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RESUMO

O presente trabalho analisa os reflexos juridicos e econdmicos da concessdo de beneficios fiscais
pelo Estado de Goids, com especial aten¢do a controvérsia envolvendo o repasse da cota-parte do
ICMS aos municipios goianos, sob a otica da ordem econdmica constitucional. A pesquisa discute o
aparente conflito entre a fun¢do estatal de promover o desenvolvimento econdmico, prevista no art.
174 da Constituicao Federal, e a necessidade de observancia da reparti¢ao constitucional de receitas
tributarias entre os entes federativos, conforme estabelecem os arts. 158 e 159 da Carta Magna. A
investigagdo concentra-se na forma como os programas estaduais de fomento impactam a partilha
do ICMS e os principios constitucionais que estruturam a ordem econdmica, considerando o pacto
federativo, a autonomia municipal e os limites da intervencdo estatal na economia. A metodologia
adotada ¢ qualitativa e documental, fundamentada na analise da legislacdo vigente, da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e de dados oficiais sobre os efeitos econdomicos e
financeiros desses incentivos nos municipios goianos. O estudo busca contribuir para o debate
acerca do papel dos incentivos fiscais no desenvolvimento regional, destacando os desafios e limites
a efetivacdo de um federalismo fiscal cooperativo e de uma ordem econdmica harmdnica, em
conformidade com os ditames constitucionais.

Palavras-chave: Ordem econdmica constitucional. Federalismo fiscal. ICMS. Desenvolvimento
econdmico. Principios constitucionais da ordem economica. Politicas de fomento empresarial. Cota-
parte municipal. Beneficios fiscais.



Abstract

This dissertation analyzes the legal and economic effects of tax incentives granted by the State of
Goias, with particular emphasis on the controversy surrounding the transfer of the municipalities’
share of the ICMS, under the perspective of the constitutional economic order. The study discusses
the apparent conflict between the State’s role in promoting economic development, as set forth in
Article 174 of the Federal Constitution, and the constitutional requirement of tax revenue sharing
among federative entities, as provided in Articles 158 and 159 of the Constitution. The research
focuses on how state-level incentive programs affect ICMS distribution and the constitutional
principles that shape the economic order, considering the federal pact, municipal autonomy, and the
limits of state intervention in the economy. The methodology adopted is qualitative and
documentary, based on the analysis of current legislation, Supreme Federal Court case law, and
official data regarding the economic and financial impacts of such incentives on municipalities in
Goiés. This study aims to contribute to the debate on the role of tax incentives in regional
development, highlighting the challenges and limits to the implementation of a cooperative fiscal
federalism and a balanced economic order, in line with constitutional provisions.

Keywords: Constitutional Economic Order. Fiscal Federalism. ICMS. Economic Development.
Constitutional Principles of the Economic Order. Business Development Policies. Municipal Share.
Tax Incentives.
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INTRODUCAO

O Estado de Goiéds, nas ultimas décadas, instituiu programas de fomento
vinculados ao ICMS com o proposito de atrair investimentos, gerar empregos e diversificar a
economia, no entanto, as referidas medidas acarretam efeitos colaterais importantes, capazes
de deslocar atividades econdmicas entre setores e regides, gerar desigualdades entre agentes
econOmicos ¢ alterar a base de calculo do ICMS utilizada para definir a cota-parte dos
municipios, o que provoca tensdes na justica federativa dos repasses e demanda
compatibilidade com os principios da ordem econdmica e com os instrumentos de
coordenagao federativa.

O Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos — ICMS ¢ tributo de
competéncia dos estados e do Distrito Federal, cujas receitas sdo compartilhadas com os
municipios, nos termos da Constituicdo Federal de 1988, que, em seu art. 158, inciso IV,
estabelece a destinagdo de 25% da arrecadacdo do imposto aos entes municipais, a titulo de
cota-parte.

Essa forma de repartigdo de receitas acabou, ao longo do tempo, estimulando
disputas entre os entes federativos, que passaram a competir pela atracdo de atividades
econOmicas como estratégia para ampliar sua participac¢ao na arrecadagdo do ICMS, dindmica
que se consolidou no fendmeno conhecido como guerra fiscal, marcado pela concessdo de
beneficios fiscais pelos estados com o objetivo de atrair investimentos e expandir suas bases
arrecadatdrias, mas que, ao mesmo tempo, passou a tensionar o equilibrio federativo e a
propria reparticao constitucional das receitas, tema que ha anos ocupa lugar central no debate
doutrinario e jurisprudencial.

Foi exatamente nesse panorama que surgiram embates politicos e juridicos
envolvendo programas de incentivos fiscais, por meio dos quais os entes federativos, ao
buscarem estimular setores de suas economias, acabam, por vezes, interferindo na esfera
juridica de outros entes, tematica que sera analisada ao longo deste trabalho.

Verifica-se, a vista desse quadro, uma tensdo entre institutos constitucionais
centrais para a organizagdo econdmica ¢ juridica do pais, pois, de um lado, estd o sistema
tributario e orcamentario nacional, como expressdo do pacto federativo, que envolve a
reparticdo de receitas tributarias e a busca por equilibrio entre os entes federados, e, de outro,

a ordem econdmica e financeira, orientada por principios constitucionais voltados a promogao
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do desenvolvimento, da livre iniciativa e da redugdo das desigualdades, o que exige constante
harmonizacao entre esses dois planos normativos.

E nessa conjuntura que os programas de fomento se inserem, impulsionando o
Estado, no exercicio da regulagdo, do planejamento e do incentivo (programas de fomento), a
observancia de padroes de compatibilidade com a livre iniciativa, a livre concorréncia, a
defesa do consumidor, a preservagdo do meio ambiente e a reducdo das desigualdades
regionais e sociais, com proposito de promover o desenvolvimento socioecondmico em
balizas legitimas e sustentaveis.

Assim, os incentivos fiscais se apresentam como instrumentos legitimos de
indugcdo econdmica (art. 170; 174 da CF), mas sua validade depende de um desenho
normativo que maximize os beneficios plblicos e minimize as distor¢des concorrenciais e
federativas, especialmente no que se refere a reparticao de receitas prevista nos artigos 158 e
159 da Constituicdo, pois politicas dessa natureza ndo podem ser avaliadas apenas sob o
prisma formal de sua edicdo, exigindo analise material em face dos objetivos constitucionais
da ordem econdmica.

A presente dissertagdo adota abordagem qualitativa, de natureza bibliografica e
documental, orientada pelo método hipotético-dedutivo, com vertente dogmatico-analitica,
para examinar a compatibilidade constitucional dos beneficios fiscais vinculados ao ICMS em
Goids e seus reflexos sobre a reparti¢do da cota-parte municipal.

Parte-se do problema de pesquisa e da formulagdo de hipoteses, das quais se
extraem consequéncias juridicas passiveis de verificacdo mediante a analise de dados
empiricos, examinados a luz do quadro normativo aplicavel, da legislagdo infraconstitucional
pertinente e da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, bem como de julgados correlatos
do Superior Tribunal de Justica e do Tribunal de Justica do Estado de Goids, na medida em
que contribuam para delimitar o alcance do tema e evidenciar sua evolugdo interpretativa.

O percurso metodologico inclui o levantamento, selecdo e sistematizacao de
referéncias doutrindrias e produgdo académica sobre ordem econdmica, federalismo fiscal e
incentivos fiscais, bem como o exame de documentos e registros oficiais que auxiliem a
compreensao dos impactos econdmicos € financeiros sobre os municipios, com organiza¢ao
do material por meio de fichamentos, leitura critica e andlise comparativa dos argumentos.

A interpreta¢do dos dados e dos documentos sera conduzida de modo a preservar

coeréncia interna entre premissas, hipoteses e conclusdes, com redacdo revisada para
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assegurar precisdo conceitual, clareza argumentativa e adequada articulacao entre as fontes
utilizadas.

A elaboracdo desta dissertacdo justifica-se, primordialmente, pela relevancia
social e juridica evidenciada pelo elevado grau de judicializacdo envolvendo municipios
goianos ¢ o Estado de Goias, tendo como ntcleo da controvérsia a retengao de parcela da
cota-parte do ICMS prevista no art. 158, IV, da Constituicdio Federal em razao da
implementagdo de programas de fomento, circunstancia que, por longo periodo, gerou
inseguranca juridica e decisdes conflitantes no ambito do TJGO, do STJ e do STF,
especialmente em decorréncia da oscilagcdo interpretativa entre os paradigmas fixados nos
Temas 42 e 653 da repercussao geral, culminando no enfrentamento da matéria pelo Supremo
Tribunal Federal no Tema 1.172.

Diante dessa trajetoria jurisprudencial e dos efeitos concretos desses programas
nas receitas municipais, o trabalho busca avaliar se tais incentivos estaduais, estruturados em
mecanismos de diferimento ou postergagdo do ICMS, permanecem compativeis com 0s
principios da ordem econdmica e com o pacto federativo ou se, apesar do entendimento
firmado pelo STF, ainda produzem efeitos materiais capazes de comprometer a reparticao
ideal constitucional de receitas.

Tendo como base essas premissas, esta dissertagao se insere na linha de pesquisa
Desenvolvimento Economico e Principios Constitucionais da Ordem Economica do Mestrado
Académico em Direito Constitucional Econdmico do Centro Universitdrio Alves Faria
(UNIALFA) e se orienta pela seguinte problematica: em que medida os incentivos fiscais
concedidos pelo Estado de Goias, estruturados em mecanismos de diferimento ou postergagao
do ICMS, compatibilizam-se com os principios constitucionais da ordem econdmica € com 0
modelo federativo de reparticdo de receitas previsto nos arts. 158 e 159 da Constitui¢ao?

O trabalho se pautara em duas hipoteses provisorias a serem testadas: A primeira
hipdtese sustenta que os incentivos fiscais estruturados por diferimento, como os programas
FOMENTAR, PRODUZIR e PROGOIAS, preservam sua constitucionalidade formal frente
ao art. 158, 1V, da CF, na medida em que a exigéncia do repasse apenas no efetivo ingresso
harmoniza o dever estatal de fomento com a autonomia financeira municipal, ainda que sob
condigdes materiais desafiadoras. A segunda hipdtese propoe que, a despeito da postergacao

dos repasses da cota-parte aos municipios sob o argumento de impacto negativo significativo
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em suas receitas, ¢ compensada pelos beneficios diretos e indiretos provenientes dos
programas de fomento.

O objetivo geral desta dissertagdo ¢ analisar o pacto federativo brasileiro, com
foco na distribuicdo das receitas do ICMS entre Estado e municipios, avaliando se os
beneficios fiscais concedidos pelo Estado de Goids, em especial os programas FOMENTAR,

PRODUZIR e PROGOIAS, estruturados em mecanismos de diferimento ou
postergacdo do imposto, compatibilizam-se com a reparticdo constitucional prevista no art.
158, 1V, da Constituicdo Federal, em consonancia com a legislacdo de regéncia e com a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Os objetivos especificos condensam-se nos seguintes pontos: delimitar o alcance
constitucional do pacto federativo na reparticio do ICMS, mediante o exame do art. 158, IV,
em didlogo com os principios da ordem econdmica previstos no art. 170 e com o papel de
fomento atribuido ao Estado pelo art. 174 da Constituigdo Federal; analisar a distribui¢cdo das
receitas tributdrias a partir de sua evolucao legislativa e jurisprudencial, com especial
destaque para os programas FOMENTAR, PRODUZIR e PROGOIAS, e para os Temas 42,
653 e 1.172 do Supremo Tribunal Federal; e, por fim, avaliar a compatibilidade constitucional
dos incentivos fiscais goianos com base em dados empiricos relativos aos efeitos financeiros
sobre os municipios, a geracao de empregos, a evolugdo do Produto Interno Bruto e a redugao
das desigualdades sociais.

O presente trabalho desenvolve-se em trés capitulos. O primeiro capitulo dedica-
se ao exame da ordem econdmica constitucional em didlogo com o federalismo fiscal,
abordando os fundamentos constitucionais da atividade econOmica, os principios que a
informam, o papel do Estado como agente regulador e fomentador e a estrutura da reparti¢do
constitucional do ICMS, com destaque para seus reflexos sobre a autonomia financeira dos
municipios. O segundo capitulo analisa os programas de beneficios fiscais instituidos pelo
Estado de Goias, descrevendo sua base normativa, os instrumentos de incentivo vinculados ao
ICMS e a logica juridica do fomento, especialmente nos programas FOMENTAR,
PRODUZIR e PROGOIAS. O terceiro capitulo concentra-se na compatibilidade
constitucional desses incentivos a luz da ordem econdmica e do federalismo fiscal,
examinando a controvérsia jurisprudencial enfrentada pelo Supremo Tribunal Federal no

Tema 1.172 e, em seguida, apresentando evidéncias empiricas relativas aos efeitos
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econOmicos e financeiros dos programas de fomento, notadamente a evolucao do PIB goiano,
a geragcao de empregos e os impactos sobre as receitas municipais.

O eixo central da andlise consistird na interpretagdo sistematica do art. 170 da
Constitui¢ao Federal em didlogo com o art. 158, IV, examinando-se a compatibilidade entre o
dever-ser constitucional e a conformacdo normativa adotada pelo Estado de Goids. Nesse
contexto, serd analisado o desenho juridico dos programas FOMENTAR (Lei n°® 9.489/1984),
PRODUZIR (Lei n° 13.591/2000), ¢ do PROGOIAS (lei n° Lei n°® 20.787/2020) a luz da
jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal Federal, com especial destaque para a tese
fixada no Tema 1.172. De forma complementar, a pesquisa documental abrangera relatérios
de impacto econdmico e dados fiscais oficiais, com o objetivo de testar as hipoteses
formuladas quanto a eventual existéncia de desequilibrio material no pacto federativo, para
além da mera validacdo juridico-formal dos incentivos fiscais examinados.

Espera-se, ao final, verificar se os programas goianos de fomento vinculados ao
ICMS, em especial o FOMENTAR, o PRODUZIR e o PROGOIAS, efetivamente respeitam o
pacto federativo e os principios da ordem econdmica ou se, embora reconhecidos como
constitucionais pelo Supremo Tribunal Federal no Tema 1.172, produzem efeitos materiais
capazes de tensionar a neutralidade da reparticdo das receitas e a autonomia financeira dos

municipios.
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1 A ORDEM ECONOMICA CONSTITUCIONAL E O FEDERALISMO FISCAL

A Constituicdo brasileira, a partir do periodo de reorganizag¢do institucional
iniciado no século XX, passou a tratar de modo mais explicito da ordem econdmica e social.
Desde entdo, os textos constitucionais sucessivos passaram a dispor sobre principios da
atividade econdmica e a incorporar uma concepgao ampliada da questdo social, vinculando o
regime democratico & promog¢do de valores como unidade, liberdade, justica e bem-estar
social e econdmico, conforme sera detalhado em topico proprio.

As normas programaticas passaram a ter importancia fundamental nos textos
constitucionais, trazendo pardmetros a serem seguidos € metas a serem alcancadas, sempre
destinadas a criar uma realidade politica, econdmica e social.

A CF/88 estabelece os principios fundamentais do Estado Democratico de Direito,
dentre os quais se destacam a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana, a
preservagdo e o engrandecimento dos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa. Esses
principios e objetivos orientam o texto constitucional, e ndo apenas os dispositivos reunidos
no Titulo VII, relativo a Ordem EconOmica e Financeira, mas em varios outros trechos da
Carta, de modo que os principios fundamentais, justamente por seu carater basilar, devem
facilitar a interpretacdo de todos os dispositivos a ela relacionados.

Nesta vertente, o papel do Estado na economia, tracado pelo artigo 174 da
Constitui¢do Federal, revela um Estado que ndo apenas regula, mas também fomenta
iniciativas capazes de induzir crescimento, corrigir falhas e ordenar o funcionamento do
mercado, de modo que essas func¢des devem ser interpretadas a luz dos principios e
fundamentos constitucionais que orientam a ordem econdmica, entre eles a livre iniciativa, a
justica social e o dever de reduzir desigualdades sociais.

Ao mesmo tempo, o federalismo fiscal brasileiro exerce papel central na
concretizagdo dos objetivos constitucionais, na medida em que a forma de distribuicdo das
competéncias tributarias e a organiza¢ao da reparticdo das receitas influenciam diretamente a
capacidade de cada ente federativo de promover o desenvolvimento econdémico e implementar
politicas publicas estruturantes, assumindo o ICMS, nesse contexto, relevancia singular tanto
por representar a principal fonte de arrecadagdo dos estados quanto por ter sido historicamente
utilizado como instrumento de fomento econémico.

E nesse ponto que a reparticio constitucional do ICMS revela sua dimensio mais

sensivel, pois assegura aos municipios o recebimento de 25% (vinte e cinco por cento) do
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produto arrecadado pelos estados, reconhecendo a necessidade de garantir-lhes fontes
minimas de financiamento para o atendimento direto das demandas sociais, de forma que, tal
mecanismo ndo ¢ meramente contdbil, pois representa 0 compromisso constitucional com a
autonomia municipal e com a solidariedade federativa. Contudo, essa logica esbarra,
frequentemente, em outros institutos constitucionais assegurados pela norma fundamental
brasileira, como a atua¢ao do Estado na ordem econdmica, exercida por seus instrumentos
como os programas de fomento que, na pratica, postergam o recolhimento do ICMS e geram
impactos sobre as receitas de outros entes federativos, criando tensdes que ultrapassam a seara
financeira e alcancam o nucleo do federalismo cooperativo.

Assim, analisar a reparticdo do ICMS ¢ compreender como o Estado, ao mesmo
tempo em que fomenta o desenvolvimento econdmico, pode, inadvertidamente, restringir a
capacidade financeira dos municipios e desequilibrar a estrutura federativa. E nesse
entrelacamento entre incentivos econdmicos, autonomia dos entes e justica distributiva que se
situa a problematica central do federalismo fiscal contemporaneo.

O presente capitulo, portanto, tem por finalidade examinar os fundamentos da
ordem econdmica, o papel regulador e fomentador do Estado, os principios constitucionais

aplicaveis e a estrutura do federalismo fiscal.

1.1 FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DA ORDEM ECONOMICA

A Constitui¢do Federal, ao dispor no art. 170" que a ordem econdmica se funda na
valorizagao do trabalho humano e na livre iniciativa com a finalidade de assegurar existéncia
digna, parte da premissa de que a economia deve servir as pessoas, de modo que principios
como a concorréncia, a defesa do consumidor, a protecdo ambiental e a funcdo social da
propriedade ndo se apresentam como elementos acessOrios, mas como mecanismos de

equilibrio que orientam o mercado ao interesse publico, reforcando que este ndo constitui um

1 Art. 170. A ordem economica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa,
tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social, observados
os seguintes principios: I - soberania nacional; II - propriedade privada; III - fungdo social da
propriedade; IV - livre concorréncia; V - defesa do consumidor; VI - defesa do meio ambiente,
inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos
e de seus processos de elaboragdo e prestagdo; VII - redugdo das desigualdades regionais e sociais;
VIII - busca do pleno emprego; IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte
constituidas sob as leis brasileiras ¢ que tenham sua sede e administragdo no Pais. Paragrafo tnico.
E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de
autorizagdo de 6rgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei.
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fim em si mesmo, mas um meio voltado a realizacao da justi¢a social, razdo pela qual a livre
iniciativa ndo se confunde com liberdade irrestrita, mas se traduz em autonomia vinculada a
direitos fundamentais e a principios que condicionam as escolhas publicas e privadas
(BRASIL, 1988).

O constituinte buscou consolidar um modelo de ordem econdmica que se
distingue pelo seu carater dirigente. Segundo Eros Roberto Grau, trata-se de uma ordem que
ndo se limita a proclamar principios genéricos, mas estabelece diretrizes vinculantes que
conformam tanto a atuagdo estatal quanto a liberdade dos agentes privados, rejeitando a
concepcdo liberal de autorregulacdo dos mercados e projetando um sistema capitalista
funcionalizado ao bem-estar social. Nessa ldgica, os principios econdmicos se irradiam por
diversos titulos da Constituicdo e ndo apenas pelo Titulo VII, constituindo um verdadeiro
programa normativo que estrutura a vida economica brasileira (GRAU, 2010)

O referido autor observa que o conceito de “ordem econdémica”, embora difundido
no discurso juridico, ¢ de utilidade duvidosa e at¢é mesmo prejudicial no plano da
metalinguagem do direito, razdo pela qual o utiliza apenas com ressalvas, destacando,
contudo, que a Constituigdo de 1988 deve ser compreendida como uma Constituicao
dirigente, pois estabelece diretrizes, programas e fins que vinculam Estado e sociedade,
funcionando como plano normativo global que, articulado com o art. 170 e diversos outros
dispositivos dispersos pelo texto constitucional, ainda que fora do Titulo VII, evidencia a
institucionalizacdo de uma nova ordem econdOmica orientada pela dignidade da pessoa
humana, pela justica social e pelo desenvolvimento nacional (GRAU, 2010).

