir débitos fiscais decorrentes da utilizacdo de incentivos e beneficios fiscais previstos
nos atos a seguir relacionados, desconstituidos judicialmente por ndo atender o disposto no art.
155, § 2°, XII, “g”, da Constitui¢do Federal: II - art. 5°, inciso I, da Lei n° 6.489, de 27 de
setembro de 2002, do Estado do Para.

°2 PARA. Secretaria da Fazenda. Lei Estadual n® 6.307/2000. Art. 2° O tratamento tributério
especial concedido na forma da Lei n°® 5.758, de 30 de agosto de 1993, com as presentes
modificacdes e atuais disposi¢des, tera aplicacdo pelo prazo de 15 (quinze) anos, a contar da
publicacdo desta Lei.
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Esta politica — atualmente nomeada como Programa Movimento de Atragédo de
Empresas (MAE), nos termos Lei n° 6.913/2006° — segue uma légica néo s6 de atracéo
de empreendimentos, mas também de manutencdo de empresas no territério paraense.

Com isso, ha um verdadeiro procedimento administrativo, regulado tanto pela
Lei n° 6.489/2002 quanto pela Lei n° 6.913/2006, para a concessdo de incentivos fiscais
ao setor extrativo minerario no Estado do Para.

A Comissdo da Politica de Desenvolvimento Socioecondémico do Estado do
Para é atualmente formada por membros da Secretaria de Estado de Desenvolvimento
Econdmico, Mineracdo e Energia (SEDEME), Secretaria de Estado de Ciéncia,
Tecnologia e Educacdo Técnica e Tecnoldgica (SECTET), Secretaria de Estado da
Fazenda (SEFA), Secretaria de Estado de Desenvolvimento Agropecuério e da Pesca
(SEDAP), Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Sustentabilidade (SEMAS),
Secretaria de Estado de Educacdo (SEDUC), Companhia de Desenvolvimento
Econdmico do Estado do Para (CODEC), Banco do Estado do Para (BANPARA) e
Procuradoria Geral do Estado (PGE) e tem como principal competéncia o julgamento de
processos de concessdo, revisdo e suspensdo de incentivos fiscais, financeiros e de
infraestrutura.

Ainda funcionam perante a referida comissdo a Camara Técnica (6rgdo de
assessoria encarregado de examinar os pareceres dos grupos técnicos), o Grupo de
Avaliacdo e Analise de Projetos (GAAP — 6rgdo de apoio a Camara Técnica) e o Grupo
de Acompanhamento de Projetos Incentivados (GAPI — 6rgdo responsavel pela
avaliacdo dos resultados obtidos com as respectivas concessoes).

Com isso, o atual procedimento administrativo para a concessdo de incentivos

fiscais segue as seguintes etapas.

¥ PARA. Secretaria da Fazenda. Lei Estadual n° 6.913/2006. Art. 1° O tratamento tributario de
que trata esta Lei serd concedido, em conjunto com outras agdes e medidas aplicaveis, as
indastrias em geral e as centrais de distribuicdo de mercadorias instaladas em territdrio paraense
e habilitadas no Programa MAE, com o objetivo de consolidar o desenvolvimento
socioecondmico de forma competitiva e ecologicamente sustentavel e propiciar a verticalizagao
da economia no Estado do Para.



Esquema 1-Fluxo Operacional do Processo de Concesséo de Incentivos.

Encaminhamento a SEDEME de projeto
de implantacdo ou expanséo de
empreendimento econémico pelo
contribuinte que almeja a concessao de
Incentivos

Encaminhamento ao Grupo de Avaliagdo
e Analise de Projetos (GAAP)

Encaminhamento a Camara Técnica para
avaliacdo do projeto e respectivo
encaminhamento a Comisséo

Deliberacdo da Comisséo de Incentivos

Em caso de procedéncia dos pedidos, ha
a publicacdo de Decreto ou Resolucéo
em até 30 dias, especificando os termos
e condicOes dos incentivos.

Fonte: Elaboracéo do autor (2016) com base em informagdes colhidas no site da SEDEME.
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Importante destacar, ainda, que apds a concessao dos incentivos, havera, pelo

menos em tese, 0 acompanhamento semestral do projeto pelo GAPI.

Da anélise do regulamento incidente sobre a industria em geral — na qual se

inclui a mineracdo — depreende-se que a atuacdo extrafiscal do Estado do Para esta

atrelada, essencialmente ao desenvolvimento regional (Art. 3°, Il e 11l CRFB/1988),

incluso ai, de certa forma, o desenvolvimento ecologicamente equilibrado (Art. 170, 111

e VI CRFB/1988).
Neste sentido, dispbe a prépria Lei n® 6.913/2006:

Art. 3° A concessdo do tratamento tributério previsto na presente Lei

tem por objeto:

I - garantir a sustentabilidade econémica e ambiental
empreendimentos localizados em territorio paraense;

dos
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Il - apoiar a implantagéo, estimular e dinamizar o desenvolvimento
dos empreendimentos no Estado do Pard, dentro de padrGes técnico-
econdmicos de produtividade e competitividade;

111 - diversificar e integrar a base produtiva, bem como a formacéo de
cadeias de producéo;

IV - possibilitar maior agregacdo de valor a produtos e a
modernizagdo dos processos produtivos;

V - incrementar a geracdo de emprego, renda e a qualificacdo de méo-
de-obra;

VI - ampliar, recuperar ou modernizar o parque produtivo e as
instalacdes;

VIl - adotar tecnologias apropriadas e competitivas, bem como
incorporar métodos modernos de gestdo empresarial.

VIII - incentivar a verticalizacdo, a integracdo e a consolidacdo de
cadeias produtivas da economia paraense.

Esta legislacdo ainda prevé que o prazo de fruicdo de tratamento tributario
diferenciado sera de até quinze anos, permitidas sucessivas prorrogacdes desde que ndo
ultrapasse o prazo total de trinta anos.

Importantissimo dispositivo legal, cuja transcricdo se mostra relevante para a
problematizacdo da matéria, € o Art. 7° da Lei 6.913/2006 que trata das condicdes gerais
para a concessdo de tratamento tributario diferenciado, o que reforca a tese desta
politica estar direcionada ao desenvolvimento regional:

Art. 7° Os interessados no tratamento tributario previsto nesta Lei,
dependendo da natureza do empreendimento, estardo sujeitos ao
cumprimento, de forma integral ou parcial, das seguintes condicGes
gerais:

| - de carater socioecondmico:

a) manutencdo ou geracdo de empregos, com utilizagdo prioritéria de
mao-de-obra local;

b) diversificacdo técnico-econdmica e integracdo do empreendimento
a economia do Estado, de modo a promover o processo de agregacao
de valor na atividade beneficiada;

c) elevacdo futura da receita do imposto gerada na atividade
beneficiada ou nas atividades econémicas interligadas;

d) reducdo de custos e melhoria dos servicos prestados;

e) contribuicdo para a verticalizag&o, a integracdo e a consolidagéo de
cadeias produtivas da economia paraense;

Il - de carater tecnol6gico e ambiental:

a) observancia do disposto na legislagdo ambiental em vigor;

b) incorporagdo de tecnologias modernas e competitivas, adequadas
ao meio ambiente;

c) reintegracdo de &reas degradadas ao ciclo produtivo;

d) utilizacdo de normas de qualidade técnica no processo de producéo;
111 - de caréater espacial:

a) promog&o da integracdo socioeconémica do espaco estadual;

b) promocéo da interiorizagdo da atividade econdmica;

c) localizagdo em distritos industriais ou em areas apropriadas a
natureza do empreendimento;
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d) instalacdo ou relocalizacdo do empreendimento em &reas
apropriadas, de modo a promover a desconcentracdo espacial da
atividade econdmica nos centros urbanos.

Paragrafo Gnico. E condicdo, aos interessados no tratamento tributario
previstos nesta Lei, a contribuicdo ao Fundo Estadual de Investimento
em Infraestrutura - FEINFRA, conforme previsto no Capitulo VI, da
Lei Estadual n° 6.489, de 27 de setembro de 2002.

Em suma, nota-se que a legislacdo prevé uma série de objetivos a serem
alcancados com a atuacdo extrafiscal paraense, ndo se podendo afirmar que esta politica
— implementada pela Lei 6.913/2006 — nédo tenha tracado objetivos constitucionalmente
previstos.

Pelo menos a partir de sua andlise juridica e normativa, € possivel notar que a
politica extrafiscal paraense € norteada por principios significativos no ordenamento
nacional e se consubstancia como politica publica de desenvolvimento regional.

Contudo, para se concluir acerca de sua validade perante o sistema juridico
brasileiro é necessario ultrapassar e mera analise normativa para se adentrar na realidade
estadual.

Tudo isto, pois a analise da atuacdo extrafiscal do Estado pressupde
inegavelmente a consideragdo de dois fatores significativos: o0 montante renunciado e 0s
beneficios almejados — e alcangados — com tais desoneracdes.

Quanto a estes fatores, tem-se que SEDEME — especificamente a Comissdo da
Politica de Incentivos ao Desenvolvimento Socioeconémico do Estado do Para — devera
ndo s6 analisar o cumprimento das obrigacBes pactuadas com os contribuintes
desonerados™ como também prestar informagdes & Assembleia Legislativa com o

intuito de atribuir publicidade & politica indutora estadual.>

> PARA. Secretaria da Fazenda. Lei Estadual n° 6.913/2006. Art. 10. Durante o periodo de
fruicdo do tratamento tributério previsto nesta Lei, 0s beneficidrios deverdo apresentar,
semestralmente, a Comissdo da Politica de Incentivos ao Desenvolvimento Socioecondmico do
Estado do Pard de que trata a Lei n° 6.489, de 27 de setembro de 2002: | - documentacao
comprobatéria: a) do cumprimento do cronograma de operagdes, de metas de investimento, de
producdo, de faturamento e de empregos; b) de regularidade junto ao Fisco Estadual; c) de
regularidade ambiental, mediante licenca concedida pelo 6rgdo competente, quando for o caso;
d) de inspecdo sanitaria, expedida pelo 6rgdo competente, quando for o caso; €) de idoneidade
cadastral, quando de operacdes pactuadas com o Banco do Estado do Pard S.A. Il - da relagdo
de méaquinas e equipamentos adquiridos para a integracdo ao ativo imobilizado, quando for o
caso. Paragrafo Unico. A Comissdo da Politica de Incentivos ao Desenvolvimento
Socioecondmico do Estado do Par& podera solicitar outras informacdes que julgar necessarias
ao efetivo acompanhamento do tratamento tributario dispensado ao empreendimento.

* PARA. Secretaria da Fazenda. Lei Estadual n° 6.913/2006. Art. 6°, § 2°. A Comissdo da
Politica de Incentivos ao Desenvolvimento Socioeconémico do Estado do Para, apds analise do
cumprimento das condicionantes para a manutencdo dos incentivos fiscais, enviara a
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Contudo, o acesso aos referidos projetos de instalagdo ou expansdo e
empreendimentos econémicos apresentados a8 SEDEME n&o sdo publicos supostamente
em razdo de conterem informacdes inerentes a atividade industrial dos pleiteantes, o que
dificulta a analise das respectivas rendncias.

Assim, o levantamento dos dados concernentes aos incentivos fiscais
concedidos ao setor minerario paraense s6 pode ser realizado através (i) dos decretos e
resolucdes que concedem tratamento tributario diferenciado a contribuintes especificos,
disponiveis no site da SEFA; e (ii) das Leis de Diretrizes Orcamentarias,
especificamente nos anexos de estimativa dos impactos or¢camentarios das rendncias de
receita.

Portanto, na secdo seguinte serdo analisados tanto os impactos financeiros
suportados pelo Estado do Para nos ultimos anos em razdo da desoneracdo do setor
produtivo minerario, quanto os decretos e resolucbes que concederam tratamentos

tributérios diferenciados a empresas mineradoras.

2.2 A andlise da desoneracdo da atividade mineréria paraense

Até entdo, expbs-se o0 regime juridico das renincias de receita atinente ao
ICMS no Estado do Para com o intuito de elucidar as suas principais bases legais.
Ultrapassada esta etapa, cumpre analisar como tem ocorrido esta atuacao
indutora do Estado, juntamente com o impacto orcamentario suportado pelos cofres
publicos em razdo da politica de incentivos fiscais ao setor minerario.
Para tanto, serdo apontados ndo s6 os incentivos fiscais concedidos como 0s
impactos financeiros e orcamentarios ocasionados por estas rendncias de receita.
Para se elucidar a metodologia desta etapa do trabalho, informa-se que o
levantamento dos incentivos fiscais concedidos a mineradoras no Estado do Paré foi
obtido perante o site da Secretaria da Fazenda,”® onde constam estes instrumentos

legais.

Assembleia Legislativa relatorio, anualmente, contendo o nome das empresas que: | -
cumpriram as exigéncias estabelecidas nesta Lei; Il - foram advertidas a cumprirem as
condicionantes; Il - tiveram suspensos ou cancelados seus incentivos.

® As informacdes colhidas estdo disponiveis em: <http://www.sefa.pa.gov.br/index.php/
festadual/2427-decretos-1985-2000>;  <http://www.sefa.pa.gov.br/index.php/legislacao/3207-
decretos-2001-2019>; e <http://www.sefa.pa.gov.br/index.php/legislacao/3138-secti>. Acesso
em: 14 fev. 2017.


http://www.sefa.pa.gov.br/index.php/
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O periodo pesquisado foi de 2002 a 2017 em razdo, principalmente, da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF - LC 101/2000) ter estabelecido o dever dos entes
federativos estimarem o montante de renincias de receitas e 0s respectivos impactos
orcamentario-financeiros em suas Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO’s) somente em
2000, tendo apresentando real impacto nas préaticas orcamentérias sé em alguns anos de
sua publicagéo.

Tudo isto, pois o levantamento dos impactos or¢camentarios e financeiros das
renuncias de receita so passou a ser realizado apos a publicacdo da LRF, o que dificulta
significativamente a pesquisa no periodo anterior a 2000.

Tanto que as primeiras LDO’s publicadas apdés a LRF sdo extremamente
omissas quanto aos impactos ocasionados pelas politicas desonerativas, o que é
evidenciado ao se analisar as LDO’s de 2002 a 2005 do Estado do Pard, que ndo
especificam, por exemplo, os setores econdmicos beneficiados com as rendncias,
limitando-se a apontar as suas estimativas globais.

Portanto, sdo apontados os principais incentivos fiscais concedidos a empresas
mineradoras no Estado do Para, constando na tabela que segue o instrumento legal e sua
data, o incentivo fiscal, a empresa beneficiaria e ainda o endereco eletrdnico onde esta

disponivel o documento.

Quadro 1- Decretos e Resolugdes de Concessdo de Incentivos Fiscais de ICMS a mineradoras
no Para (2002 a 2017)

Decreto Assunto Beneficiarios FONTE
http://www.sefa
DECRETO N°|Concede tratamento tributario que | TERRA .pa.gov.br/legis
0473, DE 29 DE | especifica as operacOes realizadas pela| NORTE lacao/interna/de
SETEMBRO empresa TERRA NORTE METAIS |METAIS creto/dc2003_0
DE 2003 LTDA. LTDA. 0473.pdf
http://www.sefa
DECRETO N°|Concede tratamento tributario que .pa.gov.br/legis
1.110, DE 8 DE |especifica as operacdes realizadas pela| MINERACAO | lacao/interna/de
JULHO DE | empresa GLOBO VERDE | GLOBO creto/dc2004_0
2004. MINERACAO LTDA. VERDE 1110.pdf
http://www.sefa
DECRETO N°|Concede tratamento tributario que .pa.gov.br/legis
1.221, DE 2 DE |especifica as operacBes realizadas pela| MINERACAO | lacao/interna/de
SETEMBRO empresa de  MINERACAO ONGCA|ONCA PUMA | creto/dc2004 0
DE 2004. PUMA LTDA. LTDA 1221 .pdf
http://www.sefa
DECRETO N° .pa.gov.br/legis
1.873, DE 9 DE |Concede tratamento tributario  que | MINERACAO | lacao/interna/de
NOVEMBRO |especifica as operacOes realizadas pela| ONCA PUMA |creto/dc2005 0
DE 2005 empresa Mineragdo Onga Puma Ltda. LTDA 1873.pdf
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DECRETO N° http://www.sefa
1953, DE 13 .pa.gov.br/legis
DE Concede tratamento tributario que | MINERACAO | lacao/interna/de
DEZEMBRO especifica as operacgOes realizadas pela| BURITIRAMA |creto/dc2005_0
DE 2005 empresa Mineracdo Buritirama S/A. S.A 1953.pdf
DECRETO N° http://www.sefa
2.680, DE 15|Concede tratamento tributario as .pa.gov.br/legis
DE operagdes que especifica, realizadas pela| CAMARGO lacao/interna/de
DEZEMBRO empresa CAMARGO CORREA | CORREA creto/dc2006_0
DE 2006 METAIS S/A. METAIS S.A | 2680.pdf
http://www.sefa
DECRETO N°|Concede tratamento tributario as|GLOBO .pa.gov.br/legis
33, DE 1° DE |operacdes que especifica, realizadas pela | VERDE lacao/interna/de
MARCO  DE |empresa GLOBO VERDE | MINERACAO | creto/dc2007_0
2007 MINERACAO LTDA. LTDA 0033.pdf
http://www.sefa

Aprova a concessdo de beneficio fiscal a .pa.gov.br/legis
DECRETO N°|empresa MINERACAO ONCA PUMA | MINERACAO | lacao/interna/de
998, DE 28 DE |[LTDA., conforme o Processo SEDECT |ONCA PUMA |creto/dc2008_0
MAIO DE 2008 | n°097.072/2008. LTDA 0998.pdf

Fica concedido crédito presumido no

percentual de 95% (noventa e cinco

inteiros por cento), calculado sobre o

débito do Imposto sobre Operagdes

Relativas a Circulacdo de Mercadorias e

sobre Prestagdes de Servicos de

Transporte Interestadual e Intermunicipal

e de Comunicacao - ICMS incidente nas

saidas interestaduais dos produtos

fabricados neste Estado pela empresa

B&A FOSFATO MINERACAO LTDA,,

inscrita no Cadastro de Contribuintes de http://www.sefa

ICMS sob o n° 15.273.339-6, vedado o .pa.gov.br/legis
RESOLUCAO |aproveitamento de quaisquer créditos | B&A lacao/interna/re
N° 008, DE 14 |fiscais, devendo, inclusive, ser estornado | FOSFATO solucao_icms/rs
DE JANEIRO | qualquer residuo de crédito, ainda que a | MINERACAO |2015_00008.pd
DE 2015 empresa efetue saidas para o exterior. LTDA f

Fica diferido o pagamento do Imposto

sobre Operac0es relativas a Circulacdo de

Mercadorias e sobre Prestagdes de

Servicos de Transporte Interestadual e

Intermunicipal e de Comunicacdo -

ICMS incidente nas operaces relativas a http://www.sefa

extragdo, circulagdo, comercializagio e|MINERACAO |.pa.gov.br/legis
RESOLUCAO |nas prestacdes de servico de transporte de | PARAGOMIN | lacao/interna/re
N° 014, DE 10 |bauxita, alumina e aluminio, no Estado|AS S.A  /|solucao_icms/rs
DE JULHO DE |do Para, realizadas pelas empresas a| ALUNORTE /|2015 00014.pd
2015 seguir nominadas: ALBRAS f

Fonte: Elaboracéo do autor (2016). Com base nos dados da SEFA.


http://www.sefa.pa.gov.br/legislacao/interna/decreto/dc2008_00998.pdf
http://www.sefa.pa.gov.br/legislacao/interna/decreto/dc2008_00998.pdf
http://www.sefa.pa.gov.br/legislacao/interna/decreto/dc2008_00998.pdf
http://www.sefa.pa.gov.br/legislacao/interna/decreto/dc2008_00998.pdf
http://www.sefa.pa.gov.br/legislacao/interna/decreto/dc2008_00998.pdf
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Da anélise dos incentivos fiscais concedidos, alcangam-se algumas conclusdes
relevantes. A primeira € que o nimero de empresas mineradoras beneficiadas pela
concessao de incentivos fiscais ndo € alto, o que pode induzir a uma suposta concluséo
de que o setor minerario paraense ndo recebe beneficios fiscais em niveis significativos.

Contudo, o real impacto financeiro ocasionado por estes incentivos s6 podera
ser realmente analisado a partir das LDO’s estaduais.

Outra importante conclusdo que se extrai da tabela acima é de que o setor
minerario paraense foi beneficiario por quase todo o periodo pesquisado de incentivos
fiscais, 0 que evidencia que a mineracdo no Estado do Pard € um setor fortemente
desonerado, ndo constituindo politica de determinada gestdo, mas politica presente nos
ultimos quinze anos e que, provavelmente, perdurara.

E importante relembrar, ainda, que os referidos beneficios fiscais s&o
concedidos em regra pelo periodo de quinze anos, admitidas prorrogacdes desde que
limitadas ao periodo total de trinta anos.

Neste sentido, destaca-se o Decreto n°® 1.110/2004 que concedeu tratamento
tributario diferenciado a Globo Verde Mineracdo LTDA, prevendo a vigéncia de 15
anos.

Todavia, da analise dos incentivos concedidos, uma constatacdo €
extremamente relevante para o desenvolvimento do trabalho: a grande maioria destes
incentivos foi concedida a revelia do CONFAZ, destacando-se neste sentido o primeiro
“considerando” do Decreto n° 33, de 1° de mar¢o de 2007, que conferiu tratamento
tributério diferenciado a Mineradora Globo Verde Mineracdo LTDA, cuja transcricao se
segue:

Considerando, que todos os Estados da Federacdo continuam
concedendo incentivos fiscais, seja através de leis, de decretos, ou de
atos das respectivas Secretarias de Fazenda, ainda que sem a
autorizacdo do Conselho Nacional de Politica Fazendaria - CONFAZ,
0 que torna indispensavel ao Estado do Para a concessao de incentivos
no intuito de atrair empreendimentos para seu territorio;

Faz-se esta observacdo com o intuito de ja evidenciar os moldes desta politica,
deixando-se a analise de sua constitucionalidade/legalidade para quarta etapa deste
trabalho.

Assim como o setor extrativo mineral, a siderurgia é grande beneficiaria de
incentivos e beneficios fiscais concedidos com base na Lei Estadual n° 6.913/06,

destacando-se como principais beneficiarias as empresas Companhia Siderurgica do
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Pard (Cosipar), Da Terra Siderurgica LTDA, Simara Siderurgica de Marab4, Usina
Siderdrgica do Pard, Maraba Gusa Siderurgica do Pard, dentre outras.

Contudo, os incentivos concedidos a siderurgia e metalurgia ndo consistem em
objeto do presente trabalho, destacando-se, contudo, que, pelo menos aparentemente, ha
certa coeréncia neles, uma vez que se inserem em um contexto nitidamente direcionado
a verticalizacdo da produgdo mineraria.

Dando seguimento, foram analisadas as LDQO’s atinentes ao periodo de 2002 a
2017 para que seja possivel apontar as previsdes de rendncias de receita direcionadas ao
setor extrativo mineral no Para.

De antemao, ¢ salutar destacar que as LDO’s analisadas possuem uma série de
incongruéncias, o que dificulta sobremaneira sua compreensdo, mas que acabam
evidenciando algumas caracteristicas da politica desonerativa paraense.

Neste sentido, destaca-se que, por todo o periodo pesquisado, apenas as LDO’s
atinentes aos anos de 2006 a 2013 fizeram expressa previsdo de renuncias de receita
destinadas ao setor extrativo mineral, conforme se atesta com a PLDO de 2005:

Quadro 2 - Demonstrativo de Estimativa e Compensacéo de Rendncia de Receita, por imposto
—LDO 2005
GOVERNO DO ESTADO DO PARA
PROJETO DE LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS - 2005
ANEXO DE METAS FISCAIS
Demonstrativo da Estimativa e Compensacao da Renuncia de Receita, por tipo de Imposto
(art. 4°, § 2° inciso V, da Lei Complementar n® 101, de 2000)

2005
MESORREGIAD ICMS TOTAL

CONFAZ | SEMEAR INCIEEE-:T[TEOS TOTAL o "0 |penericios
|- BAIXO AMAZONAS 3631 - 2795 6.426 150 - 6576
Il- MARAJO 510 - 1.353 1.863 1 - 1.864
Il - BELEM 74.010 3957 124 542 203.410 1575 16 205,001
IV - NORDESTE PARAENSE 1.768 10 11415 13.194 217 . 13.411
V - SUDOESTE PARAENSE 20,007 - 6.070 26077 5 - 26,082
VI - SUDESTE PARAENSE 3215 - 38.248 41463 85 - 41557
TOTAL DOS BENEFICIOS | 104.042 | 3.967 184.423 292432 | 2.043 16 294 491
Participacio % PIB 0,36 0,01 0,65 1,02 0,01 0,00 1,08

Fonte: LDO (2005).
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Em razdo dessa evidente auséncia de publicidade das contas estaduais foi

possivel apenas fazer o levantamento das estimativas de rendncias de receita destinadas

a mineracao nos anos de 2006 a 2013, nos termos da seguinte tabela:

Tabela 1- Do demonstrativo de reniincias de receita na mineracdo - em milhares

DEMONSTRATIVO DE RENUNCIAS DE RECEITA NA MINERCAO - EM

MILHARES

ESTIMATIVA DE

ESTIMATIVA DE

ANO/LDO RENUNCIA / SETOR RENUNCIA DE RECEITA TOTAL PREVISTA
EXTRATIVO MINERAL RECEITA GLOBAL
2006 91.443 283.976 6.114.771
2007 89.768 184.683 6.664.087
2008 89.347 352.035 8.524.431
2009 159.088 646.013 10.770.877
2010 245.945 759.707 11.035.070
2011 223.346 710.436 12.327.223
2012 153.292 626.668 14.271.102
2013 321.080 947.704 17.073.918

Fonte: Elaboracdo do autor com base nas LDO’s do periodo pesquisado.

E importante destacar, contudo, que a partir de 2014 a estimativa de rentincias

de receita referentes ao setor extrativo mineral foi incorporada pelo setor da “industria

em geral”, o que maculou a publicidade ¢ consequentemente controle das desoneragdes

destinadas & mineragéo.

Entretanto, analisando-se propriamente as informacgdes colhidas, € possivel

perceber que o setor mineral teve — durante o periodo pesquisado — significativo

impacto na politica desonerativa estadual, tendo apresentado a média de um quarto a um

terco do total das desonerag0es estaduais.