Entre os fundamentos desse instituto constitucional, a dignidade da pessoa
humana assume posi¢ao central, pois figura tanto como fundamento da Republica (art. 1°, III)
quanto como finalidade expressa da ordem econdmica (art. 170, caput), o que significa que
toda atividade economica deve ser desenvolvida de modo a assegurar a cada individuo uma
existéncia digna, em estreita conexao com os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa,
previstos no art. 1°, IV, que ndo podem ser compreendidos apenas como liberdade de empresa,
mas como expressdo de liberdade compartilhada entre capital e trabalho, exigindo que o
ordenamento confira ao trabalho e ao trabalhador tratamento diferenciado e protetivo, ja que a
ordem econOmica constitucional ndo se satisfaz com a simples liberdade formal, mas exige

efetividade material para tais valores. (GRAU, 2010)
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Esse conjunto de fundamentos ¢ complementado pelos objetivos fundamentais da
Republica, como a constru¢cdo de uma sociedade livre, justa e solidaria (art. 3°, I), a garantia
do desenvolvimento nacional (art. 3°, II) e a erradicacdo da pobreza com a reducdo das
desigualdades sociais e regionais (art. 3°, III), os quais se coordenam com principios da ordem
econdmica, como a justica social e a busca do pleno emprego (art. 170, VII e VIII),
funcionando como normas-objetivo que vinculam o Estado e impedem politicas publicas que
desconsiderem tais diretrizes. Eros Grau elucida que o direito econdmico, pela sua natureza
prescritiva, torna inconstitucional qualquer pratica econdmica que conflite com tais valores,
pois a atividade econdmica, enquanto mundo do ser, deve estar permanentemente ajustada ao
mundo do dever-ser constitucional (GRAU, 2010).

Outros principios completam o desenho da ordem econdmica, como a soberania
nacional, a propriedade privada e sua funcdo social, a livre concorréncia, a defesa do
consumidor, a prote¢do ao meio ambiente, o favorecimento as empresas de pequeno porte € a
integragdo do mercado interno ao patrimonio nacional, todos eles previstos nos arts. 170
(citado anteriormente) e 219* da Constitui¢do, compondo um sistema que ndo se limita a
busca da eficiéncia produtiva, mas que impde limites e orientagdes voltadas a tutela de valores
sociais, ao equilibrio concorrencial e a desconcentracao de poder econdmico, de modo que o
exercicio da livre iniciativa sé encontra legitimidade quando harmonizado com esses vetores
constitucionais.

A interpretagdo de Eros Grau (2010) ¢ particularmente relevante ao se observar
que a Constituicdo Federal ndo apenas legitima, mas exige a intervencao do Estado na
economia, seja por dire¢ao, seja por indugao, sendo esta ultima especialmente relacionada a
fungdo de fomento prevista no art. 174°, pois, em vez de impor comportamentos mediante
sancdes, o Estado passa a estimular condutas desejadas por meio de beneficios fiscais,
subsidios, crédito facilitado ou mesmo pela execu¢do de obras e servicos publicos de
infraestrutura, podendo ainda adotar medidas de inducao negativa, como a tributacao seletiva

para desestimular praticas indesejadas, e em todas essas hipdteses o que se verifica ¢ a

2 Art. 219. O mercado interno integra o patrimonio nacional e sera incentivado de modo a viabilizar
o desenvolvimento cultural e socio-econdmico, o bem-estar da populagdo e a autonomia
tecnologica do Pais, nos termos de lei federal.

3 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercera, na forma
da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado.
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conformagdo da atividade econOmica ao interesse coletivo, traduzido nos principios
constitucionais da justica social e do desenvolvimento nacional.

A constitui¢do econdmica, na leitura de André Ramos Tavares (2011), apresenta-
se como categoria juridica situada historicamente que condensa, no plano normativo do
direito constitucional, o conjunto de preceitos e instituicdes capazes de assegurar os elementos
definidores do sistema econdmico adotado, organizar e regular o funcionamento da economia
e repartir competéncias entre mercado e Estado, abarcando simultaneamente os instrumentos
de atuagdo publica e os limites a essa atuacdo, além de subsistemas de inequivoca relevancia
econOmica, como a constitui¢ao financeira, a constituicdo da empresa e o estatuto juridico do
trabalho, de sorte que nao se confunde com um inventario de medidas intervencionistas nem
com um espelho da realidade econdmica, porque tem por vocac¢do dar forma juridica ao
sistema e orienta-lo segundo fins constitucionais.

O autor adverte que a compreensdao adequada do tema exige atengdo
metodologica, pois a expressao comporta abordagens plurais na literatura comparada e nao
pode ser reduzida a um uUnico critério, de modo que nem a soma de normas sobre intervencao
estatal esgota o seu conteudo, nem a mera inscri¢ao formal de cldusulas econdmicas no texto
constitucional ¢ suficiente para identificé-la, sendo necessario reconhecer que a constituicao
econOmica resulta de um nucleo normativo integrador que traduz, na linguagem do direito,
opcdes estruturais sobre propriedade, empresa, concorréncia, finangas publicas e trabalho
(TAVARES, 2011).

Essa perspectiva leva Tavares (2011) a dialogar com propostas como as de Vital
Moreira, segundo a qual a constituicdo econdmica corresponde ao conjunto de normas e
instituicdes que, ao garantirem os elementos definidores de determinado sistema, instituem
uma ordem econdmica concreta, o que permite admitir tanto um recorte formal, centrado nas
disposi¢des expressamente constitucionais, quanto um recorte material, que alcanga institutos
e praticas de relevancia constitucional, inclusive o chamado direito vivente e os
deslocamentos da opinido publica, sem que isso signifique dissolver a especificidade juridica
do conceito.

As consequéncias praticas desse enquadramento sdo nitidas, porque a constitui¢ao
econOmica, entendida como direito constitucional que conforma e limita a economia, fornece
parametros para a interpretagdo judicial, condiciona o desenho e a execu¢do de politicas

publicas, orienta a ponderagdo entre liberdade econdmica e justica social e serve de crivo de
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constitucionalidade para atos normativos e atos de governo que repercutem sobre a ordem
econOmica, assegurando que a organizagdao do sistema produtivo permaneca vinculada aos
fins e valores inscritos na Constituigao (TAVARES, 2011).

Segundo a licdo de Tavares e Faraco (2022, p. 61):

A ordem econdmica ou Constitui¢do econdmica pode ser definida, enquanto
parcela da ordem juridica, mundo do dever ser, como o sistema de normas
que define, institucionalmente, determinado modo de producdo econdmica.
A ordem econdmica diretiva contemplada na Constituicdo de 1.988 propoe a
transformacdo do mundo do ser. Diz o seu artigo 170 que a ordem
econdmica [mundo do ser] devera estar fundada na valorizagdo do trabalho e
na livre iniciativa ¢ devera ter por fim assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justica social, observados determinados principios.
E Constituigio diretiva. Mais do que simples instrumento de governo, a
nossa Constitui¢do enuncia diretrizes, programas ¢ fins a serem realizados
pelo Estado e pela sociedade. (Brasil, 2006c)

Diante desse quadro, em que a Constituigdo estrutura uma ordem econdmica
orientada pela dignidade da pessoa humana, pelo desenvolvimento e pela correcao das
desigualdades, impde-se examinar os principios que lhe ddo contetido concreto, especialmente
a livre iniciativa, a justica social e a redu¢do das desigualdades sociais, que servirdo de eixo

para a analise a seguir.

1.2 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS APLICAVEIS

Os principios constitucionais destacados na Constituicdo Federal de 1988,
aplicaveis a este estudo, entre os quais se inserem a livre iniciativa, a justi¢a social e a reducao
das desigualdades sociais, funcionam como verdadeira balanga de equilibrio entre mercado e
intervengdo estatal. O art. 170 da Constitui¢do Federal, dispde que a ordem economica ¢
fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, objetivando assegurar a
todos, existéncia digna, conforme os ditames da justiga social.

A livre iniciativa, prevista no art. 1°, inciso IV, da Constituicdo Federal, garante ao
individuo a liberdade para exercer atividades econdmicas sem intervengdes estatais
excessivas. Nesse contexto, Figueiredo (2020) assinala que a livre iniciativa se traduz no
direito de qualquer cidadao exercer atividade economica livre de restrigdes, condicionamentos
ou imposi¢des descabidas do Estado, sendo adotada como principio fundamental e valor da
ordem econdmica, de modo que a interferéncia do Poder Publico somente se justifica quando

orientada a consecucao de interesse social relevante.
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Nesse mesmo sentido, Figueiredo (2020, p. 46) conceitua:

Significa que o Estado ndo deve restringir o exercicio da atividade
econdmica, salvo nos casos em que se fizer necessario, para fins de protecao
do consumidor e de toda a sociedade. Outrossim, podemos destacar que, por
este principio, a escolha do trabalho fica ao arbitrio da liberdade do
individuo (pessoa natural ou juridica), ndo podendo o Estado interferir para
tanto. Todavia, consubstanciado na defesa da coletividade, o Estado pode ¢
deve disciplinar, impondo os requisitos minimos necessarios para o exercicio
da atividade laborativa, com o fito de que esta seja exercida, tdo somente,
por profissionais capacitados e habilitados para tanto.

A Constituigdo admite que o Estado assuma diretamente certas atividades
econdmicas quando elas forem essenciais a seguranca nacional ou estiverem ligadas a um
interesse coletivo relevante (art. 173*). Nesses casos, o texto constitucional prevé, de forma
expressa, situagdes em que o Estado pode estabelecer monopodlio sobre determinadas
atividades (art. 177°) (BRASIL, 1988).

Quanto ao principio da justica social, sua finalidade ¢ garantir ao cidaddo acesso
as condi¢des e bens para suprimento de suas necessidades essenciais. Sobre o tema, Leonardo
Vizeu Figueiredo elucida que a justica social aparece como uma das finalidades centrais do
Estado, a qual se concretiza por meio de normas e politicas publicas que buscam assegurar a
todas as pessoas o acesso, sem discriminagdo, aos bens essenciais a satisfacdo de suas
necessidades basicas, ideia que se firma na justiga distributiva, pela qual bens e encargos sdo
repartidos entre os membros da sociedade pelo Poder Publico, de modo a produzir uma
igualdade proporcional entre os mais e os menos favorecidos, em contraste com a justica
comutativa, que se limita a equivaléncia nas relacdes entre particulares (FIGUEIREDO,
2020).

Nessa perspectiva de distribuicdo equitativa, Figueiredo (2020, p. 47), aborda

que:

4 Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a explora¢do direta de atividade
econdmica pelo Estado so sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranga nacional
ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

5 Art. 177. Constituem monopolio da Unido: I - a pesquisa e a lavra das jazidas de petréleo e gas
natural e outros hidrocarbonetos fluidos; II - a refinagdo do petréleo nacional ou estrangeiro; III - a
importacdo e exportacdo dos produtos e derivados basicos resultantes das atividades previstas nos
incisos anteriores; IV - o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de derivados
basicos de petréleo produzidos no Pais, bem assim o transporte, por meio de conduto, de petroleo
bruto, seus derivados e gas natural de qualquer origem; V - a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o
reprocessamento, a industrializacdo e o comércio de minérios € minerais nucleares e seus
derivados, com exce¢do dos radioisétopos cuja produgdo, comercializagdo e utilizagdo poderdo ser
autorizadas sob regime de permissdo, conforme as alineas b e ¢ do inciso XXIII do caput do art. 21
desta Constituicdo Federal.
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Trata-se, portanto, do compartilhamento social de todos os riscos e riquezas
da Nacdo, a fim de que o desenvolvimento socioecondmico de um seja
equitativamente distribuido a todos os membros da sociedade. Por dbvio,
nem todos terdo acesso aos mesmos niveis de renda, diante das naturais
desigualdades que cercam as pessoas, na qualidade de seres individuais que
sdo. Todavia, deve o Estado garantir renda minima aquela parcela menos
abastada da sociedade, mediante efetivacdo do principio da solidariedade,
caracteristico do intervencionismo social, que se encontra presente em nossa
atual Constitui¢do, nos termos do artigo 195.

Por fim, sobre a reducdo das desigualdades sociais, segundo Figueiredo (2020, p.
47):
O fundamento da existéncia digna traduz-se no fato do Estado
direcionar, a0 menos em tese, a atividade econOmica para a
erradicacdo da pobreza, acabando com as desigualdades e injustigas
sociais. Para tanto, deve aplicar politicas que efetivem uma justa
distribuicdo de rendas (justica distributiva), fazendo com que as

classes menos favorecidas e marginalizadas tenham acesso ao minimo
existencial em todos os setores da sociedade.

Referido preceito harmoniza-se com o principio da dignidade da pessoa humana,
previsto no art. 1°, inciso III, da Constituicdo Federal. Contudo, para a reducao duradoura das
desigualdades sociais, o Estado deve direcionar suas politicas, planos e metas a geragao de
empregos, de modo a incentivar a atividade econdmica e permitir que o cidaddo amplie sua
renda, gerando, inclusive, receita para o proprio Estado (BRASIL, 1988).

Nesse mesmo sentido, a valorizacao do trabalho entra em total consonancia com o
que foi exposto, tendo em vista que o Estado, ao proporcionar melhorias e politicas voltadas
ao empreendedorismo, ao ajuste harmonico entre empresario e trabalhador, ao capital e
trabalho, com a garantia de salario justo, de modo a suprir todas as necessidades vitais
basicas, ja seria um marco, para assegurar a todos uma existéncia digna. Inclusive, Mauricio
Dalri et al. (2025, p. 64) falam sobre a importancia do papel do Estado como provedor da

justica social:

Ao explorar o papel do Estado como provedor de justiga social, ¢
essencial analisar como a intervencdo estatal impacta diretamente na
concretizagdo do bem comum. No contexto contemporaneo, o Estado
assume o compromisso de ndo apenas manter a ordem publica, como
destacado por Maritain (1956), mas também de intervir ativamente na
promog¢ao do bem-estar social e na reducdo das desigualdades.

A andlise evidencia o papel do Estado como determinante na constru¢do de uma

sociedade mais justa, voltada a protecdo dos direitos fundamentais, e revela que a adogdo de
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politicas voltadas a mitigacdo de desigualdades demonstra que a intervengdo estatal
transcende a mera fun¢do regulatéria, assumindo carater estruturante para a promog¢do da

solidariedade e do bem-estar coletivo.

1.3 O PAPEL DO ESTADO COMO AGENTE REGULADOR E FOMENTADOR

Ao dispor sobre a ordem econdmica, a Constitui¢do Federal de 1988 previu a
atuagdo direta do Estado, relacionada a exploracdo de atividades econOmicas sobre bens e
servicos, em duas situagdes: quando exigida pela seguranga nacional ou por relevante
interesse coletivo (art. 173) e da livre iniciativa como um de seus fundamentos (art. 170,
caput). Todavia, o papel estatal no dominio econdmico ndo se limita a atuacdo direta, pois,
mesmo sob a Otica da subsidiariedade, o Estado mantém-se como agente essencial na
condugao da atividade econdémica.

O texto constitucional vigente, ao definir os principios que regem a ordem
econdmica (art. 170), bem como em outros dispositivos da Constituicdo Federal de 1988,
delineou os limites dentro dos quais todos os agentes publicos ou privados devem atuar no
campo econdmico, incumbindo ao Estado o papel de assegurar que a iniciativa privada
observe tais parametros e preceitos, o que caracteriza sua forma de atuagdo indireta.

Assim, os agentes privados, ainda que atuem em ambiente de livre mercado, nao
exercem suas atividades de maneira ilimitada, devendo respeitar as diretrizes constitucionais,
cabendo ao Estado garantir o cumprimento dessas normas por meio da fiscalizacdo, regulagao
e ordenagao das praticas econdmicas desenvolvidas pela iniciativa privada.

Nesse sentido, Caggiano (2024) ressalta que essa forma de atuagdo indireta
manifesta-se tanto de maneira positiva, ao incentivar os agentes econdmicos a adotarem
comportamentos alinhados aos objetivos tragados pelo constituinte, quanto de modo negativo,
ao desestimular ou impedir praticas que contrariem os principios que estruturam a ordem
econdmica constitucional.

O artigo 174 da Constituicdo Federal define o Estado como agente normativo e
regulador da atividade econdmica, atribuindo-lhe, nos termos da lei, as fungdes de fiscalizar,
incentivar e planejar, sendo este Ultimo de carater obrigatorio para o setor publico e apenas

orientador para a iniciativa privada.
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Nesse contexto, a atuagao estatal por meio do fomento pode ser compreendida, em
sentido amplo, como modalidade de intervenc¢ao indireta no dominio econdémico e, sob a otica
funcional do Estado regulador delineada pelo art. 174 da Constituicdo Federal, como
instrumento da funcdo reguladora, distingdo que decorre dos diferentes planos teodricos
adotados pela doutrina ao examinar a relagdao entre Estado e economia.

Na condi¢do de fun¢do de incentivo, o fomento estatal insere-se no ambito da
atuagdo indireta do Estado na ordem econdmica. Em vez de produzir ou oferecer diretamente
bens e servicos, atividade que a Constituicdo reserva as hipoteses de relevante interesse
coletivo ou de preservagdo da segurancga nacional, compete a Administragdo Publica instituir
mecanismos de estimulo para que os agentes privados, sob o regime da livre iniciativa,
direcionem suas atividades a finalidades socialmente desejaveis e compativeis com os
objetivos constitucionalmente estabelecidos. Nessas hipdteses, a execucdo da atividade
econOmica permanece sob responsabilidade dos particulares, cabendo ao Estado a formulagao
de politicas publicas por meio de instrumentos de fomento, utilizados pelo Poder Executivo
para mobilizar a iniciativa privada na consecucdo de metas estatais, razao pela qual a doutrina
os reconhece como forma de atuacdo indireta de intervencdao ou regulacdo (CAGGIANO,
2024).

Segundo parte da doutrina econdmica, especialmente os autores vinculados a
escola austriaca, os mecanismos de fomento financeiro configuram formas de intervencdo
estatal, uma vez que toda acao do Estado que reduz a capacidade de adaptacdo dos agentes de
mercado as dindmicas naturais da economia ¢ entendida como interferéncia, de modo que a
concessao de subsidios ou a oferta de crédito para impulsionar o desenvolvimento econdomico
representam, sob esse enfoque, instrumentos pelos quais o Estado intervém artificialmente na
atuagdo da iniciativa privada (CAGGIANO, 2024).

Conforme descreve Caggiano (2024, p. 17):

J& na doutrina juridica, o conceito de intervengdo na ordem econdmica
ora ¢ utilizado neste sentido mais amplo, ora mais restrito. Para Grau,
intervencdo ¢ uma espécie do género atuagdo estatal, e abrange todas
as acOoes do Estado destinadas a atividades econOmicas em sentido
estrito, assim consideradas aquelas cuja prestagdo ¢ atribuida
predominantemente a iniciativa privada. Pressupde-se, afinal, que o
Estado s6 pode intervir naquilo que nao lhe ¢ proprio. Logo, em se
tratando da execucdo de servicos publicos (que, segundo o autor, sdo

servigos prestados pelo Estado porque asseguram a “coesdo social” —
tal qual conceito de Leon Duguit) e sua regulacdo, ndo haveria
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intervengdo propriamente dita. Partindo, pois, da diferenciacdo entre
servico publico e atividade econdmica em sentido estrito ¢ que o autor
qualifica toda agdo estatal voltada ao processo econdmico desenrolado
na esfera do privado (atividades econdmicas em sentido estrito) como
intervencao.

O Estado pode intervir na economia para implementar suas politicas econdmicas,
devendo tal interferéncia na vida econdomica da nagdo ocorrer, sobretudo, quando necessaria
ao atendimento das necessidades da populagao.

Nesse contexto, Eros Grau ensina que a intervengdo estatal pode assumir trés
modalidades: a) por absor¢do ou participagdo, b) por dire¢do e c) por inducdo, sendo esta
ultima a que interessa ao presente trabalho, pois nao se realiza pela prestacao direta de bens
ou servi¢os, mas de modo indireto, por meio de normas dispositivas que orientam o agente
privado a adotar decisdes econdmicas compativeis com o interesse coletivo, ultrapassando os
limites de sua atuagdo individual e estabelecendo uma vinculagdo de carater voluntario
(GRAU, 2010).