Outra importantissima constatacdo € alcancada ao se comparar 0 crescimento

das renuncias de receita destinadas a mineracdo com 0s crescimentos tanto das

renuncias globais quanto da arrecadacéo total prevista.
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Isto pois, enquanto o crescimento das renincias a mineragdo foi de 351%, o0s
crescimentos das rendncias em geral e da arrecadacdo total foram respectivamente de
333% e 279%, o que leva a duas conclusdes: (i) que as renuncias de receita globais tém
crescimento bem superior a arrecadacdo; e (ii) que as rendncias direcionadas a
mineracdo apresentam crescimento superior ao das rendncias globais.

Outra relevante andlise diz respeito ao impacto orcamentério das renuncias,
pois é extremamente curioso notar que o Estado do Pard previu mais de trezentos
milhGes de reais em desoneracfes a mineracdo em 2013, tendo neste mesmo ano
arrecadado R$ 300.174.260,22 com a TFRM, segundo dados do Balanco Geral do
Estado.”’

O Estado do Para, portanto, procedeu com gigantescos esforgos arrecadatorios
ao instituir a TFRM — que sera a seguir a analisada — e a0 mesmo tempo desonerou o
setor extrativo minerdrio em montantes extremamente semelhantes, mostrando nitida
incongruéncia politica.

Em outros termos, deu-se com uma mé&o e tirou-se com outra.

Ainda neste sentido, nota-se certa contradicdo ao se constatar, por meio do
Anuério Estatistico de Receitas do Estado do Para de 2014, que a arrecadacéo de
ICMS oriunda da mineracgéo no ano de 2013 foi de R$ 248,6 milhdes de reais, ao passo
que a estimativa de renuncia para este mesmo ano foi de mais de R$ 321 milhdes de
reais, evidenciando que Para renunciou valor muito superior a sua propria arrecadacao
decorrente da atividade mineraria.

Também é relevante destacar que a LDO de 2013 demonstrou detalhadamente
tanto os valores renunciados nos anos de 2011 e 2012, quanto as previsdes para 0S anos
de 2013, 2014 e 2015 nos seguintes termos:

5 PARA. Secretaria de Estado da Fazenda. Balanco Geral do Estado 2013. Belém: SEFA,
2014. p. 20. Disponivel em <http://www.age.pa.gov.br/sites/default/files/relatorios/bge-2013-
volume-iii.pdf> Acesso em: 17 fev. 2017.

* PARA. Secretaria de Estado da Fazenda. Diretoria de Arrecadacio e Informagdes
Fazendarias. Anuario Estatistico do Estado do Pard — 2014. Belém: SEFA. 2015. p. 121.
Disponivel em < http://sefa.pa.gov.br/arquivos/contabilidade/ANUaRIO_SEFA_2014.pdf>
Acesso em: 19 fev. 2017.
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Quadro 3- LDO 2013 — Anexo de Metas Fiscais — Estimativa de Compensacgao da Renuncia de
Receita.
LRF, Art. 4, § 2%, inciso V

TRIBUTO SETORESIPROGRAMASBENERICIARIO | EFETIVADO  RENUNCIA DE RECEITA PREVISTA
| |  Ema01 a2 | 2013 | 2014 | 2015
CONVENIO CONFAZ

. Comércio Atacadista e Varejista de alimentos 10024265 | 11022233 12241289 | 135.77493| 1499343

. Prestadora de Servigos de Transportes Aéreo 28,85 31,50 34,99 38,81 42 85

ICMS . Orgdos Piblicos 741418 815228 9.053.92 10.04220 11.089.46

. Extrativismo (Mineral) 26292965 | 289.105,66 32108069 | 356.12840| 39326750

. Agroindiistria 108877 119716 132957 147470 1626,49

. Filantropia 411,60 452,58 502,63 557,50 615,64

SUB - TOTAL 37211548 409.161,51 45441469 | 50401654  556.578,25

Fonte: LDO (2013) Estado do Para.

Nota-se, portanto, que ao se analisar somente o periodo apontado — 2011 a
2015 — o Estado do Para previa renunciar mais de um bilhdo e meio de reais s6 no setor
extrativo mineral, o que demonstra inegavelmente a relevancia econdémica e financeira
de tais rendncias.

A partir da figura apontada acima foi possivel realizar uma analise comparativa
entre a arrecadacdo de ICMS decorrente do setor extrativo mineral — informada no
Anuério Estatistico de Receitas do Estado do Para de 2014 — e as respectivas renuncias

direcionadas a0 mesmo setor no periodo de 2011 a 2014, conforme o quadro que segue:

Quadro 4- Arrecadacédo e Desoneragdes de ICMS (2011 a 2014)

ICMS MINERACAO - ARRECADACAO E DESONERACAO (Em milhdes)

2011 2012 2013 2014
ARRECADACAO 175.540 188.750 248.600 430.920
DESONERACOES 372.115 409.161 454.414 504.016

Fonte: Elaboragdo do autor (2013). Com base na LDO de 2013 e Anuério Estatistico de
Receitas do Estado do Para de 2014 —

Diante deste levantamento € possivel concluir que as desoneracdes
direcionadas ao setor foram sempre superiores aos valores arrecadados, tendo ambos 0s
fatores apresentados significativo crescimento.

Contudo, ha que se destacar que o crescimento da arrecadacdo entre os anos de
2013 e 2014 foi extremamente acima da média, porém a analise isolada desse periodo

ndo desconstitui a l6gica de que o setor minerario seja altamente desonerado no Estado
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do Parg, tampouco denota que o crescimento da arrecadacéo continuara em propor¢des
td0 altas.”

Justamente diante de todo este cenario que se insere o presente trabalho, pois
ha que se questionar a validade econémica, social e juridica de tais incentivos, tendo em
consideracdo, principalmente, que o Estado, ao concedé-los, visava, dentre outros
objetivos, o alcance do seu desenvolvimento socioecondmico.

Aliado a isto, dois importantissimos fatores hdo de ser considerados na
exploracdo mineral e consequentemente na concessdo de incentivos fiscais: a rigidez
locacional e a ndo-renovabilidade dos recursos minerais.

Basicamente, a transformacdo de recursos minerais em vetores de
desenvolvimento humano é um — sendo o — grande desafio enfrentado pelo Estado do
Pard, razdo pela qual o estabelecimento de favores fiscais deve articular a mineracao
com dinamicas de enraizamento social do desenvolvimento.®

Evidenciado, portanto, que o Estado do Parg, utilizando-se de forte politica
desonerativa destinada ao setor extrativo, mineral por meio de renuncias de receita
atinentes ao ICMS, deixa de arrecadar significativos valores, cumpre analisar a validade
de tal politica no Ordenamento Juridico brasileiro, porém, antes sera exposto o cenario

geral da tributacdo a que esta submetida este setor da economia paraense.

> N&o foi possivel fazer a anélise do periodo posterior a 2014 (3.ed.), pois até 0 momento da
elaboracdo deste trabalho ndo havia sido publicado outro anuério estatistico, uma vez que a
periodicidade da publicacdo tem sido de quatro anos.

% MONTEIRO, Maurilio de Abreu. Amazonia: mineracdo, tributacdo e desenvolvimento
regional. Novos Cadernos NAEA, Belém, v. 7, n. 2, p. 159-186, dez. 2004. p. 160.
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3 TRIBUTACAO MINERAL - PRINCIPAIS ONERACOES INCIDENTES
SOBRE A ATIVIDADE EXTRATIVA MINERAL

Como ja elucidado, os objetos a serem analisados no presente trabalho séo as
rendncias de receita atinentes ao ICMS destinadas ao setor minerario no Estado do Par3,
contudo, antes de analisar estes objetos propriamente ditos, é de extrema importancia
tratar, de forma geral, da tributacdo mineral com o intuito de esbogar o cenario fiscal no
qual esta inserida esta atividade econémica.

Portanto, esta etapa do trabalho tem como objetivo analisar, com base nas
principais publicacdes sobre o assunto, a carga tributaria a que a mineracdo esta
submetida.

De antemdo, é importante destacar que a atividade mineraria se submete a
todos os principios da Ordem Econdmica estatuidos pela CF de 1988, dentre os quais se
destaca a funcdo social da propriedade, conforme dispde o seu Art. 170, III.

Com isso, a mineracdo ha de ser exercida de forma ponderada para que 0s
valores da livre iniciativa, livre concorréncia e propriedade privada se adequem aos
valores da existéncia digna da pessoa humana, da reducédo das desigualdades regionais e
da promocéo da justica social.

Tudo isto, pois a CRFB/1988 adotou um regime de economia de mercado
eminentemente capitalista, consagrando concomitantemente um Estado Democratico de
Direito com contornos nitidamente sociais. Em outros termos, adotou-se um regime
capitalista que admite o intervencionismo programado do Estado na economia em face
dos deveres sociais estabelecidos pela Constituicao.

Em sentido semelhante, Eros Grau defende o carater programatico da
Constituicdo Econbmica a partir da analise dos principios estruturantes da ordem
econémica na CRFB/1988, consubstanciando o Direito com funcdo voltada a politicas

plblicas de desenvolvimento.®*

** GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988. 112 Ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007. 78 — 80.
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Carater programatico que é reforcado pelo Art. 174 da CRFB/1988%,
compatibilizando-se com as ponderacdes de Bobbio a respeito da teoria funcionalista do
direito nos seguintes termos:

O fenbmeno do direito promocional revela a passagem do Estado que,
guando intervém na esfera econdmica, limita-se a proteger esta ou
aquela atividade produtiva para si, ao Estado que se prop6e também a
dirigir a atividade econémica de um pais em seu todo, em direcdo a

este ou aquele objetivo.®

Dai a necessidade de um Estado Tributério Distribuidor, nos moldes apontados
por Rawls ao defender que uma estrutura bésica de uma sociedade justa deva assumir o
desafio de preservar uma justica aproximada nas parcelas distributivas por meio da
tributacdo e dos ajustes necessarios ao direito de propriedade, visando, também, a
correcédo da distribuicdo das riquezas e arrecadacao suficiente ao fornecimento de bens
pUblicos e transferéncias necessarias.®*

Diante disso, a tributacdo da atividade mineradora possui um duplo desafio: o
Estado deve recolher aos cofres publicos recursos suficientes ao desenvolvimento
econdmico e social sem, contudo, inviabilizar esta atividade, atentando-se, ainda, para a
questdo dos danos ambientais.

Desta feita, sera primordialmente por meio da tributacdo que o Estado buscara
esses recursos, visando efetivar a justica social proposta pela Constituicdo.

Destaque-se, contudo, que, especificamente na mineracdo, a tributacao se aliara
as receitas de natureza patrimonial, que possuem forte impacto econémico e financeiro
sobre esta atividade — o caso da CFEM.

Portanto, diante da relevancia deste Estado Tributério Distribuidor, é salutar
analisar as principais oneragdes incidentes sobre a mineragdo, visando-se, desde ja,
perquirir sobre a funcéo social deste segmento econémico.

De forma geral, é possivel subdividir as oneragdes incidentes sobre a

mineragdo em dois principais grupos: de um lado os tributos incidentes sobre todos 0s

%2 BRASIL. Constituicdo Federal. Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade
econbmica, o Estado exercera, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor pablico e indicativo para o setor privado.

3 BOBBIO, Norberto. Op cit., 2007. p. 71.

% RAWLS, John. Uma teoria da justica. 3. ed. Traducdo de Jussara Simdes. S&o Paulo: Martins
Fontes, 2008. p. 345.
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setores produtivos de forma geral, como o Imposto de Renda de Pessoa Juridica (IRPJ),
0 Imposto de Operagdes Financeiras (IOF), a Contribuicdo para Financiamento da
Seguridade Social (COFINS), o Programa de Integracdo Social (PIS), a Contribuicao
Social sobre Lucro Liquido (CSLL) e os encargos trabalhistas; e de outro, os tributos ou
oneragOes incidentes sobre o setor mineral de forma exclusiva ou diferenciada, como o
Imposto sobre Importacédo (1), o ICMS, a Taxa Anual por Hectare (TAH), as Taxas de
Fiscalizacdo e a CFEM, esta Ultima com natureza juridica ndo tributaria.

Diante da abrangéncia do tema, sera feita, nesta ocasido, uma analise mais
detida das oneragdes incidentes sobre o setor mineral com especial aten¢do para o
ICMS, CFEM e Taxas de Fiscalizacao, haja vista que o principal objetivo desta etapa do
trabalho é demonstrar o panorama geral da tributacdo mineral no Brasil, e ndo analisar

detidamente todos 0s encargos incidentes sobre mineracao.

3.10ICMS

O Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre
Prestacdes de Servicos Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo, o ICMS, ¢ a
principal fonte de receita dos Estados brasileiros.

Trata-se de imposto estadual, possuindo, contudo, caracteristicas nitidamente
nacionais, tanto que em muito se assemelha ao Imposto sobre o Valor Agregado (IVA)
norte-americano e alemao.

Na Alemanha, por exemplo, o IVA é um imposto nacional e uniforme ndo
tendo os Estados autonomia e competéncia para modifica-lo, embora sejam
responsaveis pela sua arrecadacao.

Oriundo do Imposto de Vendas e Consignacdo (IVC) e do Imposto de
Circulacdo de Mercadoria (ICM), foi com a CRFB/1988 que o ICMS passou a ter as
suas caracteristicas atuais, estando, atualmente regulamentado pela Lei Complementar
n® 87/96.

Foi também a CRFB/1988 responsavel pela extingdo do Imposto Unico sobre a
Mineracdo (IUM), passando esta atividade econdmica a ser tributada pelo ICMS e

onerada pela CFEM.
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Da leitura do comando constitucional que estabelece o ICMS como imposto de

competéncia estadual®

, depreendem-se, basicamente, trés distintos critérios materiais: a
realizacdo de operacbGes de circulacdo de mercadoria; a prestacdo de servicos de
transporte interestadual ou intermunicipal; e prestacéo de servi¢os de comunicagéo.

Das materialidades apontadas, dar-se-4 maior atencdo as operacGes de
circulacdo de mercadorias em virtude da sua pertinéncia ao objeto da presente pesquisa
e pelo fato de consistir na modalidade de maior aplicabilidade na rotina tributaria dos
Estados.

Dando seguimento, tem-se que a norma juridico-tributaria possui uma
estruturacdo especifica formada pelos critérios material, espacial e temporal localizados
no antecedente normativo e pelos critérios pessoal e quantitativo localizados no
consequente normativo.

Desta feita, a regra-matriz de incidéncia tributaria do ICMS, especificamente
na hipotese de circulacdo de mercadoria, possuira a seguinte norma-padrao:

a) Critério material: realizar operacdo de circulacdo de mercadoria;

b) Critério espacial: territorio estadual e do Distrito Federal;

c) Critério temporal: saida da mercadoria;

d) Critério pessoal: o sujeito ativo sera o Estado ou Distrito Federal e o sujeito
passivo 0 contribuinte que tenha praticado a operacdo relativa a circulacdo de
mercadoria;

e) Critério quantitativo: a base de calculo serd o valor da operacdo de
circulacdo de mercadoria e a aliquota sera a prevista em legislacdo estadual, podendo se
diferenciar de acordo com a natureza estadual ou interestadual da operacao.

Nota-se, com isso, que a norma constitucional estabeleceu as bases da regra-
matriz do ICMS, vinculando, portanto, as legislacdes estaduais, tendo a Constitui¢do ido
além e estabelecido principios a serem observadas pelo legislador estadual ao positivar
0 ICMS, dentre os quais se destacam a ndo-cumulatividade® e a seletividade®”’.

®BRASIL. Constituicio Federal. Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir
impostos sobre: 1l - operacOes relativas & circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo, ainda que as operagdes e
as prestacOes se iniciem no exterior;

®®BRASIL. Constituicdo Federal. Art. 155. § 2° O imposto previsto no inciso 11 (ICMS) atendera
ao seguinte: | - sera ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operagdo
relativa a circulacdo de mercadorias ou prestacdo de servicos com 0 montante cobrado nas
anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal;
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Portanto, trata-se de um imposto ndo cumulativo em face do principio
estampado no Art. 155, § 2° | da CF, sendo plurifasico e incidindo sobre o valor
agregado. Assim, o valor pago em uma fase de producéo se transforma em crédito, o
qual pode ser abatido na fase seguinte, podendo-se afirmar que a sua principal fungéo
seja a propria arrecadacao.

Carvalho defende a ndo-cumulatividade do ICMS ndo sé como um principio,
mas também como um limite objetivo da tributacdo visando o respeito a capacidade
contributiva do administrado.

De acordo com o autor, a ndo-cumulatividade:

Apresenta-se como técnica que opera sobre o conjunto das operacgdes
econdmicas entre 0s varios setores da vida social, para que o impacto
da persecucéo tributaria ndo provoque certas distor¢des ja conhecidas
pela experiéncia histérica, como a tributagcdo em cascata, com efeitos
danosos na apuragao dos precos e na aceleracdo inflacionéria.”®®

J& o principio da seletividade ndo possui contornos tdo objetivos quanto a ndo-
cumulatividade, uma vez que o cunho de essencialidade da operagdo de circulagdo de
mercadoria vai depender de aspectos culturais de cada sociedade. Contudo, a
seletividade é importantissimo instrumento de justica tributaria, estando diretamente
relacionada ao estabelecimento, por parte do Estado, de um minimo existencial ao
cidadéo.

Ainda nas linhas defendidas por Carvalho, tais principios serdo “mandamentos
estruturais e basicos do sistema, que tanto iluminam a atividade interpretativa, como
dirigem a construcdo dos comandos normativos, acompanhando decisivamente a
outorga de poderes e a imposicdo de limites da competéncia tributaria.

Assim, a competéncia para legislar sobre o ICMS é dos Estados, podendo fixar
suas aliquotas, exceto nas operacOes interestaduais, cuja fixacdo € do Senado Federal, a
qguem cabe, também, a definicdo do rateio entre o Estado de origem e de destino nesta
hipotese.

Contudo, embora os Estados sejam dotados de competéncia tributaria para

instituir a cobranga do ICMS, a sua desoneracdo ndo pode ocorrer de forma unilateral,

*BRASIL. Constituicdo Federal. Art. 155. § 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao
seguinte: 111 - poderé ser seletivo, em fungdo da essencialidade das mercadorias e dos servigos;
% MARTINS, Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra fiscal: reflexdes
sobre a concessdo de beneficios fiscais no ambito do ICMS. 2. ed. ampl. rev. S&o Paulo:
Noeses, 2014. p. 46.

% CARVALHO, Paulo de Barros; GANDRA, Ives Gandra da Silva. op. cit., 2014. p. 48.
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necessitando de autorizacdo de todos os Estados para tanto. Todavia, este assunto sera
detalhadamente tratado na se¢éo 4.2 deste trabalho.

No mais, o produto da arrecadacdo do ICMS ainda é partilhado com os
Municipios do Estado tributante na propor¢éo de 25%, de acordo com o Art. 158, IV da
CRFB/1988.

Mesmo com fortissimo impacto or¢amentario, o ICMS ndo incide sobre
exportacGes de qualquer natureza, existindo em face dessa desoneragdo uma gama de
fundos federais destinados a compensarem as perdas sofridas pelos Estados que vieram
a perder com as modificagcOes perpetradas pela Lei Complementar de n° 87/96,
conhecida como Lei Kandir, e posteriormente constitucionalizada através da Emenda
Constitucional n° 42/2003™,

Portanto, toda a producdo mineral destinada ao exterior € isenta de ICMS,
estando submetidas a incidéncia deste imposto unicamente as operacdes com mineério
destinadas ao mercado estadual ou nacional.

Como ja explanado na se¢do anterior, o regime juridico do ICMS no Estado do
Paré passou por significativas mudancas. A Lei Estadual n® 5.530/1989 regulamentou o
ICMS, utilizando instrumentos fiscais direcionados a verticalizacdo da producdo como a
isencdo de produtos industrializados ao exterior.

Posteriormente, esta logica sofreu significativas modificacbes com a
promulgacdo da Lei Estadual 5.943/1996 que adotou uma série de instrumentos de
desoneracdo fiscal como isencdo, reducdo da base de célculo, diferimento, créditos

presumidos, sem falar nos incentivos para a instalacio de grandes empreendimentos.

® E importante destacar que o Supremo Tribunal Federal, em 30 de novembro de 2016, julgou
procedente a Acdo Direita de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) n° 25 — protocolizada
pelo estado do Para — fixando o prazo de doze meses para que o Congresso Nacional edite lei
complementar regulando os repasses de recursos da Unido para os Estados e DF em decorréncia
da desoneracgdo de ICMS das exportagdes, perpetrada pela Lei Kandir. Com isso, acredita-se que
até o fim do ano de 2017 a matéria ja esteja regulamentada, de modo que os Estados,
principalmente os exportadores, tenham suas perdas de arrecadacdo mitigadas.

T Art. 5°, Lei Estadual 5.943/1996. Sdo instrumentos de aplicacdo desta Lei: | - incentivos
fiscais, a serem concedidos aos empreendimentos previstos no Art. 3° nas seguintes
modalidades: a) isenc¢do; b) reducdo da base de céalculo; ¢) diferimento; d) crédito presumido; e)
suspensdo; Il - incentivos financeiros, sob a forma de empréstimo, em valor correspondente a
até 75% (setenta e cinco por cento) do Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulacdo de
Mercadorias e sobre Prestagdes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicagdo (ICMS) gerado pela atividade operacional do empreendimento e efetivamente
recolhido ao Tesouro Estadual, a partir da operacdo do projeto aprovado; Il - incentivos de
carater infra-estrutural, para instalacdo ou relocalizacdo de empreendimentos em pdlos de
desenvolvimento do Estado; IV - compensagdo de investimentos privados, na realizagcdo de
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Em suma, o ICMS ¢ a principal fonte de arrecadacdo dos Estados atualmente
no Brasil, possuindo grande importancia em termos arrecadatorios, estando a mineragao
sujeita a sua incidéncia quando as operacdes de circulacdo de minério sejam destinadas
ao mercado estadual ou nacional.

Segundo apontamentos do Anuério Estatistico de Receitas do Estado de 2014,
0 segmento econémico mineral no Estado do Para teve a média de 4,8% de participacao
na arrecadacdo de ICMS entre o periodo de 2010 a 2014.

Embora o percentual seja baixo comparado com outros segmentos econémicos
— comercio atacadista com 8,7% e combustivel com 26,1% - a média de crescimento da
arrecadagdo mineral atinente ao ICMS foi de 17,7% no periodo citado.”

Feitas estas ponderacOes acerca do ICMS, serdo abordados em seguida os
encargos financeiros e tributarios que possuem forte repercussdo na mineracdo: a CFEM

e as taxas de fiscalizacao.

3.2ACFEM

Como ja apontado ao norte, o bem mineral é de propriedade da Unido,
conforme estabelece a propria CRFB/1988 no seu Art. 20, VIII. Portanto, o explorador
mineral deve pagar pela exploracdo desse bem de natureza difusa, 0 que se d& com a
CFEM.

Ja houve intenso debate quanto a natureza juridica da CFEM. Enquanto alguns
autores atribuiam a CFEM caracteristicas de tributos e, portanto, de receita derivada,
outros argumentavam pela natureza patrimonial da compensacdo, defendendo sua
natureza de receita originaria.

O certo € que a jurisprudéncia, hoje pacificada, adota o posicionamento de que

a CFEM possui natureza juridica de receita patrimonial.”

obras de infra-estrutura publica, mediante expressa anuéncia do Poder Publico e condi¢des
previamente definidas. Paragrafo Unico: Os incentivos fiscais também poderéo ser concedidos a
empreendimentos do setor primario, cujos produtos sejam destinados a exportagdo, desde que a
concessdo do beneficio tenha por objetivo manter a competitividade dos produtos no mercado
externo.

2 PARA. Secretaria de Estado da Fazenda. Diretoria de Arrecadacdo e Informagdes
Fazendérias. Anuério Estatistico do Estado do Pard — 2014. Belém: SEFA. 2015. p. 121.
Disponivel em < http://sefa.pa.gov.br/arquivos/contabilidade/ANUaRIO_SEFA_2014.pdf>
Acesso em: 19 fev. 2017.

* BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 228800/DF, DJ 16-11-2001, p4g. 21. Acordio
proferido pela 12 Turma do STF.
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Neste cenério, o presente trabalho se filia a corrente que compreende a CFEM
como receita originaria de natureza patrimonial justamente em razéo da titularidade do
bem mineral.

E mais. Filiando-se ao posicionamento de Yoshida, sustenta-se que a natureza
patrimonial dos royalties da mineracdo decorre, também, de sua natureza
compensatdria, uma vez que “a contraprestacdo paga pelo minerador pela utilizagéo dos

recursos minerais tem, ademais, a finalidade compensatoria em face da coletividade”.”

Atualmente, a CFEM ¢é regulada pelo Art. 20 da CRFB/1988", pelas Leis n°
7.990/89 e n° 8.001/90 e pelo Decreto 01/91, consistindo em um royalty ad valorem,
cujas aliquotas — que variam de 0,2% a 3% a depender do bem mineral explorado —
incidem sobre o faturamento liquido’® resultante do beneficiamento do produto mineral
antes da transformacéo industrial.

Esta legislacdo fixou os seguintes percentuais de compensacdo financeira: até
3% sobre o valor do faturamento liquido resultante da venda do produto mineral, obtido
ap6s a ultima etapa do processo de beneficiamento adotado e antes de sua
transformacéo industrial.

Segundo Paulo Cesar Ribeiro Lima, existem trés sistemas basicos para o calculo
das compensacgOes financeiras: com base na quantidade ou por peso (muito utilizado
para minerais de baixo valor e grande volume de producdo, mas ineficiente em termos
fiscais pois 0 aumento de precos ndo se reflete em receita); ad valorem ou com base no
valor ou percentual da receita (sistema utilizado na grande maioria dos paises e cobrado
a partir da aplicacdo de um percentual sobre o valor bruto da venda); e com base no

lucro (sua grande vantagem € incentivar investimentos e produgdo mineral em raz&o da

" YOSHIDA, Consuelo Yatsuda Moromizato. Tutela dos interesses difusos e coletivos. S&0
Paulo: Juarez de Oliveira, 2006. p. 92-93.

75Constitui(;a”lo Federal. Art. 20. § 1° E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, bem como a 6rgdos da administracéo direta da Unido, participacdo no
resultado da exploracdo de petr6leo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geracédo de
energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territorio, plataforma continental,
mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensacéo financeira por essa explorag&o.

’® 0 conceito de faturamento liquido deriva do Art. 62 da Lei 7.990/1989 e do Art. 2° da Lei n°
8.001/1990, compreendido como faturamento bruto da exploradora dos bens minerais,
deduzidas as despesas com tributos, transporte e seguro.
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repercussao fiscal das deducbes, sendo que nessa modalidade o pagamento da
compensacéo seré proporcional & lucratividade da atividade)””.

A respeito da base de calculo da CFEM, ha certa controvérsia quanto a
adequacao da utilizacdo do faturamento liquido e muito das controversias derivam da
falta de clareza do Decreto 01/1991, que regulamenta a cobranga da CFEM.

Em pesquisa realizada em 2007, Lima aponta que o Estado de Minas Gerais —
um dos principais Estados mineradores do Brasil — deixa de arrecadar aproximadamente
40% em razdo das distor¢des perpetradas pela utilizacdo do faturamento liquido como
base de célculo da CFEM.™

Em analise comparativa com outras trés importantes regiGes mineradores do
mundo, o autor concluiu que o Brasil apresenta aliquotas de royalty inferiores a dos
outros paises analisados, sendo o unico que utiliza como base de célculo o faturamento

liquido, conforme a seguinte tabela:

Tabela 2- Aliquotas e Base da Célculo da CFEM

5% do Valor "na 2% do Valor da 4% do valor da | 2% do faturamento
Cobre mina" venda venda liquido

7,5% do valorda | 2% a 4% do valor |3,25% do valor | 3% do faturamento
Bauxita venda de venda de venda liquido

7,5% do valor "na | 4% do valor de 6,5% do valor de | 0,2% do faturamento
Diamante mina" venda venda liquido

1,25% do valor "na | 4% do valor de 3,75% do valor | 2% do faturamento
Ouro mina" venda de venda liquido

5% a 7,5% do 2% do Valor de 3% do valor de 2% do faturamento
Minério de Ferro |valor "na mina" venda venda liquido

5% do Valor "na 20% a 4% do valor 2% do faturamento
Magnesita mina" de venda ndo encontrado | liquido

5% do Valor "na 2% do faturamento
Zinco mina" ndo encontrado ndo encontrado | liquido

Fonte: Lima (2007). Elabora¢ao do autor. A expressdo “na mina” refere-se a valor de venda
bruto.

" LIMA, Paulo Cesar Ribeiro. A compensacdo Financeira pela exploracdo mineral no Brasil e
no mundo. Disponivel em: < http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/1318 >. Biblioteca
Digital da Camara dos Deputados, 2007. Acesso em: 17 jan. 2017.

®ldem. Ibidem. p. 9.
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O que se evidencia com a anélise realizada por Lima é que o Brasil, além de
adotar uma base de calculo inferior as adotadas pelos paises estudados, adota em geral
aliquotas também inferiores. Ou seja, em um contexto global, os royalties da mineragédo
brasileira sdo bem inferiores as de outras regides do mundo.

Neste mesmo sentido, concluem Eric Brasil e Fernando Postali, em estudo
realizado pela Fundacdo Instituto de Pesquisas Economicas (FIPE) em 2014, ao
compararem as aliquotas e as bases de calculos dos royalties cobrados no Africa, Asia,
Pacifico, América Latina e América do Norte com as cobradas no Brasil.”

Aspecto de grande relevancia e que merece atencdo diz respeito a reparticéo da
arrecadacdo da CFEM que, em razdo da natureza difusa do bem mineral, € distribuida
na proporcao de 65% para 0 Municipio onde foi extraida a substancia mineral, 23% para
0 respectivo Estado e 12% para 6rgdos da Unido, evidenciando uma alta concentragédo
de recursos publicos nas maos dos municipios mineradores.

No mais, a CFEM figura hodiernamente como a principal fonte de arrecadagéo
incidente sobre a atividade extrativa mineral. Arrecadacdo esta que vem apresentando
crescimento vertiginoso o que evidencia 0 aumento da exploracdo mineral.

Os dados disponibilizados pelo Departamento Nacional de Producdo Mineral

(DNPM) confirmam esta assertiva:

" BRASIL, Eric Universo Rodrigues. POSTALI, Fernando. O Cddigo Mineral Brasileiro e a
CFEM). Informagdes Fipe, n. 406, p. 24, jul. 2014. Disponivel em:
<http://downloads.fipe.org.br/content/downloads/publicacoes/bif/2014/7_bif406.pdf>  Acesso
em: 20 fev. 2017.
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Quadro 5-Arrecadacdo anual com a CFEM

2003 140.241.211,40
2004 295.269.553,39
2005 405.545.170,23
2006 465.128.232,79
2007 547.208.200,65
2008 857.818.811,45
2009 742.183.126,31
2010 1.083.142.391,67
2011 1.544.749.140,35
2012 1.832.380.844,17
2013 2.373.792.580,57
2014 1.703.460.824,60
2015 1.494.761.555,89
2016 1.671.618.424,25

Fonte: DNPM. Arrecadacdo CFEM (2013) Elaboracéao do autor.

Nota-se, portanto, que a atividade mineraria, e consequentemente a arrecadacao
com a CFEM, apresentou nos anos pesquisados, crescimento superior a 1000%.

Ainda neste contexto, o regime juridico da CFEM vem sendo bastante
discutido em razéo do Projeto de Lei n° 5.807/2013 (Novo Marco Legal da Mineragéo)
que ainda se encontra em tramite legislativo e prevé significativas mudancas relacao a
CFEM.

Segundo este projeto de lei, 0s royalties sobre a mineracdao passariam a incidir
sobre o faturamento bruto e ndo liquido, como é hoje, e a aliquota maxima passaria de
3% para 4%.

Evidentemente, tais modificacbes ainda s&o bastante questionadas pelas
companhias mineradoras que se insurgem contra 0 aumento nos encargos financeiros,
argumentando pela inviabilidade de tais cobrangas em um cenario da alta carga
tributaria.

Acredita-se que as mudancas propostas pelo PL n° 5.807/2013 ja vém tarde, pois
a mineracdo brasileira j& passa por uma fase completamente distinta da que passou na

primeira metade da década de 1990.
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Contudo, acredita-se que com tais mudancas, a cobranca de royalties no Brasil
vai se equalizar com grande parte das regides mineradoras no mundo, esperando-se que
haja incremento significativo nas receitas publicas.

Dando seguimento, salienta-se que, aliadas as estas oneracdes (ICMS e CFEM),
um instrumento juridico tributario tem chamado atencdo no cenéario da tributagdo
mineral, principalmente nos Estados mineradores como Para e Minas gerais, que é a
Taxa de Fiscalizacdo de Recursos Minerais, cuja constitucionalidade vem sendo
discutida perante o STF.

Portanto, na se¢do seguinte, serdo abordadas as principais caracteristicas deste

tributo, tendo em vista, também, a sua repercussao financeira.

3.3 As taxas de fiscalizacdo estaduais

A propria CRFB/1988, no Art. 145 11®°, delimita o conceito de taxa enquanto
tributo cobrado em razéo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo, efetiva ou
potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, figurando, portanto, como um
tributo contraprestacional ou retributivo.

Segundo Carrazza, a taxa “é uma obrigagdo ex lege que nasce da realizacéo de
uma atividade estatal relacionada, de modo especifico, ao contribuinte”.%!

Para o autor, o poder de policia consiste em uma faculdade do poder publico
estabelecer regras para disciplinar o exercicio do direito de liberdade e propriedade em
razdo do bem comum, ao passo que 0 servico publico ensejador da cobranca de taxa
seria aquele que somente pode ser prestado pelo ente publico em razdo de determinagédo
legal, desde que especifico e divisivel %

O Codigo Tributario Nacional vem praticamente reproduzindo os ditames
constitucionais apontados e vai além ao definir “poder de policia” e “servigos publicos

especificos e divisiveis, efetivamente ou potencialmente utilizados. ”*

% BRASIL. Constituicdo Federal. Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios poderao instituir os seguintes tributos: 1l - taxas, em raz&o do exercicio do poder de
policia ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis,
prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicao;

81 CARRAZZA, Roque Antbnio. Curso de direito constitucional tributario. 28. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012. p. 600.

82 |dem. Ibidem. p. 602-605.

8 BRASIL. Codigo Tributario Nacional. Art. 77. As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados,
pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, no &mbito de suas respectivas atribui¢cdes, tém como
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Assim, a taxa € um tributo vinculado, haja vista que a sua imposi¢do depende
de alguma atividade estatal, diferenciando-se, portanto, do imposto, que segundo o
Cédigo Tributario Nacional (CTN)®*, é tributo que independe de qualquer atividade
estatal especifica.

Neste cenario e ja trazendo a discussdo para o &mbito da mineracéo, a partir do
fim do ano de 2011 os principais Estados mineradores comegaram a elaborar leis
criando TFRM - visando efetivar a fiscalizacdo das atividades minerarias em seus
territorios.

Agiram desta maneira os Estados de Minas Gerais, Amapa, Mato Grosso e,
também, o Estado do Para por meio da Lei Estadual n® 7.591, de 28 de dezembro de
2011, que instituiu a TFRM nos seguintes termos:

Art. 2° Fica instituida a Taxa de Controle, Acompanhamento e
Fiscalizacdo das Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploracdo e
Aproveitamento de Recursos Minerérios - TFRM, cujo fato gerador é
0 exercicio regular do poder de policia conferido ao Estado sobre a
atividade de pesquisa, lavra, exploracdo e aproveitamento, realizada
no Estado, dos recursos minerarios.

Nota-se, portanto, que TFRM tem como hipotese normativa o exercicio do
poder de policia — notadamente, a fiscalizacdo das atividades minerarias ocorridas no
territério paraense — tendo a referida lei estadual ainda estabelecido as atividades
fiscalizatdrias ensejadoras da cobranca da taxa em seu Art. 3°.

A base de célculo estabelecida foi a quantidade de minério extraido e a aliquota
foi estabelecida em trés Unidades Padrdo Fiscal do Estado do Para (UPF-PA).

fato gerador o exercicio regular do poder de policia, ou a utilizacdo, efetiva ou potencial, de
servico publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua disposicao.

Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracdo publica que, limitando ou
disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencdo de fato, em
razdo de interesse publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a
disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de atividades econémicas dependentes de
concessdo ou autorizacdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade
e aos direitos individuais ou coletivos.

Art. 79. Os servigos publicos a que se refere o artigo 77 consideram-se - utilizados pelo
contribuinte: a) efetivamente, quando por ele usufruidos a qualquer titulo; b) potencialmente,
quando, sendo de utilizacdo compulsoria, sejam postos a sua disposicdo mediante atividade
administrativa em efetivo funcionamento; Il - especificos, quando possam ser destacados em
unidades autdbnomas de intervencdo, de utilidade, ou de necessidades publicas; Il - divisiveis,
quando suscetiveis de utilizacdo, separadamente, por parte de cada um dos seus usuarios.

8 CTN. Art. 16. Imposto é o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situacio
independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte.
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Da anélise da legislacdo estadual, depreende-se que a regra-matriz de incidéncia
tributéria da TFRM possuia originariamente a seguinte estruturagéo:

a) Critério material: realizar o controle, acompanhamento e fiscalizacdo das
atividades de pesquisa, lavra, exploracdo e aproveitamento de recursos minerarios;

b) Critério espacial: territorio do Estado do Parg;

c) Critério temporal: momento da extragdo do recurso minerario, com apuragdo
mensal e recolhimento até o Gltimo dia Gtil do més seguinte & extracdo®;

d) Critério pessoal: 0 sujeito ativo serd o Estado do Pard e o sujeito passivo
sera a pessoa, fisica ou juridica, a qualquer titulo, autorizada a realizar a pesquisa, a
lavra, a exploragdo ou o aproveitamento de recursos minerérios no Estado®;

e) Critério quantitativo: a base de calculo sera a tonelada do minério extraido e
aliquota correspondera a trés UPF-PA®.

Em suma, diante da oneracéo estabelecida por esta legislacdo estadual, diversas
mineradoras buscaram no Judiciario a suspensdo da cobranca da referida taxa,
sustentando uma série de argumentos.

No ambito paraense, diversas empresas ligadas ao grupo Vale impetraram
mandado de seguranca requerendo provisoriamente a suspensdo da exigibilidade do
crédito mediante deposito integral em dinheiro, nos termos do Art. 151 do CTN e da
Stmula 112 do STJ.%

Trata-se do processo n° 0000601-25.2012.8.14.0000, que foi extinto sem
resolucdo do mérito em razdo da desisténcia das impetrantes por conta de acordo
encabecado pela Procuradoria do Estado do Para, através do qual ficou estabelecida a
reducdo da aliquota da TFRM.

Contudo, ainda tramita perante o STF a ADI n° 4.786, de relatoria do Min.
Celso de Mello, protocolizada pela Confederacdo Nacional de Industria (CNI) que

sustenta a inconstitucionalidade TFRM paraense com base nos seguintes fundamentos:

% Lei Estadual n° 7.591/2011. Art. 7° A TFRM sera apurada mensalmente e recolhida até o
Gltimo dia atil do més seguinte a extracdo do recurso minerario.

8 |ei Estadual n° 7.591/2011. Art. 5° Contribuinte da TFRM é a pessoa, fisica ou juridica, a
qualquer titulo, autorizada a realizar a pesquisa, a lavra, a exploracdo ou o aproveitamento de
recursos minerarios no Estado.

87 Lei Estadual n° 7.591/2011. Art. 6° O valor da TFRM corresponderd a trés Unidades Padrdo
Fiscal do Estado do Pard - UPF-PA, vigente na data do pagamento, por tonelada de minério
extraido.

88CTN. Art. 151. Suspendem a exigibilidade do crédito tributario: Il - o depésito do seu
montante integral; Simula n°® 112 STJ. O depo6sito somente suspende a exigibilidade do credito
tributario se for integral e em dinheiro.
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(i) desvio de finalidade da taxa; (ii) incompeténcia do Estado para criar taxa em razao
da titularidade do bem mineral ; (iii) vinculacéo da arrecadagdo ao exercicio do poder de
policia sobre atividades minerarias.

Destes argumentos, depreende-se que 0s seus fundamentos derivam do
principio da equivaléncia, que vincularia o custo da atividade da atuagdo estatal ao valor
cobrado do sujeito passivo. Ocorre que o0 assunto ndo é pacifico nem na doutrina nem na
jurisprudéncia, ja tendo o STF decidido pela constitucionalidade na adocdo de critérios
decorrentes da capacidade contributiva na quantificacdo do valor da taxa.

Neste sentido, posicionou-se 0 STF em maio de 2014 no julgamento do Recurso
Extraordinario n® 790.049 SP, de relatoria do Min. Ricardo Lewandowski. Nesta
ocasido o Ministro destacou trecho do voto do Ministro Carlos Velloso no julgamento
do RE n° 232.393/SP, elucidando a tese da aplicabilidade do principio da capacidade
contributiva as taxas, nos seguintes termos:

Numa outra perspectiva, deve-se entender que o calculo da taxa de
lixo, com base no custo do servigo dividido proporcionalmente as
areas construidas dos imoveis, € forma de realizagdo da isonomia
tributaria, que resulta na justica tributaria (C.F., art. 150, II). E que a
presuncao é no sentido de que o imovel de maior area produzira mais
lixo do que o imoével menor. O lixo produzido, por exemplo, por
imdvel com mil metros quadrados de area construida serd maior do
que o lixo produzido por imoével de cem metros quadrados. A
presuncao é razoavel e, de certa forma, realiza, também, o principio da
capacidade contributiva do art. 145, § 1° da C.F., que, sem embargo
de ter como destinataria os impostos, nada impede que possa aplicar-
se, na medida do possivel, as taxas.

A Acédo Direta de Inconstitucionalidade(ADI) n® 4.786 ainda se encontra em
estagios iniciais, tendo o Min. Relator Celso de Mello adotado o rito de julgamento
direto de mérito e, portanto, sem anéalise dos pedidos de tutela provisoria.

Portanto, o cenario a que esta submetida atualmente a mineracdo atualmente no
Estado do Para é de cobranca da TFRM, s6 que com aliquotas inferiores as inicialmente
estabelecidas, porém, ainda com significativo impacto financeiro.

Segundo dados do Anuario Estatistico de Receitas do Estado do Para de 2014, a
arrecadacdo com a TFRM ultrapassou 0 montante de 1,2 bilhdo de reais entre os anos de
2012 a 2014, valor bem superior a arrecadacdo do ICMS incidente sobre a atividade

mineréria (888 milhdes de reais).®

% PARA. Secretaria de Estado da Fazenda. Diretoria de Arrecadacdo e Informagdes
Fazendérias. Anuério Estatistico do Estado do Par4 — 2014. Belém: SEFA. 2015. p. 121.
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Contudo, ao se analisar os dados da industria mineral no Para, é possivel
constatar que o impacto econdmico sobre este segmento € infimo. Veja-se neste sentido
que o Informe Mineral de 2016% apontou que a producdo mineral comercializada total
do ano de 2014 foi superior a 27 bilhGes de reais, tendo o Estado arrecadado no
respectivo ano o montante de aproximadamente 361 milhdes de reais, conforme o
Anuario Estatistico de 2014.

Dessa forma, nota-se que a oneracgdo do setor com a TFRM foi inferior a 1,5%
e mesmo assim gerou significativos impactos orcamentarios.

Dai a relevancia financeira e econdmica da andlise deste instrumento juridico-

tributério incidente sobre a mineracdo no Estado do Para.

3.4 A oneracdo da mineragdo no Brasil: uma andlise comparativa

Retomando o principal objetivo desta etapa do trabalho, tem-se que antes de
analisar as renuncias de receita concedidas ao setor minerario no Estado do Para propds-
se a analisar a carga tributaria a que esta submetida este setor da economia paraense.

Ao norte, foram apresentadas consideracfes sobre as principais oneragdes da
atividade mineraria atualmente no Brasil — ICMS, CFEM e TFRM.

Sobre a analise comparativa das oneracdes incidentes sobre a mineracdo em
diversos paises, relevantes pesquisas tém sido realizadas no Brasil, apresentando
conclusfes distintas. De um lado, situam-se as que concluem por uma alta carga
tributéria mineréria, e de outro se situam aquelas que veem esta oneragdo nacional como
inferior & do mercado internacional.

Ainda no final da década 1990, importantes pesquisas concernentes a
tributacdo mineraria foram realizadas — especificamente as pesquisas de Mackenzie® e
Albavera %, tendo ambas indicado que a carga tributéria brasileira ndo era elevada em

comparagdo com o0 mercado internacional.

Disponivel em < http://sefa.pa.gov.br/arquivos/contabilidade/ANUaRIO_SEFA_2014.pdf>
Acesso em: 19 fev. 2017. p. 121; 150.

% BRASIL. Departamento Nacional de Producdo Mineral. Anuario Mineral Estadual — Para
(Coord.). Técnica de José Eduardo da Costa Duarte et al.; Equipe Técnica por Maria do Rosério
Miranda Costa et al. - Brasilia: DNPM, 2016. Disponivel em:
<file:///C:/Users/Dione/Downloads/ AMEst%202015_PA.pdf> Acesso em: 20 fev. 2017.

' MACKENZIE, B. W .Competitive mining tax positions in South America. Third International
Gold Symposium. Lima, 1998.

% ALBAVERA, Fernando S. et al. Panorama Minero de América Latina la inversion em la
década de los noventa. In: ENCUENTRO NACIONAL DE DERECHO MINERO, 2;
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Por outro lado, em 2008 foi publicado estudo elaborado pela consultoria Ernest
& Young®, apresentando o Brasil como detentor de uma das trés maiores cargas
tributarias mundiais incidentes sobre o setor extrativo mineral.

Diante dessas consideracOes, esta secdo do trabalho se propGe justamente a
analisar comparativamente a oneracao da atividade mineréria brasileira.

Basicamente, pretende-se responder ao seguinte questionamento: a carga
tributaria incidente sobre o setor extrativo minerario brasileiro estd em patamares
superiores a media mundial?

Afinal, tal questionamento possui gigantesca relevancia ao se perquirir sobre a
razoabilidade de medidas desonerativas direcionadas a este setor.

De antemdo, € importantissimo destacar a observacdo trazida pelo préprio
Plano Nacional da Mineracdo (PNM 2030) ao apontar que a legislacdo da CFEM —
principal oneracdo incidente sobre a mineracdo atualmente — apresenta fragilidades e
inconsisténcias, 0 que evidencia a necessidade de atualizacdo do marco legal referente
aos royalties da mineragao.*

Assim, é de grande notoriedade o fato de a mineracdo nacional estar submetida
a um regime de oneragdo — tanto tributaria quanto patrimonial — repleta de
inconsciéncias, conforme apontado ao norte, inclusive.

Regra geral, as pesquisas sobre tributacdo mineraria observam que o regime de
tributacdo brasileira segue a mesma regra do mercado internacional, ou seja, ndo adota
um regime tributario especial, mas adota oneracfes especificas que se somam aos
encargos de incidéncia geral.

Segundo Eliezer Braz, ¢ possivel constatar que “ndo existe um regime
tributario especial para a mineracdo. Aplica-se a ela o regime tributario comum as
demais atividades industriais. No entanto, adicionalmente aos encargos de incidéncia

geral, existem os royalties”.*

ENCUENTRO LATINOAMERICANO Y DEL CARIBE DE LEGISLACION MINERA, 3.,
1999, Argentina. Anais.... Argentina: Panorama Minero, 1999.

% ERNST&YOUNG. Praticas tributarias internacionais:inddstria de mineracdo. IBRAM,
2008. Disponivel em: <http://www.ibram.org.br>. Acesso em: 23 jan. 2017.

% BRASIL. Ministério de Minas e Energia -MME). Plano Nacional de Mineragéo 2030 -PNM
— 2030). Brasilia, 2010. Disponivel em  <http://www.mme.gov.br/documents/
1138775/1732821/Book_PNM_2030_2.pdf/f7cc76c1-2d3b-4490-9d45-d725801¢3522>. Acesso
em: 23 jan. 2017.

% BRAZ, E. Aspectos tributarios da mineracdo brasileira: cenério evolutivo da situacio
tributaria da mineracdo no Brasil e analise comparativa com paises mineradores selecionados.
Relatério Técnico 07, entregue ao Ministério de Minas e Energia e ao Banco Mundial como
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Contudo, ha significativas diferencas quando se analisam as cargas tributarias
minerérias em diversas regibes do mundo. E muito dessas distingdes decorre das
metodologias utilizadas para o calculo da carga tributaria geral.

Em estudo de 1998, Mackenzie utilizou uma metodologia de pesquisa que
partia de um mesmo modelo de projeto mineraria (hipotético) e a submetida a diferentes
regimes de tributacdo®. Nesta pesquisa, foram analisados dez paises da América do Sul,
tendo figurado o Brasil como a mais baixa carga tributaria efetiva sobre o projeto, no
percentual de 39%.

O estudo ainda analisou a carga tributaria mineraria de diversas provincias
canadenses e estados australianos, demonstrando — nesses casos — que a média das
oneracdes efetivas ultrapassava os 50%.

Albavera, utilizando outra metodologia — que parte da criacdo de dois projetos
hipotéticos, um de cobre e outro de ouro, e sobre eles aplica a tributacdo vigente nos
paises analisados — concluiu que o Brasil possuia uma taxa de retorno intermediéria para
0s projeto-modelo de cobre e ouro, posicionando melhor que relevantes paises
mineradores como Canada, Australia China, india e Estados Unidos.®’

Com isso, nota-se que os dois estudos concluiram que o Brasil apresentava
uma oneragdo mineraria inferior ou bem proxima da oneracdo praticada em diversas
regides do mundo ndo sendo, portanto, um fator de desestimulo para os investimentos
internacionais no setor.

Ocorre que ambos os estudos se debrucaram sobre os regimes tributarios da
década de 1990, j& tendo o mercado internacional minerério sofrido significativas
modificacOes desde Ia.

Em periodo mais recente, destacam-se dois importantes estudos sobre a carga
tributaria mineraria no Brasil e no mundo — o realizado pela consultoria Ernest &

Young em 2008 e o realizado pelo Fraser Institute de 20009.

parte do estudo para elaboracdo do Plano Duodecenal (2010 — 2030) de Geologia, Mineracdo e
Transformagdo  Mineral, 2009. Disponivel em <http://www.mme.gov.br/documents/
1138775/1256656/
P03_RTO07_Cenxrio_Evolutivo_da_Situaxo_Tributxria_da_Mineraxo_no_Brasil_e_Anxlise_Co
mparativa_com_Paxses_Mineradores_Selecionados.pdf/65948d6b-6¢99-46b5-8771-
2533e05d8cbb> Acesso em: 24 jan. 2017.

% MACKENZIE, op. cit., 1998.

% ALBAVERA, op. cit., 1999.
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A pesquisa realizada pela consultoria Ernest & Young® — encomendado pelo
Instituto Brasileiro de Mineracdo (IBRAM) — concluiu que o Brasil possuia uma das
maiores cargas tributarias do mundo no setor mineral, situacdo que sO seria mitigada
nos casos de exportacdo, em razdo da desoneragédo do ICMS.

Ocorre que a referida pesquisa considerou a cobranca cheia de ICMS nas
operacOes internas com minerais, ou seja, desconsiderou as politicas estaduais de
concessao de incentivos fiscais atinentes ao ICMS, justamente como 0 caso paraense.

Em outros termos, a pesquisa considerou como se a producdo mineraria
destinada ao mercado nacional brasileiro ndo fosse destinatéria de politicas de rendncias
fiscais.

J& a pesquisa realizada pelo Fraser Institute em 2009 utilizou o Political
Pontencial Index — indice de potencial da politica governamental que avalia os efeitos
da politica governamental, inclusive tributaria, sobre exploracdo mineraria — e concluiu
que a carga tributéria brasileira é intermediaria em comparagdo com a internacional.

Veja-se, por exemplo, a concluséo de Paulo Cesar Ribeiro de Lima, ao simular
o recolhimento de CFEM com base nos dados financeiros de 2007 da MRN e Samarco a
regimes de oneracdo da Africa do Sul, Columbia Britanica, Australia Ocidental e
Quebec, apontando que o total arrecadado no Brasil ndo ultrapassava 10% dos valores
arrecadados nestes Estados no caso de producéo de minério de ferro.”