Na visdo do referido autor, a interven¢ao do Estado por intermédio da direcao e da
inducdo consiste na utilizagdo de instrumentos que, em consonancia com as leis de mercado,
orientam o agente econdmico a adotar comportamentos de interesse coletivo que ultrapassam
a esfera individual. Nao se trata de comandos impositivos, mas de estimulos e incentivos,
como isengdes fiscais, subsidios ou facilidades de crédito, de modo que, em lugar da
imposi¢do por meio de sancdo, o agente ¢ convidado a aderir ou ndo a conduta sugerida; caso
opte por aderir, entretanto, ficard juridicamente vinculado aos beneficios concedidos (GRAU,
2010).

Na visdo de Juarez Freitas (2014), a efetivacdo do desenvolvimento sustentavel,
notadamente no ambito regional, pode ser promovida por meio do exercicio legitimo das
atividades econOmicas ¢ da utilizagdo da fungdo extrafiscal dos incentivos fiscais como
instrumentos de fomento estatal, ressaltando, nesse contexto, a importancia da cooperagao
entre os agentes de mercado e o poder publico no exercicio da atua¢do indireta e regulatoria
do Estado.

Para André Ramos Tavares (2011), o incentivo estatal constitui técnica de fomento
por meio da qual o Estado, sem substituir a iniciativa privada, oferece beneficios e vantagens
destinados a orientar a autonomia dos agentes em dire¢do ao interesse publico, devendo tal
atuacdo pautar-se por critérios de generalidade e objetividade a fim de evitar discriminagdes

indevidas e distor¢des da livre concorréncia, motivo pelo qual o incentivo é compreendido
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como género do qual a isencdo ¢ espécie e pode ser legitimamente vinculado a metas de
desenvolvimento, inclusive regional, nos termos do art. 174 da Constitui¢do, desde que nao
provoque o enfraquecimento de setores concorrentes nem estabeleca privilégios arbitrarios de
ordem setorial ou geografica, impondo-se, assim, um desenho normativo cuidadoso para que
ndo se convertam em efeitos contrarios, como o desestimulo ao investimento privado e as
distor¢cdes competitivas ja identificadas pela literatura em diversas experiéncias nacionais e
internacionais.

Sob essa perspectiva mais ampla, para o mencionado autor, consideram-se formas
de intervencdo estatal tanto o monopolio e a atuagdo direta por meio de empresas publicas,
quanto a classificagdo de determinadas atividades como servigo publico, a elaboragdao de
normas ¢ a regulacdo de setores econdmicos, bem como o fomento estatal, todos esses
mecanismos dotados de diferentes graus de intensidade e passiveis de combinagdo conforme a
necessidade de promover, da maneira mais eficiente possivel, os fins publicos delineados pela
ordem juridica; desse modo, toda atuacao do Estado no dominio econdmico configura uma
expressdo de intervengdo voltada a concretizagdo dos objetivos publicos por intermédio da
economia (TAVARES, 2011).

Pela otica de Hugo de Brito Machado (2014), a analise das diferentes concepgoes
de intervencao revela que a forma como se qualifica a atuacao estatal no dominio econémico
depende diretamente da interpretacdo atribuida ao papel do Estado na ordem econdmica,
especialmente, a luz do art. 170 da Constituicdo Federal. Essa diversidade interpretativa
decorre das distintas matrizes ideoldgicas que influenciaram o texto constitucional, o que
demonstra que o uso do termo ‘“intervencao” possui relevancia tedrica e pratica, pois
compreender a relagdo entre Estado e economia a partir da Constituicdo ¢ essencial para
definir a intensidade e os limites de cada funcdo estatal, bem como o grau adequado de
regulacdo, de atuagdo direta na producdo de bens e servigos e de estimulo a atividade
econOmica privada.

A vista dessas consideragdes, o uso do termo regulagio para descrever a atuagio
do Estado passou a ganhar destaque a partir da década de 1990, impulsionado pelas teorias
econOmicas sobre regulacdo e pela previsdo expressa contida no art. 174 da Constituicdo
Federal de 1988. Nesse prisma econdmico-juridico, o fomento ¢ compreendido como um dos
instrumentos por intermédio dos quais o Estado exerce sua funcdo reguladora no ambito da

atividade economica (CAGGIANO, 2024).
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Sob essa perspectiva, as politicas de fomento financeiro podem ser compreendidas
como instrumentos de regulagdo estatal voltados a estimular a inovacao e a impulsionar o
surgimento de novos setores ou o aprimoramento de competéncias ja existentes, configurando
o que se denomina atuacgdo regulatéria transformadora. Essa concepcao parte da premissa de
que o mercado, isoladamente, ndo € capaz de alcancar o equilibrio necessario, razao pela qual
as agOes estatais de fomento assumem papel relevante como instrumentos de regulacdo e
orientagdo da atividade economica (GRAU, 2010).

Para melhor compreensdo, Caggiano (2024, p. 9) define o fomento ptblico como
“o conjunto de instrumentos disponiveis a Administragdo Publica para oferecer estimulos a
agentes privados, que exercem atividade econdmica em regime de livre iniciativa, para incita-
los a — voluntariamente — aderir aos fins publicos visados pelo agente fomentador, a partir de
normas juridicas de maior ou menor grau de especificacido”.

Nessa visdo, o fomento publico assume papel central na atuacdo do Estado como
agente normativo e regulador da economia, uma vez que, por meio da instituicdo de
incentivos fiscais, busca-se orientar a livre iniciativa privada em consonancia com os
interesses publicos, de modo a vincular o crescimento econdmico a promogao da justica social
e ao desenvolvimento sustentavel.

Nesse sentido, José¢ dos Santos Carvalho Filho (2025) destaca que o fomento
publico constitui instrumento relevante da atuacdo do Estado regulador, exercido no dmbito
da fun¢do de incentivo prevista no art. 174 da Constituicdo Federal, mediante mecanismos
como beneficios tributdrios, subsidios e créditos especiais. Na concep¢do do autor, os
instrumentos destinam-se a estimular a iniciativa privada a desempenhar papel ativo no
desenvolvimento econdmico e social, integrando-se a atuagdo interventiva do Estado na
ordem econdmica, orientada pela busca da justi¢a social.

Assim, o fomento publico, tanto na visdao de Caggiano quanto na de Filho, emerge
como um elemento articulador das politicas econdmicas e sociais do Estado, configurando-se
como um mecanismo essencial para assegurar que a livre iniciativa se desenvolva de forma
harmonica com os objetivos coletivos e com a justiga social. Dessa forma, o Estado utiliza o
fomento como uma ponte entre os interesses privados e os imperativos publicos, garantindo
que o desenvolvimento econdmico esteja sempre orientado por principios de equidade e

inclusdo.
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O fomento financeiro deve estar orientado a promog¢do de transformacgdes
estruturais, a reducdo das desigualdades regionais e ao fortalecimento do desenvolvimento
socioecondmico, ndo podendo se limitar a instrumento conjuntural de apoio recorrente a
setores especificos da economia em momentos de crise ou recessdo. O emprego continuo
desses mecanismos como forma de amparo emergencial deturpa sua finalidade constitucional,
pois o fomento se destina a estimular comportamentos economicos desejaveis, € nao a
funcionar como mera medida de socorro. Assim, a adog@o responsavel de politicas de fomento
exige planejamento e orientagdo estratégica, de modo a assegurar que os recursos publicos
produzam efeitos duradouros sobre a estrutura produtiva e social (CAGGIANO, 2024).

A autora também enumera as principais classificagdes existentes de fomento
publico como: desoneragdes tributdrias (como as isengdes, créditos presumidos, pagamento
diferido ou parcelado de tributos, reducdo de aliquotas, que constituem reducdo de receita),
beneficios crediticios (concedidos por meio de empréstimos favorecidos) e beneficios
financeiros (subvengdes econdmicas e transferéncias de capital) (CAGGIANO, 2024).

Caggiano (2024, p. 13) define desoneragdo tributaria da seguinte forma:

Desoneragdo tributaria é a expressdo utilizada para referir-se aos
instrumentos de fomento que, do ponto de vista da estrutura, sdo veiculados
por meio de normas de direito tributario, cuja finalidade é reduzir a carga dos
tributos, incentivando determinados agentes ou setores da atividade
econdomica. No campo do direito tributario, esses meios de fomento sdo
estudados a partir do que se denomina extrafiscalidade — isso €, o uso de
tributo com fins ndo apenas arrecadatorios.

Quando o fomento ocorre por meio de desoneragdes, ndo se observa, de imediato,
uma despesa publica, mas sim uma diminui¢do potencial da arrecadacdo, redu¢ao que pode,
inclusive, ser adotada com o objetivo de gerar aumento de receitas em momento posterior, a
partir do crescimento da atividade econdmica fomentada. Por representar uma reducao de
receita, sob a perspectiva financeira, trata-se de um gasto indireto do Estado.

Outra espécie de fomento sdo os beneficios financeiros, os quais, conforme
preceitua Caggiano (2024, p. 15):

Sao os beneficios financeiros, que incluem as subvengdes econdmicas
enquanto espécie de transferéncias correntes diretas, de recursos
publicos para empresas a fundo perdido; e os auxilios a titulo de
transferéncia de capital, isto ¢, dotagdes de despesa publica para
investimento ou inversao financeira realizadas por empresas. Em
ambos os casos, ndo ha dever de restitui¢do pelo agente fomentado

dos valores recebidos — dai a expressao fundo perdido ou auséncia de
contraprestagdo direta em bens ou servigos.
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Os beneficios de natureza financeira encontram fundamento na Lei n°® 4.320/1964,
que estabelece as normas gerais de direito financeiro aplicaveis a elaboragdao das leis
orcamentdrias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Essa legislacao
contempla tanto as concessdes destinadas a entidades e empresas publicas quanto aquelas
voltadas a agentes privados, sob uma mesma classificagdo or¢amentaria.

Tais beneficios financeiros, por sua natureza, devem possuir carater nao lucrativo
e pressupdem a reparti¢do de riscos entre o ente publico fomentador e o particular fomentado,
o que decorre de sua propria finalidade enquanto instrumento de incentivo econdmico. Sob
essa Otica, as subvengdes nao devem se converter em lucro para os beneficidrios, mas sim
cobrir apenas parte dos custos da atividade desenvolvida, exigindo que o agente privado
também aporte recursos proprios. Trata-se, portanto, de uma forma de apoio financeiro
complementar, ¢ ndo de financiamento integral de atividades privadas, preservando-se, assim,
o equilibrio entre o interesse publico e a autonomia da iniciativa privada.

Nessa mesma perspectiva, a ultima espécie de fomento financeiro sdo os

beneficios crediticios, que segundo Caggiano (2024, p. 15):

[...] assim considerados os financiamentos concedidos em condigoes
favoraveis, ou seja, com taxas de juros inferiores ao custo de captagdo no
mercado, ou com prazo de caréncia e garantias mais benéficos. Mais uma
vez, por conta da delimitacdo do tema, interessam aqueles destinados a
agentes privados no exercicio de atividades econdmicas em regime de livre
mercado.

De usual, esses financiamentos sao operacionalizados por meio de programas ou
fundos, diretamente pelo Tesouro Nacional ou, mais frequentemente, por intermédio de
agéncias publicas de fomento ou de bancos publicos (como a Caixa Econdmica Federal, o
Banco do Brasil e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico ¢ Social — BNDES),
responsaveis pela execugdo das politicas crediticias do Governo federal. Nada obsta, contudo,
que, por meio de repasse da Administragao publica, instituicdes privadas também venham a
atuar como intermediario da fun¢ao administrativa de fomento (CAGGIANO, 2024).

Para o presente estudo, contudo, embora seja relevante apresentar as espécies de
fomento reconhecidas pela doutrina, assume centralidade a classificagdo relacionada a
desoneragdo tributdria, notadamente por abranger o diferimento do crédito tributario, que € o
ponto nevralgico em relacdo aos programas de fomento que serdo analisados adiante.

A vista do papel do fomento publico como instrumento de regulagdo estatal e da

multiplicidade de mecanismos por intermédio dos quais se operacionaliza, importa agora
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examinar a estrutura do federalismo brasileiro e suas implicacdes para a implementagdo de

politicas de incentivo fiscal.

1.4 EVOLUCAO DO ESTADO FEDERAL E O FEDERALISMO FISCAL NO BRASIL

Este topico examina a evolugcdo do Estado federal e do federalismo fiscal no
Brasil, partindo, inicialmente, de um breve panorama da trajetdria constitucional brasileira. A
abordagem das constitui¢des, em sequéncia histdrica, permite identificar como se formaram e
se modificaram, de forma a compreender as tensoes atuais relacionadas a incentivos fiscais
estaduais e seus impactos sobre as finangas municipais.

A Constitui¢ao Imperial de 1824 surgiu em contexto intelectual influenciado pela
filosofia politica que afirmava o valor do homem a partir de sua inser¢do na natureza,
concebendo os direitos como decorréncia dessa condi¢ao humana.

Conforme Eros grau:

A Constituicdo do Império, no seu art. 179, dispunha: "XXIV -
Nenhum género de trabalho, de cultura, induastria, ou commercio pode
ser prohibido, uma vez que ndo se oponha aos costumes publicos, a
seguranga, ¢ saude dos cidaddos"; "XXV - Ficam abolidas as
Corporagoes de Officios, seus Juizes, Escrivaes e Mestres"; "XXII - E
garantido o Direito de Propriedade em toda sua plenitude (...)". Nao
deixou a nossa primeira Constituicdio de mencionar a
intervencdo,porém nos seguintes termos: "Art. 71. A Constitui¢do
reconhece, e garante o direito de intervir todo o cidadao nos negdcios
da sua Provincia, e que sdo imediatamente relativos a seus interesses
particulares".

Jos¢ Antonio Pimenta Bueno, ao comentar a Constituicio do Império, e
especificamente o Titulo Oitavo, apresenta a divisdo do Direito em relagdo as Pessoas,
dizendo que os direitos naturais ou individuais “sdo filhos da natureza, pertencem ao homem
porque ¢ homem, porque ¢ um ente racional e moral, sdo propriedades suas e nao criaturas da

lei positiva, sdo atributos, dadivas do Criador” (FONSECA, 2017, apud PIMENTA BUENO).

Esse conjunto normativo evidencia a centralidade das liberdades economicas e da
protecdo da propriedade, assentando, como regra, ampla autonomia privada, admitidas

restri¢des vinculadas a razdes publicas expressamente indicadas no texto constitucional.
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Com a Constituigdo de 1891, o constitucionalismo brasileiro passou por uma
inflexdo politica, sem que houvesse alteracdo na matriz ideologica que orientava a ordem

econdmica entdo vigente.

Para Fonseca (2017), as ideias federalistas ja se faziam presentes e passaram a
orientar o debate nacional desde a Assembleia Constituinte de 1824, mantendo-se ativas ao
longo de todo o periodo imperial. Quando se afirmaram como norma juridica, por meio do
Decreto n. 1, de 15 de novembro de 1889, contribuiram para consolidar a mudanga do modelo
politico, sob inspiracdo do modelo dos Estados Unidos da América. Essa alteracdo, contudo,

nao repercutiu no modelo econdmico, que permaneceu pautado pelo liberalismo econdmico.

Embora o cendrio politico indicasse a necessidade de alteragdes no texto
constitucional, também no plano socioecondmico se impunha uma redefini¢do institucional,
sobretudo em razao da abolicdo da escraviddo, que transformou profundamente as relagdes de

trabalho e exigia novos pardmetros juridicos para a organizacao da vida econdmica e social.

A Constituicdo de 1934 ¢ a primeira a fazer constar um titulo referente a “Ordem
Economica e Social”.

Segundo Figueiredo (2021), a Constituicao de 1934 representou a primeira Carta
Politica brasileira a prever, no ambito do direito constitucional, uma ordem econdmica e
social (arts. 115 a 143), sob influéncia marcante da Constitui¢ao alema de 1919, orientando a
organizacdo da economia por parametros ligados a justica social e a dignidade da pessoa

humana.

Fonseca (2017, p. 81), afirma que:

O periodo posterior a Primeira Grande Guerra foi fecundo de
transformagdes sociais, ou de juridicizagdo de transformacdes que
vinham j4, desde a segunda metade do século XIX e principios do
século XX, concretizando-se no seio da sociedade.

Os principios liberais se esgotaram na defesa de uma liberdade
abstrata que acabou por sufocar o proprio cidaddao que dela era titular.
A sustentacdo da liberdade como um apandgio do homem, decorrente

da propria natureza, se esvaiu por entre os meandros da relagdo
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concreta entre o capitalista, detentor dos meios de producdo, e o
operario que lhe prestava seu trabalho. Esta relagdo degenerou em
exploragdo.

Ainda, segundo Fonseca (2017), a Constituicdo de 1934 conferiu tratamento
juridico as demandas sociais, sem afastar os principios ja presentes nos textos constitucionais
anteriores, mas inserindo-os no ambito da nova orientagdo acolhida pelo constitucionalismo
social.

Sobre a Constituicao de 1937, Fonseca (2017, p. 86), dispde que:

A Constituicdo de 1937 restringiu-se unicamente ao campo do
nominalismo. Foi um nome sem qualquer vinculagdo com a realidade
politica e social do pais. Fruto de um amadlgama de fascismo,
corporativismo, nacionalismo e de aparente liberalismo,53 o fato ¢
que os dois unicos artigos que nela tiveram eficacia foram o artigo
180, onde esta dito que “enquanto ndo se reunir o Parlamento
Nacional, o Presidente da Republica terd o poder de expedir decretos-
lei sobre todas as matérias da competéncia legislativa da Unido”, e o
artigo 186 (“¢ declarado em todo o pais o estado de emergéncia”). O

pais, nesse periodo, foi governado somente através de decretos-leis.

Embora parte relevante de suas previsdes nao tenha sido efetivamente aplicada, a
Constituigdao de 1937 revela, em seus dispositivos, tragos importantes do pensamento politico
e econdmico entdo predominante, motivo pelo qual merece registro. No tocante ao direito de
propriedade, estabeleceu que seu conteudo e seus limites seriam definidos pela legislagdo que
disciplinasse o exercicio desse direito, reforcando a ideia de que a propriedade ndo se
apresenta como prerrogativa absoluta, mas como instituto sujeito a conformag¢do normativa.

No campo da ordem econdmica, o texto constitucional introduziu, pela primeira
vez no constitucionalismo brasileiro, a expressdo “intervencdo do Estado no dominio
econOmico”, assentando que a riqueza e a prosperidade nacionais se apoiariam na iniciativa
individual e na capacidade criativa do individuo, sem afastar a possibilidade de atuacao estatal
para suprir insuficiéncias dessa iniciativa e coordenar fatores de produgdo, evitando ou

solucionando conflitos.
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Com o encerramento do ciclo autoritario em 1945, fortaleceu-se no pais o impulso
pela reconstrugdo democratica, ¢ a Assembleia Constituinte retomou, no plano politico,
referéncias estruturantes do constitucionalismo inaugurado anteriormente, sem abandonar,
contudo, avangos sociais ja consolidados em experiéncias constitucionais pretéritas. Nesse
sentido, o texto buscou recompor garantias e instituicdes associadas a representacdo politica e
as liberdades publicas, ao mesmo tempo em que preservou conquistas ligadas a dimensao
social do Estado, projetando uma sintese entre continuidade e renovagao.

Nessa linha, o predmbulo da Constituicdo de 1946 enfatizou a organizacdo de um
regime democratico como expressao dessa integracdo entre os eixos politico, econdmico e
social.

Fonseca (2017, p. 87), afirma que:

(...) a Constituicao de 1946 se pautou pela ideologia inspirada na
legislagao norte-americana antitruste. Assim € que o artigo 148 dispoe
que “a lei reprimira toda e qualquer forma de abuso do poder
econdmico, inclusive as unides ou agrupamentos de empresas
individuais ou sociais, seja qual for a sua natureza, que tenham por
fim dominar os mercados nacionais, eliminar a concorréncia €

aumentar arbitrariamente os lucros”.

A Constitui¢do de 1967-1969 veio no bojo da Revolug¢ao Militar de 1964, sobre o
tema, Fonseca (2017, p. 90) ressalta que:

A Constitui¢ao de 1967 foi votada sob pressdo do Ato Institucional n. 4, de
7 de dezembro de 1966. Ali ressalta a ideia da seguranga nacional, a partir
do artigo 89 (Toda pessoa natural ou juridica € responsavel pela seguranca
nacional, nos limites definidos em lei). Este dispositivo deve ser visto em
consonancia com o inciso V do artigo 157, em que se destaca como um dos
principios da ordem econdmica o desenvolvimento econdmico. Tais
principios figuram na Emenda Constitucional n. 1, de 17 de outubro de
1969, no artigo 86 e artigo 160. O principio do desenvolvimento nacional

deixa de figurar num inciso para surgir no caput do artigo 160.
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Na Constituicdo de 1967, a ordem econdmica e social assume nitida orientacao
finalistica, direcionada ao desenvolvimento nacional e a justica social, ainda que a formulacao
desses fins ndo implique, por si, uma hierarquia conceitual; na pratica, porém, o contexto
politico da época, alinhado a doutrina de seguranga nacional, colocava em primeiro plano a
preservacao da seguranca do Estado, relegando a centralidade da pessoa humana.