Para Lima, se o regime de royalties brasileiro — no caso de exploracdo de
minério de ferro — estivesse nos patamares dos Estados citados, a arrecadacdo nacional
com CFEM seria dez vezes maior que a atual.

Com isso, firma-se como conclusdo desta etapa do trabalho que a carga
tributaria incidente sobre o setor extrativo minerario esta em patamar inferior as
oneracdes das principais regides mineradoras do mundo.

Posiciona-se neste sentido, pois nota-se que a conclusao alcancada pelo Fraser
Institutese alinha aos apontamentos de Mackenzie e Albavera, de modo que a carga
tributaria nacional ndo seja vista pelos empreendedores internacionais como empecilho

para investimentos no Brasil.

% ERNST; YOUNG. op. cit., 2008. Disponivel em: <
http://www.ibram.org.br/150/15001005.asp?ttCD_CHAVE=27569 >. Acesso em: 26 jan. 2017.
% LIMA, Paulo Cesar Ribeiro. Dados econdmicos e politica fiscal do setor mineral. Disponivel
em: <http://lwww2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa/publicacoes/estnottec/areas-da-
conle/temal6/2010_7488.pdf> Biblioteca Digital da Camara dos Deputados, Agosto de 2010>.
Acesso em: 26 jan. 2017.


http://www2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa/publicacoes/estnottec/areas-da-conle/tema16/
http://www2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa/publicacoes/estnottec/areas-da-conle/tema16/
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Apontamentos estes ratificados pelo Deputado Federal Jaime Martins em
estudo realizado em 2011, que conclui que “embora o modelo tributario brasileiro possa
ser aperfeicoado, principalmente no que diz respeito ao nimero de tributos, ele nao traz
desvantagem competitiva para o setor”1%°,

Destaque-se, por fim, que esta andlise geral e comparativa dos regimes
tributarios incidentes sobre a minerag&o é relevante para o desenvolvimento do trabalho,
pois a andlise das rendncias de receita direcionadas a este setor ndo pode deixar de
considerar o real impacto das oneracGes incidentes sobre esta atividade.

Afinal, é fundamental para a refutacdo ou confirmacdo da validade das
rentincias de receita destinadas ao setor minerario saber se a tributacdo incidente sobre a
mineracéo é alta ou baixa em dmbito internacional.

Em outros termos, antes de analisar se sdo validas ou ndo as politicas de
concessao de incentivos fiscais a mineracdo, € importante que se saiba como este setor

da economia é onerado e quais sdo as realidades em outras regiées do mundo.

%0 MARTINS, Jaime. Setor mineral: rumo a um novo marco legal. Caderno de Altos Estudos,
Biblioteca da Cémara dos Deputados. Brasilia, n. 8, 2011. Disponivel em:
<http://lwww?2.camara.leg.br/a-camara/altosestudos/arquivos/setor-mineral-rumo-a-um-novo-
marco-legal/setor-mineral-rumo-a-um-novo-marco-legal>. Acesso em: 24 jan. 2017.
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4 AS RENUNCIAS DE RECEITA ATINENTE AO ICMS DESTINADAS AO
SETOR MINERAL NO PARA: UMA ANALISE JURIDICA

Retome-se, neste momento do trabalho, que: j& foi tracada base juridica
estrutural da tese (Secdo 1); ja foi exposta a politica extrafiscal desonerativa direcionada
ao setor extrativo mineral no Estado do Pard (Secdo 2); e ja foi analisada a carga
tributaria/financeira a que estd sujeita a mineracdo no Brasil, comparando-a com a
aplicavel em diversos regides mineradoras no mundo (Secéo 3).

Portanto, as etapas expositivas que, inclusive, ndo deixam de ter grande
relevancia para o desenvolvimento do trabalho ja foram ultrapassadas.

Em razdo disso, tanto este capitulo quanto o seguinte propdem-se justamente a
analisar juridicamente a politica desonerativa exposta no Secao 2.

Contudo, € importante destacar que o controle de politicas extrafiscais
pressupde trés relevantes enfoques: o da legalidade, por meio do qual se averigua a
observancia dos requisitos legais das desoneracfes; o da legitimidade, por meio do qual
se analisa se os fins almejados com as desoneragdes sdo de fato socialmente relevantes;
e o da proporcionalidade que engloba a necessidade, adequacdo e proporcionalidade
strictu sensu destas politicas.

Isto porque, como sustentado por Luis Eduardo Schoueri, a validade da lei
extrafiscal perante o ordenamento juridico pressupBe a observancia dos principios
fundamentais constitucionais e, consequentemente, dos principios tributarios mediante a
sua compatibilizacdo com os direitos e garantias dos cidadaos, principios da ordem
econdmica, assim como as diretrizes constitucionais imprescindiveis a efetividade da
justica.'%!

Com isso, esta etapa do trabalho se da sob o enfoque da legalidade, deixando-
se para o ultimo capitulo a analise da legitimidade e proporcionalidade das desoneracgdes
ora estudadas.

" SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencéo econdmica. Rio de
Janeiro: Forense, 2005. p. 231.
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4.1 As renuncias de receita: uma concepcdo ampla para um amplo controle

A utilizacdo das rendncias de receita como instrumento de politica extrafiscal
tem se generalizado no Brasil em todos os ambitos federativos, o que evidencia a
necessidade de um amplo controle fiscal-orcamentario e legal destes instrumentos
juridicos.

Tudo isto, pois em um Pais que dep6s uma Presidente da Republica por razdes
de responsabilidade fiscal, ndo ha como tolerar a auséncia de controle e transparéncia
em politicas que geram gigantescos impactos orcamentarios.

Eis, portanto, a relevancia de se analisar esta politica desonerativa, juntamente
com 0s seus mecanismos de controle.

Como ja exposto na se¢do 2 do trabalho, as desoneracdes de ICMS destinadas
ao setor extrativo mineral no Estado do Para estdo atualmente regulamentadas pela Lei
n°6.913, de 03 de outubro de 2006, cujo Art. 4° prevé o seguinte:

Art. 4° O tratamento tributario de que trata o art. 1° serd outorgado
para as industrias em geral nas seguintes modalidades:

| - crédito presumido;

Il - reducdo da base de calculo;

I - isencéo;

IV - suspens&o;

V - diferimento.

Trata-se, portanto, de um rol exaustivo que se compatibiliza com as nog6es
presentes tanto na CRFB/1988'%% quanto na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — Lei
Complementar n® 101/2000) em seu Art. 14 81°, que assim dispde:

§ 1° A renlncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito
presumido, concessdo de isencdo em carater ndo geral, alteracdo de
aliqguota ou modificacdo de base de calculo que implique reducéo
discriminada de tributos ou contribuices, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado.

De antemdo, algumas consideragdes h&o que ser tecidas quanto aos

instrumentos fiscais transcritos.

2 BRASIL. Constituicdo Federal. Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido poderé
articular sua acdo em um mesmo complexo geoecondémico e social, visando a seu
desenvolvimento e a redugdo das desigualdades regionais. § 2° - Os incentivos regionais
compreenderdo, além de outros, na forma da lei: Il - isencBes, reduces ou diferimento
temporério de tributos federais devidos por pessoas fisicas ou juridicas;
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A primeira dessas considerac@es consiste na prépria conceituacdo do que sejam
renancias de receita, conforme mencionado no Art. 14, 81° da LRF. E outra
relevantissima consideracdo é se as modalidades apontadas no Art. 42 da Lei Estadual n°
6.913/2006 consistem em espécies de renuncias de receita ou nao.

Enfrentando o primeiro questionamento, tem-se que a nogdo de renuncias de
receita € bastante ampla e engloba uma série de instrumentos fiscais que desoneram o
contribuinte por meio de um incentivo ou beneficio de natureza tributaria.

Regra geral, considera-se a renuncia de receita como gasto tributario —
concepgdo inclusive utilizada pela Receita Federal do Brasil — em decorréncia da
doutrina da tax expenditure popularizada em 1967 pelo Professor Stanley Surrey, entéo
Secretario do Tesouro dos Estados Unidos, ao tratar de dispositivos especiais
relacionados ao Imposto de Renda que importavam em renlncias de receita e que
tinham como finalidade o alcance de objetivos socialmente relevantes.

Segundo o Demonstrativo de Gastos Governamentais Indiretos de Natureza
Tributaria de 2016, elaborado pela Receita Federal do Brasil (RFB) em decorréncia do
Art. 165, § 6° da CRFB/1988, gastos tributarios sdo conceituados da seguinte forma:

Gastos tributarios sdo gastos indiretos do governo realizados por
intermédio do sistema tributario, visando atender objetivos
econdmicos e sociais. S0 explicitados na norma que referencia o
tributo, constituindo-se uma exce¢do ao sistema tributario de
referéncia, reduzindo a arrecadacdo potencial e, consequentemente,
aumentando a disponibilidade econémica do contribuinte. Tém carater
compensatorio, quando o governo ndo atende adequadamente a
populacdo dos servicos de sua responsabilidade, ou tém carater
incentivador, quando o governo tem a intencdo de desenvolver
determinado setor ou regi&o.'®

Desta defini¢do, € possivel extrair algumas caracteristicas fundamentais das
rentncias de receita: (i) constituem uma excegdo ao sistema tributéario de referéncia; (ii)
implicam em redugdo efetiva ou potencial de recursos publicos possivelmente
substituiveis por gastos diretos; (iii) possuem finalidades distintas da mera arrecadacao,

podendo ser compensatorias ou indutoras.

1% BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Demonstrativo dos
Gastos Governamentais Indiretos de Natureza Tributaria — (Gastos Tributérios) — PLOA 2016.
2016. Brasilia. p. 10. Disponivel em: < http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/
receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/arquivos-e-imagens/DGTPLOA2016FINAL.pdf>.
Acesso em: 3 fev. 2017.


http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/
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Tanto que este mesmo estudo propds — a partir de relatérios de paises membros
da Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) — dois
passos para identificar os gastos tributarios: o primeiro seria a partir da identificacdo do
sistema tributario de referéncia, de modo que todo desvio do sistema padrdo de
incidéncia tributaria preencheria este primeiro passo, enquanto que 0 segundo passo
seria a identificacdo de quais desoneracGes seriam passiveis de serem substituidas por
gastos diretos, e, portanto vinculadas a politicas governamentais.

Estes dois passos, portanto, estariam vinculados aquelas duas primeiras
caracteristicas das renuncias de receita. Contudo, a existéncia de determinada finalidade
nas desoneracdes é fator relevante para a compreensao do assunto.

Isto porque, tem-se que as desoneracdes podem tanto direcionar-se a um fim
compensatério quanto a um fim indutor.

Com isso, evidencia-se que ha grande relevancia na identificacdo das rendncias
de receita e isso decorre da necessidade de controle destas, haja vista um regime de
austeridade fiscal estd umbilicalmente relacionado a prépria efetivacdo de direitos
fundamentais.

H4, portanto, no ordenamento brasileiro uma nitida perspectiva de controle das

8% como também da LRF®.

renancias de receita, decorrente ndo s6 da CRFB/198
Trata-se de dever de responsabilidade fiscal, do qual transparéncia e equilibrio
orcamentario Sao pressupostos.

Justamente a partir deste cenario que se alcanca de maneira mais eficiente a
real nocdo do que sejam renuncias de receita, pois a partir da andlise tanto dos

dispositivos citados quanto dos posicionamentos expostos, depreende-se que o dever de

1 BRASIL. Constituicio Federal. Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo
estabelecerdo: 8 6° O projeto de lei orcamentéria ser4& acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isenc¢des, anistias, remissdes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

% BRASIL. Lei Complementar n° 101/2000. Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo
ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra renincia de receita devera estar
acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e
a pelo menos uma das seguintes condigdes: | - demonstracéo pelo proponente de que a renlincia
foi considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo
afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes
orcamentérias; Il - estar acompanhada de medidas de compensacdo, no periodo mencionado
no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da
base de calculo, majoracdo ou criacdo de tributo ou contribuicéo.
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responsabilidade fiscal propiciou uma compreensdo bastante ampla de renincia de
receita.

Assim, independente da técnica utilizada pelo poder publico para induzir o
contribuinte a determinados comportamentos, ha o dever ndo s6 de prestar contas das
desoneracdes quanto de demonstrar que elas ndo afetardo o orgamento publico.

Tendo em vista que o presente trabalho parte de uma compreensdao ampla de
renuncia de receita, cabe agora analisar os instrumentos trazidos pela Lei Estadual n°
6.913/2006 como mecanismos de desoneracdo e sua classificagdo como rendncias de
receita.

Como ja transcrito, os instrumentos utilizados pela referida lei que concedem
tratamento tributério diferenciado sdo o crédito presumido, a reducdo da base de
calculo, a isencdo, a suspensdo e o diferimento.

Feitas essas observacOes, tem-se que a atribuicdo de competéncia tributaria
conferida pela CRFB/1988 aos entes tributantes para estabelecer determinado evento
como hip6tese normativa tributaria pressupde, em tese, a competéncia de ndo tributar
esse evento.

Em suma, a competéncia constitucional para tributar supde a op¢éo entre criar
tributos ou ndo, e implica, por igual, a faculdade de isentar da incidéncia tributaria
determinadas pessoas, coisas ou situacOes, estabelecendo, contudo, determinados
requisitos legais.

Dai decorre a famosa defesa de José Souto Maior Borges de que “no poder de
tributar se contém o poder de eximir, como verso € anverso de uma medalha.”'%

Todavia, as renlncias de receita e a propria competéncia tributaria consistem
em tema ndo pacifico — especialmente as renuncias relacionadas a tributos com receita
partilhada. Neste sentido, a propria jurisprudéncia do STF tem apresentado
recentemente significativas reviravoltas.

Isto porque, em 2008, no julgamento do Recurso Extraordinario n® 572.762, foi
firmado no STF, de certa forma, o entendimento de que a parcela do ICMS de
titularidade dos municipios, “embora arrecadada pelo Estado, integre de jure 0
patriménio do Municipio, ndo podendo o ente maior dela dispor a seu talante, sob pena

de grave ofensa ao pacto federativo.”

% BORGES, José Souto Maior. Teoria Geral da Isencdo Tributéria. 3. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Malheiros, 2001. p. 30.
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Contudo, esta orientacdo parece ter se modificado com o julgamento do
Recurso Extraordinério n° 705.423, de relatoria do Ministro Edson Fachin, no dia 17 de
novembro de 2016, pois, a partir deste julgado, o STF fixou em sede de repercussao
geral a seguinte tese: “¢ constitucional a concessao de regular de incentivos, beneficios
e isencOes fiscais relativos ao Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos
Industrializados por parte da Unido em relagdo ao Fundo de Participacdo de Municipios
e respectivas quotas devidas as Municipalidades™.

Né&o fosse apenas estes dois paradigmaticos casos, 0 STF, em 19 de dezembro
de 2016 — dois dias apds o julgamento do RE n° 705.423 — julgou procedente a Acéao
Civil Originaria (ACO) n° 758, protocolizada pelo Estado de Sergipe em razdo das
deducdes decorrentes de desoneragdes de IR cuja repercusséo foi suportada pelo PFE,
firmando o entendimento de a Unido ndo pode reduzir repasse do FPE com base em lei
de incentivo decorrente de lei ordinaria, s6 podendo fazé-lo por meio de emenda
constitucional.'®’

Trata-se, portanto, de matéria em incessante modificag&o.

Assim, a competéncia tributaria abrange — observadas as limitacdes
estabelecidas pela LRF — o poder de conceder incentivos fiscais que impliguem em
renincias de receita. Com isso, 0 poder de renunciar a receitas tributarias possui
determinada similitude com o proprio poder de tributar, cumprindo destacar, desde ja,
que sendo a norma desonerativa uma norma tributaria, todas as limitacOes
constitucionais ao poder de tributar serdo a ela aplicaveis.

Consequentemente, pelo fato das desoneragdes comporem o sistema tributario
constitucional brasileiro, devem se submeter aos principios tributéarios da legalidade, da
isonomia fiscal, da seguranca juridica e outros.

E mais. Serdo as limitacbes constitucionais ao poder de tributar

importantissimos mecanismos de afericdo de validade das desoneracdes fiscais, ou seja,

' Embora este assunto seja demasiadamente recente tendo sido pouco enfrentado pela doutrina,
é possivel aferir, partir do delineamento destas diferencas nas transferéncias — transferéncia do
ICMS com natureza eminentemente devolutiva e transferéncias para FPE e FPM com natureza
eminentemente redistributiva e equalizadora — uma significativa distingdo entre as rendncias
analisadas pelo STF nos casos narrados, o que reforca o entendimento em sentido semelhante ao
decidido pelo STF nos REs n°® 572.762 e n° 705.423 que a competéncia tributaria de desonerar o
ICMS possui limitagdes financeiras em razéo da titularidade parcial dos municipios e que a
reducdo das transferéncias destinadas aos fundos constitucionais referidos, decorrente de
desoneragOes fiscais regularmente concedidas, ndo fere a sua natureza redistributiva e sdo
validas no ordenamento juridico nacional
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a (in)compatibilidade das renuncias de receita com o0s principios tributarios
constitucionais podera determinar a sua (in)validade.

Adentrando-se propriamente no fenbmeno da isencao, tem-se que ele ocorre
quando o ente tributante, dotado de competéncia tributaria para instituir determinado
tributo, opta por ndo exercer sua competéncia sobre situacOes ligadas a certo fato
juridico inicialmente submetido a incidéncia tributéaria. Assim, quando o evento ocorrer
no mundo fenoménico, ndo havera o nascimento da obrigacao tributaria e a consequente
relacdo juridica.

Logo, alguns doutrinadores chegam a compreender a isen¢do enquanto uma
hipo6tese de ndo-incidéncia legalmente qualificada.

Para Alfredo Becker “ndo existe aquela relagdo juridica e a respectiva
obrigagdo tributaria que seriam desfeitas pela incidéncia da regra juridica de isencdo™%,
vez que ndo se teria chegado a ocorrer o fato imponivel tributario, em virtude da
auséncia de um dos elementos componentes da hipotese incidéncia.

A isencdo tributaria, portanto, seria compreendida enquanto uma limitacdo
juridica concernente ao ambito da validade da norma tributaria e decorrente da propria
competéncia de tributar.

Diante disso, destacam-se na doutrina varias teorias que visam explicar
satisfatoriamente o conceito das isenc¢des tributarias enquanto fenémeno juridico.

A corrente classica capitaneada por Rubens Gomes de Sousa e Amilcar Aradjo
Falcdo pregava que a isencédo se consubstanciava em favor legal, através do qual havia a
dispensa legal do pagamento do tributo.

Segundo esta teoria, no fenémeno da isen¢do, ocorreria o fato imponivel bem
como sua consequéncia logica, a obrigacdo juridica, sendo apenas o pagamento do
tributo dispensado. Consequentemente, para essa corrente, haveria a formacéo do fato
juridico tributario e o nascimento da obrigacdo tributéria, porem, em virtude de lei
posterior, inexistiria o dever do pagamento do tributo. Operar-se-ia desta forma, uma
superposicao temporal de normas, excluindo sempre a anterior.

Jé& na esteira dos ensinamentos de Souto Maior Borges, na isen¢do nao haveria

a incidéncia da norma juridica tributéria, pois a norma de isencdo atuaria justamente

1% BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Noeses,
2007. p. 324.
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para que a norma tributéria ndo incidisse, dai ser esta teoria a que defendia ser a isencéo
uma “hipétese de ndo-incidéncia tributaria legalmente qualificada.”*

Ja Paulo de Barros Carvalho distingue as normas de estrutura e de
comportamento, inserindo as de isencdo em normas de estrutura, tendo o conddo de
modificarem a regra-matriz de incidéncia tributaria (norma de conduta).

Para Carvalho, “a regra de isen¢do investe contra um ou mais dos critérios da
norma-padréo de incidéncia, mutilando-os, parcialmente.”**® Assim, a norma de isencéo
seria aquela que mutilaria, mesmo que parcialmente, um dos critérios estabelecidos pela
norma tributante, pois, atuaria retirando a eficécia, por exemplo, do critério temporal ou
pessoal da norma tributaria.

Por outro lado, e procurando sintetizar as teorias propostas, Ricardo Lobo
Torres leciona que a isen¢do seria uma autolimitacdo do poder fiscal que derrogaria a
incidéncia, baseada na ideia de justica, possuindo eficacia constitutiva.'*!

Destaque-se, dentre os ensinamentos deste autor, que a isencdo deveria se
basear na ideia de justica, devendo estar, portanto, em consonancia com os principios da
capacidade contributiva, da redistribuicdo de rendas ou do préprio desenvolvimento
econdmico.**?

Por mais que se reconheca a grandeza tedrica dos ensinamentos expostos, bem
como a evolucdo no decorrer dos anos das teorias propostas acerca do fendmeno
juridico da isencdo tributaria, o entendimento compactuado no presente trabalho é dado
por Carrazza.'*®

Segundo este autor, a norma de isencdo ndo seria destinada a impedir a
incidéncia da norma anterior, mas formaria uma nova norma juridica tributaria com
caracteristicas proprias.

A norma isentiva, portanto, integraria a norma juridica tributaria e formaria

outra, conferindo uma nova fisionomia aquela. Segundo Carrazza, “a lei isentiva, ao

% CARRAZZA, op. cit., 2009, p. 867.

"0 CARVALHO, op. cit., 2011. p. 568.

1 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario: os
direitos humanos e a tributagdo imunidades e isonomia. 3. ed. (rev. e atual.). Rio de Janeiro:
Renovar, 2005. v. 3. p. 491-492.

"2 TORRES, op. cit., 2005. p. 377.

3 Embora se atribua a autoria da norma de isencdo ao Professor Carrazza, é importante
destacar que esta teoria é citada pelo autor como sendo do seu orientando Eliud José Pinto da
Costa. (CARRAZZA, 2011. p. 950-951).
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contrério do que se apregoa, ndo mutila (sendo metaforicamente) a norma juridica
tributéria. Apenas lhe empresta novas feigdes.”**

Exemplifica o autor ao afirmar que nem sempre essa suposta norma de isencao
sera posterior a norma tributaria como, por exemplo, no caso de uma lei instituir
determinado tributo, porém estabelecer isencdo para determinadas situagdes. Neste caso,
a teoria da norma posterior de estrutura néo teria aplicagéo.

A conclusdo que se chega com a presente exposic¢do das correntes teoricas € a
de que, sendo a norma de isencdo, como leciona Carrazza, resultado da prépria norma
juridica tributaria, devem as isengdes ser compativeis com os principios de Direito
Tributario como legalidade, equidade, justica fiscal, capacidade contributiva,
anterioridade e outros.

Assim, a isencdo tributaria constitui, em suma, uma excecdo a imposicao
tributéria, diferenciando, contudo das imunidades e da prépria figura da ndo-incidéncia.

Neste sentido, parte da doutrina aponta que a imunidade decorre de norma
constitucional e implica na inexisténcia do proprio poder de tributar, consubstanciando-
se em uma limitacdo heterdnoma ao passo que a isen¢do seria uma limitacdo autdbnoma,
uma vez que a entidade que isenta tem o poder de tributar.

J& na ndo-incidéncia, o legislador, mesmo possuindo a competéncia para
tributar determinado evento, deixa de assim proceder em razdo de fatores de seu
interesse, 0 que evidencia que tanto as isen¢des quanto as imunidades consistem em
hipoteses de ndo-incidéncia, conforme sustentado por Lobo Torres ao lecionar que “a
ndo-incidéncia, em sua acepcdo ampla, compreende a imunidade, a isencdo e a néo-
incidéncia propriamente dita, que as trés trazem a consequéncia de evitar a incidéncia
do tributo.”**

Em sentido completamente oposto leciona Carvalho ao afirmar que “o paralelo
ndo se justifica. Sdo proposi¢cdes normativas de tal modo diferentes na composi¢cdo do
ordenamento positivo que pouquissimas sao as regioes de contato.” Para o autor, tais
instrumentos — imunidade e isencdo — sO teriam em comum o fato de pertenceram ao

universo do direito, de tratarem de matéria tributaria e integrarem as regras de estrutura.
55116

4 CARRAZZA, op. cit., 2009. p. 876.
5 TORRES, op. cit., 2005. p. 84.
1% CARVALHO, op. cit., 2011. p. 239.
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Neste cenario, mostra-se interessantissima a conceituacao realizada por Lobo
Torres de imunidade tributaria ao defendé-la como limitagdo ao poder de tributar
fundada na liberdade absoluta e derivada da Constituicdo. Ainda segundo o autor, a
isencdo se fundaria na ideia de justica, consubstanciado uma limitacdo fiscal
derrogatdria da incidéncia tributéaria derivada de legislacéo ordinéria.’

Desta exposi¢do, é possivel concluir que as imunidades, enquanto hipotese de
ndo-incidéncia, ndo podem ser concebidas como rendncias de receita, haja vista que a
prépria imposicdo tributaria seria inviavel juridicamente, ndo havendo nestas situacfes
nem (i) desvio do sistema tributaria padrdo, nem (ii) possibilidade de fungibilidade por
gastos diretos.

Neste sentido, é muito frutifera a distingdo feita por Hugo de Brito Machado ao
apontar as caracteristicas destes institutos nos seguintes moldes:

a) Isencgéo é excecdo feita pela lei a regra juridica de tributacéo.

b) N&o incidéncia é a situagdo em que a regra juridica de tributacdo
ndo incide porque ndo se configura a sua hipdtese de incidéncia. Pode
ser: pura e simples, se resulta da clara inocorréncia da hipétese de
incidéncia da regra de tributacdo; ou juridicamente qualificada, se
existe regra juridica expressa dizendo que nédo se configura, no caso, a
hipétese de incidéncia tributéria.

c) Imunidade é o obstaculo criado por uma norma da Constituicdo,
que impede a incidéncia de lei ordinéria de tributag&o.'*®

Tudo isto, pois o conceito de renuncia de receita deriva primordialmente do
Direito Financeiro, ja que pressupde a existéncia de receita derivada da imposicao
tributéria.

Em outros termos, para ser considerada renuncia de receita ha no minimo a
necessidade de haver uma incidéncia tributaria geral, o que ndo ocorre na imunidade
tributaria.

Com isso, a isencao possui as trés caracteristicas apontadas para a identificacéo
das renancias de receita: (i) constitui excecdo ao sistema tributario padrédo; (ii) implica
em reducdo potencial ou efetiva na arrecadagédo, o que possibilita sua a fungibilidade

por gastos diretos; e (iii) possui uma finalidade distinta da mera arrecadacgéo;

" TORRES, 2005. op. cit., p. 84.