Conforme Fonseca (2017, p. 91) os principios que sdo apontados como base na
Constitui¢ao de 1967, sdo a liberdade de iniciativa, a valorizagao do trabalho como condigao
da dignidade humana, a fun¢do social da propriedade, a busca de harmonia e solidariedade
entre as categorias sociais de producdo (ou, na redacdo entdo adotada, entre os fatores de
produgdo) e a repressdo ao abuso do poder econdmico, identificado pelo dominio de
mercados, pela eliminacdo da concorréncia e pelo aumento arbitrario de lucros.

Ainda, segundo Fonseca (2017, p. 91) uma inovagao importante, do ponto de vista
socioeconomico, foi o da criacao das regides metropolitanas, com o intuito de promover um
desenvolvimento integrado de municipios que fagam parte da mesma comunidade
socioecondmica.

Em mensagem dirigida ao Congresso Nacional em 28 de junho de 1985, o
presidente da Republica propos a convocacdo de uma Assembleia Nacional Constituinte,
providéncia que veio a se concretizar com a Emenda Constitucional n® 26/1985. A
Constituinte foi instalada em primeiro de fevereiro de 1987, abrindo o processo de elaboragao
de um novo pacto constitucional em ambiente de transi¢do politica e de reorganizagdo
institucional.

De acordo com Fonseca (2017, p. 92):

O rompimento com o periodo politico anterior propiciou a formagao
de uma ideologia marcada pela contraposicdo aos fundamentos
informadores do constitucionalismo anterior, nos campos econdomico ¢
social. Pode-se afirmar que houve acentuada énfase no aspecto social,
quer sob o aspecto de se dar uma configuragdo de alto relevo ao
cidadado, o que levou o deputado Ulisses Guimaraes a apelidar o novo
texto de Constituicdo cidada, quer sob o prisma do novo papel a ser

desempenhado pelo Estado.
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Além disso, a Constituicdo de 1988 passou a organizar, de forma explicita, um
titulo dedicado aos principios fundamentais do Estado Democratico de Direito, fixando, logo
no inicio, fundamentos que orientam a ordem politica e também influenciam a compreensao
da ordem econOmica. Entre esses fundamentos, merecem realce a soberania, a cidadania e a
dignidade da pessoa humana, bem como a afirmacao dos valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa, que passam a funcionar como referéncias permanentes para a interpretacao e a

aplicacdo do texto constitucional.

A partir desse percurso constitucional, passa-se a examinar as fases do
federalismo fiscal no Brasil, verificando-se as mudangas do proprio texto constitucional e as
circunstancias politicas e econdmicas de cada periodo. Nesse desenvolvimento, serdo

expostas todas as fases, inclusive a quinta e atual fase, conformada pela Constituicdo de 1988.

Sobre o Federalismo, Paulo Bonavides (1980, p. 116-117) destaca:

O Estado Federal surge para a Historia como um passo adiante na unificagdo
de interesses convergentes. Buscam eles institucionalizar-se por um modo
mais perfeito e eficaz sob a forma de comunhdo perpétua e indissoluvel,
capaz de exprimir os altos valores da solidariedade, do amparo mutuo, do
respeito, da colaboragdo e da liberdade.

[...]

As nascentes da tese federativa na Idade Moderna se acham em intima
conexao com o principio da liberdade no Estado p6s-medieval. O modelo,
desde as origens, se contrapoe a forma absolutista e férrea do Estado
unitario, monarquico, centralizador, despdtico. Seus com- promissos foram
contraidos historicamente com os estatutos do poder representativo,
constitucional, limitado e, de preferéncia, republicano. Contempla a
liberdade nas institui¢des e no cidaddo. E intrinsecamente descentralizador.
Exprime, como nenhum outro, a ideia do self-go-vernment, do governo da
lei, da autodeterminacdo politica, social ¢ econdmica de coletividades livres
e atuantes. Faz do exercicio da imaginacdo um poderoso instrumento de
criatividade e impulso s iniciativas fecundas dos cidaddos. E na esséncia e
veracidade de sua organizacdo sinonimo de Estado de Direito, regime
representativo, legitimidade, poder responsavel.

O Estado brasileiro seguiu a orientagio do modelo americano para sua
organizacdo e, apds a Proclamacdo da Republica, estruturou-se sob a forma federativa. O
primeiro periodo do federalismo no Brasil teve inicio com a Proclamag¢do da Republica, em
1889, e encerrou-se com a ascensdo de Getulio Vargas, em 1930. Ja o segundo periodo da
federacdo brasileira ocorreu sob a égide do governo de Gettlio Vargas, entre 1930 e 1945,

abrangendo distintas fases politicas, dentre as quais se destaca o Estado Novo, regime
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autoritario iniciado em 10 de novembro de 1937. A redemocratizagao nacional ocorreu ao
final desse periodo, em 1945. (HONORIO, 2020)

Nesse cendrio, o Brasil tinha sua economia voltada para as exportacdes de
produtos agricolas, com destaque para o café. Com a crise econdmica nacional, Getulio
Vargas iniciou o processo de industrializacdo, promovendo a substituicdo de produtos
importados por produgdo interna. Acerca disso, Borges (2021, p. 22) fala sobre como o
processo de industrializagdo impactou a estruturacdo do pacto federativo, em especial a

distribuicao das verbas publicas:

Deve ser assinalado que a concentragdo espacial da industrializagdo no pais
teve por consequéncia a geragdo de graves distor¢cdes nas economias
regionais. Pode-se constatar que tal configuragdo determinou
desdobramentos na estruturacdo do pacto federativo implantado pela
Constituigdo Federal de 1988, especialmente no que se refere a distribuicdo
das verbas publicas.

Em seguida, a terceira fase do federalismo nacional ocorreu entre 1945 e 1964,
marcada pela Constituicdo de 1946 e pela continuidade do processo de industrializagao,
periodo em que os estados, na condi¢do de entes federativos, obtiveram maior atuacdo no
cenario politico e fiscal. Ao longo desse intervalo, o pais teve quatro presidentes eleitos:
Eurico Gaspar Dutra, que governou de 1946 a 1951; Getulio Vargas, eleito para o mandato de
1951 a 1954; Juscelino Kubitschek, cujo governo se estendeu de 1955 a 1961; e Janio
Quadros, eleito em 1960, que assumiu em 1961 e renunciou apds seis meses. A rentncia levou
a posse do vice-presidente Jodo Goulart, cujo mandato terminou em 1964, quando ocorreu o
golpe militar. Em 1964 teve inicio o quarto periodo do federalismo brasileiro, encerrado em
1985, com o fim do governo militar. Nesse periodo, foram criadas novas empresas publicas e
ampliou-se o monopolio estatal, em um contexto de forte centralizagdo politica (BORGES,
2021).

Sobre o regime militar, Borges (2021, p. 23) explica que:

No periodo militar as garantias e liberdades constitucionais foram
suprimidas, principalmente a partir de 1968. Os poderes legislativo ¢
judicidrio sofreram intervencdo do governo militar (Regis, 2009). Nos
Estados e em alguns Municipios considerados “de seguranca nacional”, os
governadores e prefeitos ndo eram mais eleitos pelo voto popular e sim por
indicacao do regime.

O quinto e atual periodo do federalismo brasileiro comegou em 1985, quando José
Sarney assumiu a Presidéncia da Republica apdés a morte de Tancredo Neves, eleito pelo

Colégio Eleitoral na disputa indireta que marcou o fim do regime militar (BORGES, 2021).
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Sobre o processo de redemocratiza¢ao, Borges (2021, p. 23), define:

O processo de redemocratizagdo do pais foi delineado nas elei¢des nacionais
de 1986, que elegeu os deputados e senadores para a composi¢do da
Assembleia Nacional Constituinte que possuia a missao de dotar o pais de
uma nova ordem constitucional. Nos anos seguintes, apos intensos trabalhos,
foi promulgada, em outubro de 1988, a nova Constituicdo Federal. Deve ser
ressaltado que o término dos trabalhos de elaboragdo do novo texto
Constitucional ¢ a dissolvicdo da Assembleia Nacional Constituinte nao
determinaram a extingdo dos mandatos dos deputados e senadores eleitos em
1986, considerando que os eleitos ndo o foram somente para elaboragdo do
texto Constitucional, como ja ocorrera antes, mas para um mandato de 4
anos.

A Constituicdo Federal de 1988, além de restabelecer o regime democratico,
conferiu status constitucional as garantias e liberdades fundamentais, ratificou o modelo
federativo e elevou os municipios a condi¢do de entes federativos, conferindo-lhes autonomia
administrativa, politica e financeira. Com o retorno da democracia, o pais ainda precisava
superar um obstaculo que travava seu desenvolvimento, qual seja, a persistente instabilidade
econOmica. Apos varias tentativas frustradas de estabilizacdo, como o Plano Cruzado, em
1986, o Plano Bresser, em 1987, o Plano Verdo, em 1989, e o Plano Collor, em 1990, somente
em 1994, durante o governo Itamar Franco, foi implementado o Plano Real (BORGES, 2021).

O art. 18° da CF/88 consolidou 0 modelo federativo no Brasil, estabelecendo que
cada ente federativo deve ter competéncia tributdria propria para garantir sua autonomia
politica e administrativa (BRASIL, 1988).

O federalismo constitui uma forma de Estado que se distingue do estado unitario,
caracterizando-se pela organizacdo politico-administrativa em que os entes federados
possuem autonomia administrativa, politica, tributaria e financeira e se unem para a formagao
de um governo central mediante um pacto federativo, tendo surgido, sobretudo, da
necessidade de descentralizagdo do poder em paises de grande extensdo territorial, marcados
por diversidades culturais, climaticas, sociais € econdmicas, que fazem com que as demandas
e prioridades variem significativamente entre as diferentes regioes (GADELHA, 2017).

Mendes (2002) expde que a federagdo ¢ uma das formas de organizacgdo politica e
administrativa do Estado, na qual se realiza a descentralizacdo de competéncias entre suas
unidades, sendo sua composicao marcada pela existéncia de um 6rgdo central e de entidades

subnacionais nas esferas regionais e locais.

6 Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta
Constitui¢ao.
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Os arts. 25, § 1°, ¢ 29 da CF/88’ reforcam a logica do federalismo fiscal ao
assegurarem aos estados e aos municipios autonomia normativa, administrativa e politica,
condi¢do indispensavel para o exercicio de competéncias proprias e para a gestdo de seus
interesses, na medida em que reservam aos estados as competéncias ndo vedadas pela
Constituigdo e garantem aos municipios a auto-organizacdo por meio de lei organica,
observados os principios constitucionais, estruturando um arranjo federativo que pressupde
capacidade decisoria e financeira dos entes subnacionais como elemento essencial para a
reparticdo de competéncias tributdrias, a organizacdo das finangas publicas e a efetiva
descentralizagao fiscal no ambito da federacao (BRASIL, 1988).

Seguindo essa logica, o federalismo fiscal assume especial relevancia para o
presente trabalho por constituir desdobramento direto do federalismo e funcionar como elo
entre a forma federativa de Estado e a efetiva reparticao de receitas.

O federalismo fiscal corresponde a reparticdo de competéncias entre os entes
federativos para a arrecadagdo dos tributos que lhes sdo atribuidos, para a distribuigdo dos
encargos relacionados a implementacdo de politicas publicas e para a realizacdo de
transferéncias legais e constitucionais, de modo a reduzir as desigualdades regionais, ndo se
limitando a uma simples divisdo de atribuigdes, mas constituindo um conjunto de métodos e
procedimentos voltados a obtencdo de melhores resultados fiscais, consideradas as
particularidades da tributagdo e da execugdo das agdes estatais (MENDES, 2002).

Conforme leciona Gadelha (2017), o federalismo fiscal ¢ um campo da ciéncia
econOmica voltado ao setor publico que analisa a reparticdo de competéncias e de recursos
entre as diferentes esferas de governo, com o objetivo de promover a alocagdo eficiente, a
maximizacdo da arrecadacdo e a adequada oferta de bens e servigos publicos a populagdo,
examinando a forma como a federacdo se organiza entre seus entes para alcancar tais
finalidades e abrangendo, além da eficiéncia alocativa, preocupagdes relacionadas a

distribui¢ao de renda e ao crescimento econdmico.

7 Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem, observados
os principios desta Constitui¢do. § 1° Sao reservadas aos Estados as competéncias que nao lhes
sejam vedadas por esta Constituicao.

[...]

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo
de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara,
atendidos os principios estabelecidos nesta Constitui¢do, na Constituigdo do respectivo Estado e os
seguintes preceitos:
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Corolario logico do federalismo fiscal ¢ a descentralizacdo, que confere aos
governos locais maior autonomia com vistas a eficiéncia na alocagao de recursos, sendo que,
nessa perspectiva, Rezende (2006) destaca que, ao longo das ultimas décadas, consolidou-se
uma tendéncia em nivel mundial nas relagdes fiscais intergovernamentais voltada a
descentralizacdo das responsabilidades relativas aos gastos publicos e, em menor medida, a
transferéncia de poderes tributarios para os niveis subnacionais de governo, especialmente os
estados e os municipios.

Apds a reorganizacdo institucional promovida pela CF/88, o processo de
descentralizacdo politica e administrativa resultou na emancipagdo de mais de 1.100
municipios no territorio nacional, ampliando de forma significativa o numero de entes
federativos dotados de autonomia propria, de modo que os municipios passaram a ter
condi¢do de entes da Federacdo, dotados de autonomia politica, administrativa e financeira
(BORGES, 2021).

No entanto, Borges (2021) explica que a formacao de novos municipios tornou
necessaria a redefini¢do da divisdo dos recursos que, pela Constitui¢do, devem ser repassados
pela Unido e pelos Estados, desse modo, no caso do Fundo de Participagdo dos municipios
(FPM), cuja transferéncia ¢ de responsabilidade da Unido, sua logica ¢ essencialmente
distributiva, sendo que a partilha leva em conta o tamanho da populacao e o nivel de renda per
capita de cada municipio, favorecendo, assim, aqueles de menor porte e situados em areas
economicamente menos dindmicas.

Em sintese, a evolugdo historica do federalismo demonstra um movimento
pendular entre centralizagdo e descentralizacdo, que culminou, com a Constituicao de 1988,
na consolidagdo do modelo federativo atual no Brasil, voltado a ampliagdo da autonomia dos
entes federados, especialmente dos municipios, fazendo do federalismo fiscal o eixo
estruturante da reparticdo de competéncias, receitas e encargos, a0 mesmo tempo em que
revela os desafios inerentes a coordenagdo das financas publicas e a reducdao das
desigualdades regionais em um cenario marcado por profundas assimetrias econdmicas e
institucionais.

Definidas essas premissas, torna-se necessaria a delimitacdo do estudo a analise
da competéncia tributaria e da reparticdo constitucional do ICMS, tema do préximo tdpico,

por se tratar do principal tributo estadual, de elevada relevancia fiscal e centralidade no
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financiamento das politicas publicas municipais, cuja partilha concentra as principais tensoes

entre os programas de fomento econémico e o equilibrio do pacto federativo.

1.5 COMPETENCIA TRIBUTARIA E A REPARTICAO CONSTITUCIONAL DO ICMS

Na concepgao de Gilmar Mendes (2023), a CF/88 foi moldada por duas forcas
complementares, de um lado, a busca de autonomia politica e administrativa dos entes
federados, especialmente dos municipios, e, de outro, a ampliacdo e universalizagdo dos
direitos fundamentais, em especial os sociais, de modo que, em sua visdo, a autonomia
politica somente se realiza quando acompanhada da autonomia financeira, o que, em um
Estado fiscal, depende da adequada distribuigdo de competéncias tributarias e da partilha do
produto da arrecadagao.

No contexto da Federacdo brasileira, houve um deslocamento gradual de
competéncias do governo central para os estados e municipios, ampliando a autonomia desses
entes na conducdo das questdes locais. Esse fendmeno ¢ descrito na literatura como um
movimento centrifugo (BORGES, 2021).

Na definicdo de Roque Carrazza (1998), competéncia tributaria ¢ a aptidao para
instituir, em abstrato, tributos, delimitando em lei a hipotese de incidéncia, o sujeito ativo e o
sujeito passivo, bem como a base de céalculo e a aliquota.

A reparticdo de competéncias tributarias no Brasil constitui pilar fundamental da
organizacdo federativa, pois assegura autonomia financeira a Unido, aos Estados, aos
Municipios ¢ ao Distrito Federal, sendo que a Constituicdo de 1988, ao distribuir tais
competéncias de modo preciso, estabelece que cada ente pode instituir e arrecadar seus
tributos de acordo com as materialidades e territorialidades que lhe sdo atribuidas.

A distribui¢do de receitas no federalismo brasileiro ocorre por duas vias: de um
lado, pela atribuicdo de competéncias tributarias proprias a cada ente federativo (Unido,
estados, Distrito Federal e municipios), conforme previsto nos arts. 153, 155 e 156 da CF/88
e, de outro, pela participacao dos entes subnacionais nas receitas arrecadadas pelos entes de
maior capacidade fiscal, assegurando-lhes parcela do produto da arrecadagdo, nos termos das
transferéncias constitucionais (BRASIL, 1988).

Essa divisdo permite que os municipios participem das receitas geradas por

impostos estaduais e federais, assegurando a distribui¢do equitativa de recursos, o que ndo
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apenas reforca a autonomia financeira dos entes federativos, mas também sustenta a prestagao
de servigos publicos, como satude, educagdo e seguranca, em todas as esferas de governo.

Tem-se, portanto, que, no Brasil, a arrecadag@o de certos tributos ndo se concentra
em apenas um ente federado, sendo repartida entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios, como ocorre com o IR (Imposto sobre a renda), o IPI (Imposto sobre produtos
industrializados), o ITR (Imposto sobre a propriedade territorial rural), o ICMS (Imposto
sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e prestacdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunica¢do) e o IPVA (Imposto sobre a propriedade de
veiculos automotores), conformando um modelo de reparti¢do de receitas voltado a promogao
do equilibrio financeiro entre os entes, a mitigacao das desigualdades regionais e a garantia de
condi¢des minimas para o adequado exercicio das competéncias constitucionais que lhes sdo
atribuidas, sobretudo por meio dos fundos de participagcdo e do compartilhamento direto das
receitas tributarias.

O objeto deste trabalho esta voltado a analise sistematica dos programas de
fomento quando colocados em tensdo com a justa reparticio das receitas tributarias
provenientes do ICMS, examinando-se, em um plano maior, o confronto entre os
instrumentos da ordem econdmica, especialmente o fomento estatal, e as exigéncias do pacto
federativo no que se refere a reparticao das receitas tributarias.

Nessa perspectiva, o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS), tributo de competéncia dos Estados e do Distrito Federal, possui regime de reparticdo
constitucional com os Municipios, cuja légica € predominantemente devolutiva, pois a divisao
considera, em grande medida, o valor adicionado gerado em cada municipio, o que tende a
favorecer os municipios de maior porte e com maior atividade econdmica, ampliando sua
capacidade fiscal. Acerca desse aspecto, Borges (2021, p. 29) alerta que a criacdo de

municipios de pequeno porte acentuou a desigualdade socioecondmica:

A grande maioria dos Municipios criados apos a Constituicdo Federal de
1988, foram de pequeno porte, ou seja, com menos de 20.000 habitantes,
acentuando, assim, a grande desigualdade econdmica entre as regides do
pais. O processo de criagdo dos novos Municipios acabou gerando entes
federativos altamente dependentes das transferéncias de receitas,
especialmente do Fundo de Participagdo dos Municipios - FPM. “A
conquista de maior autonomia nasceira pelos Municipios a partir da
Constitui¢do Federal de 1988 ndo pdde ser igualmente experimentada por
todos os Municipios brasileiros, mas apenas por um grupo de maior
expressdo populacional”.
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A evolucao do ICMS tem inicio com a Emenda n° 18/1965 a Constituicao de
1946, que instituiu o entdo ICM em substituicdo ao imposto sobre vendas e consignagdes dos
estados, previsto desde a Constitui¢do de 1934, como resposta as criticas dirigidas a um
tributo cumulativo, inflacionario e inadequado a realidade econémica do pais, passando o
novo imposto a resultar da unificacdo de diversas materialidades anteriormente tributadas de
forma fragmentada, como a circulagdo de mercadorias, minerais, combustiveis, energia
elétrica, transportes e comunicagdes, em um movimento inspirado nos modelos europeus de
tributacdo sobre o valor agregado, mas adaptado as particularidades do federalismo brasileiro,
no qual Unido, estados e municipios ja exerciam competéncias tributarias proprias,
circunstancia que explica a complexidade estrutural do ICMS e as tensodes historicas entre
racionalizacdo do sistema tributario, ndo cumulatividade e reparticdo de competéncias e
receitas (CARNEIRO, 2019).

O ICMS se apresenta como tributo de competéncia dos estados e do Distrito
Federal, incidindo tanto sobre a circulacdo de mercadorias quanto sobre as prestacdes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, conforme estabelecido
pelo art. 155, II, da Constituicdo Federal e pela Lei Complementar n® 87/1996, cujas
caracteristicas sao a fiscalidade (finalidade primordial de arrecadagdo de recursos
financeiros), seletividade (possibilidade de aliquotas menores a depender da essencialidade do
produto), realidade (incide em razdo da coisa, objeto de tributagdo) e ndo vinculado (fato
gerador que independe da atividade estatal, ou seja, fato do individuo) (CARNEIRO, 2019).

Segundo Machado e Ferraz (2024, p. 895)

O ICMS ¢ o imposto que mais arrecada entre todos os impostos, pois o seu
fato gerador incide sobre a circulagdo de mercadorias em todo o pais e sobre
a prestacdo de servigos de transporte interestadual e intermunicipal, e sobre
servigos de comunicacdo, ainda que as operagdes se iniciem no exterior,
estes que foram adicionados ao antigo ICM que ndo incidia sobre servigos de
transporte ou comunicagdo. Trata-se de um imposto ndo cumulativo, pois os
valores pagos em cada etapa do processo de producdo sdo descontados na
etapa subsequente; ¢ seletivo em funcdo da essencialidade da mercadoria.

A Constituigdo instituiu um sistema de reparticdo de receitas advindas do
recolhimento do ICMS, garantindo aos municipios o direito a uma parte dos tributos

arrecadados pelos estados. O artigo 158, IV, §1°, I ¢ 11, da CF/88%, assegura que 25% (vinte e

8 Art. 158. Pertencem aos Municipios:

[...]

IV - 25% (vinte e cinco por cento): a) do produto da arrecadagdo do imposto do Estado sobre
operagOes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicac¢do; b) do produto da arrecadacdo do imposto
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cinco por cento) da arrecadacao do ICMS, tributo de competéncia estadual, sejam repassados
aos municipios (BRASIL, 1988).

Machado e Ferraz explicam e tecem breve critica ao art. 158, IV, da CF/88:

Os municipios receberdo também 25% do produto da arrecadagdo com o
ICMS, como, alids, ja constava da regra constitucional anterior. Dos entes
federativos, aos municipios foram destinados os impostos com o menor
potencial de arrecadacdo, apesar da contradi¢do do sistema, pois a
Constituigdo de 1988 elevou os municipios a um novo status juridico, e as
correntes municipalistas sempre foram ativas, pois, como ja se dizia, as
pessoas moram no municipio € nao na Unido ou nos estados.

Mazza (2023, p. 133) explica o paragrafo unico do art. 158 da CF/88:

De acordo com o paragrafo unico do art. 158 da CF, os 25% serdo creditados
nos cofres municipais de duas maneiras: 65%, no minimo, na propor¢do do
valor adicionado nas operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e nas
prestagdes de servigos realizadas em seu territério, e até¢ 35% conforme
disposicdo em lei estadual, sendo obrigatdria a distribuicdo de, no minimo,
10% com base em indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem e
de aumento da equidade, conforme nivel socioecondmico dos educandos
(redagdo dada pela Emenda Constitucional n. 108/2020).

Assim, o exame da competéncia tributaria e da reparti¢ao constitucional do ICMS
demonstra a importancia desse tributo no federalismo fiscal brasileiro, tanto pela sua

relevancia arrecadatoria quanto pelo efeito direto na autonomia financeira dos municipios.

1.6 EXTRAFISCALIDADE TRIBUTARIA

A extrafiscalidade consiste em formas indiretas de intervencao estatal na atividade
econOmica que nao t€ém como finalidade primordial a arrecadagao de receitas, mas a indugao
de condutas no mercado, em conformidade com os objetivos delineados por determinada
politica publica, razao pela qual também ¢ denominada tributagdo indutiva (MAZZA, 2023).
Como exemplo classico de sua incidéncia pratica, pode-se mencionar o IPTU progressivo no

tempo, aplicado para desestimular a ociosidade ou a subutilizagdo de imoveis urbanos e

previsto no art. 156-A distribuida aos Estados.

§ 1° As parcelas de receita pertencentes aos Municipios mencionadas no inciso 1V, "a", serdo
creditadas conforme os seguintes critérios:

I - 65% (sessenta e cinco por cento), no minimo, na propor¢do do valor adicionado nas operagdes
relativas a circulagdo de mercadorias e nas prestagdes de servigos, realizadas em seus territorios;

II - até 35% (trinta e cinco por cento), de acordo com o que dispuser lei estadual, observada,
obrigatoriamente, a distribuicdo de, no minimo, 10 (dez) pontos percentuais com base em
indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem e de aumento da equidade, considerado o
nivel socioecondmico dos educandos.
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assegurar o cumprimento da func¢ao social da propriedade conforme o plano diretor, mediante
a fixagao de aliquotas crescentes em razao da inadequada utilizagdo do bem, bem como o ITR
com aliquotas mais elevadas sobre propriedades rurais ndo produtivas, que atua como
instrumento de combate & improdutividade e de estimulo ao uso racional da terra, ambos
evidenciando mecanismos fiscais orientados a disciplina da atividade econdémica e a
concretizagdo de politicas publicas, para além da simples finalidade arrecadatoria.

Luis Eduardo Schoueri (2005), na obra de referéncia Normas Tributarias
Indutoras e Intervengdo EconOmica, sistematiza a intervencdo estatal sobre o dominio
econdmico por inducdo, que se dd mediante estimulos e desestimulos, sendo os incentivos
fiscais uma subespécie das subvengdes voltadas a inducao positiva. Na visao de Schoueri, as
normas tributdrias indutoras representam um aspecto das normas tributarias identificado a
partir de sua fun¢do indutora, consistindo em vincular um consequente (vantagem ou
agravamento) a determinado comportamento do contribuinte.

Conforme Bevilacqua (2013), uma das formas classicas de atuacdo estatal na
ordem econOomica consiste nas politicas estaduais voltadas a atracdo de investimentos, as
quais podem ser implementadas por distintos mecanismos de natureza fiscal. A outorga de
auxilios pelo Estado, contudo, possui potencial lesivo ao mercado, na medida em que interfere
no funcionamento regular da economia, podendo gerar efeitos negativos tanto sobre o
mercado interno quanto sobre a concorréncia (BEVILACQUA, 2013).

Observando essas diretrizes e buscando restringir a analise ao tema central desse
estudo, tem-se que o ICMS exerce fungdo extrafiscal, evidenciada pelo seu emprego como
mecanismo de intervencdo na esfera econdmica ou social. Nesse sentido, Baleeiro (2003, p.

233) afirma que:

Para isso, o ordenamento juridico, a doutrina e a jurisprudéncia tem
reconhecido ao legislador tributario a faculdade de estimular ou desestimular
comportamentos, por meio de uma tributagdo progressiva ou regressiva, ou
da concessdo de beneficios ou de incentivos fiscais. A constituicao
expressamente os admite para promover o equilibrio do desenvolvimento
socio econdmico entre as diferentes regides do pais.

A utilizagdo extrafiscal do ICMS projeta efeitos diretos sobre o federalismo fiscal,
pois incide justamente sobre o principal tributo partilhado com os municipios, impactando o
volume, o ritmo e a previsibilidade das transferéncias decorrentes da cota-parte prevista no

art. 158, IV, da Constituigdo Federal. Desse modo, um mesmo beneficio pode ser,
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simultaneamente, qualificado como renuncia de receita para fins da Lei de Responsabilidade
Fiscal e como instrumento extrafiscal de fomento econdmico, o que exige avalid-lo nao
apenas sob o prisma contdbil, mas também a luz dos objetivos constitucionais de
desenvolvimento regional e equilibrio federativo.

Nesse contexto, a extrafiscalidade tributaria apresenta-se como manifestacao
qualificada do papel ativo do Estado na economia, na medida em que o tributo deixa de
ostentar finalidade exclusivamente arrecadatoria para assumir fun¢do de estimulo ou
desestimulo a comportamentos econOmicos reputados relevantes a concretizagdo dos
objetivos constitucionais, especialmente aqueles previstos no Titulo VII da Constitui¢ao
Federal, relativo a ordem econdmica.

E nesse cenario que se inserem os programas de beneficios fiscais do Estado de
Goias, estruturados em torno do ICMS como instrumento de atracdo de investimentos,
diversificacao da base produtiva e fortalecimento da economia regional, pois, ao langar mao
de técnicas como diferimento, crédito outorgado e postergagao do recolhimento do imposto, o
ente estadual procura concretizar relevantes diretrizes constitucionais; contudo, impde-se
examinar a viabilidade dessas medidas no plano pratico, diante da possibilidade de
produzirem efeitos colaterais adversos sobre a dindmica econdOmica regional ou de
repercutirem negativamente em outros objetivos previstos na Constituicao.

Em conclusdo, este capitulo examinou os fundamentos da ordem econdmica
constitucional, o papel regulador e fomentador do Estado, a estrutura do federalismo fiscal
brasileiro, com énfase na reparti¢do constitucional do ICMS e na autonomia financeira dos
municipios, além de estabelecer as premissas contextuais da extrafiscalidade, articulando-a ao
objeto deste trabalho. As tensdes identificadas entre fomento econdmico e equilibrio
federativo, em cendrio de assimetrias regionais, delineiam o suporte teérico necessario para a
analise, no capitulo seguinte, dos programas de beneficios fiscais do Estado de Goias e de
seus reflexos sobre a reparti¢ao das receitas tributarias.

Assim, no capitulo seguinte serdo examinadas, de modo pormenorizado, as
diversas dimensdes que envolvem os programas de fomento do Estado de Goids, a fim de,
posteriormente, analisar seus efeitos juridicos e praticos e verificar, a luz de dados empiricos,

se produziram, ao longo do tempo, os resultados pretendidos.
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2 PROGRAMAS DE BENEFICIOS FISCAIS DO ESTADO DE GOIAS

A atuacdo do Estado de Goias como agente fomentador tem se concretizado por
meio de diversos programas de incentivo fiscal e financeiro voltados ao fortalecimento do
setor produtivo e a promocao do desenvolvimento regional equilibrado. Esses instrumentos
representam a materializacdo do papel estatal previsto no art. 174 da Constitui¢do Federal,
segundo o qual cabe ao poder publico incentivar e planejar a atividade econdmica com vistas
ao interesse coletivo.

Nesse contexto, o fomento assume papel estratégico ao buscar ndo apenas atrair
novos investimentos, mas também estimular a modernizagdo tecnoldgica, a geragdo de
empregos ¢ a diversificagdo da base econdmica do Estado.

Entre os principais programas de fomento implementados em Goids destacam-se o
PRODUZIR, o FOMENTAR, o PROGOIAS e¢ o PROTEGE, cada um com estrutura
normativa e operacional propria, mas todos voltados a criar condi¢des favordveis ao
desenvolvimento econdmico sustentavel. Esses programas utilizam mecanismos como
financiamentos, créditos outorgados e regimes especiais de tributagdo para estimular a
instalacdo e ampliagdo de empreendimentos, reduzir desigualdades regionais e promover a
competitividade da economia goiana. A seguir, s3o apresentados seus principais aspectos e
finalidades, a fim de demonstrar como o Estado exerce sua funcao de indutor e regulador do
desenvolvimento econdmico por meio de instrumentos de fomento.

No caso de Goids, a politica de fomento, concretizada por meio de programas
como PRODUZIR, FOMENTAR, PROGOIAS ¢ PROTEGE, demonstra a relevancia da
intervengao estatal orientada ao desenvolvimento regional e a ampliagdo da competitividade
economica. Contudo, a consolidagdo de um modelo eficaz de fomento exige que tais politicas
sejam pautadas pela transparéncia, pela responsabilidade fiscal e pela cooperacao entre Estado
e municipios, de forma que o estimulo a iniciativa privada se traduza em beneficios sociais
duradouros € em um desenvolvimento sustentavel e equilibrado para todo o territdrio goiano.

A concessdo de beneficios fiscais, embora seja um importante instrumento de
politica publica voltado a atracdo de investimentos e ao fortalecimento da economia estadual,
ndo pode comprometer a justa reparti¢do das receitas tributarias nem inviabilizar a execu¢do
de politicas publicas locais. Assim, a efetividade das agdes estatais de fomento depende de um

planejamento que concilie o estimulo a atividade produtiva com a preservagao da capacidade
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financeira dos entes municipais, garantindo o desenvolvimento econdmico sem

desestruturagao das finangas publicas.
2.1 PRINCIPAIS PROGRAMAS DE FOMENTO EM GOIAS

Estabelecidas as premissas gerais acerca da ordem econdmica constitucional e do
federalismo fiscal, cujo enfoque foi demonstrar os institutos juridico-constitucionais que
conformam a problematica enfrentada neste trabalho, passa-se, doravante, a analise dos
programas de beneficios fiscais do Estado de Goids, com destaque para os programas de
fomento vinculados ao ICMS e para seus reflexos sobre as finangas municipais.

O objetivo aqui ¢ demonstrar, dentro do contexto da ordem econdmica
constitucional, como ¢ a dindmica dos programas de fomento.

O Estado de Goias, ao longo dos anos, tem estruturado diversos programas de
fomento com o objetivo de promover o desenvolvimento industrial, tecnologico, social e
econOmico da regido, cujos programas sao regulamentados por legislagdes especificas e
oferecem uma variedade de incentivos fiscais para empresas que se estabelecem ou ampliam
suas atividades no estado.

Por intermédio da Lei n® 7.531 de 1971 o FEICOM (Fundo de Expansdo da
Industria e Comércio do Estado de Goids) foi instituido. Trata-se do primeiro instrumento de
fomento industrial no Estado de Goias (IMB, 2014).

Posteriormente, foi promulgada a Lei 7.700 de 1973, que concedeu incentivos
fiscais e financeiros a diversas indUstrias, inclusive os beneficios advindos do FEICOM’ e
criou 0 CONSUP (Conselho Superior de Prioridades para o Desenvolvimento Industrial)
(GOIAS, 1973).

A consolidacdo da politica estadual de fomento industrial ocorre com a Lei n°
9.489, de 19 de julho de 1984, que instituiu o Fundo de Participacdo e Fomento a
Industrializacdo do Estado de Goias - FOMENTAR, com objetivo de incrementar a
implantagao e a expansdao de atividades que promovam o desenvolvimento industrial do

Estado de Goias (GOIAS, 1984).

9  Art.3° - As indistrias que se instalarem no Estado de Goias, no periodo fixado no art.1° desta lei,
poderdo ser concedidos os seguintes incentivos: I - implanta¢do da infra-estrutura as expensas do
Fundo de Expansdo do Industria ¢ do Comércio-FEICOM, compreendendo linha de transmissdo
de energia elétrica, rede de telefone, da agua e esgoto e estrada de rodagem auxiliar;
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O Fomentar tem como principal objetivo promover a industrializagdo do Estado
de Goids por meio de incentivos fiscais voltados para a instalacdo e ampliagdo de
empreendimentos. O artigo 2° da Lei n® 9.489', demonstra que as fontes de recursos do
FOMENTAR seriam principalmente do ICMS a ser recolhido por estabelecimentos industriais
implantados ou expandidos com o apoio do Fundo.

O referido programa estabelece que as empresas participantes poderiam postergar
o pagamento de 70% (setenta por cento) do ICMS devido (desde que esse valor ndo fosse
superior a 12% do valor das saidas registraveis no periodo de competéncia). A aliquota
considerada para o céalculo do imposto era de 17% (dezessete por cento) sobre o faturamento
mensal da empresa. Na pratica, tratava-se de um adiamento do recolhimento, pois a legislagao
qualificava essa parcela diferida como um empréstimo concedido pelo Fundo, sujeito a
devolugao futura (Paschoal, 2001).

A forma como a legislacdao trouxe, o programa FOMENTAR seria um tipo de
“empréstimo temporario”, que no futuro, deveria ser pago, pois, ndo seria uma ‘“‘isencao
fiscal”, mas se enquadraria a uma “protelagdo” de pagamento. De acordo com Paschoal
(2001), a cada mes, 30% do ICMS devido, deveria ser recolhido ao Tesouro Estadual. Ja os
70% do ICMS devido, teria seu recolhimento protelado por 5 (cinco) anos. Sendo este ultimo,
o incentivo fiscal oferecido.

Com o advento da Lei n° 13.591, de 2000, o PRODUZIR foi criado para
complementar o FOMENTAR, focando na modernizagdo e ampliagdo do setor industrial em
Goias, com especial atengdo & inovagdo tecnologica (GOIAS, 2000).

O programa oferece financiamento de 73% do ICMS apurado pelas empresas,
podendo ser de 98% do ICMS para Microempresas e empresas que se localizem no Oeste e
Nordeste Goiano. Nesse contexto, apos a apuracdo do ICMS do més, recolhe-se 27% via
DARE direto ao Tesouro Estadual. Apds, a empresa antecipa o valor de 10% do valor
financiado (73%), no ato de liberacao de cada parcela mensal do beneficio e recolhe-se 0,2%

de juro ao més sobre o saldo devedor até sua quitagio (GOIAS, 2000).

10- Art. 2%-S3do fontes de recursos do FOMENTAR:

a) Tesouro Estadual, que concorrera com valor de até 12% (doze por cento) sobre as vendas de
mercadorias tributadas pelo Estado de Goias e realizadas pelos empreendimentos implantados ou
expandidos com apoio técnico, financeiro ou, ainda, mediante participacdo acionaria do FOMENTAR;
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O PRODUZIR também implementa auditorias periddicas para assegurar que as
empresas cumpram os requisitos estabelecidos. A modernizacao tecnologica e a inovagao sao
pilares fundamentais do programa, que busca aumentar a competitividade das industrias
goianas.

Nesse sentido, os subprogramas do PRODUZIR foram criados para especializar a
politica de incentivo, adaptando o instrumento (financiamento de ICMS ou crédito outorgado)
ao perfil do empreendimento e ao tipo de atividade que o Estado queria atrair/expandir (micro
e pequenas empresas, centrais de distribuicdo, comércio exterior, logistica e
montadoras/fabricantes). Em vez de um tnico modelo “igual para todos”, o objetivo foi
segmentar, tornando o programa mais direcionado a setores especificos, os quais seguem

abaixo:

Quadro 1 - Subprogramas do PRODUZIR
Subprogramas Objetivo Lei de Criagao

MICROPRODUZIR |Incentivar a implantagdo ou expansdo de micro e pequenas|Lei n° 13.591
empresas, enquadradas ou ndo no Regime Simplificado de |de 18/01/00
Tributos Federais, desde que o faturamento nao ultrapasse o
limite estipulado para o Regime. Financiamento de até 90%
do ICMS mensal num prazo de 3 a 5 anos, limitado a 2020.
(GOIAS, 2000)

CENTROPRODUZIR |Incentivar, por meio de apoio financeiro, a instalacdo, no|Lei n° 13.844
Estado de Goias, de central tinica de distribuigdo de produtos |de 01/06/01

de informatica, telecomunicagdo, movel, eletroeletronico e
utilidades domésticas em geral. (GOIAS, 2001)

TELEPRODUZIR Prestagdo de assisténcia financeira  destinada ao|Lei n° 13.839
financiamento de parcela do custo do investimento |de 15/05/01
realizado, a empresa de telecomunicagdo que instalar
unidade central de atendimento (call center) no Estado de
Goias. (GOIAS, 2001)

COMEXPRODUZIR |Apoiar operagdes de comércio exterior no Estado de Goias |Lei n°. 14.186
realizadas por empresa comercial importadora, inclusive por |de 27/06/02
trading  company, que  operem  exclusiva  ou
preponderantemente com essas operagdes. Concede um
crédito outorgado de ICMS, a ser apropriado na saida
interestadual de mercadorias importadas, compensando o
imposto devido pela empresa no valor de até 65% sobre o
saldo devedor do imposto no periodo correspondente as
operagdes internacionais. (GOIAS, 2002)

TECNOPRODUZIR |Prestacdo de incentivo financeiro destinado a motivar|Lei n°. 13.919
investimentos privados para a construgdo da torre central do |de 04/10/2001

“Teleporto Parque Serrinha”, cujo prazo para execucdo sera
de 03 anos, ap6s realizacdo do termo licitatorio. O incentivo
podera ser concedido com base na arrecadacdo do ICMS
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efetivamente pago pela empresa investidora, apos celebragdo
de TARE com a Secretaria da Fazenda. (GOIAS, 2001)

LOGPRODUZIR

Goias.

logistica. (GOIAS, 2002)

Incentivar a instalacdo e expansdo de empresas operadoras |Lei n°.
de Logistica de Distribuicdo de produtos no Estado de |de 29/07/02
O incentivo consiste na concessdo de crédito
outorgado sobre o ICMS incidente sobre as operacdes
interestaduais de transportes pela empresa operadora de

14.244

Fonte: Dados da Secretaria de Estado e Industria, Comércio e Servicos (2025)

Esse estimulo fiscal visa atrair investimentos para o Estado, promover

modernizagdo tecnoldgica, gerar empregos e incrementar renda local, especialmente em

regides menos desenvolvidas, contribuindo para a diversificagdo e fortalecimento da base

industrial goiana.