8 MACHADO, Hugo de Brito. N&o incidéncia, imunidades e isengdes do ICMS. In: BRITO,
Edvaldo Pereira (Coord.). Doutrinas essenciais de direito tributario. Sdo Paulo: RT, 2011. v. 2,
p. 547.
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Quanto a caracterizagdo do crédito presumido — previsto no Art. 4°, | da Lei
Estadual n° 6.913/2006 — enquanto espécie de rendncia de receita, é importante destacar
que o Art. 150, § 6° da CRFB/1988° ao impor o principio da legalidade as
desonerac0es tributarias dispds expressamente sobre o crédito presumido.

Assim, por meio do crédito presumido é oferecido pelo poder publico um
crédito equivalente a determinada proporgdo do tributo devido, consubstanciando-se em
meio indireto de reducdo do montante do tributo.

Portanto, ha o repasse de crédito por meio de escrituracao contabil ao particular
em quantia que possui correlagdo com o credito tributario, visando o fomento de
determinada atividade econdmica.

Dai Kyoshi Harada sustentar que o crédito presumido é caracterizado como:

Valor estimativo, fixado pelo Poder Publico a favor do contribuinte de
imposto de natureza ndo cumulativa em fungdo dos insumos,
combinagdo dos fatores de producdo (matérias-primas, materiais
secundarios consumidos no processo de industrializagdo, energia
consumida etc.) que entram na producéo de certos bens ou servigos.*

Assim, o crédito presumido também é caracterizado como (i) tratamento
tributario diferenciado, (ii) que implica em reducdo da arrecadacao e (iii) que tem
finalidades extrafiscais.

Em suma, por meio do sistema de créditos presumidos outorga-se ao
contribuinte um crédito fiscal correspondente ao resultado de efetivas ou presumidas
entradas de mercadoria, insumos ou servi¢cos ndo havendo modificacdo nos critérios da
regra-matriz de incidéncia tributaria, consubstanciando-se, contudo em autorizacdo para
a utilizacdo do crédito fiscal correspondente ou ndo a operagdes tributadas
anteriormente, gerando, assim reducdo no montante de arrecadacdo devida. Com isso,
evidencia-se que o crédito presumido muito se assemelha uma subvencao.

O proprio Regulamento do ICMS do Estado do Para (Decreto n° 4.676, de 18
de Junho de 2001), dispde da seguinte forma sobre o crédito presumido:

Art. 12. Salvo disposi¢do em contrério, o crédito presumido é um
beneficio fiscal utilizado somente no momento da apuracdo do

"9 BRASIL. Constituico Federal. Art. 150. § 6.° Qualquer subsidio ou isencdo, reducéo de base
de célculo, concessao de crédito presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou
contribuigdes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal,
que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou
contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.2, XIl|, g.

22 HARADA, Kiyoshi. Responsabilidade fiscal: Lei complementar n. 101/2000 comentada e
legislacdo correlata anotada. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2002. p. 63.
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imposto, no livro Registro de Apuracdo de ICMS, com vedacdo dos
demais créditos fiscais.

Paragrafo Unico. Os impostos destacados nos documentos fiscais de
saida em operagbes ou prestacbes com crédito presumido séo
calculados pela aliquota correspondente a operagdo ou a prestacdo e
escriturados normalmente no livro fiscal proprio.

Com isso, evidencia-se que o crédito presumido caracteriza-se como uma
nitida rendncia fiscal, o que se confirma, inclusive, ao analisar o a Resolucéo n° 008, de
14 de Janeiro de 2015, que concedeu tratamento tributario diferenciado a empresa B&F
Fosfato Mineracdo LTDA, dispondo da seguinte forma:

Art. 1° Fica concedido crédito presumido no percentual de 95%
(noventa e cinco inteiros por cento), calculado sobre o débito do
Imposto sobre OperacBes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e
sobre Prestacbes de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdo - ICMS incidente nas saidas
interestaduais dos produtos fabricados neste Estado pela empresa
B&A FOSFATO MINERA(;AO LTDA., inscrita no Cadastro de
Contribuintes de ICMS sob o n° 15.273.339-6, vedado o
aproveitamento de quaisquer créditos fiscais, devendo, inclusive, ser
estornado qualquer residuo de crédito, ainda que a empresa efetue
saidas para o exterior.

8§ 1° A Nota Fiscal, na respectiva operacédo, sera emitida pela aliquota
estabelecida para cada caso, observado os critérios de calculo
previstos na legislacdo estadual.

§ 2° As Notas Fiscais de Saida serdo escrituradas, normalmente, no
livro Registro de Saida, utilizando-se a coluna “Operag¢des com Débito
do Imposto™.

§ 3° A apropriacdo do crédito presumido far-se-a diretamente no livro
Registro de Apuracdo do ICMS, no campo “Outros Créditos”, seguida
da observagdo: “Crédito Presumido, conforme Resolugdo n° 008, de
14 de janeiro de 2015.”.

8§ 4° A apuragdo do imposto devido dos produtos de que trata o caput
deste artigo devera ser efetuada em separado das demais mercadorias
nédo beneficiadas por esta Resolugéo.

O crédito presumido tanto se caracteriza como renlncia de receita que o STF
em pronunciamento de 29 de Marco de 2017, apreciando medida cautelar atinente a
ADI 5.467 por meio de decisdo do Ministro Luiz Fux, determinou a suspensdo dos
efeitos de legislacdo estadual do Maranhdo que concedia crédito presumido sem a
respectiva autorizacdo do CONFAZ, equiparando-o a toda e qualquer renlncia de

receita.



86

Ainda figura como instrumento fiscal da Lei Estadual analisada a reducdo da
base de célculo, que se consubstancia em alteracdo do critério quantitativo da regra
matriz de incidéncia tributéaria que acarreta perda de parte da arrecadacéo.

Desta feita, a reducdo da base de célculo consiste em espécie de renuncia de
receita. Isto porque a redugdo da base de célculo pressupde a ocorréncia do evento
previsto na hipotese normativa, atuando, contudo no consequente normativo,
especificamente no critério quantitativo, consubstanciando-se em hipotese na qual ndo
ha a cobranca total do crédito tributario ordinariamente devido.

Assim, a reducdo da base de calculo consiste em renuncia de receita,
caracterizando-se como uma transferéncia de recursos financeiros do Estado para o
particular.

Tal afirmativa fica mais clara ao se analisar a Resolugdo n° 014, de 10 de Julho
de 2015, que concedeu tratamento tributario diferenciado a empresa Albras — Aluminio
Brasileiro S.A, dentre outras, dispondo da seguinte forma:

Art. 4° Fica diferido o pagamento do Imposto sobre OperacOes
Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacfes de Servigos
de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo -
ICMS, no fornecimento, em operacOes internas, de energia elétrica
destinada a Albras - Aluminio Brasileiro S.A., inscrita no Cadastro de
Contribuintes do ICMS sob o n° 15.088.292-0.

8§ 1° Interrompe-se o diferimento no momento da entrada da energia
elétrica no estabelecimento de que trata o caput, tornando-se,
imediatamente, exigivel o imposto diferido.

§ 2° Para fins de recolhimento do imposto diferido, fica reduzida em
50% (cinquenta por cento) a base de calculo do Imposto sobre
Operac0es relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre PrestacGes
de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacéo - ICMS.

A partir da analise do § 2° acima transcrito, nota-se que a reducdo da base de
calculo gera inegavelmente rendncia de receita.

Ja a suspensdo incide no critério temporal da regra matriz de incidéncia
tributaria inviabilizando a incidéncia da norma juridica tributaria por determinado
periodo. Ou seja, sobresta-se o critério temporal da regra matriz de modo que ndo haja
temporariamente a incidéncia da norma tributéria.

Tanto que o Regulamento do ICMS do Estado do Para (Decreto n® 4.676/

2001) dispde sobre a suspenséo da seguinte forma:
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Art. 518. Suspensdo é o instituto tributario através do qual o momento
do langamento e recolhimento do imposto é postergado para evento
futuro indicado na legislacéo tributaria, sem que haja transferéncia de
responsabilidade para outros contribuintes.

Ja o diferimento é uma alteracdo no critério temporal da regra matriz nao
limitando a incidéncia tributaria. Em outros termos, o contribuinte realiza o pagamento
do tributo, porém em periodo diferente do exigido pelo sistema geral de tributacao.

Basicamente, considerando que o diferimento e a suspenséo se ddo por meio da
alteracdo no critério temporal da norma juridica tributaria através de uma norma
posterior, seriam o diferimento e a suspenséo efetivamente renuncias de receita?

Para enfrentar tal questionamento é necessario realizar outros. Estas técnicas
juridico-tributarias — suspensdo e diferimento — implicam em renlncia de receita
tributaria mesmo que de forma temporaria? E em caso de resposta positiva, qual seria
esse prazo?

Tais questionamentos se mostram salutares para a compreensao do assunto
justamente em razdo do controle que se pretende dar as reniincias de receita. Diz-se isto,
pois tanto o diferimento quanto a suspensdo tém prazos variados e, consequentemente,
resultados variados.

Veja-se, neste sentido, que a Lei Estadual n® 5.758, de 30 de Agosto de 1993,
ao conceder o diferimento do ICMS nas operagdes com bauxita, alumina, aluminio e
seus derivados, manganés e minério de ferro postergou 0 momento da imposicdo
tributaria do ICMS para 0 momento da saida da mercadoria do territorio estadual ou
para 0 momento da saida da mercadoria dentro do Estado, mas com destino ao
consumidor final, 16gica que foi reproduzida pela Resolucdo n® 014/2015, estando em
pleno vigor.*

Nesta hipOtese, nota-se que utilizacdo do diferimento teve a intencdo de

viabilizar e facilitar a cobranca do ICMS, uma vez que a cobranca em cada fase da

L PARA. Secretaria da Fazenda. Lei Estadual n° 5.758/1993. Art. 2° O fato gerador postergado
em razdo do diferimento concedido através desta Lei ocorrera quando das saidas tributadas dos
produtos mencionados no art. 1°, promovidas por quaisquer dos contribuintes envolvidos, para
fora do territério do Estado, ou quando ocorrer saida, dentro do Estado, com destino a
consumidor final. § 1° Considera-se incorporado ao valor do ICMS devido, quando da saida do
territorio do Estado para o mercado interno ou para consumidor final, dentro do Estado, o valor
total do imposto que deixou de ser recolhido nas etapas anteriores, em razéo do diferimento, na
forma prevista nesta Lei.
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cadeia produtiva produziria um verdadeiro gargalo tributario nos casos de exportacéo
em face da acumulagéo do crédito nas operagdes anteriores.

Portanto, embora a legislacéo tenha vigorado de 1993 a 2015 e sua ldgica tenha
se perpetuado por meio da Resolugdo 014/2015, ndo houve de fato renlncia de receita,
pois havia a cobranga de ICMS na operacao final.

Com isso, embora o diferimento do recolhimento do ICMS possa se assemelhar
a uma espécie de incentivo fiscal ndo oneroso, ndo ha como se defender que ele ndo
esteja limitado as mesmas regras aplicaveis a todas as rendncias de receita como, por
exemplo, necessidade de autorizacao legal e respectiva autorizacdo do CONFAZ.

Desta forma, a proposta de identificacdo do diferimento e da suspensédo do
crédito tributario enquanto rendncia de receita passa por sua analise tanto tributaria
quanto financeira, tendo em vista principalmente que alteracdo na regra matriz tributaria
se da no critério temporal. Contudo, em face da prépria compreensdo ampla de rendncia
de receita por este trabalho defendida, tais instrumentos juridicos estardo limitados a Lei
de Responsabilidade fiscal, equiparando-se, portanto as rendncias.

Assim, é necessario que o ente desonerante observe o disposto no Art. 14 da
LRF demonstrando a estimativa do impacto orcamentario-financeiro gerado pela
medida tanto no exercicio em que comecar a vigorar quanto nos dois exercicios
subsequentes para que seja demonstrado que as medidas desonerativas ndo afetardo os
resultados previstos nas metas fiscais da respectiva LDO, seja qualquer das medidas
estabelecidas no Art. 4° da Lei Estadual n® 6.913/2006.

Com isso, o crédito presumido, a reducdo da base de calculo, a isencdo, a
suspensdo e o diferimento deverdo ndo s6 observar as diretrizes da Lei de
Responsabilidade Fiscal quanto o disposto na Lei Complementar n® 24/1975, que

estabelece a necessidade de autorizacdo do CONFAZ.

4.2 Regime juridico das renuncias de receita atinente ao ICMS

Expostas e analisadas as espécies de renlncias de receita atinentes ao ICMS
utilizadas pela Lei Estadual n°® 6.913/2006 que dispbe sobre o tratamento tributario
diferenciado concedido ao setor extrativo mineral no Estado do Para, cumpre analisar as
limitagdes legais presentes no ordenamento juridico nacional quanto as desoneragdes de

ICMS e juridicidade de tais desoneragoes.
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Em suma, esta etapa propde-se a responder dois questionamentos: quais 0s
limites legais para a concessdo de incentivos ou beneficios fiscais atinentes ao ICMS? E
se tais limites sdo observados nas desoneracfes de ICMS direcionadas ao setor extrativo
minerario no Estado do Para?

Isto porque, o principio da legalidade é um dos pilares fundamentais do Direito
Tributario. Tanto que a Constitui¢do Federal estipula em seu Art. 5°, I que “ninguém
serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”,

dispositivo que €, posteriormente, reiterado através do Art. 150, 1*%

, segundo o qual é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios exigir ou aumentar
tributo sem lei que o estabelega.

De acordo com Roque Carrazza, “o principio da legalidade é uma das mais
importantes colunas sobre as quais se assenta o edificio do direito tributario. *** Sua
principal finalidade consiste em garantir seguranca as pessoas frente a tributacdo por
parte do Estado, de modo que possa ser compreendida enquanto garantia da liberdade.

Sendo, portanto, um dos pilares do Direito Tributario e Financeiro, o principio
da legalidade limita inegavelmente a concessdo de renuncias de receita, sendo o texto
constitucional expresso, em seu Art. 174, ao estabelecer que o Estado intervira no
dominio econémico na forma da lei.

As rendncias de receita atinente ao ICMS s6 podem ser concedidas pelos
Estados e Distrito Federal quando aprovadas por unanimidade das unidades da
federacdo, conforme previsdo da Lei Complementar n° 24 de 1975.

Conforme j& defendido, o poder de conceder beneficios fiscais esta, ou ao
menos deveria estar submetido a todos os limites constitucionais dispostos acerca dos
tributos.

No mais, tem-se que o principio republicano implica em inGmeros outros que
estdo contidos no ordenamento juridico patrio, dentre 0s quais se destaca a
impessoalidade, a igualdade, a publicidade etc.

Destarte, todo e qualquer beneficio fiscal deve ser pautado nesses principios
republicanos e, de modo algum, pode ser fundado em interesses particulares sob pena de

se constituirem em notorio privilégio.

122 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unifo,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

| - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

123 CARRAZZA, op. cit., 2009. p. 255
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O principio da legalidade é um dos principios que mais vincula as rendncias de
receita. Em todos os conceitos doutrinarios abordados deu-se atencdo ao requisito da
legalidade enquanto pressuposto da norma desonerativa.

Neste mesmo sentido dispe o CTN em seus artigos 176 a 179 ao tratar da
isencdo. Enquanto o Art. 176 estabelece que a isengéo seja sempre decorrente de lei, o
Art. 178 dispde da mesma forma quanto a alteragdo ou a revogacao das isen¢des, desde
que observado o principio da anterioridade estipulado pelo Art. 104, 11l do mesmo
codigo.

Cumpre ressaltar, neste ponto, que a norma que estabelece o principio da
anterioridade as normas que alterem ou revoguem as isen¢des toma como fundamento o
fato da norma revogatoria resultar em “criagdo” de um tributo para a pessoa
anteriormente isenta.

Partindo, entdo, do pressuposto que a competéncia para conceder rendncias de
receita é o inverso da propria competéncia para tributar, passa-se a analisar o regime
juridico de tais rendncias.

Dada a importancia do ICMS no contexto federal, optou a Constituicdo por
atribuir a Lei Complementar, através de seu Art. 155, § 2°, XII, “g”, a tarefa de regular a
forma como, mediante deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal, isencgdes,
incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos ou revogados.

Tal dispositivo impds que uma lei complementar estabelecesse a forma de
deliberacdo interestadual para que os Estados e o Distrito Federal pudessem conceder
desonerac0es fiscais de ICMS.

Destacando a importancia deste postulado, pronunciou-se o Ministro Celso de
Mello em manifestacdo proferida no julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 1247-PA:

O legislador constituinte republicano, com o propdésito de impedir a
"guerra tributéria" entre Estados-membros, enunciou postulados e
prescreveu diretrizes gerais de carater subordinante destinados a
compor o estatuto constitucional do ICMS. Os principios
fundamentais consagrados pela Constituicdo da Republica, em tema
de ICMS: (a) recalcam o perfil nacional de que se reveste esse tributo;
(b) legitimam a instituicdo, pelo poder central, de regramento
normativo unitario destinado a disciplinar, de modo uniforme, essa
espécie tributaria, notadamente em face de seu cardter ndo-
cumulativo; (c) justificam a edicdo de lei complementar nacional
vocacionada a regular o modo e a forma como os Estados-membros e
o Distrito Federal, sempre ap6s deliberagdo conjunta, poderdo, por ato
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préprio, conceder e/ou revogar isencdes, incentivos e beneficios
fiscais.

O Ministro salientou, com sucesso, que o objetivo primordial pretendido pelo
constituinte ao relegar tal matéria a lei complementar foi evitar a “guerra tributaria” ou
guerra fiscal.

Desta feita, os Estados e o Distrito Federal podem conceder isenc¢des, em
matéria de ICMS, ndo por meio de Lei Ordinaria, mas de decreto legislativo, ratificando
convenio entre eles firmado, conforme estabelece a Lei Complementar n® 24 de 1975.

Destarte, tanto a Lei Complementar n® 24 quanto a propria Constituicéo,
exigem que os Estados e o Distrito Federal acordem em forma de convénio para que as
isencdes de ICMS possam ser concedidas. Como salientado pelo Ministro Celso de
Mello na manifestacdo acima transcrita, tais mandamentos visam evitar a guerra fiscal
entre as distintas regides do Brasil.

Outro ponto levado em consideracdo pelo constituinte foi o fato de a concesséo
unilateral de isen¢des do ICMS, imposto estadual, ter o viés de causar colisdes politicas
entre os Estados, pois, 0s mesmos buscariam investimentos para seus territorios a
qualquer custo.

Portanto, a validade das renuncias de receita concernentes ao ICMS depende
diretamente da celebragdo por todos os Estados de ‘“convénios”, os quais, somente
depois de ratificados por decreto legislativo, passardo a produzir efeitos.

Neste sentido, argumenta Paulo de Barros Carvalho ao defender que tais
convénios consistiriam em etapa indispensavel no procedimento legislativo para a
outorga e revogacdo de isencBes, incentivos e beneficios fiscais, inserindo-se como
permissivo para que os Estados e Distrito Federal instituam tratamento diferenciado a
determinada situacdo.*®

O Art. 1° da LC n° 24 dispde que “as isencdes do imposto sobre operagdes
relativas a circulacdo de mercadorias serdo concedidas ou revogadas nos termos de
convénios celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal, segundo esta
Lei.”

Assim, o convénio estabelecido pelo Art. 2° da Lei Complementar n° 24 nao

possui 0 conddo de isentar, sendo somente um pressuposto para a concessao da isencao.

4 MARTINS, op. cit., 2014. p. 61.
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Detalhando as etapas para a concesséo de incentivos fiscais atinentes ao ICMS,
José Eduardo de Melo subdivide o processo em trés fases: (i) fase preparatéria, que
compreende a negociacdo e celebracdo do convénio perante o CONFAZ; (ii) fase
constitutiva, que se materializa com a ratificacdo nos Estados dos respectivos convénios
e posterior ratificacdo nacional; e (iii) fase integrativa ou de eficécia, quando o convénio
passa a vigorar a partir da ratificaco nacional.**®

Somente a partir destas etapas que o Estado podera conceder desoneracfes
atinentes ao ICMS.

Portanto, as rendncias de receita atinente ao ICMS sé fardo parte do
ordenamento juridico interno dos entes federados apds a aprovacdo dada pelas suas
respectivas Casas Legislativas. Sera a lei especifica que criara ou revogara a isencao,
porém, com a autorizacdo dada através do convénio firmado pelos entes federados.

Tratando da necessidade de lei estadual especifica para a ratificacdo dos
respectivos convénios, Helenilson Pontes argumenta que tal exigéncia decorre do (i)
principio da legalidade tributéria, (ii) da natureza juridica do ato enquanto ato complexo
decorrente de manifestacdes tanto do Poder Executivo quanto do Legislativo e (iii) da
impossibilidade do Poder Executivo inovar na ordem juridica, decorrente do principio
da separacdo dos poderes.'?®

Outro relevante ponto a ser esclarecido diz respeito aos representantes
estaduais que participarao das reunides do Confaz, pois, segundo o Art. 2° da LC n° 24,
tais convénios serdo celebrados por representantes de todos os Estados.

Desta feita, a partir do termo “todos os Estados”, tem-se que se uma das
unidades deixar de fazé-lo, ndo havera que se falar em isencdo. Mais uma vez, o
objetivo € que algumas unidades federativas ndo se sobreponham em relacdo a outras.

Em suma, as renuncias de receita de ICMS devem ser objeto de convénios
celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal, ndo podendo ser
concedidas unilateralmente através de leis ordinarias das proprias unidades federativas.

Expostos os limites legais para a concessdo de renuncias de receita atinente ao
ICMS, o segundo questionamento que se coloca é quanto a legalidade das desoneragdes

destinadas ao setor minerario ora analisadas.

' MELO, José Eduardo Soares de. ICMS teoria e pratica. 92 Ed. Sdo Paulo: Dialética, 2006, p.
260.
?* PONTES, Helenilson Cunha. Estudos Tributarios. VVol. I. Sdo Paulo: Apet. 2007, p. 22
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Dentre estas limitages legais, destaca-se o principio da legalidade especifica
estabelecido pelo Art. 150, § 6° da CRFB/1988'%", de modo que as rentincias de receita
devam ser concedidas mediante lei especifica.

Contudo, notou-se que o Estado do Para vem se furtando do procedimento de
deliberacdo perante o CONFAZ, utilizando-se de decretos executivos — comumente
conhecidos como Termos de Acordo de Regime Especial (TARES) — para a concessdo
de renlncias de receita, de modo que tal postura fira ndo sé o principio da legalidade
especifica como o da prépria transparéncia fiscal.

Veja-se que adocdo pelo Estado do Para de decretos executivos sem a
respectiva autorizagdo do CONFAZ como instrumentos juridicos que impliquem em
tratamento tributério diferenciado ja fere o principio da legalidade.

A situacdo paraense ainda se mostra mais curiosa ao se constatar que as Leis de
Diretrizes Orcamentarias analisadas comumente consignam em suas estimativas de
rentncias de receita de forma separada as rendncias autorizadas pelo CONFAZ e as
concedidas com base nas leis estaduais de incentivos — portanto, sem autorizagéo do
CONFAZ.

Exemplo desse procedimento € a LDO de 2013, que assim consignou:

Quadro 6- Estimativa de Compensagdo da Renuncia de Receita — 2012 a 2015

127 BRASIL. Constituicdo Federal. Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: § 6° Qualquer
subsidio ou isen¢do, reducdo de base de célculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou
remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribuicdes, sé podera ser concedido mediante lei
especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima
enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, §
2.0, XIl, g.
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TRIBUTO SETORES/PROGRAMASBENEFICIARIO [ EFETIVADO . RENMUMNCIA DE RECEITA PREVISTA
| EMz2011 2012 | 2013 | 2014 2015
COMVENIO COMFAZ
. Comércio Atacadista e Varejista de alimentos 100.242,65 110.222,33 122.412,89 135.774,93 1459 934,31
. Prestadora de Servigos de Transportes Aéreo 28,65 31,50 34,99 38,81 42,85
ICMS - Orgdos Piblicos 741416 8.152,28 9.053,92 10.042,20 11.089,46
. Extrativismo (Mineral) 26292965 | 28910566 321.080,69 356.125,40 393.267,50
. Agroindistria 1.088,77 1.197,16 1.329,57 1.474,70 1.628,49
. Filantropia 411,60 452,58 502,63 537,50 615,64
SUB - TOTAL 37211548 |  409.161,51 454.414,69 504.016,54 556.578,25
LEI DE INCENTIVOS (*)
. Agroindistria 43.451,09 47.776,87 53.080,98 55.852,88 64.990,39
ICMS . Indiistria em Geral 286.119,16 | 31460381 34939593 387.537,73 427 95237
. Pecudria 13.570,582 14.921,87 16.572.22 16.351,17 20.298,06
. Pescado 4.823,96 5.304,21 5.890.85 6.533,87 721526
SUB - TOTAL 347.965,03 | 382.606,76 424.922 98 471.305,65 520.456,08 |
LEI DE INCENTIVO A CULTURA - SEMEAR
ICMS Atividades Artistico-Culturais
SUB - TOTAL 5.199,96 5.717,64 6.350,01 7.043,15 1.777,65
IPVA . TAXISTAS
SUB - TOTAL 2.444,87 2.688,27 2.985,59 3.311.49 3.656,83
ITCD - BENEFICIARIOS QUE POSSUEM UM S0 IMOVEL
SUB - TOTAL 15,60 17,15 19,05 21,13 23,33
IPVA . IPVA CIDADAO 1.592,90 1.751,48 1.945,19 2.157,52 2.382,52
ICMS . Energia Elétrica Residencial - Baixa Renda 46.731,16 51.383,49 57.066,49 63.295,61 69.896,44
TOTAL GERAL | 776.065,00 | 853.326,31 | 947.704,03 | 1.051.151,09 | 1.160.771,12

Fonte: Lei de Diretrizes Or¢camentérias de 2013.

Diga-se, de passagem, gque a situacdo do Paréa ainda nem é das piores possiveis,
uma vez que grande parte dos Estados até realizam o demonstrativo de renuncias de
receita, nos termos do Art. 4°, § 2° da LRF*®, porém deixam de prever os incentivos
fiscais concedidos no ambito de seus programas de atracdo e manutencdo de
investimentos por meio do ICMS.