O subprograma MICROPRODUZIR ¢ voltado especificamente para micro e

pequenas empresas, cujo faturamento anual ndo ultrapasse o limite de enquadramento no

Simples Nacional. Além disso, assim como o0 PRODUZIR, atua sob a forma de financiamento

de parcela mensal de ICMS devido pelas empresas beneficidrias, tornando o custo da

producdo mais barato e seus produtos mais competitivos no mercado. Os prazos de frui¢do do
beneficio sdo até dezembro/2040, conforme a Lei n® 13.591/2000 e Decreto n°. 5.265/2000.
Observe o quadro sintético do PRODUZIR e MICROPRODUZIR:

Condicoes

Enquadramento

Faturamento
anual

Limite do ICMS
financiavel

Juros

Projetos

Forma de
pagamento

PRODUZIR

Média e grande empresa e grupo
econdmico.

Acima de R$ 3.600.000,00 — Acima de
R$ 4.800.000,00 a partir do ano de
2018.

98% para as regides Oeste e Nordeste
do Estado de Goias; 73% para as
demais regioes.

0,2% a.m.

Exige projeto completo, com assinatura
de profissional habilitado, conforme
Decreto 8.598 de 09/03/2016.

Recolhimento normal; 27% de ICMS
no DARE para o Tesouro Estadual.

MICROPRODUZIR

Micro e pequena empresa.

At¢ R$ 3.600.000,00 — Até RS$
4.800.000,00 a partir do ano de 2018.

98%.

0,2% a.m.

Exige projeto completo, com assinatura
de profissional habilitado, conforme
Decreto 8.598 de 09/03/2016.

2% de ICMS no DARE, em modelo
padrao.


http://www.gabinetecivil.goias.gov.br/leis_ordinarias/2000/lei_13591.htm
http://www.gabinetecivil.goias.gov.br/leis_ordinarias/2000/lei_13591.htm
http://www.gabinetecivil.goias.gov.br/leis_ordinarias/2000/lei_13591.htm
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Condigoes PRODUZIR MICROPRODUZIR
Antecipacio 10% sobre o valor mensal do ICMS 5% sobre o valor mensal do ICMS
pag financiado de 73%. utilizado dos 98%.
O saldo devedor acumulado do ano tera O saldo devedor acumulado do ano terd
ICMS 12 meses de caréncia e serd pago com 12 meses de caréncia e sera pago com
reducdo através dos fatores de reducdo através dos fatores de descontos,
descontos, podendo atingir até 100%. podendo atingir até 100%.
Juros Pagos mensalmente, sobre o saldo das Pagos mensalmente, sobre o saldo das
(pagamento) parcelas do ICMS financiado. parcelas do ICMS financiado.
Corre(;? ° Nao ’h.a incidéncia  de  correcao Nao ha incidéncia de corre¢do monetaria.
monetaria monetaria.
1I- Aval ou fianga dos sbcios ou 1- Aval ou fianga dos sécios ou diretores;
Garantias diretores; 2- Seguro garantia; 3- 2- Seguro garantia; 3- Garantia real; 4-

Garantia real; 4- Fianc¢a bancaria.

Fianga bancaria.

Agente financeiro  Agéncia de Fomento de Goias S/A. Agéncia de Fomento de Goias S/A.

Fonte: Elaborado pelo autor com dados da Secretaria de Estado e Indistria, Comércio e
Servicos (2025)

O Fundo de Protegao Social do Estado de Goias - PROTEGE foi instituido através
da Lei n° 14.469 de 16 de julho de 2003, com o objetivo de combater a fome, erradicar a
pobreza e promover a inclusdo social no estado (GOIAS, 2003).

O programa ¢ financiado por um adicional de 2% sobre a aliquota do ICMS de
produtos supérfluos, cobrados de empresas que usufruem de incentivos fiscais, com base no
artigo 7°, XII da Lei n° 14.469/2003". Os recursos arrecadados sdo destinados exclusivamente
ao financiamento de agdes sociais, como saude, educagdo e habitagdo, e tém como finalidade
melhorar a qualidade de vida da populacao em situacao de vulnerabilidade social. O fundo ¢
gerido por um conselho diretor, que assegura a transparéncia na aplicacdo dos recursos
(GOIAS, 2003).

O ProGoias foi instituido por intermédio de adesdo a legislacdo inerente aos
beneficios fiscais do Estado de Mato Grosso do Sul, conforme a Lei n° 20.787 de 3 de junho
de 2020, o ProGoias foi criado com o objetivo de desburocratizar e modernizar os incentivos
fiscais concedidos pelo estado, substituindo os programas anteriores (FOMENTAR e

PRODUZIR) (GOIAS, 2020).

11 - XII - de receitas oriundas do adicional de até 2% (dois por cento) na aliquota do ICMS sobre
produtos e servigos supérfluos nos termos do art. 82, § 1o, do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias — ADCT;
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O referido programa foi regulamentado pelo Decreto n°® 9.724/2020 de Goias. O
programa prevé a reducdo gradual da aliquota do Protege (Fundo de Protecdo Social de
Goias), de 10% para 6%, ao longo de 25 meses, de acordo com o artigo 11, inciso 1'* da
referida lei n° 20.787 de 03 de junho de 2020 (GOIAS, 2020).

Esse programa visa desburocratizar a concessao de beneficios fiscais para o setor
industrial e garantir seguranca juridica e impessoalidade.

O PROGOIAS concede crédito outorgado sem a concessdo de financiamento. Os
investimentos vinculados ao programa devem atingir, no minimo, 15% do crédito outorgado
previsto no artigo 4°, § 3°, I, da Lei n° 20.787/2020", calculado com base na estimativa dos
primeiros 36 meses de frui¢do do beneficio. Podem aderir ao programa os estabelecimentos
industriais instalados no Estado que pretendam implantar, ampliar ou revitalizar unidades
produtivas, bem como os atuais beneficidrios dos programas FOMENTAR, PRODUZIR,
MICRO ¢ PROGREDIR (GOIAS, 2020).

Dessa forma, empresas que ja participavam dos programas anteriores podem
migrar para 0 PROGOIAS, que também oferece redugdo na carga tributaria para industrias
que cumprem requisitos de qualifica¢do e inovagdo tecnoldgica.

Ao longo deste topico, foi possivel compreender a trajetoria e evolucdo dos

principais programas de fomento do Estado de Goias.

2.2 INSTRUMENTOS DE INCENTIVO

12 - Art. 11. A utilizagdo do crédito outorgado previsto no art. 5° é condicionada, em qualquer
hipétese: I - a contribuigdo para o Fundo PROTEGE GOIAS nos seguintes percentuais, aplicados
sobre o valor do beneficio efetivamente usufruido em periodo de apuragao, de acordo com o tempo de
fruigdo no PROGOIAS: a) 10% (dez por cento), até o 12° (décimo segundo) més; b) 8% (oito por
cento), a partir do 13° (décimo terceiro) até o 24° (vigésimo quarto) més; c) 6% (seis por cento), a
partir do 25° (vigésimo quinto) més;

13 Art. 4° Podem ser beneficiarios do PROGOIAS os estabelecimentos que exercam atividades
industriais no Estado e que sejam enquadrados no referido programa e que realizem investimentos
correspondentes a:

[.]

§ 3° Os investimentos previstos devem ser:

[...]

I - de valor correspondente, no minimo, ao percentual de 15% (quinze por cento) do montante do
crédito outorgado previsto no art. 5°, estimado para os primeiros 36 (trinta e seis) meses de fruigdo
do beneficio;
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2.2.1 RENUNCIA DE RECEITA (OU FISCAL)

Rentncia de receita (ou fiscal) € a situacdo em que o Estado, em qualquer de suas
esferas, deixa de arrecadar valores que juridicamente lhe seriam devidos, o que ocorre,
sobretudo, por meio da criacdo ou ampliagdo de beneficios fiscais.

O art. 113" do ADCT da CF/88 estabelece que toda proposi¢do legislativa que
crie ou altere despesa obrigatéria ou gere renuncia de receita deve ser acompanhada de
estimativa do respectivo impacto or¢amentario e financeiro, reforcando, em nivel
constitucional, a exigéncia de responsabilidade fiscal no processo legislativo, ao impedir a
aprovacao de normas que comprometam o equilibrio das contas publicas sem a prévia
avaliacdo de seus efeitos financeiros (BRASIL, 1988).

Nos termos do art. 14, § 1°” da Lei Complementar n°® 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), considera-se rentincia toda medida de natureza tributaria que resulte
em reducdo seletiva da arrecadagdo, abrangendo isengdes ndo gerais, subsidios, créditos
presumidos, remissoes, anistias ou alteracdes na aliquota ou na base de calculo que concedam
tratamento diferenciado a determinados contribuintes.

ABRAHAM (2021) explica que as rentincias de receitas sdo concedidas a titulo de
incentivos fiscais e se operacionalizam, em regra, por meio de anistias, remissoes, subsidios,
créditos presumidos, isengdes, reducdo de aliquotas ou base de cdalculo. Esses beneficios
consistem em excecdes ao regime tributario geral, permitindo que determinados contribuintes
deixem de pagar tributo ou o recolham em valor inferior ao normalmente exigido, exigindo-se

uma contrapartida, sempre com fundamento em lei especifica.

14 ART. 113. A proposicao legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou renincia de receita
devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto or¢gamentario e financeiro.

15 Art. 14. A concessao, ampliagdo ou prorrogagao de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da
qual decorra renuncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto
or¢amentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos 2 (dois) exercicios
subsequentes e atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentérias e a pelo menos 1 (uma) das
seguintes condigdes:

[...]

§ 1o A rentincia compreende anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, concessao de isencao
em carater ndo geral, alteragdo de aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique
reducdo discriminada de tributos ou contribui¢cdes, e outros beneficios que correspondam a
tratamento diferenciado.
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2.2.2 BENEFICIOS FISCAIS

O CTE-GO, Lei n° 11.651/1991, define os beneficios fiscais como subsidios
concedidos mediante renuincia total ou parcial da receita tributéria, vinculados a finalidades de
incentivo econdmico, conforme disposto no art. 39'¢, elencando como suas espécies a isengio,
a reducao da base de célculo, o crédito outorgado, a manuten¢ao de crédito e a devolugao total
ou parcial do imposto, nos termos do art. 41" (Goias, 1991).

O art. 42" do CTE-GO, Coédigo Tributario do Estado de Goids, equipara a
beneficio fiscal toda e qualquer concessdo de incentivos ou beneficios que resulte direta ou
indiretamente na dilagdo do prazo para pagamento do ICMS ou na exoneragdo, dispensa,
reducdo ou eliminagdo, total ou parcial.

A Lein®21.242, de 13 de janeiro de 2022, do Estado de Goiés, estabelece normas
para o controle e a transparéncia dos programas e espécies de incentivos fiscais de ICMS
(Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Servigos) no estado, visando maior fiscalizagao e
publicidade sobre os beneficios concedidos, e, dentre eles, constam a isencdo, a reducdo de
base de calculo e o crédito outorgado.

Para facilitar a compreensdo dos programas de incentivos fiscais de ICMS,

passaremos a analise dos seguintes objetos.

2.2.3 ISENCAO

A isencao ¢ uma modalidade de exclusao do crédito tributario, devidamente

prevista no artigo 175, I' da Lei n® 5.172 de 1966, que sempre decorre de lei.

16 Art. 39. Entende-se como beneficio fiscal o subsidio concedido pelo Estado, na forma de rentincia
total ou parcial de sua receita decorrente do imposto, relacionado com incentivo em futuras
operagdes ou prestagdes nas atividades por ele estimuladas.

17 Art. 41. Sdo os beneficios fiscais: I - a isen¢ao; II - a redug@o da base de calculo do imposto; III - o
crédito outorgado; I'V - a manutengao de crédito; V - a devolugao total ou parcial do imposto.

18 Art. 42. Para os efeitos da legislagdo tributaria, equipara-se a beneficio fiscal e sujeita-se as
exigéncias para este requeridas, a concessdo, sob qualquer forma, condicdo ou denominagdo, de
quaisquer outros incentivos, beneficios ou favores, dos quais resulte, direta ou indiretamente,
dilagdo do prazo para pagamento do ICMS ou exoneracdo, dispensa, redugdo, eliminagao, total ou
parcial, do onus do imposto devido na respectiva operacdo ou prestacdo, mesmo que o
cumprimento da obrigacdo vincule-se a realizacdo de operagdo ou prestagdo posterior ou, ainda, a
qualquer outro evento futuro.

19 - Art. 175. Excluem o crédito tributario: I - a iseng¢ao;
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Sobre a isen¢do, Nascimento (2022, p. 63) explica:

Este beneficio tributario pode ser concedido de duas maneiras: (i) em
carater geral: quando decorrer diretamente de lei e ndo necessitar de
qualquer comprovagao para seu gozo; e (ii) em carater especifico, ou
seja, quando a isencdo sé se efetivar mediante despacho da autoridade
administrativa, por meio de requerimento do interessado,
comprovando o preenchimento das condigdes e requisitos previstos
em lei (art. 179, do CTN).

2.2.4 DIFERIMENTO

O diferimento fiscal ¢ um mecanismo que permite o adiamento do pagamento de
tributos, como no caso do ICMS, para uma data futura, sem que haja a extingdo da obrigacao
tributaria. De forma pratica, essa forma permite facilitar a liquidez das empresas, permitindo
que retenham recursos por mais tempo, antes de efetuar o pagamento.

Para Nascimento (2022, p. 104):

O diferimento, por se tratar de mera postergacdo arrecadatoria, foi
equivocadamente considerado como um instrumento de renuncia de
receita (art. 14, §1°117, da LC n. 101/2000 - Lei de Responsabilidade
Fiscal), pois ndo causa qualquer modificagdo (via de regra) no
planejamento orcamentario, em fungdo de seu mecanismo de
aplicacdo, havendo a incidéncia tributdria conforme prevista, embora
em momento posterior.

Para Trennephol (2012, p. 127), no diferimento, o pagamento do imposto ¢
postergado para um momento futuro, pois a exigibilidade somente surge quando ocorre o
evento indicado pela legislagdo. Essa técnica equivale a deslocar a responsabilidade pelo
recolhimento para etapa posterior da cadeia, razdo pela qual ¢ compreendida como forma de
substituicdo tributaria voltada ao passado, ja que a relagcdo juridica ndo se aperfeicoa na
operacdo inicial, mas apenas no instante eleito para a cobranga.

Ainda, conforme Nascimento (2022, p. 105):

O instituto do diferimento possui, em sua natureza, a intencdo do
legislador em postergar o momento da incidéncia do tributo,
alterando/mutilando ao menos um critério da regra-matriz de
incidéncia tributaria, seja na hipdtese ou no consequente normativo,
restaurando-o em um momento subsequente. Os tributos, objeto deste
instrumento de alteracdo temporal da incidéncia, para fins deste

trabalho, sdo os plurifasicos e ndo-cumulativos, em especifico o
ICMS.



59

No Estado de Goids, embora os programas de fomento utilizem a terminologia
empréstimo ou financiamento, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar o Tema 1172, qualificou
FOMENTAR e PRODUZIR como modalidades de diferimento ou postergacdo do pagamento
do ICMS. Segundo o voto do ministro Gilmar Mendes, tais programas ndo violam a
reparticao constitucional prevista no art. 158, inciso IV, desde que seja garantido o repasse da
parcela pertencente aos Municipios no momento do efetivo ingresso do tributo nos cofres

estaduais.

2.2.5 REDUCAO TRIBUTARIA

A reducdo tributaria constitui outra modalidade de incentivo fiscal voltada a
diminui¢do da carga efetiva do ICMS, seja por meio da redugdo da aliquota, seja pela reducao
da base de calculo prevista em lei.

Diferentemente da isengdo, que exclui a constituicdo do crédito tributdrio, a
reducdo tributiria mantém a incidéncia do imposto, mas em patamar inferior ao originalmente
estabelecido pelo legislador, modificando o quantum devido sem suprimir a obrigagao

tributaria, sendo amplamente utilizada pelos Estados para induzir investimentos.

2.2.6 CREDITO OUTORGADO

Os termos crédito outorgado e crédito presumido sdo, com frequéncia,
empregados de forma intercambidvel pela legislacdo e pela pratica administrativa, pois ambos
designam mecanismos de concessdo de créditos ficticios destinados a redugdo da carga
tributaria, sendo comum, inclusive, que beneficios fiscais rotulados sob outras denominagdes
revelem, em sua estrutura material, verdadeira modalidade de crédito presumido. O crédito
presumido, na licdo de Alexandre Mazza (2023), consiste em instrumento de politica fiscal
por meio do qual o legislador, ou o Poder Executivo autorizado por lei, atribui ao contribuinte
créditos tributarios que nao decorrem de operacao anterior efetivamente tributada, permitindo
sua compensacao em etapas subsequentes da cadeia econdmica, o que resulta na reducao do
montante a ser recolhido.

Marcus Abraham (2021) conceitua crédito presumido da seguinte forma:

Crédito presumido é o mecanismo pelo qual o ente tributante reduz o

montante devido do tributo, através de um ressarcimento ou compensagao do
proprio tributo a ser apurado, incidente sobre determinadas operagdes.



60

Isengdo ¢ a dispensa legal do pagamento de determinado tributo ou
obrigacdo fiscal para determinados fatos, circunstancias ou pessoas
abrangidas pela norma isentiva, fazendo com que a obrigacdo fiscal ndo se
materialize. Reducdo de aliquota ou base de calculo ¢ a alteragdo dos
critérios quantitativos de incidéncia dos tributos, afetando a forma de
calcular a obrigacdo tributaria e reduzindo, ao final, a carga fiscal em
determinada operagao.

Trata-se de mecanismo tipico dos tributos sujeitos a ndo cumulatividade, como o
ICMS, cuja logica pressupde a incidéncia em cadeia e a compensagao entre débitos e créditos,
distinguindo-se, portanto, das imunidades tributdrias por possuir natureza infraconstitucional e
finalidade eminentemente extrafiscal, voltada a inducdo de comportamentos econdmicos e ao
estimulo de setores ou atividades consideradas estratégicas pelo Estado (MAZZA, 2023).

O crédito outorgado a luz dos programas de fomento do Esgado de Goids,
corresponde a atribui¢do de um crédito fiscal ao contribuinte, que pode ser apropriado na
escrita para reduzir o saldo devedor, funcionando como forma indireta de desoneragdo (sem
alterar necessariamente a aliquota nominal). Esse instrumento ganha centralidade no
programa ProGoias, que ¢ divulgado pela Secretaria da Economia como modelo de crédito
outorgado “sem financiamento”, distinguindo-se de arranjos anteriores baseados em logica de
financiamento do imposto.

O ProGoiés prevé a concessao de crédito outorgado de ICMS ao estabelecimento
industrial habilitado no programa, calculado sobre o saldo positivo resultante da diferenca
entre débitos e créditos do imposto provenientes das operagdes realizadas com produtos de
industrializacdo propria abrangidos pelo incentivo. O artigo 11 da Lei n® 20.787 de 2020
estabelece um conjunto de condicionantes indispensaveis para a utilizacdo do crédito
outorgado no ambito do ProGoids, vinculando o beneficio fiscal ao cumprimento de
obrigagdes acessorias e ao atendimento de critérios de politica publica (GOIAS, 2020).

A principal exigéncia consiste na contribuicdo ao Fundo Protege Goids, incidente
em percentuais decrescentes ao longo do periodo de fruicdo, o que demonstra uma tentativa
de equilibrar a concessdo do incentivo com mecanismos de compensacdo financeira
destinados a acdes de carater social. Além disso, o dispositivo prevé que o enquadramento no
programa depende de analise e deferimento por o6rgdos estaduais responsaveis pela politica
industrial e econdmica, conferindo ao Executivo margem para avaliar, a luz do interesse
publico, a oportunidade e a conveniéncia da concessdo do beneficio, sobretudo apds a
alteracdo legislativa que ampliou a participagcdo do Conselho de Desenvolvimento Industrial

nesse juizo de conformidade (GOIAS, 2020).
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O artigo também impde requisitos materiais e fiscais ao contribuinte,
especialmente no que se refere a necessidade de adimpléncia com o ICMS e a inexisténcia de
débitos inscritos em divida ativa, salvo nas hipoteses em que a exigibilidade esteja suspensa
ou haja garantia suficiente. Essas condigdes reforcam a logica de que o beneficio fiscal ndo
pode ser concedido a estabelecimentos que descumpram obrigagdes tributarias badsicas,
preservando a coeréncia interna do sistema (GOIAS, 2020).