E a transparéncia de uma situacdo com evidente ilegalidade, mas é
transparéncia.

Analisando o quadro acima, depreende-se que ha tanto rendncias concedidas
com autorizacdo do CONFAZ quanto sem a respectiva autorizagdo, destacando-se,
também, que o setor minerario seria beneficiario das duas espécies de desoneragoes. Isto
porque, no quadro que constam as rendncias autorizadas pelo CONFAZ figura o setor
extrativo mineral como beneficiario, sendo também destinatario das desoneracdes
decorrentes da “lei de incentivos” por estar incluso na “industria em geral”, nos termos
da Lei Estadual n° 6.913/2006.

Com isso, tem-se que 0s incentivos ora analisados passaram necessariamente

por duas situa¢Bes, uma ou outra: ou as desonerac¢des foram concedidas por meio da Lei

'8 BRASIL. Lei Complementar n° 101/2000. Art. 40 A lei de diretrizes orcamentérias atenderé
0 disposto no 8 2odo art. 165 da Constituicioe: 8 20O Anexo contera, ainda: V -
demonstrativo da estimativa e compensacdo da renincia de receita e da margem de expansao
das despesas obrigatorias de carater continuado.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art165§2
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Estadual n° 6.913/006, tendo passado por todo o procedimento especificado no capitulo
Il mediante a SEDEME, e sem autorizacdo do CONFAZ; ou as desoneracGes foram
concedidas mediante autorizacdo do CONFAZ.

Assim, os incentivos fiscais de ICMS concedidos sem autorizacdo do
CONFAZ sequer observam o requisito da legalidade, possuindo assim nitida
incompatibilidade com as normas hierarquicamente superiores.

A jurisprudéncia do STF é pacifica quanto a inconstitucionalidade de tais
incentivos, nos termos do seguinte julgado:

EMENTA: INCONSTITUCIONALIDADE. Acédo direta. Lei n°
11.393/2000, do Estado de Santa Catarina. Tributo. Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos - ICMS. Beneficios fiscais.
Cancelamento de notificaces fiscais e devolucéo dos correspondentes
valores recolhidos ao erario. Concessdo. Inexisténcia de suporte em
convénio celebrado no ambito do CONFAZ, nos termos da LC 24/75.
Expressdo da chamada "guerra fiscal". Inadmissibilidade. Ofensa aos
arts. 150, § 6°, 152 e 155, § 2°, inc. XIlI, letra ""g", da CF. Acéo julgada
procedente. Precedentes. Ndo pode o Estado-membro conceder
isencdo, incentivo ou beneficio fiscal, relativos ao Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servigos - ICMS, de modo unilateral,
mediante decreto ou outro ato normativo, sem prévia celebragdo de
convénio intergovernamental no &mbito do CONFAZ. (ADI 2345,
Relator (a): Min. CEZAR PELUSO, Tribunal Pleno, julgado em
30/06/2011, DJe-150 DIVULG 04-08-2011 PUBLIC 05-08-2011
EMENT VOL-02560-01 PP-00009 REPIOB v. 1, n. 18, 2011, p. 587-
585 RDDT n. 194, 2011, p. 158-160 RDDT n. 197, 2012, p. 178-181)

Nota-se que a simples falta de celebragdo de convénio no &mbito do CONFAZ
torna inconstitucional a norma de isen¢éo ou concessdo de beneficios fiscais.

N&o poderia ser de outra forma, pois, 0s requisitos estatuidos pela LC n° 24
visam justamente impedir que as unidades federadas se digladiem em busca de
investimentos privados.

As demandas que impugnam estas leis estaduais que concedem incentivos
fiscais sem a celebracdo do respectivo convénio celebrado pelo CONFAZ tém se
tornado tdo comuns que, em 24 de abril de 2012, o STF publicou a Proposta de Sumula
Vinculante 69 para sanar a questdo da guerra fiscal entre os Estados.

A Corte Suprema, através do Ministro Gilmar Mendes, entendeu que, em razéo
do grande numero de leis estaduais que insistem na concessdo de beneficios fiscais
concernentes ao ICMS sem a respectiva aprovacdo do CONFAZ, fazia-se necesséria a
elaboragdo de uma simula vinculante. Contudo, até 0 momento a referida simula ndo

foi publicada.
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Portanto, tendo em vista que parte das desoneracdes destinadas & mineracao
sequer preenchem o requisito da legalidade estabelecido como critério de anélise desta
politica extrafiscal desonerativa, cabe caminhar para analise da legitimidade e
economicidade das rendncias que preencheram o requisito da legalidade.

Em outros termos, j& que as renuncias concedidas com base na Lei Estadual n
6.913/2006 e sem respectiva autorizagdo do CONFAZ ja sdo inevitavelmente
consideradas neste trabalho como invalidas juridicamente, urge analisar as desoneracdes
destinadas ao setor minerario que supostamente foram concedidas com autorizacdo do
CONFAZ, nos termos das LDO’s analisadas.
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5 A EXTRAFISCALIDADE E A POLITICA DESONERATIVA MINERAL NO
PARA — UMA ANALISE FINALISTICA

Na secdo 4 foi realizada a abordagem das renuncias de receita sob o enfoque da
legalidade, ou seja, foram expostas as limitagdes legais incidentes sobre as desoneragdes
tributarias ora analisadas e chegou-se a conclusdo que parte destas desoneracdes nédo
observam adequadamente o principio da legalidade.

Contudo, a partir de algumas Leis de Diretrizes Orgamentarias analisadas
notou-se que o Estado do Para concede significativas rendncias de receita com
autorizacdo do CONFAZ.

Portanto, esta etapa da pesquisa visa perquirir sobre a validade das rendncias
de receita atinente ao ICMS destinadas ao setor minerario no Parda mesmo que
concedidas em conformidade com todos os requisitos formais estabelecidos pelo
sistema juridico.

Em outros termos, questiona-se sobre a validade material de tais rendncias com
0 sistema do direito.

Para tanto, sera delimitado a nocdo de extrafiscalidade para, em seguida,
debrugar-se sobre 0s objetos estudados a partir do critério da proporcionalidade.

Em suma, este capitulo perquire sobre a legitimidade e economicidade da
politica desonerativa ora estudada a partir dos trés elementos essenciais do principio da
proporcionalidade, conforme defendido por Luis Eduardo Schoueri*®: (i) a adequacéo
dos meios utilizados pelo legislador na consecucdo dos fins pretendidos; (i) a
necessidade da utilizacdo das medidas; e (iii) a efetiva razoabilidade — ou
proporcionalidade em sentido estrito — aferida a partir da ponderacdo entre fins

pretendidos e objetivos alcangados.

5.1 A extrafiscalidade: da identificacdo ao controle

Falar em extrafiscalidade é falar em funcdo e sua relevancia ultrapassa uma

analise apenas financeira e econémica principalmente ao se considerar que a prépria

' SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencéo econdmica. Rio de
Janeiro: Forense, 2005. p. 294.
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Ciéncia Juridica tem se voltado para andlise da funcdo normativa do Direito,
ultrapassando um enfoque meramente estrutural.

Tanto que no capitulo inicial deste trabalho procurou-se, na analise funcional
do Direito proposta por Norberto Bobbio, fundamento tedrico adequado para se
compreender as rendncias de receita enquanto espécies de sancdes premiais ou
positivas.

A prépria CRFB/1988 é extensa na indicacdo de fins a serem alcancadas pelo
Estado brasileiro, 0 que se atesta com a transcri¢do do seu Art. 3° nos seguintes termos:

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

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional,

111 - erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao.

Portanto, essa guinada para uma andlise funcional do Direito ndo decorre
apenas de uma mudanca de concepg¢éo na doutrina, mas resulta de modificagdes trazidas
pelo proprio sistema do direito ao positivar fins, obrigando uma avaliacdo pragmatica
para a sua propria compreensao.

Contudo, ha fortes posicionamentos no sentido de que a andlise finalistica das
normas tributarias — fiscais ou extrafiscais — decorre de constru¢es doutrinarias ou
jurisprudenciais, raramente positivadas de forma expressa pelo sistema juridico.

Todavia, este trabalho ndo parte dessa premissa primordialmente em razao de
se considerar como possivel, nos termos defendidos por Luis Eduardo Schoueri, que a
validade de normas extrafiscais seja aferida a partir de um enfoque pragmatico.*®

Parafraseando Bobbio, ao se analisar desoneracdes fiscais deve-se perquirir ndo
somente como elas sdo — “como o direito ¢ feito” — mas para que servem — “para que o

direito serve”!®!

— de modo que seja fundamental a correta identificagdo de normas
extrafiscais para o seu proprio controle.
Nas mesmas linhas defendidas por Diego Bomfim, este trabalho compactua do

entendimento de que as finalidades de normas extrafiscais precisam ser identificadas

30 SCHOUERI, op. cit., 2005. p. 24 — 25.
31 BOBBIO, Norberto. Op. cit., 2007. p. 53.
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ndo sO para a sua propria interpretagdo, mas também para a sua submisséo as limitagdes
constitucionais.**?

Neste cenério, a concessdo de incentivos fiscais, especificamente a concessédo
de desoneracOes referentes ao ICMS que impliquem em renuncia de receita, € vista
pacificamente como instrumento legitimo de politica tributéria a cargo do Estado no uso
de seu poder de intervengdo na economia.

Trata-se, portanto, de politica teoricamente direcionada a realizacdo de
interesses socialmente relevantes como, por exemplo, 0s enunciados no Art. 3° da
CRFB/1988.

N&o que se discorde de tal afirmativa, pois foi firmado em etapa antecedente
que os incentivos fiscais — desde que pautados em valores e principios existentes e
relevantes perante o sistema juridico posto — sdo instrumentos validos, mas, apenas
propugna-se por um caminho no qual estes valores sejam delimitados de forma mais
especifica para o fortalecimento de uma perspectiva de transparéncia e controle.

Como bem afirma Amartya Sen, “todos os direitos sdo custosos porque todos
os direitos pressupdem o financiamento pelo contribuinte de mecanismos eficazes de

»133 sendo o tributo um dos instrumentos

supervisao para 0 monitoramento € execucao
mais relevantes para tanto, pois, serd através dele que os membros da sociedade
contribuirdo para o custeio dos gastos publicos e, portanto, para a concretizacdo dos
direitos fundamentais.

Isto porque, também os direitos civis e politicos possuem custos a serem
arcados pelo Estado e, por conseguinte, por toda a populacdo através da tributacdo.
Afinal, ndo sdo s6 os direitos sociais que demandam recursos financeiros, mas todas as
espécies de direitos fundamentais.

Com isso, o viés do tributo de financiar a grande maioria dos gastos estatais
deve ser compreendido enquanto funcdo fiscal, consubstanciado na busca por
arrecadacdo de verbas por parte do Estado para o cumprimento das obrigacdes

constitucionalmente estabelecidas.

32 BOMFIM, Diego. Extrafiscalidade: identificacdo, fundamentagéo, limitagdo e controle. Sdo
Paulo: Noeses, 2015. p. 7.

133 SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como liberdade. Traducéo de Laura Teixeira Motta.
Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2000. p. 183.
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Ocorre, entretanto, que a incidéncia tributaria ndo se d& unicamente com o
objetivo arrecadatdrio, ja que uma de suas caracteristicas singulares é justamente o seu
carater extrafiscal.

Assim, a extrafiscalidade estara identificada nas ocasides em que o Estado,
deixando-se de valer do objetivo arrecadatorio, promove politicas de desoneracao ou até
de oneracdo de determinadas situagdes, buscando-se interesses distintos da mera
arrecadacao de recursos financeiros. Ou seja, o Estado se vale de instrumento tributario
para alcancar outras finalidades distintas da mera arrecadacao.

Para Roque Carrazza, “ha extrafiscalidade quando o legislador, em nome do
interesse coletivo, aumenta ou diminui as aliquotas e/ou bases de célculo dos tributos,
com o objetivo principal de induzir os contribuintes a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa”.B**

E importante destacar, ainda, que este trabalho ndo parte de uma analise que
defenda a existéncia de tributos fiscais ou extrafiscais. Prefere-se a utilizacdo da
nomenclatura normas tributarias extrafiscais, uma vez que estas podem se materializar
tanto por oneragdes quanto por desoneragdes, o que reforca o entendimento que a
extrafiscalidade nédo é exercida apenas por meio de tributos.

Dai Gustavo de Paiva Gadelha defender que a extrafiscalidade ndo estard
sempre dissociada da funcéo arrecadatéria do tributo, pois, o Estado pode muito bem
deixar de tributar determinado setor econdmico com o objetivo que este se sedimente e
cresca para, posteriormente, arrecadar valores maiores.**®

O Estado, entdo, ao utilizar o discurso da extrafiscalidade pode elaborar
politicas de incentivo a determinados setores da economia sob a alegacdo de se alcancar
interesses publicos distintos da arrecadacdo de recursos publicos.

Contudo, tais fins ndo estdo a disposicdo de poder publico de forma
discricionéria. Estdo prescritos no proprio sistema juridico, tendo no caso brasileiro sido
positivados, inclusive, pelo texto constitucional, conforme apontado ao norte.

Assim, a concessdo de incentivos fiscais que acarretem renuncia de receita
seria uma faculdade inerente ao Estado e ao préprio poder tributario.

Ocorre, entretanto, que a praxis vem apresentando realidade bem distinta da

teorizada, ao passo que muitos incentivos fiscais vém sendo concedidos em face de

3 CARRAZZA, op. cit., 2009, p. 62.
35 GADELHA, op. cit. 2010 , p. 97.
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interesses privados, ndo trazendo qualquer espécie de retorno ou compensacdo ao
interesse publico.

Apontando a crise da atual politica fiscal desonerativa perpetuada pelos
Estados brasileiros, Harada pondera que:

Os incentivos vém sendo instituidos sempre sob 0 manto do interesse
publico, porém, com resultados negativos, porque sdo outorgados por
critérios meramente politicos (ndo confundir com a politica tributéria).
Setores da Economia com um lobby bem organizado levam a melhor
em detrimento de outros setores ndo organizados politicamente.
Resultado: desregula a economia como um todo; causa distor¢des
sociais; fere o principio da isonomia a medida que ‘veste’ um santo e
‘desveste’ outros dois ou trés.**

Assim, nota-se que os Estados brasileiros vém se valendo de interesses escusos
encobertos pela falacia do interesse publico, acabando por conceder incentivos fiscais
ilegitimos e desproporcionais.

Dai a relevancia de se propor a avaliacdo critica da politica desonerativa
estadual paraense destinada ao setor extrativo minerdrio a partir de um enfoque
pragmatico vinculado as finalidades do desenvolvimento socioecondmico e da reducdo
das desigualdades regionais.

Isto porque é inerente ao proprio ideal republicano que o Estado exerca um
eficiente controle dos mecanismos que gerem renuncias de receita para que evite tanto o
desperdicio de recursos publicos — bem de evidente natureza difusa e, portanto, de
titularidade de toda a coletividade — quanto que tais desoneragcdes concentrem-se em
poucos contribuintes.

Tanto que se atestou que o Estado do Para ndo esta alheio a esta realidade, uma
vez que, dotado de competéncia para instituir o ICMS, vem concedendo inimeros
incentivos fiscais concernentes a este imposto sob a justificativa do desenvolvimento
regional.

Neste sentido, € de se destacar a previsao da LDO de 2016 que “nos exercicios
de 2016 a 2018, o Tesouro Estadual renunciara de suas receitas tributérias valores
estimados em R$ 1,2 bilhdo, RS 1,3 bilhdo e R$ 1,4 bilhdo, respectivamente”.

Tal politica é oriunda do processo de abertura do pais ao capital estrangeiro nas

décadas de 70 e 80, através da qual, empresas multinacionais elaboravam projetos,

B HARADA, 2004, p. 267.
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fazendo com o que os estados batalhassem entre si no intuito de atrair tais investimentos
para seus territérios. Para tanto, acabava por ser concedida uma numerosa gama de
incentivos fiscais, sendo a isencéo tributaria do ICMS um dos meios mais utilizados.

Os Estados, portanto, tém disputado entre si a acumulacdo de novos
empreendimentos em seus territorios. Esta disputa, conhecida como a guerra fiscal, é
travada mediante a concessdo, em total desrespeito a legislagdo pertinente, de incentivos
fiscais referentes ao ICMS, fazendo com que os cofres publicos estaduais, ja escassos,
deteriorem-se cada vez mais.

Consequentemente, os Estados tém sua situacdo financeira agravada, o pacto
federativo cooperativo se vé abalado e as desigualdades regionais tornam a crescer, uma
vez que os empreendimentos continuam a ser destinados para as regides mais
desenvolvidas.

Até o momento, defendeu-se que a identificacdo das finalidades das normas
tributérias extrafiscais desonerativas sdo fundamentais para 0 seu processo de
compreensdo. Mas qual a relevancia, de fato, desta identificagcdo para o controle destas
normas?

De antemao, é importante ter em mente que a identificacdo dos fins extrafiscais
estd umbilicalmente relacionada ao seu controle. Isto porque, ao se considerar que as
normas tributarias visam primordialmente ou angariar recursos publicos de forma
igualitaria para a manutencdo do Estado (finalidade fiscal) ou induzir comportamentos
em razdo de interesses distintos da mera arrecadacao (finalidade extrafiscal), tem-se que
as normas extrafiscais constituem excecdo a regra da distribuicdo tributaria igualitéria,
possuindo controle diferenciado.

Logo, considerando que a norma tributaria que possua primordialmente
finalidades fiscais visa em suma a arrecadacdo de recursos publicos, as normas
extrafiscais deverdo ser controladas a partir dos seus resultados pretendidos e
alcancados.

Trata-se justamente do que propOe Schoueri ao defender a avaliacdo de
normas extrafiscais a partir de um enfoque pragmatico. Para o autor, ha a “necessidade
de um enfoque pragmatico para a identificacdo das normas tributarias indutoras, quando

se passam a considerar os efeitos da norma, a partir de suas funcées eficaciais. >’

3" SCHOUERI, op. cit., 2005. p. 40.
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Estas funcGes eficaciais apontadas pelo autor vinculam-se a nocéo de eficacia
social ou efetividade firmada no Capitulo | deste trabalho, enquanto padrdo de
acatamento e aplicabilidade da norma juridica, destacando-se a observacao tecida por
Kelsen de que “uma norma juridica é considerada como objetivamente valida apenas
quando a conduta humana que ela regula Ihe corresponde efetivamente, pelo menos
numa certa medida.”**®

Com isso, a analise da validade de normas extrafiscais — sob o enfoque
pragmatico — perpassa necessariamente pela identificacdo concreta de seus efeitos,
assemelhando-se a uma viséo empirista.

Procede-se desta forma, inclusive, pois ha certa compatibilidade entre a analise
pragmatica e o proprio dever de responsabilidade fiscal abordado no capitulo anterior.
Isto porque, ao se considerar, por exemplo, que o proprio sistema juridico brasileiro
imp6s o dever de demonstracdo dos impactos financeiros-orcamentarios e das
respectivas medidas compensatdrias como requisito de validade dos atos que impliquem
em rendncia de receitas, tem-se que este mesmo sistema juridico obriga o ente que ira
desonerar a considerar os impactos ocasionados com a referida medida.

Ou seja, quando se argumenta pela dificuldade na constatacdo do nexo causal
entre o efeito extrafiscal pretendido e a medida desonerativa adotada, desconsidera-se
que esta avaliacdo tenha sido estabelecida pelo préprio sistema juridico ao estabelecer o
dever de estimativa do impacto-econdmico financeiro ocasionado pelas renuncias de
receita, nos termos do Art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal.**®

Assim, com esta analise, aceita-se a eficicia social ou efetividade das normas
tributérias extrafiscais como elemento de grande relevancia para fins de apuracéo de sua

prépria validade.

138 KELSEN, op. cit., 2003. p. 41.

39 BRASIL. Lei Complementar n° 101/2001. Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo
ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra renincia de receita devera estar
acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e
a pelo menos uma das seguintes condicdes: | - demonstracdo pelo proponente de que a rendncia
foi considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo
afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio 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 elevacdo de aliquotas, ampliacdo da
base de calculo, majoracgdo ou criagdo de tributo ou contribuicéo.
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Isto porque, as medidas extrafiscais, no ordenamento juridico brasileiro,
admitem avaliacdo a partir da anélise dos seus resultados, o que se compatibiliza com o
controle destas desonerac@es atraves do principio da ponderacéo.

Justamente neste cenario que se busca enfrentar o questionamento acerca da
validade das renuncias ora estudadas a partir dos seus proprios fins normativamente

estabelecidos.

5.2 As renuncias de receita de ICMS: uma perspectiva de controle a partir da

legitimidade

Nos termos do que restou assentado até aqui, tem-se que ao se analisar politicas
extrafiscais desonerativas, necessariamente, analisa-se os fins a que elas estéo
direcionadas.

Trata-se, portanto, de um processo interpretativo por meio do qual se extrai ou
se busca extrair a finalidade das rendincias de receita.

Ao se debrucar sobre a atual politica desonerativa paraense destinada ao setor
minerario, tem-se como fim proposto o desenvolvimento regional do Estado do Para por
meio de incentivos a atividade mineradora, conforme se depreende da propria Lei
Estadual n° 6.913/2006, que em seu Capitulo Il — Da Finalidade — dispde da seguinte
forma:

Art. 3° A concessdo do tratamento tributario previsto na presente Lei
tem por objeto:

I - ogarantir a sustentabilidade econémica e ambiental dos
empreendimentos localizados em territério paraense;

Il - apoiar a implantacdo, estimular e dinamizar o desenvolvimento
dos empreendimentos no Estado do Para, dentro de padrBes técnico-
econémicos de produtividade e competitividade;

111 - diversificar e integrar a base produtiva, bem como a formagéo de
cadeias de producéo;

IV - possibilitar maior agregacdo de valor a produtos e a
modernizagéo dos processos produtivos;

V - incrementar a geracdo de emprego, renda e a qualificacdo de méo-
de-obra;

VI - ampliar, recuperar ou modernizar o0 parque produtivo e as
instalaces;

VIl - adotar tecnologias apropriadas e competitivas, bem como
incorporar métodos modernos de gestdo empresarial.

VIII - incentivar a verticalizacdo, a integracdo e a consolidacdo de
cadeias produtivas da economia paraense.
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Dentro dessa concepgdo de desenvolvimento ainda é possivel notar a presenca
de um viés sustentavel, principalmente a partir do Art. 3°, | transcrito.

Ainda neste sentido, € salutar a transcricdo de parre da Estimativa e
Compensacdo da Rendncia de Receita Estadual constante na LDO de 2015, que aponta
para algumas finalidades inerentes a concessao de incentivos fiscais no Estado do Para:

O Estado do Para, a exemplo de outras unidades da Federacdo, possui
uma Politica de Incentivos ao Desenvolvimento Socioeconémico do
estado, desde 2002. A concessao desses incentivos busca estimular o
crescimento e a diversificacdo dos empreendimentos no estado, dentro
de padrdes técnicos e econdmicos de produtividade e competitividade,
diversificando a sua base produtiva por meio da descentralizacdo dos
empreendimentos e consequente formacdo de cadeias produtivas nas
diferentes regides do Para.

Outra prioridade é a da agregacdo de valor aos bens produzidos, por
meio de processos produtivos mais modernos, ampliagdo e
modernizagdo do parque produtivo ja instalado, modernizagdo na
gestdo dos negécios e implementacdo de tecnologias apropriadas e
competitivas, bem como a fundamental qualificacdo de nossa mao-de-
obra, com vistas a geragdo de emprego e renda. O estimulo a atracao
de fundos de capital de risco, privados ou de natureza publica voltados
ao desenvolvimento tecnolégico é crucial neste intento.

Ha que ressaltar a importancia de alcancar tais objetivos respeitando
aspectos  socio-ambientais, por meio da realocagdo de
empreendimentos ou estabelecimentos ja existentes e operando no
Estado para areas mais apropriadas, seja do ponto de vista econdmico,
seja ambiental ou social, o estimulo ao desenvolvimento de infra-
estrutura logistica de transportes, energia e comunicagao.

Com isso, € possivel afirmar que as renuncias de receita ora estudas tém, dentre
outras, a finalidade de promover o desenvolvimento socioecondmico regional, ai
incluso o desenvolvimento ecologicamente equilibrado,

Diante disso, esta etapa do trabalho busca responder o seguinte
questionamento: a concessdo de incentivos fiscais a mineracdo no Estado do Pard é um
instrumento adequado para alcancar desenvolvimento socioecondmico regional?

E mais. A partir de um enfoque federativo, tais renuncias contribuem ou
dificultam a reducdo das desigualdades regionais entre 0s municipios paraenses?

Para responder estes questionamentos dividir-se-a esta se¢do do trabalho em

duas partes: uma analisard a legitimidade das renuncias estudas sob os enfoques do
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desenvolvimento regional e sustentavel; e outra analisara tais rendncias a partir de um

enfoque federativo, decorrente do postulado da reducéo das desigualdades regionais.

5.2.1 A legitimidade das renancias a partir do desenvolvimento regional e

sustentavel: a relacao custo-beneficio

Tendo em vista que a regra da proporcionalidade foi firmada como critério de
avaliacdo de normas tributarias extrafiscais, esta etapa do trabalho busca analisar a
adequacdo, a necessidade e a razoabilidade dos incentivos atinentes ao ICMS
concedidos ao setor extrativo mineral no Estado do Pard enquanto instrumentos
direcionados ao alcance do desenvolvimento socioecondmico ambientalmente
sustentavel.

O conceito de desenvolvimento sustentavel tomou forma inicialmente com a
Convencdo de Estocolmo de 1972 e foi posteriormente amadurecido com o Relatorio
Nosso Futuro Comum — Our Common Future do World Comission on Environment and
Development — também conhecido como Relatério Brundtland, de 1987, oriundo do
choque de posicionamentos entre os paises desenvolvidos e subdesenvolvidos a respeito
de como se deveria dar a relagdo homem-natureza.

Segundo o relatério, o desenvolvimento sustentavel é aquele que atende as
necessidades do presente sem comprometer a possibilidade das geracbes futuras
atenderem a suas proprias necessidades.

Porém, a atual concepc¢do de desenvolvimento sustentavel vai muito além da
no¢do de solidariedade entre geracBes que esse conceito traz. Ele busca o equilibrio
entre desenvolvimento econémico, social e preservacao ambiental.