A norma ainda disciplina as consequéncias do descumprimento dessas exigéncias,
prevendo a perda temporéaria ou definitiva do direito ao crédito e o estorno dos valores
apropriados indevidamente, com a correspondente constituicio do crédito tributirio. Ao
estabelecer esse conjunto de condicionantes, o artigo 11 evidencia a busca por um modelo de
incentivo que, embora atraente para o setor produtivo, seja compativel com a responsabilidade
fiscal, com a integridade da arrecada¢do e com o controle estatal sobre os impactos do

programa no ambito do federalismo fiscal (GOIAS, 2020).



62

3 COMPA‘TIBILIDADE CONSTIT}JCIONAL DOS INCENTIVOS FISCAIS
GOIANOS A LUZ DA ORDEM ECONOMICA E DO FEDERALISMO FISCAL

Neste capitulo, busca-se analisar se os programas de fomento de Goids violaram
ou ndo o pacto federativo, na medida em que existe evidente conflito entre a distribui¢do de
receita do ICMS, garantida no art. 158, IV, e a implementa¢do dos incentivos fiscais previstos
no art. 174, todos da Constituicdo Federal. A questdo sera examinada em dois vieses. O
primeiro subtopico abordara a questdo sobre o prisma juridico, enquanto o segundo subtdpico

focard nos efeitos praticos da implementagdo desses beneficios fiscais.

3.1 ABORDAGEM JURIDICA SOBRE A D!SCUSSAO ENVOLVENDO OS
PROGRAMAS DE FOMENTO DO ESTADO DE GOIAS

Os incentivos fiscais previstos no art. 174 da Constitui¢do Federal, concedidos
pelo Estado de Goids por intermédio de programas de fomento, especialmente 0 FOMENTAR
e o PRODUZIR, passaram a gerar controvérsias juridicas entre o Estado e os municipios
goianos em razdo da postergagdo do repasse da cota-parte do ICMS a eles destinada, nos
termos do art. 158, IV, da Constitui¢ao Federal, uma vez que o adiamento do recolhimento do
tributo produz efeitos diretos e imediatos a base de calculo das transferéncias constitucionais,
dando origem a reiterados conflitos entre o Estado e os entes municipais.

Essa judicializacdo reflete, em esséncia, uma tensdo estrutural na ordem
econdmica constitucional: de um lado, a competéncia estatal para exercer a fungdo de
fomento e induzir o desenvolvimento regional (art. 174, CF); de outro, a rigidez do
federalismo fiscal que assegura a autonomia financeira municipal por meio da reparticao de
receitas (art. 158, IV, CF). Conforme esclarece Gilberto Bercovici (2005), o papel do Estado
na ordem econOmica ndo ¢ neutro; ele possui o dever constitucional de induzir o
desenvolvimento e superar o subdesenvolvimento.

Nesse sentido, os programas de fomento goianos devem ser lidos nao apenas sob a
Otica contdbil da rentncia de receita, mas como instrumentos de concretizacdo dos objetivos
fundamentais da Republica, ainda que isso gere fricgdes com a logica estatica da partilha
tributaria (BERCOVICI, 2005; BRASIL, 1988).

Diversas acdes de cobranca foram ajuizadas por municipios em desfavor do
Estado de Goias. A controvérsia revelou-se relevante ndo apenas pelos impactos financeiros

envolvidos, mas também pela existéncia de dois temas de repercussio geral entdo firmados no
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Supremo Tribunal Federal, quais sejam, o Tema n. 42 e o Tema n. 653 (Recurso
Extraordinario n°® 705.423). O primeiro servia de fundamento as pretensdes municipais, ao
passo que o segundo amparava a tese sustentada pelo Estado de Goias.

O Tema de repercussdo geral n. 42 tratava da discussdo juridica acerca da
constitucionalidade da retengdo de parcela do produto da arrecadacao do ICMS pertencente
aos Municipios em razao da concessao de incentivos fiscais, a luz dos arts. 158, IV, e 160 da
Constitui¢ao Federal. Ao julgar o Recurso Extraordinario n® 572.762, relatado pelo Ministro
Ricardo Lewandowski, o Supremo Tribunal Federal fixou a seguinte tese juridica: “a retencao
da parcela do ICMS devida aos municipios sob o pretexto de concessao de incentivos fiscais
configura interferéncia indevida do Estado no sistema constitucional de reparti¢ao de receitas
tributdrias.” (STF, Tema 42).

A aplicacdo automatica do Tema 42 aos casos goianos, no entanto, encontrava
resisténcia na propria natureza juridica do mecanismo fiscal adotado. Enquanto aquele
precedente versava sobre beneficios que implicavam renuncia definitiva (isengdes), 0s
programas goianos operam sob a logica do fomento financeiro e diferimento. O fomento
publico financeiro, conforme explicado nos capitulos anteriores, pressupde uma contrapartida
de desenvolvimento, governanca e planejamento, distinguindo-se da mera liberalidade fiscal.

No caso de Goias, o Estado defendia que ndo havia supressao da cota-parte, mas
apenas um deslocamento temporal do fato gerador financeiro atrelado a uma politica
industrial, argumento que afastava a similitude fatica com o Tema 42.

O Tema de repercussio geral n. 653, por sua vez, versava sobre a
constitucionalidade da concessao de incentivos, beneficios e isen¢des fiscais relativos ao
imposto de renda e ao imposto sobre produtos industrializados e seus reflexos no célculo do
valor devido aos municipios a titulo de participa¢do na arrecadagdo desses tributos, a luz do
art. 159, I, alineas b e d, da Constituicdo Federal. Ao julgar o Recurso Extraordinario n°
705.423, relatado pelo Ministro Edson Fachin, o Supremo Tribunal Federal fixou a tese de
que ¢ constitucional a concessdo regular de incentivos, beneficios e isencdes fiscais pela
Unido, ainda que tais medidas repercutam no montante destinado ao Fundo de Participacao
dos Municipios € nas cotas devidas as municipalidades, desde que observados os limites
constitucionais que regem a politica fiscal e o sistema de reparti¢ao de receitas (STF, Tema

653).
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A controvérsia resultou na prolacdo de decisdes judiciais conflitantes no ambito
do Tribunal de Justica do Estado de Goids, refletindo interpretacdes divergentes acerca da
constitucionalidade dos incentivos fiscais estaduais e de seus efeitos sobre a reparti¢do das
receitas tributarias. Enquanto algumas decisdes reconheceram a legitimidade da postergacao
do repasse da cota-parte municipal do ICMS, outras afirmaram a obrigatoriedade do repasse
integral aos municipios, com fundamento direto no art. 158, IV, da Constituicdo Federal.

Entre os anos de 2014 e 2021, houve varios julgamentos no TJGO envolvendo a
controvérsia inerente aos programas de fomento estaduais e o repasse da cota-parte municipal.
Nesse periodo, o Tribunal de Justica do Estado de Goias apreciou a controvérsia em diversas
oportunidades, sem que se consolidasse entendimento uniforme, o que resultou em
divergéncias jurisprudenciais, cenario influenciado, em grande medida, pela propria atuagao
do Supremo Tribunal Federal, que, ao examinar a matéria em sede de recursos
extraordinarios, também apresentava entendimentos divergentes.

Em alguns recursos, o TJGO manteve a condenacdo do Estado de Goids ao
repasse integral da cota-parte municipal do ICMS, a exemplo da acdo de cobranga n°
5496137-45.2019.8.09.0051, ajuizada pelo Municipio de Hidrolina e julgada em 13/7/2020,
na qual se assentou que a parcela constitucional do imposto pertence aos municipios, sendo
vedado ao Estado dispor desses valores para fins de incentivos fiscais, com aplicagao da tese
firmada no Tema 42 da repercussdo geral do Supremo Tribunal Federal, reconhecendo-se,
assim, o dever de repasse integral da cota-parte municipal, sem exclusdo dos valores
vinculados aos programas FOMENTAR e PRODUZIR (TJGO, 2020).

Em sentido diverso, o TIGO também proferiu decisdes favoraveis ao Estado,
aplicando o entendimento do Tema 653 do Supremo Tribunal Federal, a exemplo do
julgamento da Apelagdo e Reexame Necessario n® 5480144-93.2018.8.09.0051, relatado pelo
Desembargador Alan Sebastido de Sena Concei¢do, em 3/8/2020, no qual se firmou a
compreensdo de que os beneficios fiscais instituidos pelos programas FOMENTAR e
PRODUZIR operam antes da arrecadacdo do ICMS, no exercicio legitimo da competéncia
tributaria estadual, razdo pela qual ndo incide a vedagdo fixada no Tema 42, afastando-se a
caracterizacdo de interferéncia indevida no sistema constitucional de reparticdo de receitas
tributarias e reconhecendo-se a constitucionalidade da postergagdo do repasse da cota-parte

municipal (TJGO, 2020).
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Diante dessa divergéncia jurisprudencial longeva, o presidente do Supremo
Tribunal Federal, Ministro Luiz Fux, em 7/10/2021, reconheceu a repercussao geral da
matéria envolvendo os programas de fomento do Estado de Goids e o repasse proporcional da
cota-parte municipal do ICMS, adotando como caso paradigmatico o Recurso Extraordinario
n® 1.288.634, o qual houvera sido interposto pelo Municipio de Edealina, consignando a
relevancia constitucional da controvérsia relacionada aos efeitos dos incentivos fiscais
estruturados por diferimento ou postergacdo do imposto sobre a reparticdo de receitas prevista
no art. 158, 1V, da Constitui¢do Federal, destacando ainda a multiplicidade de recursos sobre o
tema, a necessidade de harmonizagao entre os entendimentos firmados nos Temas 42 e 653 da
Corte e o papel uniformizador do Supremo Tribunal Federal na promocao da seguranga
juridica (STF, 2021).

Reconhecida a repercussdo geral de relevante tema constitucional de n. 1.172 no
STF, distribuido a relatoria do Ministro Gilmar Mendes, houve o julgamento em 16/12/2022,
ocasido em que se enfrentou a controvérsia relativa aos efeitos dos programas FOMENTAR e
PRODUZIR sobre o repasse da cota-parte municipal do ICMS, discutindo-se se os
mecanismos de diferimento ou postergacdo do tributo implicariam retengdo indevida de
valores pertencentes aos municipios ou se a reparti¢ao constitucional somente incidiria sobre
o produto da arrecadacdo efetivamente ingressado nos cofres estaduais, com a consequente
definicdo dos limites de compatibilidade entre a politica estadual de fomento fiscal e o
modelo federativo de reparticdo de receitas previsto no art. 158, IV, da Constituicdo Federal.

Em seu voto, o Ministro Gilmar Mendes, apos situar a controvérsia no contexto
do federalismo fiscal e da reparti¢ao de receitas, descrever o funcionamento dos programas
FOMENTAR e PRODUZIR e realizar distingdo em relacdo ao Tema 42, concluiu que a
hipotese se enquadra na orientacdo do Tema 653, pois a parcela do ICMS submetida a
diferimento ou posterga¢do nao ingressa nos cofres do Estado no periodo de apuragdo, nao
compondo, portanto, o conceito de produto da arrecadagao, de modo que a auséncia de
transferéncia imediata dessa fracdo aos municipios ndo caracteriza violagdo ao art. 158, IV, da
Constituicao Federal, sem prejuizo de reconhecer que a terminologia estadual de
“financiamento” ou “empréstimo” ndo traduz com precisdo a natureza de beneficio fiscal do
mecanismo adotado (STF, Tema 1172, Voto vencido, Min. Alexandre de Moraes, 2022).

A razdo de decidir que foi adotada no referido voto alinha-se ao posicionamento

doutrinario do proprio Relator. Mendes e Gonet (2023) sustentam que a reparticao
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constitucional de receitas incide sobre o produto da arrecadacdo efetiva, e ndo sobre a
potencialidade tributaria abstrata. Sob essa 6tica, a Corte acolheu uma perspectiva pragmatica:
entendeu-se que os programas de fomento, ao atrairem industrias que de outra forma nao se
instalariam no territério, criam nova riqueza ("bolo tributario"). Assim, preserva-se a
competéncia do ente tributante para modular a exigibilidade do crédito em prol do
desenvolvimento econdmico (MENDES; GONET, 2023).

O Ministro Alexandre de Moraes divergiu do Relator ao afirmar que o repasse da
cota-parte constitucionalmente assegurada aos municipios ndo pode ser postergado em razao
de programa estadual de incentivo fiscal, ainda que o recolhimento do ICMS seja diferido ou
realizado de forma diferenciada, pois, se o Estado, no exercicio de sua competéncia tributaria,
opta por instituir mecanismos de pagamento postergado, deve suportar os encargos
decorrentes dessa escolha sem transferi-los aos municipios, sob pena de violagdo ao pacto
federativo e ao art. 158, IV, da Constituicao Federal, razao pela qual propds o provimento do
recurso extraordinario para restabelecer a sentenga e a fixagdo, no Tema 1.172, da tese
segundo a qual “o repasse da quota constitucionalmente devida aos municipios ndo pode se
sujeitar a condicao prevista em programa de beneficio fiscal de ambito estadual” (STF, Tema
1172, voto vencido, Min. Alexandre de Moraes, 2022).

O Ministro Edson Fachin acompanhou o Relator, mas ponderou que o Tema 653
ndo se aplica automaticamente ao caso por envolver moldura fética distinta, embora suas
razdes de decidir sejam uteis para a solucdo da controvérsia, sobretudo a preservagdo da
autonomia do ente titular do poder de tributar e a compreensao de que a reparti¢ao prevista no
art. 158, IV, da Constituicao Federal incide sobre o produto da arrecadagdo, entendido como o
montante efetivamente ingressado no erario, e ndo sobre valores apenas escriturados ou
postergados, acrescentando que, no sistema de precedentes, a vinculagdo recai principalmente
sobre as razdes de decidir do caso-piloto, motivo pelo qual concluiu que ndo se pode exigir
repasse municipal de receita ndo arrecadada e, por isso, subscreveu a tese proposta pelo
Ministro Gilmar Mendes (STF, Tema 1172, Min. Edson Fachin, 2022).

Nesse julgamento, o STF fixou uma tese com repercussio geral, consolidando o
entendimento de que: “Os programas de diferimento ou postergacao de pagamento de ICMS -
a exemplo do FOMENTAR e do PRODUZIR, do Estado de Goias - ndo violam o sistema

constitucional de reparti¢do de receitas tributdrias previsto no art. 158, IV, da Constituicdo
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Federal, desde que seja preservado o repasse da parcela pertencente aos Municipios quando
do efetivo ingresso do tributo nos cofres publicos estaduais™ (STF, 2022).

Em sintese, a tese firmada estabeleceu uma “constitucionalidade condicionada”. A
expressdo ‘“‘efetivo ingresso” funciona como uma cldusula de salvaguarda juridica aos
municipios, impedindo que o diferimento se transforme em anistia velada. Contudo, conforme
alerta Borges (2021) ao analisar o federalismo fiscal, a dependéncia dos entes subnacionais
em relacdo as transferéncias constitucionais mantém o desafio material para as finangas
locais. A gestdo do fluxo de caixa municipal permanece submetida ao cronograma de
recolhimento desenhado pela politica industrial estadual, evidenciando que, na ponderagao
entre autonomia municipal imediata e desenvolvimento regional mediato, o Supremo Tribunal
Federal optou por preservar os instrumentos de indu¢do econdémica do Estado (BORGES,
2021).

Acerca dessa tematica, ¢ necessario explicar os regimes de caixa e competéncia, €
relacionar isso ao produto de arrecadagao referido no topico anterior.

José Carlos Marion (2022) ensina que, no regime de competéncia, as receitas e as
despesas sdo reconhecidas no periodo a que economicamente se vinculam, ainda que o
recebimento ou o pagamento ocorra em momento diverso, de modo que a receita € registrada
quando nasce o direito de recebé-la e a despesa quando surge a obrigacdo correspondente,
assegurando que o resultado do exercicio, seja lucro ou prejuizo, reflita todas as operagdes
que pertencem aquele periodo, independentemente do respectivo fluxo de caixa; por outro
lado, no regime de caixa, a contabilizacdo esta atrelada ao movimento financeiro, razdo pela
qual a receita somente € registrada quando ha ingresso de recursos e a despesa apenas quando
ocorre o efetivo desembolso.

O autor ainda esclarece, de maneira didatica, a aplicacdo pratica desses regimes ao
apresentar a hipotese em que uma empresa realiza vendas no valor de 20.000 (vinte mil) em
X1, tendo recebido apenas 12.000 (doze mil) no periodo e incorrido em despesas de 16.000
(dezesseis mil), das quais pagou 10.000 (dez mil) até o encerramento do exercicio. Nesse
cenario hipotético, pelo regime de competéncia, o resultado de X1 corresponde a lucro de
4.000 (quatro mil), obtido pela diferenca entre a receita total de 20.000 (vinte mil) e a despesa
incorrida de 16.000 (dezesseis mil), uma vez que se consideram integralmente os fatos
economicos ocorridos no periodo; ja pelo regime de caixa, o resultado é de 2.000 (dois mil),

apurado a partir dos 12.000 (doze mil) efetivamente recebidos menos os 10.000 (dez mil)
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efetivamente pagos, pois apenas os ingressos e desembolsos financeiros compdem o calculo
do resultado.

A distincdo entre regimes de competéncia e de caixa, tal como formulada pela
teoria contabil e ilustrada por Marion, revela que é possivel haver, em determinado periodo,
um resultado econdmico mais amplo do que o efetivo ingresso financeiro no caixa, na medida
em que o primeiro considera direitos de crédito ainda ndo recebidos e obrigacdes ja
assumidas, ao passo que o segundo se limita aos valores que, de fato, entraram ou sairam do
patrimonio.

Esse contraste permite compreender o alcance da expressdo “produto da
arrecadacdo” empregada pelo art. 158, IV, da Constitui¢ao Federal e retomada no Tema 1172,
pois, em linha com o regime de caixa, a jurisprudéncia do STF delimita a base da reparti¢do
as parcelas do ICMS que efetivamente ingressam nos cofres estaduais, afastando da cota-parte
municipal tanto a mera potencialidade arrecadatoria quanto os montantes cujo pagamento foi
validamente diferido, de modo que o direito a participacdo dos municipios surge quando o
tributo se converte em ingresso financeiro, € ndo no momento em que, sob a Otica da
competéncia, o crédito tributdrio poderia ter sido constituido.

Apo6s a andlise dessa relevante questdo juridica para o presente estudo, na qual o
STF reconheceu a constitucionalidade dos programas de fomento do Estado de Goias quanto
ao tributo que ainda ndo ingressou nos cofres publicos, passa-se a apreciacdo das evidéncias

empiricas relativas aos resultados concretos desses programas ao longo do tempo.

3.2 EVIDENCIAS EMPIRICAS - RESULTADOS ECONOMICO-SOCIAIS DOS
PROGRAMAS DE FOMENTO DO ESTADO DE GOIAS

No capitulo 2.1 foram examinados os programas de fomento instituidos pelo
Estado de Goids, enquanto este item tem por objetivo evidenciar os efeitos praticos dessas
politicas ao longo do tempo, mediante a apresentacdo de dados que demonstram os resultados
alcangados em favor do desenvolvimento econdmico estadual e, por consequéncia, dos
municipios goianos, em consonancia com os principios que orientam a ordem econdmica
nacional, notadamente a valorizagdo do trabalho humano, a promocao da justi¢a social, a

reducdo das desigualdades sociais e a busca do pleno emprego.
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3.2.1 AEVOLUCAO DO PIB DE GOIAS NO CENARIO NACIONAL

Antes de analisar os resultados, ¢ necessario destacar o desempenho do PIB do
Estado de Goias no periodo em que foram instituidos os programas de fomento destacados
neste trabalho, quais sejam: FOMENTAR, PRODUZIR ¢ PROGOIAS.

Até a década de 1970, a industria brasileira permaneceu concentrada no Sudeste,
especialmente em Sao Paulo, mas, a partir dai, iniciou-se um processo gradual de
desconcentracdo que teve uma primeira fase impulsionada por politicas federais de
desenvolvimento regional até o inicio dos anos 1980 e, com a crise fiscal e o enfraquecimento
da capacidade indutora do governo federal, passou a uma segunda fase marcada pela adocao
de politicas fiscais estaduais voltadas a atrag@o de investimentos (IMB, 2012).