Nesse sentido, o conceito juridico de desenvolvimento sustentavel engloba
diferentes dimensGes de analise — espaco, tempo, sistemas sociedade-natureza, teorias
econémicas, modelos tecnologicos e o conhecimento disponivel — e estd direcionado a
melhora na qualidade de vida de todos os individuos por meio da combinacdo destes
elementos.

Sendo assim, preservacdo ambiental ndo pode se dissociar das relagdes sociais,
vez que o ser humano é parte do meio ambiente e seus processos de crescimento e

desenvolvimento econdmico produzem mudangas nos ecossistemas.
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Assim, ndo € por meio da estagnacao desses processos que se pretende a forma
mais adequada de preservacdo. Muito pelo contrario, desenvolver é o modo mais
eficiente de manter os ecossistemas em equilibrio com a presenca humana.

De forma geral, o processo de desenvolvimento sustentavel envolve fatores
econdmicos, ambientais e sociais direcionando-se & melhoria na qualidade de vida dos
individuos. Decorre justamente dai a defesa de Gerd Winter de o desenvolvimento
sustentavel derivar de trés pilares que devem se equilibrar de modo indissociavel —
social, econdmico e ecolégico.**°

Tal principio, embora ndo conceituado de forma expressa, possui previsao
constitucional no Art. 170, VI, figurando como principio da Ordem Econdmica
concomitantemente com outras diretrizes econdmicas e sociais.

Sem falar da funcdo socioambiental da propriedade privada disposta no Art. 5°,
XXI1I da CRFB/1988.

A Constituicdo ainda faz previsdao expressa ao “meio ambiente ecologicamente
equilibrado”, dispondo em seu Art. 225 que:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes.

Portanto, ao se considerar o disposto no Art. 225 da CRFB/1988, tem-se que 0
crescimento econdmico e social almejado é o pautado na sustentabilidade, pois s6 este
desenvolvimento tem condi¢cGes de propiciar um meio ambiente ecologicamente
equilibrado para as presentes e futuras geragoes.

Destas ponderacbes — afinal, o presente trabalho ndo tem como principal
propdsito a exposicao e problematizacdo do conceito de desenvolvimento sustentavel —
¢ possivel concluir que a nocdo de desenvolvimento sustentdvel engloba
concomitantemente qualidade ambiental, bem-estar econémico e justica social
intergeracional.

Ha certa compatibilidade, portanto, entre os dispositivos legais que tratam do

assunto com a nogdo de desenvolvimento sustentavel defendida por Ignacy Sachs ao

" WINTER, Gerd. Desenvolvimento sustentavel, OGM e responsabilidade civil na Unido
Europeia. Trad. Carol Manzoli Palma. Campinas, 2009, p. 2.
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defender que esse conceituacdo perpassa por cinco pilares: social, ambiental, territorial,
econdmico e politico.***

Contudo, mesmo diante de um contexto constitucional de valorizagdo do meio
ambiente ecologicamente equilibrado e de atribuicéo a este valor do status de principio
da ordem econdmica, o desenvolvimento sustentavel ainda possui grande dificuldade de
efetivacdo.

Justamente neste cenario, o desenvolvimento sustentavel se mostra como um
importantissimo desafio a ser enfrentado pela exploracdo mineral ndo s6 no Estado do
Para, mas em toda a Amazonia.

Tendo em vista, portanto, que o desenvolvimento sustentavel ora defendido se
d& por meio de uma relacdo de desenvolvimentos econdmicos, sociais e ambientais,
serdo apontados alguns dados relacionados aos principais municipios mineradores
paraenses no que tange ao seu desenvolvimento humano, dentre outros fatores.

O primeiro dado relevante no que tange a mineracdo em geral que foi
colacionado na elaboragdo deste trabalho diz respeito a empregabilidade do setor
minerario.

Segundo apontamentos do Sumario Mineral de 2014, a inddstria extrativa
mineral compreende apenas 0,6% da mao de obra de trabalhadores do Brasil, segundo
dados do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (CAGED), mesmo tendo o
produto do setor atingido, em 2013, 4,1% do Produto Interno Bruto (PIB) nacional,
evidenciando-se que a atividade mineraria ndo se destaca pela grande geracdo de
empregos diretos e isso decorre, dentre outros fatores, dos significativos avangos
tecnoldgicos alcancados nas ultimas décadas.

Por outro lado, ndo ha como negar que atividade mineraria gere significativa
fonte de receita aos municipios mineradores, fazendo com que os mesmos alcancem
suas independéncias financeiras em decorréncia, principalmente, da CFEM.

Veja, por exemplo que os municipios de Paraupebas e Canad dos Carajas
receberam a titulo de CFEM, referente ao ano de 2015, respectivamente os valores de
R$ 231.523.748,74 e R$ 8.597.607,31.

Ou seja, em termos de finangas publicas, a atividade mineraria traz relevante
retorno financeiro aos municipios minerados, 0 que ndo ocorre com 0S Municipios

vizinhos, conforme se demonstrara na se¢do seguinte.

L SACHS. Ignacy. Desenvolvimento: includente, sustentavel, sustentado. Rio de Janeiro:
Garamond, 2004. p. 17.
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Sob o aspecto fisico-ambiental, a atividade mineraria gera inegavelmente uma
série de alteracdes ao meio ambiente.

Veja-se, neste sentido, os apontamentos de Maria Amélia Enriquéz que, em
pesquisa de campo, constatou: em Parauapebas, alteracdes da paisagem, desmatamento,
contaminacdo do solo, erosdo do solo, poluicdo do ar, assoreamento em razdo da
extracdo mineral, ocupacgdo irregular das areas frageis, aterros e lixdes; em Ipixuna do
Pard, a erosdo do solo, degradacdo da mata, alteracdo da paisagem em razdo de
desmatamento, queimadas e despejos de residuos industriais; em Canad dos Carajés, a
contaminago do solo e a poluicdo da agua em razdo da mineragio e do garimpo.'*

Outro relevantissimo indice intimamente relacionado a nocdo de
sustentabilidade € o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH). Derivado dos trabalhos
do economista indiano Amartya Sen, o IDH parte de uma concepcdo de
desenvolvimento centrada na majoracéo das liberdades e capacidades dos individuos.

A abordagem realizada por Sen tem grande importancia para o tema pelo fato
de ter incorporado diversas dimens@es de analises ao defender, por exemplo, que “o que

143 & também

pode ser uma terrivel privagdo em uma sociedade, pode nao ser em outra
por extrapolar os aspectos de renda, bem como o da “linha da pobreza”.

Para o autor, a luta contra a pobreza deveria centrar seus esfor¢os na expanséao
das capacidades e oportunidades sociais. Em suma, a pobreza, segundo Sen, seria a
privacdo extrema das capacidades basicas expressadas pelo analfabetismo, pela fome,
pela subnutricdo, pela mortalidade infantil, morbidez persistente, dentre outros.

No que tange ao Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), foi evidenciado
um significativo decréscimo entre os anos 2000 e 2010 nos principais municipios

minerados paraenses, conforme o seguinte quadro:

Quadro 7- IDH Municipios Mineradores - Para

MUNICIPIOS IDH 2000 IDH 2010
Paraupebas 0,740 0,715
Ipixuna Do Para 0,622 0,489
Oriximina 0,717 0,623

2 ENRIQUEZ, M. A. R. da Silva. Mineracdo: maldicdo ou déadiva? Os dilemas do
desenvolvimento sustentavel a partir de uma base mineira. S&o Paulo: Signus, 2008. p. 215.

¥ SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Motta.
Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2000. p. 60.
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Canaé Dos Carajas 0,700 0,673

Fonte: IBGE. Elaboracgéo do autor.

Com isso, tem-se que a atividade mineraria ndo acarreta inexoravelmente
avangos econdmicos e sociais, 0 que é evidenciado pelo decréscimo do IDH nos quatro
municipios analisados.

Destaque-se, contudo que o IDH médio do Estado do Para referente aos anos de
2000 e 2010 foi respectivamente 0,518 e 0,646, revelando que o IDH dos municipios
mineradores decresceu enquanto que o do Estado apresentou significativo crescimento.

Corroborando estas consideracOes, sdo extremamente relevantes as conclusdes
apontadas pelo relatorio “Mineragdo e violagdes de direitos: o projeto ferro Carajas
S11D da Vale S.A”, nos seguintes termos:

Partindo do direito humano ao meio ambiente, entendido na sua
relacdo com os direitos econdémicos, sociais, culturais e politicos e
civis, concluimos que a cadeia de mineracéo e da siderurgia representa
uma violacdo do livre acesso a um meio ambiente saudavel, a saude,
terra e ao territorio.*

Em suma, a atividade minerdria acarreta crescimento econdmico aos
municipios mineradores e, de certa forma, ao proprio Estado. Contudo, esse crescimento
ndo vem aliado a desenvolvimento humano.

Interessantes sdo as conclus@es apresentadas por Maurilio Monteiro no sentido
de que: (i) as politicas fiscais destinadas a mineracdo, siderurgia e metalurgia nédo
necessariamente se coadunam com o reforco a dindmicas que favorecam o
desenvolvimento em termos regionais; (ii) a mineracdo propicia concentracdo de
capitais e de renda; (iii) ha limitada capacidade da mineracdo em interagir com a
diversidade local.**®

Neste sentido, € completamente significativo destacar que o Estado do Para
apresenta o 25° (dentre os 27 Estados brasileiros) IDH do Brasil ao passo que € 0 11° em

participacao do PIB.

“FAUSTINO, C.; FURTADO, F. Mineragéo e Violacdo de Direitos: o projeto de ferro Carajéas
S11D, da Vale S. A. Agailandia, MA: DHESCA Brasil, 2013. Disponivel em:
<http://global.org.br/wp-content/uploads/2013/10/relatorio_missao_carajas.pdf>. Acesso em: 20
fev. 2017.

S MONTEIRO, Maurilio de Abreu. Amazonia: mineracdo, tributacdo e desenvolvimento
regional. Novos Cadernos NAEA, Belém, v. 7, n. 2, p. 159-186, dez. 2004.
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Com essas ponderagdes, evidencia-se que o Estado do Pard ainda ndo
conseguiu vincular de forma satisfatoria a exploragdo mineraria com o desenvolvimento
regional sustentavel.

Trata-se, portanto, de um setor da economia que se desenvolve de forma
completamente isolada, ndo gerando desenvolvimento humano para 0s municipios e
para o proprio Estado.

Diante dessas ponderagdes, retorna-se a adequacdo, necessidade e
razoabilidade das desoneracGes estudadas a partir de um cenario que estabelece o
desenvolvimento ecologicamente equilibrado como finalidade das referidas
desoneracoes.

Afinal, com a regra da proporcionalidade se pode aferir validade de normas
extrafiscais por meio da ideia de compatibilizacdo entre meios e fins.

O critério da adequacdo propde-se a averiguar a potencialidade da medida em
alcancar o fim a que foi dirigida. Nesta senda, é de se destacar que ha significativas
criticas a andlise da validade de normas extrafiscais a partir da avaliacdo empirica dos
seus resultados, posicionando-se enfaticamente nesta linha Diego Bomfim ao defender
que a avaliacdo a partir do critério da adequacdo parta de uma constatacdo da
capacidade em tese das medidas de alcancar os fins pretendidos.'*®

Contudo, como ja firmado, este trabalho parte de um enfoque pragmatico e,
portanto, a avaliacdo da juridicidade da medida deve ser realizada a partir ndo s de sua
potencialidade em alcancar os fins pretendidos, mas de sua efetividade em alcanca-los.

Portanto, a adequagdo de normas extrafiscais desonerativas direcionadas ao
setor minerario envolve o seguinte questionamento: a desoneracdo da mineragdo — setor
que apresenta baixa empregabilidade, fortes impactos ambientais, carga tributaria e
financeira inferior a internacional e que tem grande dificuldade de interacdo econémica
e social com a comunidade local — adequa-se aos seguintes fins: (i) diversificacdo da
base produtiva; (ii) ao incremento na geracdo de emprego; (iii) agregacao de valor aos
produtos; (iv) verticalizagéo, integragéo e consolidacdo das cadeias produtivas?

Isto porque a mineragdo é uma atividade que gera inegéveis impactos negativos
ao meio ambiente, pois a simples extracdo de minerio — bem finito, ndo renovavel,
rigido localmente e de titularidade difusa — ja resulta em dréasticas alteragdes no meio

natural, conforme apontado por Enriquez.

1 BOMFIM, op. cit., 2015.p. 344,



112

Consubstancia-se, dessa forma, em atividade que produz grande nimero de
externalidades negativas ambientais.

Portanto, a concessdo de incentivos fiscais a este setor deve, no minimo,
propiciar condicGes de enraizamento do desenvolvimento, o que infelizmente ndo vem
acontecendo.

Veja-se, neste sentido, a evolucdo no Estado no Para no Ranking de IDH nos
Estados brasileiro: em 1991 ocupava a posi¢do 15% com IDH-Médio de 0,663; em 2000
ocupava a posicao 162 com IDH-Médio de 0,720; e em 2010 ocupava a posi¢do 24% com
IDH-Médio 0.646, segundo dados do Atlas Do Desenvolvimento Humano no Brasil.**’

Contudo, é importante destacar que o levantamento do IDH estadual feito néo
leva a conclusdo de que a concessdo de incentivos fiscais a mineragdo seja a Unica
causadora da gigantesca queda do Para.

Porém ao se contatar que este mesmo Estado ocupava a posicdo 142 em

participacdo no PIB nacional no ano de 2011'%

, hota-se certa disparidade entre
desenvolvimento econdmico e desenvolvimento humano, evidenciando uma
significativa dificuldade de gerar desenvolvimento economicamente equilibrado,
compreendido, também, pelos seus pilares do desenvolvimento social e econémico.

Em razdo, disso ndo se vislumbra que as renuncias ora analisadas se mostrem
como adequadas a aos seus fins propostos.

Dando seguimento, tais desoneracdes ainda hdo que ser analisadas sob a Otica
da necessidade. Neste sentido, sdo esclarecedores os apontamentos de Lucas Bevilacqua
ao sustentar que se deve perquirir a necessidade da intervencéo estatal para a atragéo do
investimento para averiguar se 0 agente econdomico, movido por outros fatores,
realizaria o investimento naquele Estado independente do incentivo.*

Esta questdo ganha ainda contornos mais relevantes ao se questionar, por
exemplo, se o critério da necessidade e atendido quando se considera que a vocagdo
mineral do territorio paraense e a consequente rigidez locacional sdo fatores

praticamente instransponiveis pelo empreendedor minerério.

" ATLAS BRASIL. Disponivel em < http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/ranking> Acesso
em: 24 fev. 2017.

48 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE. Contas Regionais do Brasil —
2011. Coordenacdo de Contas Nacionais. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/
presidencia/noticias/imprensa/ppts/00000015422711192013272921125925.pdf>. Acesso em: 24
fev. 2017.

19 BEVILACQUA, Lucas. Incentivos Fiscais de ICMS e desenvolvimento regional S&o Paulo:
Quartier Latin, 2013. v. 9. (Série Doutrina Tributaria). p. 186.
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Ou seja, considerando que o bem mineral esta localizado no territorio paraense,
é de fato necessario que o poder publico conceda incentivos fiscais para que esta
exploracdo mineral ocorra?

Neste sentido, sdo extremamentes relevantes as consideracdes do Professor
Fernando Facury Scaff em entrevista a respeito da exploracdo mineral, nos seguintes
termos:

N&o adianta ter nenhum incentivo para mudar de estado, porque
minério d& apenas uma safra, em apenas um lugar. Ferro de boa
qualidade, por exemplo, s6 tem em Carajas (PA). Tem ferro em Minas
Gerais também, mas com qualidade menor. Acontece que s6 tem I3,
Deus botou as minas 14, e ndo tem jeito de mudar de estado. ™™

Neste cendrio, mostra-se salutar a exposicdo de Schoueri a respeito do “efeito
carona” (free rider). Para o autor, “a primeira dificuldade que surge ¢ que a concessdo
dos beneficios fiscais permite que os contribuintes tenham ganhos extraordinarios por
algo que eles ja fariam ainda que ndo gozassem de incentivos™.*!

Portanto, as conclusdes alcangadas com este trabalho séo de que tais medidas
ndo se mostram necessarias, destacando-se que esta concessdo exacerbada de incentivos
provoca renuncia deliberada que pouco influenciam na atracdo ou manutencdo de
investimentos minerarios, em razdo da rigidez locacional.

Aliado ao aspecto locacional da produgdo mineral, ainda deve-se analisar o seu
aspecto temporal, uma vez que o bem mineral é ndo renovavel. Dai, é essencial analisar
a suposta temporariedade de tais incentivos justamente em razao da finitude destes bens,
relembrando que a politica desonerativa ora analisada passou a ser intensificada em
1996, tendo sido recentemente alterada em 2015 para que fosse previsto o prazo de até

trinta anos para as respetivas desoneracdes.'*?

10 CRISTO, Alessandro; VASCONCELOS, Marcos de. Federalizar o ICMS é (nica opgéo
justa para exportadores. Disponivel em < http://www.conjur.com.br/2012-jul-15/entrevista-
fernando-facury-scaff-tributarista-professor-usp> Acesso em 01. Mar. 2017.

I SCHOUERI, 2005. p. 63.

%2 pARA. SEFA. Lei Estadual n° 6.912/2006. Art. 6° O prazo de fruicdo do tratamento
tributario sera definido pela Comissdo da Politica de Incentivos ao Desenvolvimento
Socioecondmico do Estado do Pard, de acordo com os critérios estabelecidos em regulamento,
podendo ser de até quinze anos, permitidas sucessivas prorrogacdes, desde que atendidos os
critérios para tanto, até o limite de mais quinze anos, totalizando assim trinta anos. (Redacdo
dada ao caput do art. 6° pela Lei 8.245/15, efeitos a partir de 21.07.15).
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Neste sentido, € salutar destacar que o presente trabalho analisou a concessado
de incentivos e beneficios fiscais praticamente nos Gltimos trinta anos, sendo que a atual
politica possui previsdo de vigéncia de mais trinta anos.

Trata-se de nitida incongruéncia politica, principalmente ao se considerar nao
s0 a finitude dos bens minerais, mas também os resultados obtidos nos dltimos anos. O
momento pra reformular esta politica é agora, sob pena de se atestar que tais
desoneracOes sequer estdo efetivamente direcionadas ao alcance do desenvolvimento
socioeconémico do Estado do Para.

Atento para a obrigatoriedade de avaliaces periddicas de incentivos, Roberto
Ferraz defende que “a temporariedade ¢ requisito inafastavel da lei que institui incentivo
porque esta sempre havera de identificar um objetivo determinado que se pretende
alcangar [...] uma vez alcangado o objetivo, deixara de existir a justificar o incentivo.”*>

Em suma, questiona-se, também, se ao considerar que esta politica que ja
perdura mais de vinte anos e com estimativa de vigéncia por mais trinta anos evidencia
que o seu aspecto temporal tem grande possibilidade de fazer da mineragdo no Estado
do Pard uma atividade produtiva predatéria e exploratoria.

Isto porque é inegavel que o Estado do Pard ndo tera em 2045 o0 mesmo
potencial minerério que tem hoje.

Superadas as questdes da adequacéo e necessidade, a avaliacdo da juridicidade
de normas extrafiscais desonerativas para sua Ultima etapa: a sua andlise a partir da
proporcionalidade em sentido estrito.

Segundo Schoueri, “pela proporcionalidade em sentido estrito, a norma
tributdria  indutora submete-se ao principio da proibicio do exagero
(ubermaBverbot).”™* Assim, deve-se perquirir se os bonus alcancados ultrapassam os
onus da renuncia de receita.

Nesta fase da avaliacdo, ponderam-se os beneficios alcancados e os valores
renunciados, perquirindo-se sobre a razoabilidade da medida.

No caso ora analisado, depurou-se que a concessdo de incentivos & mineracéo
visa, dentre outros, o desenvolvimento socioeconémico do Estado do Para, contudo, é

importante relembrar a estimativa da LDO de 2013 de que o Estado iria renunciar ao

' FERRAZ, Roberto. Incentivos Fiscais — Um enfoque constitucional. Revista de Estudos
Tributarios, n. 28. Porto Alegre: Sintese. 2002, p. 103.
" 1dem. p. 294.
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setor extrativo mineral montante superior a R$ 1,5 bilhdo somente entre os anos de 2011
a 2015.

E mais, relembre-se a anélise realizada no Capitulo Il a respeito da arrecadacao e
desoneracdo atinente ao ICMS do setor extrativo mineral no Estado do Para, por meio
da qual se constatou que entre os anos de 2011 a 2014, os valores das desoneracdes
foram sempre maiores que os Vvalores da arrecadagdo. Destaca-se, ainda, as
emblematicas situacfes dos anos de 2011 e 2012, nos quais os valores arrecadados com
ICMS ndo superavam nem metade dos valores desonerados.

Portanto, ndo se vé como razoaveis tais desonerag¢fes e com isso, a anélise de
tais renuncias também ndo observa o requisito da proporcionalidade em sentido estrito.

Desta feita, considerando que este trabalho tem como pressuposto de que as
normas tributarias extrafiscais desonerativas submetem-se a um controle de validade
sob o enfoque pragmaético a partir da regra da proporcionalidade, tem-se que as
rendncias de receita atinente ao ICMS destinadas ao setor minerario no Estado do Para:
(i) ndo se mostraram adequadas aos fins propostos; (ii) ndo se mostraram necessarias
para a atracdo ou manutencdo de investimentos minerarios; e (iii) os valores
renunciados sdo demasiadamente elevados e os retornos pretendidos ndo foram

significativamente alcangados.

5.2.2 A legitimidade das rendncias sob a O6tica federativa: os impactos sofridos

pelos municipios

No mais, outros aspectos significativos corroboram com a tese de
desconformidade das rendncias de receitas destinadas a mineracdo no Estado do Para
com o ordenamento juridico nacional sdo o0s impactos financeiro-orcamentarios
ocasionados pelas renincias de receita atinente ao ICMS, figurando como importantes
dados na analise da (in)validade destas rendncias.

Assim, esta etapa do trabalho tem como propdsito fazer uma avaliagcdo das
renuncias ora estudadas a partir de um enfoque federativo — especialmente sob a ética
dos municipios.

Em suma, o questionamento que move esta se¢do é o0 seguinte: 0s municipios
perdem com as renuncias de receita de ICMS destinadas a mineracdo no Estado do

Para?
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Neste cendrio, o Estado do Para vive uma curiosa situacdo econémica e social
em razao de seu relevante papel no cenério exportador e de sua grande dificuldade de
transformar essa capacidade econémica em desenvolvimento humano.

Em suma, a economia do Estado do Para vem apresentando significativos
avancos fortemente influenciados pelo setor minerério, contudo, a grande maioria dos
Municipios paraenses ainda vivenciam situacdes econdmico-financeiras extremamente
dificeis.

Este debate perpassa pela questdo da equalizacdo fiscal em razdo das
distor¢cdes acarretadas pela distribuicdo de competéncias tributarias realizadas pela
CRFB/1988 ou pelo proprio fato de ter esta Carta incluido no rol de entes federativos a
figura anémala do municipio.

Assim, questione-se ou ndo o status de ente federativo dos municipios, ndo se
pode negar que assim foram considerados pela CRFB/1988, sendo dotados tanto de
competéncias quanto de obrigagdes constitucionais.

Nesta senda, acredita-se que a atribuicdo de status de ente federativo aos
municipios decorre do fato de que a estrutura federativa é necessaria e relevante em
razdo de motivos de eficiéncia e em razdo da dificuldade que os governos centrais
teriam em prover servigos publicos a comunidades locais enquanto que 0s governos
subnacionais teriam maior aptidao pra prové-los com eficiéncia e qualidade.

Contudo, mesmo diante da qualificagdo dos municipios enquanto entes
federativos, “a participacdo direta dos Municipios na atividade de tributacdo ¢ bastante

. . . 1
limitada, sendo restrita, quanto aos impostos” >

, 0 que acaba por gerar relevante crise
fiscal.

Neste sentido, cumpre apontar os nameros referentes a Receita Tributéaria de
2009, visando demonstrar a discrepancia existente entre as receitas das trés esferas de
governo.

Através de dados disponibilizados no site da Receita Federal, atestou-se que a
arrecadacdo tributéaria de 2009 federal, estadual e municipal foi, respectivamente, de R$
719.949 bilhdes, R$ 302.019 bilhdes e R$ 69.844 bilhdes. Tais dados podem ser

resumidos no seguinte grafico:

%5 CASTILHO, Roberto Correa. Federalismo Fiscal e Reparticdo do ICMS: o critério do valor
adicionado. Sdo Paulo. 2013. Dissertacdo (Doutorado em Direito Econémico e Financeiro) -
Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2013.
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Graéfico 1 - Arrecadacao Tributaria de 2009 em bilhdes de reais.

Arrecadacado Tributaria em R$ Bilhdes
- 2009

6%

m Federal
Estadual

= Municipal

Fonte: IBGE (2009).

Diante dessa pequena participacdo municipal na arrecadacdo tributaria global,
as reparticdes de receitas enquanto mecanismos que instrumentalizam a autonomia
municipal mostram-se fundamentais na seara federativa brasileira.

Afinal, sera através dessas transferéncias intergovernamentais que se buscara a
autonomia financeira municipal, haja vista que tais dotacdes fiscais sao imprescindiveis
ao funcionamento harménico dos sistemas federativos.

Justamente para tentar equacionar esse hiato fiscal, compreendido coma a
diferenga existente entre um menor volume de recursos em relagdo ao montante
necessario ao custeio das despesas, que o federalismo fiscal brasileiro estabeleceu a o
repasse de 25% da receita obtida com a cobranca do ICMS aos Municipios, observados,
contudo, os critérios do Art. 158, Paragrafo Unico.

Como ja apontado em se¢do antecedente, a politica de concessdo de incentivos
ora estudada implica em renlncia de receita, ou seja, atraves dela o Estado deixa de
arrecadar determinado montante de receita.

Ocorre, entretanto, que no que tange a esta modalidade de renlncia, surge a
questdo da reparticdo da receita tributaria apontada acima, pois, o ordenamento juridico
patrio ndo veda a renlncia fiscal de tributos que tenham sua receita partilhada entre
entes da federacéo.

Grosso modo, o direito financeiro ndo proibe que o Estado conceda isencao de
ICMS, mesmo que a receita deste tributo seja posteriormente partilhada em 25% com os
municipios. Por sua vez, tal entendimento vem perdendo plausibilidade vez que afronta

os lacos federativos do pais.
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Isto porque, esta realidade se torna mais preocupante ainda quando se passa a
analisar as politicas extrafiscais sob a ética dos entes da federativos que vém a perder
receita com a desoneracdo de outros em razdo da reparticdo de receitas. Trata-se da
questao da “cortesia com chapéu alheio”.

Com isso, 0 exercicio da competéncia tributaria ndo atinge somente o seu
titular, pois o produto de sua arrecadacdo constitui objeto de transferéncia vertical
constitucionalmente prevista.

O Supremo Tribunal Federal, em face da ineficacia da LC n° 24, tem-se
pronunciado por inimeras vezes acerca da constitucionalidade ou ndo de leis que
concedem isengoes.

Entretanto, uma nova demanda vem sendo ajuizada perante o STF: a de
municipios questionando as desonerac6es perpetradas pelos governos federal e estadual.
Desta feita, a justica tem sido acionada para julgar a diminuicdo nas transferéncias
intergovernamentais geradas por leis que concedem incentivos e beneficios fiscais.

Estas demandas vém tomando como base o julgamento pioneiro do RE
572762/SC, realizado em junho de 2008, no qual o STF decidiu que a parcela do ICMS
arrecadado pelos Estados e repassada aos municipios ndo pode ser alterada em virtude
de concessdes de incentivos fiscais por parte daqueles. Por mais que o objeto do
julgamento nédo tenha sido uma desoneracdo, serviu 0 mesmo de paradigma para
inimeros outros em virtude de seu teor, através do qual se defendeu a autonomia
financeira municipal em face de politicas de isen¢éo tributaria. Cabe aqui transcrever a
ementa deste julgado.

CONSTITUCIONAL. ICMS. REPARTIQAO DE RENDAS
TRIBUTARIAS. PRODEC. PROGRAMA DE INCENTIVO FISCAL
DE SANTA CATARINA. RETENCAO, PELO ESTADO, DE
PARTE DA PARCELA PERTENCENTE AOS MUNICIPIOS.
INCONSTITUCIONALIDADE. RE DESPROVIDO.I - A parcela do
imposto estadual sobre operagdes relativas a circulagdo de
mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual
e intermunicipal e de comunicaco, a que se refere o art. 158, 1V, da
Carta Magna pertence de pleno direito aos Municipios.158 IV Carta
Magna. Il - O repasse da quota constitucionalmente devida aos
Municipios ndo pode sujeitar-se a condigdo prevista em programa de
beneficio fiscal de ambito estadual. Il - Limitacdo que configura
indevida interferéncia do Estado no sistema constitucional de
reparticdo de receitas tributarias. IV - Recurso extraordinario
desprovido. (572762 SC, Relator: Min. RICARDO
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LEWANDOWSKI, Data de Julgamento: 18/06/2008, Tribunal Pleno,
Data de Publicacdo: REPERCUSSAO GERAL - MERITO).

Defendeu o Ministro Lewandowski que a autonomia politica dos entes
federados é totalmente dependente da autonomia financeira, motivo pelo qual os entes
responsaveis pelos repasses estariam impedidos de adotarem medidas unilaterais
tendentes a diminuir a receita de outros entes.

O julgamento ora analisado pode ser considerado um divisor de aguas no
Federalismo brasileiro, podendo ser visto com bons olhos para os defensores do
federalismo cooperativo e harménico.

Até entdo, entendia-se que o Estado podia fazer o que bem entendesse com a
sua arrecadacdo pelo fato de ser detentor da competéncia tributéria, entretanto, diante do
posicionamento do STF, baseado no principio do federalismo, o direito a partilha da
receita existe antes mesmo de entrar no “caixa”.

Salientou o Ministro Lewandowski em seu voto que, ao adotar o federalismo
cooperativo, a Carta Magna previu um entrelacamento de competéncias e atribui¢des
entre os diferentes niveis governamentais caracterizado por uma reparticao horizontal e
vertical competéncias e, por conseguinte, marcado pela partilha recursos financeiros.

O julgamento do Recurso Extraordinario n® 572762/SC no STF veio a
demonstrar a importancia da autonomia financeira dos municipios. Por mais que 0
Estado tenha a competéncia tributaria incidente sobre o ICMS, tem-se que 0 mesmo nao
sera o titular exclusivo de sua arrecadacdo, motivo pelo qual ndo tenha a faculdade de
isentar totalmente este tributo. O julgamento veio em boa hora, pois, 0s municipios,
cada vez mais sucateados, veem-se totalmente limitados, ndo podendo, inclusive, arcar
com as obrigacOes basilares estipuladas pela Carta Magna. Compactuou-se, portanto, a
ideia de que o imposto de receita partilhada, tenha titularidade plural, sendo vedada a
disposicao ilimitada por parte do ente dotador da competéncia tributéaria.

Nota-se, portanto, que a atual politica de concess@o exacerbada de incentivos
fiscais pode, muito bem, ser caracterizada enquanto “cortesia com chapéu alheio” que,
segundo Regis Fernandes de Oliveira, ¢ “a concessdo de incentivos fiscais, por parte de
um determinado ente da federacdo, que implique diminuicdo de receitas transferidas

para outros entes. ***°

0 OLIVEIRA, op. cit., 2010. p. 45.
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Para elucidar o aqui exposto, destaca-se a previséo contida na LDO de 2016 de
que o Estado do Paréd ira renunciar aproximadamente no ano de 2017 o valor de R$ 1,3
bilhdo somente de ICMS, sendo que 25% deste montante deixardo de ingressar nos
cofres pablicos municipais.

Portanto, conforme o apontado, 0os municipios paraenses suportam significativa
perda de arrecadacdo com as desoneragdes atinentes ao ICMS.

Mas sera sO esta perda de arrecadagdo que 0s municipios paraenses suportam
em decorréncia da politica estadual de concessédo de incentivos fiscais?

Para enfrentar este segundo questionamento é importante destacar que a
CRFB/1988 adotou o Valor Adicionado Fiscal (VAF) como critério redistribuidor de
75% da cota-parte municipal do ICMS, deixando o restante a cargo do legislador
estadual ou federal no caso do Distrito Federal.

Ou seja, a cota-parte municipal do ICMS é rateada de forma que % (trés
quartos) sejam redirecionadas ao municipio no qual houve a operacdo que gerou a
receita com o ICMS e % (um quarto) conforme disposicao de lei estadual ou distrital no
caso do Distrito Federal.

Atentando para a importancia desse mecanismo de equalizacdo fiscal, Sales
aponta que a transferéncia intergovernamental mais importante “em termos de montante
de recursos transferidos, é a cota-parte do ICMS repassada pelos Estados aos
Municipios de sua jurisdicdo, com 20,31% do total do sistema de transferéncias fiscais

157 ultrapassando as porcentagens atinentes ao Fundo de Participagdo dos

brasileiro
Municipios (FPM) e o Fundo de Participacdo dos Estados (FPE).

Todavia, 0 VAF ndo foi um instrumento legal criado pela Constituicdo de
1988. Ao contrario, € mecanismo surgido na fase de reformas institucionais promovidas
pelo governo militar nas décadas 60 e 70.

Neste diapasdo, esclarece Fabio Castilho que o VAF foi regulamentado,
inicialmente, pelos Decretos-Lei 380/68, 1.203/72 e 1.216/72 e adotava a “férmula que
considerava as saidas de mercadorias menos as entradas de mercadorias em um
estabelecimento como o valor adicionado a orientar a repartigio do ICM”**®, De 14 pra

ca, ndo houve muitas modificagdes nestes critérios, sendo o VAF atualmente regulado

pela Lei Complementar 63/1990.

T SALES, op. cit., 2010. p. 11.
8 CASTILHO, op. cit., 2013. p. 32.
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Assim, o VAF foi criado e institucionalizado no final da década de 60 e
durante a década de 70, época marcada pela excessiva centralizacdo das competéncias
tributarias nas méos do governo central, tendo a Emenda Constitucional n® 17 de 1980
reduzido a sua participacdo como critério obrigatério de reparticdo do ICMS para trés
quartos, semelhantemente ao que se tem hoje com o Art. 158, Paragrafo Unico da
CRFB/1988".

Assim, acredita-se que a cota-parte municipal do ICMS seja uma espécie de
transferéncia revenue sharring de natureza meramente devolutiva e ndo compensatoria,
haja vista que o critério territorial € o mais relevante na distribuicdo, tendo como
objetivo a mera devolucdo de recursos cuja arrecadagdo se processou no territério do
municipio beneficiado.

A Constituicdo estabeleceu, ainda, que caberia a Lei Complementar a definicao
do critério do valor adicionado para fins de reparticdo do produto da arrecadacdo do
ICMS, o que foi feito pela LC n° 63 de 1990, a qual estatuiu que o valor adicionado
corresponderia a soma dos valores das mercadorias e dos servi¢os prestados, menos o
valor das mercadorias entradas no territério de cada Municipio, em cada ano civil.

Nesta senda, mostra-se fundamental a conceituacdo feita por Castilho ao
defender o valor adicionado como:

Valor das saidas de mercadorias e prestacfes de servi¢o sujeitas ao
campo constitucional de imposi¢do do ICMS + valor das saidas de
mercadorias e prestaces de servigo constitucionalmente imunes do
ICMS — valor das entradas de mercadorias sujeitas ao campo
constitucional de imposicdo do ICMS - valor das entradas de
mercadorias imunes do ICMS™*®°

Justamente a partir desta conceituacdo que o segundo questionamento passa a
ser respondido adequadamente, pois , neste calculo, hdo de se computar as operacdes e
prestacdes que constituam hipétese de incidéncia do ICMS, mesmo quando o

pagamento for antecipado ou diferido, ou quando o crédito tributario for diferido,

59 BRASIL. Constituicdo Federal. Art. 158. Pertencem aos Municipios: IV - vinte e cinco por
cento do produto da arrecadagdo do imposto do Estado sobre operacdes relativas a circulagdo de
mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacdo. Paragrafo Unico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios,
mencionadas no inciso 1V, serdo creditadas conforme os seguintes critérios: | - trés quartos, no
minimo, na proporcao do valor adicionado nas operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e
nas prestacOes de servigos, realizadas em seus territorios; Il - até um quarto, de acordo com o
que dispuser lei estadual ou, no caso dos Territorios, lei federal.

%0 CASTILHO, op. cit., 201. p. 39.
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reduzido ou excluido em virtude de isen¢do ou qualquer beneficio fiscal, incluindo,
também, nesta formula, as operagdes imunes ao imposto.

Isto porque 0s municipios que exploram atividades beneficiarias de incentivos
fiscais ou imunidades, como o0 caso da mineracdo, distorcerdo as transferéncias de
receita em razdo da contabilizagdo das desoneraces fiscais no calculo do VAF.

Neste sentido, veja-se a seguinte situacdo hipotética: suponha-se que o0
municipio “A” tenha como principal atividade econdémica a mineracao (atividade
beneficiaria de fortes politicas desonerativas) enquanto o municipio B tenha como sua
principal atividade o comércio (atividade sujeita ao campo de imposi¢do do ICMS e
supondo que ndo seja desonerada).

Nesta situacdo, o VAF do municipio “B” sera calculado com base
principalmente no valor das saidas de mercadorias e prestacdo de servicos sujeitas ao
campo constitucional de imposicdo do ICMS, valor, portanto, gerador de receita ao
Estado, ao passo que o principal valor a ser utilizado no célculo do VAF do municipio
“A” serdo as saidas de mercadorias e prestagdes de servigo isentas ou imunes ao ICMS,
que, portanto, ndo geram receitas diretas ao Estado no ambito do ICMS.*®*

Evidencia-se, portanto, um duplo prejuizo ocasionado pelo VAF: o Estado tem
que “retribuir” os municipios que ndo geram receita de ICMS, colocando, ainda, 0s
municipios que geram em situacdo desfavorével em relagdo aos primeiros. Em suma,
nem uma redistribuicdo meramente devolutiva se alcanca com o VAF.

Nota-se, portanto, que o sistema acabou por partilhar recursos financeiros na
medida oposta aos hiatos ou desequilibrios financeiros. Os municipios com altos indices
de desenvolvimento e ja dotados, em certa medida, de capacidades tributérias
avantajadas serdo, ainda, beneficiados com maiores recursos em detrimento dos
municipios menos desenvolvidos.

E neste sentido que Castilho sustenta que “o VAF tende a funcionar de maneira
concentradora da distribui¢do em Municipios mais ricos”%%,

Além da nitida incongruéncia na reparticdo de receitas, ha4 que se ressaltar o

engessamento na forma de rateio como mais uma limitagdo para a equalizacdo regional

1! Este assunto sera enfrentado, mesmo que ndo de forma indireta, pelo STF no julgamento da
ADI n° 3.837/MS de relatoria do Ministro Celso de Melo, protocolizada pelos Estados do Mato
Grosso do Sul, Parana e Paraiba. Esta ADI questiona a constitucionalidade do Art. 4°, § 1° da
LC 63/1990 que trata da contabilizacdo no calculo do VAF nas hipéteses de compensacgdo ou
transacdo de créditos relativos ao ICMS.

%2 CASTILHO, op. cit., 2013. p. 47.
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em razdo das entidades federativas envolvidas (estados e municipios) ndo terem a
autonomia de direcionar recursos de acordo com seus interesses regionais ou locais,
ficando demasiadamente limitadas aos critérios estabelecidos pela LC 63/1990 ao
contrario do que se da com os 25% restantes de sua cota-parte.

Assim, 0 que se percebe com a analise das distribuicdes das cotas-partes
municipais € que um namero pequeno de municipios concentra a grande maioria dos
repasses.

Neste sentido, aponta Sales, analisando especificamente o Estado do Para, que
“ainda persiste o registro de uma concentra¢do intensa, em que 80% dos municipios
recebem apenas 25,5% dos repasses de ICMS Municipal”, sendo que durante os anos de
1995 a 2007 a reducdo média foi de apenas 0,28% ao ano no nivel de concentragéo.*®

Veja-se, por exemplo, algumas situacdes emblematicas. O Municipio de
Paraupebas com uma populacédo estimada pelo IBGE de 189.921 em 2015 recebeu o
valor de R$ 159.202.532,06 como cota-parte municipal do ICMS apenas no primeiro
semestre de 2015 segundo dados da Secretaria da Fazenda do Estado do Paré - SEFA,
ao passo que Belém, o Municipio mais populoso do Estado com populagéo estimada em
1.439.561 recebeu o valor de R$ 167.016.730,85 referente a0 mesmo periodo.

Em sentido bem semelhante ao ora observado, Sales aponta que a participacdo
do VAF nos Municipios de Parauapebas, Maraba, Barcarena, Tucurui, Oriximing,
Canad dos Carajas e Almerim — quase todos, com excecdo de Tucurui, estdo ligadas a
cadeia produtiva mineral — atingiu 46,54% do valor total apurado pela Secretaria da
Fazenda do Estado do Para no ano de 2009, evidenciando a relevancia da base da
producdo mineral no calculo do VAF.**

Com essas ponderacdes, demonstra-se que a adocdo do VAF estabelecido pela
Constituicdo de 1988 pouco contribuiu para a equalizacdo regional entre municipios,
funcionando justamente no sentido contrario, tendo, inclusive, as desoneragbes da
atividade extrativa mineraria gerado um gigantesco prejuizo a federagcdo como um todo.

Evidenciou-se, portanto, nitidas distor¢des regionais e locais neste processo de
distribuicdo de receitas, demonstrando-se uma distribuicdo entre Municipios pouco
equitativa e bastante concentrada.

No caso da mineracdo — setor econdmico que € destinatario de fortissimas

politicas de concessdo de rendncias de receita — evidencia-se que as rendncias de receita

193 CASTILHO, op. cit., 2013. p. 45.
% SALES, op. cit., 2010. p. 59.
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acabam ainda por beneficiar economicamente os municipios mineradores em detrimento
dos municipios ndo mineradores.

Com isso, a herculea batalha enfrentada pelos Municipios Brasileiros na busca
da tdo almejada autonomia financeira tem-se mostrado mais dificultosa ainda, razédo
pela qual se acredita serem necessarias e urgentes algumas alteracBes tanto da
Constituicdo quanto das legislagdes complementares e estaduais no que tange a
distribuicdo das cota-partes municipais do ICMS para que se leve mais em consideracdo
a equalizacéo regional de forma eficaz como um objetivo fundamental da Republica
Federativa do Brasil e como principio norteador da Ordem de Econdmica.

Portanto, quanto ao questionamento lang¢ado no inicio desta etapa do trabalho
responde-se que 0s municipios paraenses assumem perdas orcamentarias significativas

decorrentes de politicas desonerativas atinentes ao ICMS.
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CONSIDERACOES FINAIS

1) O POSITIVISMO E O DIREITO ENQUANTO LINGUAGEM - A
BASE JURIDICA ESTRUTURAL DA TESE

a) O conhecimento se materializa eminentemente por meio de linguagem,
sendo que o Direito se materializa por meio de linguagem prescritiva enquanto que
Ciéncia do Direito por meio de linguagem descritiva e tem como fungéo primordial a
descricdo do sistema juridico por meio de um discurso metalinguistico.

b) Sendo o Direito uma manifestacdo comunicacional, o intérprete passa ndo
somente a descrever os significados previamente existentes dos dispositivos legais, mas
a reconstruir significados, o que evidencia a relevancia do papel do intérprete na
construcdo do Direito.

c) A partir deste processo de construcdo interpretativa, o trabalho é norteado pela
concepcao do construtivismo légico-semantico enquanto método cientifico que vé o
Direito como um fenémeno eminentemente comunicacional, permitindo — respeitados
os referenciais filosoficos e premissas previamente estabelecidas — uma valoracdo
moral, tendo em vista, principalmente o aspecto pragmatico da compreensédo do Direito.

d) O sistema juridico é caracterizado pela unidade e adequacdo valorativa de
normas juridicas, cuja pertinenciabilidade ao ordenamento pode ser aferida como
auséncia de vicios formais (validade em sentido fraco) e como compatibilidade com as
normas hierarquicamente superiores.

e) As normas juridicas podem ser dotadas de vigéncia, eficacia técnica, juridica
ou social, consubstanciando-se enquanto unidades fundamentais do sistema juridico

f) A norma juridica pressup8e uma estruturacdo basica formada por enunciados
prescritivos na condicdo de proposicdo-hipdtese (antecedente normativo) e de
proposicdo-tese (consequente normativo), cuja relacdo é atribuido pelo Direito por meio
de uma relacao ficticia de causalidade.

g) As normas juridicas subdividem-se em regras, enquanto mandamentos de
definicdo, e principios, enquanto mandamentos de otimizagdo que sdo caracterizados
por consistirem em fundamento de validade de outras normas, indeterminacdo do
enunciado e generalidade. Enguanto o conflito entre normas se resolve com a excluséo
de uma do sistema juridico, o conflito entre principios sera resolvido por meio de

ponderacao.
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h) As desoneracGes fiscais indutoras podem se caracterizar como sangfes
positivas ou premiais e se inserem em um contexto juridico promocional, através do
qual o Poder Publico tenta induzir comportamentos tidos como socialmente desejaveis.

2) A POLITICA EXTRAFISCAL DE DESONERACAO DO SETOR
MINERARIO NO ESTADO DO PARA

a) A politica de concessdo de incentivos fiscais do Estado do Para posterior a
CRFB/1988 pode ser dividida em dois principais periodos: de 1989 a 1996 como fase
com pouca utilizacdo de instrumentos desonerativos; e de 1996 até os dias atuais,
caracterizado como periodo com forte atual desonerativa, sendo o ICMS o seu principal
instrumento para tanto.

b) As desoneragdes de ICMS destinadas ao setor extrativo minerario estdo
atualmente regulamentadas pelas Leis Estaduais n°® 6.489/2002 e 6.913/2006, que prevé
procedimento especifico para a concessdao de tratamento tributario diferenciado a
mineradoras por meio de deliberacdo de comissdo especifica, mediante espécie de
Termo de Acordo de Regime Especial (TARE).

c) Dentre as finalidades estabelecidas pela legislacdo estadual de concessao de
incentivos fiscais destaca-se como uma das principais o alcance do desenvolvimento
socioeconémico do Estado.

d) As principais empresas mineradoras beneficiarias de tratamento tributario
diferenciado s&o: Mineragcdo Onga Puma, Mineragdo Buritirama S.A, Camargo Correa
Metais S.A, Globo Verde Mineracdo, B & F Fosfato Mineracdo LTDA, Mineracdo
Paragominas S.A e Alunorte/Albras.

e) As Leis de Diretrizes Orcamentarias constatam que o setor extrativo
minerario é beneficiario de incentivos fiscais que acarretam fortissimo impacto
orcamentario.

3) TRIBUTACAO MINERAL: PRINCIPAIS  ONERACOES
INCIDENTES SOBRE A ATIVIDADE EXTRATIVA MINERAL

a) Os bens minerais possuem natureza difusa e sdo de titularidade da Uniao,
devendo sua exploracdo compatibilizar-se com todos os principios da Ordem
Econdmica estatuidos pela CRFB/1988.

b) A atividade extrativa mineraria no Para esta submetida tanto a incidéncia da

tributacdo aplicavel a todos os setores da economia em geral quanto a oneragdo com
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aplicacdo especial ou diferenciada, principalmente em razdo da natureza dos bens
minerais.

c) Dentre as oneracdes incidentes sobre a exploracdo de recursos minerais
destacam-se 0 ICMS, a CFEM e a TFRM.

d) O ICMS é imposto incidente sobre a mineragcdo desde a CRFB/1988, porém
sO é cobrado nas operagdes internas ou interestaduais. Embora ainda em patamares
pequenos em comparagao com outros setores da economia paraense, a arrecadagdo com
ICMS incidente sobre a industria mineral tem apresentado significativo crescimento.

e) A CFEM é caracterizada como royaltie e representa atualmente a principal
oneracdo incidente sobre a mineragdo. Embora a analise comparativa com outras regides
mineradoras no mundo constate que as aliquotas e bases de calculo aplicadas no Brasil
sejam baixas, 0 montante anual arrecadado em ambito nacional ja vem ultrapassando a
quantia de R$ 1,5 bilh&o, tendo apresentado crescimento superior a 1000% entre 0s anos
de 2003 e 2016.

f) A Taxa de Controle, Acompanhamento e Fiscalizacdo das Atividades de
Pesquisa, Lavra, Exploracdo e Aproveitamento de Recursos Minerarios (TFRM) vem
sendo cobrada pelo Estado do Pard desde 2011 e, mesmo com a constitucionalidade
questionada perante o STF e com posterior reducdo da aliquota incialmente
estabelecida, tem apresentado arrecadacdo significativa — inclusive maior que a
arrecadacao oriunda do ICMS decorrente da mineracdo — e representa oneracdo média
inferior a 1,5% da producdo mineral estadual.

g) A partir de uma analise comparativa das oneracGes incidentes sobre a
mineracdo do Brasil com as oneragdes de outras relevantes regides mineradoras do
mundo, contatou-se que a atividade mineraria brasileira € onerada em patamares
inferiores aos internacionalmente praticados. Em levantamento esclarecedor, constatou-
se que a aplicacdo dos regimes de CFEM da Africa do Sul, Columbia Britanica,
Australia Ocidental e Quebec a producdo brasileira gerariam arrecadacdo com royalties
minerais em valores dez vezes maiores que 0s atuais arrecadados.

4) AS RENUNCIAS DE RECEITA ATINENTE AO ICMS DESTINADAS
AO SETOR MINERAL NO PARA: UMA ANALISE JURIDICA

a) Firmou-se como premissa do trabalho a compreensdo ampla de
renuncia de receita enquanto gastos tributarias, vinculando-se a doutrina da tax

expenditure. Assim, o trabalho considera rendncia de receita os instrumentos juridico-
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tributérios que constituem uma excecdo ao sistema tributario de referéncia, que
implicam em redugdo efetiva ou potencial de recursos publicos possivelmente
substituiveis por gastos diretos e que possuem finalidades distintas da mera arrecadacao.

b) Concluiu-se que todas as modalidades previstas no Art. 4° da Lei
Estadual n® 6.913/2006 podem constituir espécies de renuncias de receita, 0 que lhes
confere maior controle e transparéncia em termos fiscais.

c) A partir da exposicdo do regime juridico atinente a concessao de
incentivos fiscais relacionados ao ICMS, constatou-se que parte das desoneracOes
destinadas ao setor minerario ndo sdo autorizadas pelo CONFAZ, ndo possuindo,
portanto, valida perante o sistema juridico nacional.

5) A EXTRAFISCALIDADE: DA IDENTIFICAQAO AO CONTROLE

a) A partir de um proposta de identificacdo de normas tributarias extrafiscais
decorrente de um enfoque pragmatico que avalia finalidades pretendidas e as
alcancadas, firmou-se que a validade de desoneracdes fiscais pode ser aferida a partir
dos reais resultados alcangados.

b) Para tanto, a avaliacdo da juridicidade das desoneracdes perpassa pela regra
da ponderacdo a fim de averiguar a adequacdo, necessidade e razoabilidade das
medidas.

c¢) Iniciando-se este processo avaliativo, constatou-se que as desoneracoes
tributarias direcionadas ao setor extrativo mineral paraense pouco contribuiram para o
avanco dos indicadores sociais, econdmicos e ambientais do Estado do Para, mostrando-
se inadequadas para tanto.

d) Constatou-se que tais medidas ndo se mostram necessarias a atracdo ou
manutencdo de investimentos minerarios em razéo da rigidez locacional da exploracdo
de recursos minerais.

e) Constatou-se, ainda, que as renuncias de receita analisadas ndo se mostram
razodveis ao se constatar tanto o seu significativo impacto orgamentario quanto 0s
indicadores de desenvolvimento humano estaduais. Ainda foi possivel averiguar a total
discrepéncia entre os montantes arrecadados e desonerados.

f) Por fim, fez-se uma andlise destas desoneragdes sob o enfoque federativo,

tendo-se evidenciado que 0s municipios paraenses suportam significativas perdas
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orcamentarias em decorréncia das renincias de receita estudadas, dificultando a
equalizacgéo regional no &mbito estadual paraense.

Como conclusdo global, este trabalho posiciona-se no sentido de que as
rendncias de receita atinentes ao ICMS destinadas ao setor minerario no Estado do Para
ndo sdo validas no ordenamento juridico nacional a partir de uma avalia¢do decorrente
da regra da ponderagdo que considerou a legalidade, a legitimidade e a economicidade

como critérios de juridicidade destas medidas.
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