O exame da evolugdo da participacao industrial do Centro-Oeste e do Estado de
Goids revela crescimento significativo ao longo do tempo, conforme demonstram os dados
sistematizados pelo Instituto Mauro Borges com base nas Contas Regionais do IBGE (IMB,

2012).

Tabela 1: Participacao do Valor da Transformacao Industrial e Pessoal Ocupado das
Grandes Regioes Geograficas do Brasil — 1970/2009

Valor da Transformacao
Regides / UF Industrial (Estrutura%/e) Pessoal Ocupado (Estrutura °%)

1970 1985 1990 1996 2009 | 1970 1985 1990 1996 2009
NORTE 0,8 2,5 3,1 4.5 5,9 1,5 2,7 2,6 2,7 3,3
NORDESTE 5,7 8.6 8.4 7,5 10,0 10,2 10,8 11,8 10,5 13,0
SUDESTE 80,8 70,9 69,3 68,4 60,5 69,7 64,2 69,3 61,2 53,2
Minas Gerais 15,7 9,5 9,9 9,0 10,1 7.5 8,5 8,1 10,0 10,5
Rio de Janeiro 12,1 7.7 8,8 8,7 10,5 13,3 9,4 9,5 7,9 5,7
Sao Paulo 58,1 51,9 49,3 49,4 37,9 48,0 45,1 44,9 42,0 35,4
SuUL 12,0 16,7 17,4 17,4 19,1 16,9 20,0 20,3 22,5 25,2
CENTRO-OESTE 0.8 1.4 1.8 2.2 4.5 1.4 2,2 2.1 3.1 5.3
BRASIL 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Fonte: IBGE, DINIZ E CROCCO (1996), para 2009 IBGE — PIA Empresa (2009) Elaboracgao dos autores

A participacdo do Produto Interno Bruto das unidades da federacdo evidencia que
Goias elevou de forma continua e progressiva sua participagdo no PIB brasileiro, passando de
1,80% em 1985 para 2,05% em 1995, alcancando 2,23% em 2000 e chegando a 2,64% em
20009, trajetéria que revela ganho relativo de relevancia econdmica no contexto nacional e que
se insere no movimento mais amplo de fortalecimento do Centro-Oeste, cuja participagdo no
PIB do Brasil avangou de 4,81% para 9,59% no mesmo periodo, indicando que o estado ndo

apenas acompanhou a desconcentracdo regional em curso, mas assumiu posi¢ao de destaque
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ao captar parcela expressiva do deslocamento de investimentos observado na economia

brasileira (IMB, 2012).

Tabela 2: Participacao do Produto Intermno Bruto das Unidades da Federacao e
Grandes Regices do Brasil — 19852009

Regices / UE | | 1985~ 1 1995 | | 2000 1 2009
NORTE .89 a. 22 a.38 .03
Ronddmnia O, a8 O, <43 o.s50 o.e2
Acre o,13 o.18 o.18 0,23
Armazonas 1,52 1,43 1,42 1,53
Roraima o, 07 O, 14 0. 15 [o I Brg
Para 1,52 1.56 1.62 1,80
Aamapa o, 12 o.21 0,20 0., 23
Tocantins - o.26 0,31 0,45
NORDESTE 14321 12,049 1245 13.51
Maranhao O, 7 < o.91 1,01 1,23
Piawui 0,39 o.51 o.51 o.,.59
Ceara 1,72 1,95 1,92 2,03
Rio Grande do Norte o, 78 o, 7O o 77T 0. 86
Paraiba o, 72 o. 73 o. 7o o .89
Permnambuco 2,62 2. 30 =2, 29 2,42
Alagoas o.86 o686 0.66 0.6
Sergipe o, 92 oO.,.S54 0.55 o.s1
Bahia 5,35 3.7S 3,94 -, 223
SUDESTE S0O.15 sS9.13 s58.31 55.32
Minas Gerais o.,61 85,63 8,53 8.86
Espirito Santo 1,72 1,99 1,97 2,06
Rio de Janeiro 12,7 11,19 11 .85 10,92
Sao Paulo IS, 12 3I7.31 35,96 33,47
sSUL 17T 16,20 16,47 16 .54
Parana 5,92 5,70 5.86 5.87
Santa Catarina 3,30 3,43 3,87 3,01
Rico Grande do Sul .88 TLOF (==Y 5,66
CENTRO-OESTE a.81 s.41 =8.39 2.59
Mato Grosso do Sul 0,95 o.91 0. 96 1,12
Mato Grosso 0,69 1,04 1.26 1,77
Soias 1,80 2,05 =223 2,64
Distrito Federal 1,37 “4.,<41 3,94 -, 06
BRASIL 100,00 100.00 1 00.00 100 .00
Fonio: 1DGE
Elaboracac dos autores
*) Os dados do PIB a partir de 1995 referem-se ac ano base 2002

Esse crescimento industrial coincide com a criagdo de programas de fomento,
pois, como visto no topico 2.1, foram instituidos o FEINCOM (1971), FOMENTAR (1984),
PRODUZIR (2000) e o0 PROGOIAS (2020). Lisboa (2022, p. 106) destaca que “o PIB do
Estado de Goias, partindo de cerca de 12 bilhdes de reais no inicio dos anos 1990, alcangou a
marca de 200 bilhdes de reais no fim da segunda década do século XXI, apresentando, assim,
crescimento de quase 1.600% (mil e seiscentos por cento) ao longo desse periodo.”

Lisboa (2022, p. 107) afirma que o crescimento do setor industrial de Goids, no
periodo de 1990 a 2018, foi acompanhado pela instituicdo dos programas FOMENTAR e
PRODUZIR.

O indice de Atividade Econdomica do Brasil e de Goias, elaborado pelo Banco
Central do Brasil, indica crescimento de 3,9% no ambito nacional e de 3,4% no Estado de
Goias, na comparacao com o mesmo periodo do ano anterior, sendo que o Grafico 3 apresenta
a série do numero-indice e da variacdo percentual para Brasil e Goias no intervalo

compreendido entre 2005 e 2024 (IMB 2025).

Grafico 3 — Numero indice e variacao anual do IBC-BR e IBCR-GO — 2005 a
2024
220 10,0
2.0
200 -
-
- 6.0
- =5,9 —
180 — 3.4 4.0 ==
=i — — =
ax _ - - _—— =
= 160 —-— e 2,0 -
= R =
= = =
—_— - e . o.0 =
= 140 - = —_ R WIS miE . —
= = g e 7 2.0
= 120 -
- - -4,0
100 S0
> B P & ~ S < o B > S ~ o B
ST 5T 55 55T 5950 ST ST ST ST ST SV 5T 55 05 0 57
variacio IBC-BR variacio IBCR-GO — — indice IBCR-BR — — indice IBCR-GO
Fonte: Banco Central do Brasil.
Elaborac&o: IMB f SGG — 2025,
Consulta realizada em 21/03/2025




71

A série historica 2010-2024 (Grafico 4) consolida essa trajetoria, evidenciando
que Goias elevou sua participacdo no PIB nacional de 2,75% (2010) para 3,21% (2024),
confirma a persisténcia do crescimento relativo estadual mesmo em contexto de crise

econdmica, sugerindo que as politicas de fomento mantiveram sua efetividade.

Grafico 4 — PIB corrente (R$ bilhdes) de Goias e sua participacao no PIB
nacional — 2010 a 2024
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PIB Goias) PIB Brasil —pe— P B Goidas em valor corrente

Fonte: IBGE, IMB.
Elaboracao: IMB /f SGG — 2025.

Esses dados indicam que o PIB de Goids tem apresentado crescimento anual
superior @ média nacional, em contexto associado a implementagao de programas estaduais de
fomento industrial, como o FOMENTAR, o PRODUZIR e, mais recentemente, o
PROGOIAS.

3.2.2 — OS EFEITOS DOS PROGRAMAS FOMENTAR E PRODUZIR NA ECONOMIA
GOIANA

Como visto, os dados anteriores demonstram o desempenho econdmico do Estado
de Goias a partir da criagdo e efetivagdo dos programas de fomento. Doravante, analisaremos
o desempenho dos programas de FOMENTAR e PRODUZIR, destacando a criacdo de
emprego e a melhoria socioecondmica em geral, como meio de materializagdo dos principios
constitucionais da ordem econdmica constitucional, notadamente aqueles previstos no caput
do art. 170 (valorizacdo do trabalho humano, existéncia digna) e no inciso VIII (busca do

pleno emprego), todos do texto constitucional.
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Entre 2000 e 2013, os programas FOMENTAR e PRODUZIR viabilizaram a
aprovacao de 1.669 projetos no Estado de Goids, com previsdo de geracao de 200.281
empregos diretos, mobilizagdo de aproximadamente R$ 41,8 bilhdes em investimentos fixos e
concessdo de beneficios que alcangaram cerca de R$ 207,4 bilhdes, o que evidencia a
relevancia dessas politicas como instrumentos permanentes de fomento a atividade produtiva

e a expansao econdmica estadual (IMB, 2014).

Tabela 1 — Evoluc3o dos projetos aprovados no Produzir/Fomentar (2000-2013).
Ano Numfero de Em.pregos Investimento fixo (RS) Beneficios (RS)
projetos diretos
2000 10 478 52.377.799 180.623.920
2001 59 4.201 546.672.521 2.373.628.081
2002 83 5.283 652.165.054 4.211.624.933
2003 297 36.024 5.907.201.153 18.934.499.001
2004 217 14.625 1.831.542.697 14.135.228.484
2005 175 20.520 3.171.430.156 18.045.106.699
2006 148 21.543 5.755.673.310 25.683.164.900
2007 131 33.903 8.903.160.628 48.522.897.324
2008 114 23.186 7.754.482.499 36.597.822.650
2009 100 12.794 2.076.398.840 13.578.303.433
2010 76 6.055 710.551.266 4.919.167.213
2011 74 6.182 2.019.654.472 8.833.877.774
2012 85 6.667 1.394.546.718 4.776.727.391
2013* 100 8.820 1.044.186.664 6.679.940.025
Total 1.669 200.281 41.820.043.777 207.472.611.828
Fonte: SIC / Produzir
* ateé out/13

No periodo compreendido entre 2010 e 2012, os programas FOMENTAR e
PRODUZIR mantiveram volume expressivo de projetos aprovados e de recursos envolvidos,
pois, em 2010, foram aprovados 76 projetos, com estimativa de geragdao de 6.055 empregos
diretos, investimentos fixos da ordem de R$ 710 milhdes e concessdo de beneficios que
alcancaram aproximadamente R$ 4 bilhdes, enquanto em 2011 registraram-se 74 projetos
aprovados, com previsdo de 6.182 novos empregos diretos, cerca de R$ 2 bilhdes em
investimentos fixos € R$ 8,8 bilhdes em beneficios concedidos, e, em 2012, o numero de
projetos aprovados aumentou para 85, acompanhados de investimentos fixos superiores a R$
1,4 bilhdo e beneficios estimados em torno de R$ 4,8 bilhoes (IMB, 2014).

Lisbda (2022), com base nos dados contidos na Relagdo Anual de Informagdes
Sociais (RAIS) e no Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (CAGED), destaca
que, ao lado da prestagao de servigos, agropecuaria ¢ administragao publica, o fator industrial
¢ o principal responsavel pelo crescimento na geracdo de empregos entre os periodos de 1999
a 2013, enfatizando que no ano de 2010, em relagao a 2009, houve um avango significativo de

postos de trabalho, com surgimento de 277.229 (duzentos e setenta e sete mil, duzentos e
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vinte e nove) vagas, o que denota a expansao do referido indice de 109,46% (cento e nove
inteiros e quarenta e seis centésimos por cento). No entanto, o autor ressalta que, no
interregno dos anos de 2014 a 2018, houve um pequeno retrocesso em relagdo aos empregos
provenientes do setor industrial, pois a criagdo de vagas que houvera atingido o nimero de
581.516 (quinhentos e oitenta e um mil quinhentos e dezesseis) em 2013, caiu para 508.556
(quinhentos e oito mil quinhentos e cinquenta e seis) em 2018, contudo, tal fato nao retira o
mérito dos programas FOMENTAR e PRODUZIR na geracdo de empregos, de renda, se
revelando um 6timo mecanismo de combate a desigualdade econdmica em Goids, como se
vera adiante.

A concretude dos principios descritos no art. 170 da Constituicdo Federal,
especialmente a diminui¢do da desigualdade social, ¢ constatado com a cria¢do de postos de
trabalho para pessoas que percebem menor remuneragdo, mulheres, portadores de
necessidades especiais, primeiro emprego, abertura de vagas para trabalhadores que possuam
mais de 50 anos, objetivos que impulsionaram os programas de fomento do estado de Goias,
de forma presumida no FOMENTAR, que visava a expansdo da atividade industrial, e
consequentemente o surgimento de emprego, renda e melhoria qualitativa da populagdo, e de
forma explicita no PRODUZIR, conforme se depreende do art. 2°, da Lei n. 13.591/2000
(GOIAS, 2000).%

Tabela 5 — Niimero de empregos, por programa e categorias, e média salarial - 2012
A . Menos de -
Empregos Portadoresde Primeiro Maior de L Curso . Média
Programa Mulheres . . Estagiarios . 2 salérios .
Diretos Necessidade Emprego 50 anos Superior L salarial
minimos
Centroproduzir 152 800 10 113 64 4 97 525 1.253,17
Comexproduzir 52 153 2 4 4 2 47 84 1.905,59
Fomentar 11.533 49.357 865 7.136 4.557 331 4.301 30.421 1.465,03
Logproduzir 123 1.717 10 15 129 4 84 862 1.548,24
Microproduzir 24 119 - - 5 - 10 86 1.205,86
Produzir 12.997 56.064 677 3.643 3.310 413 3.916 35.660 1.351,66
Progredir 66 334 5 - 3 1 2 320 1.700,00
Total geral 24.947 108.544 1.569 10.911 8.072 755 8.457 67.958 1.415,57
Fonte: SIC / Censo Produzir 2012
Elaboracdo: Instituto Mauro Borges / Segplan-GO

Em 2012, os programas de fomento concentravam 108.544 (cento e oito mil
quinhentos e quarenta e quatro) empregos diretos, com participacdo expressiva de 24.947

(vinte e quatro mil novecentos e quarenta e sete) mulheres, correspondentes a cerca de 23%

20 Art. 2° O PRODUZIR tem por objeto social contribuir para a expansdo, modernizagdo e diversificagdo do
setor industrial de Goids, estimulando a realizag@o de investimentos, a renovacao tecnoldgica das estruturas
produtivas e o aumento da competitividade estadual, com énfase na geracido de emprego e renda e na
reducio das desigualdades sociais e regionais.



74

(vinte e trés por cento) do total, além de revelar um componente de inclusdo social associado
aos critérios de fruicdo dos beneficios, ao registrar 1.569 (mil quinhentos e sessenta € nove)
trabalhadores portadores de necessidades especiais, 10.911 (dez mil novecentos e onze)
pessoas em primeiro emprego, aproximadamente 10% (dez por cento) do total, e 8.072 (oito
mil e setenta e dois) empregados com mais de 50 (cinquenta) anos, bem como a presenga de
mao de obra qualificada, com 8.457 (oito mil quatrocentos e cinquenta e sete) trabalhadores

com curso superior € 755 (setecentos e cinquenta e cinco) estagiarios (IMB, 2014, pp. 22-23).

De igual forma, também ¢ possivel inferir destes dados que a geragdo de postos
ocorreu predominantemente em faixas de menor remuneragdo, uma vez que 67.958 (sessenta
e sete mil novecentos e cinquenta e oito) vinculos, cerca de 62% (sessenta e dois por cento),
percebiam menos de 2 (dois) salarios minimos, o que se reflete na média salarial geral de R$
1.415,57 (mil quatrocentos e quinze reais € cinquenta e sete centavos), com variagdes entre os
subprogramas, em que o MICROPRODUZIR apresenta a menor média, de R$ 1.205,86 (mil
duzentos e cinco reais e oitenta e seis centavos), ¢ 0 COMEXPRODUZIR a maior, de R$
1.905,59 (mil novecentos e cinco reais e cinquenta e nove centavos), reforcando que os
incentivos atuaram como instrumento relevante de criagdo de empregos formais, com tragos
de inclusdo e qualificacdo, ainda que com predominancia de postos de menor renda (IMB,
2014, pp. 22-23).

Lisbda (2022) destaca que a redugdo da desigualdade regional em Goias foi
impulsionada, em parte, pelos efeitos dos programas de fomento, uma vez que, no periodo de
2002 a 2016, todas as 18 microrregides do estado apresentaram crescimento econdmico, com
expansdo aproximada de trés vezes de suas economias, embora esse processo ndo tenha
alcangado o objetivo ideal de promover um desenvolvimento homogéneo entre todas elas.

Neste ponto, ¢ necessario analisar o tema relacionado a auséncia do repasse da
cota-parte das receitas provenientes da arrecadacdo do ICMS aos municipios, conforme
preconizado no art. 158, IV, da CF/88. Como visto anteriormente no subtdpico 3.1, diversos
Municipios do Estado de Goids buscaram receber sua cota-parte por intermédio do Poder
Judicidrio Estadual, sob as alegacdes de que a retencdo de valores de repasse seria
inconstitucional a luz do referido dispositivo constitucional e dos impactos financeiros

decorrentes.
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Lisbda (2022) enfatiza a relacdo entre os programas de incentivo estadual e o
desempenho positivo das receitas e despesas municipais no periodo de 1998 a 2014, conforme

a tabela que demonstra a relagdo entre receitas e despesas municipais por microrregiao

goilana.
Relacéo entre receitas e despesas municiapais por microrregio goiana
Localidade 1998 2006 2014
Despesas [RS mil) | Receitas (RS mil) Rela;ﬁo (rec/des) | Despesas (RS mil) | Receitas (RS mil) Rela;inire(!des] Despesas (RS mil) | Receitas (RS mil) Re\a;éa (rec/des)

MRG ANAPOLIS 133.043 126.167 94,83% 402.414 429.196 106,66% 1.326.674 1.475.917 111,25%
MRG ANICUNS 43.049 40.783 94,74% 97.521 107.422 110,15% 271.562 291.508 107,34%
MRG ARAGARCAS 20.835 18.621 89,37% 52477 57.843 110,23% 143.058 154.354 107,90%
MRG CATALAO 53.698 45.588 85,64% 175.540 186.074 106,00% 561.984 600.986 106,54%
MRG CERES 79.429 74.846 94,23% 194.729 212.269 109,01% 595.642 639.650 107,39%
MRG CHAPADA DOS VEADEIROS 21418 21.015 98,12% 61.080 67.600 110,67% 163.608 181.498 110,93%
MRG ENTORNO DE BRASILIA 159.641 149.714 93,78% 628.037 651.132 103,68% 1.933.281 1.957.125 101,23%
MRG GOIANIA 632.825 583.853 92,26% 1.819.949 1.924.137 105,72% 5.247.391 5.131.296 97,73%
MRG IPORA 26.467 25.756 97.31% 56.993 65.149 114,31% 152.743 173.354 113,50%
MRG MEIA PONTE 161.420 121.318 75,16% 394.345 440.294 111,65% 971.529 1.007.022 103,65%
MRG PIRES DO RIO 31.078 29.119 93,70% 87.568 97.369 111,19% 248.328 273.293 110,05%
MRG PORANGATU 82.894 82.109 99,05% 243.005 249.694 102,75% 641.376 692.419 107,96%
MRG QUIRINOPOLIS 52.788 51163 96,92% 128867 143301 111,37% 375.451 401.327 106,89%
 MRGRIO VERMELHO 39.179 35.664 91,03% 86.319 92.606 107,28% 242.889 244.257 100,56%
MRG SAO MIGUEL DO ARAGUAIA 32.580 30.653 94,09% 80.143 88.540 110,48% 232.826 260.022 111,68%
MRG SUDOESTE DE GOIAS 146.361 142.653 974T% 493515 534.624 108,24% 1.426.517 1.577.666 110,60%
MRG VALE DO RIO DOS BOIS 75.233 54.834 72,89% 127.001 142.302 112,05% 380.654 425.409 111,76%
MRG VAO DO PARANA 34.838 33.169 95, 21% 8731 92.954 106,45% 248.006 278.033 112,11%

A tabela evidencia que, em 1998, todas as microrregides goianas apresentavam
receitas municipais inferiores as despesas, revelando um quadro generalizado de desequilibrio
fiscal, enquanto, ao longo dos anos seguintes, especialmente em 2006 ¢ 2014, observa-se
melhora consistente dessa relagdo, com elevagdo significativa das receitas em praticamente
todas as microrregioes, muitas delas passando a registrar receitas superiores as despesas ou,
ao menos, uma aproximacao relevante entre esses valores, o que demonstra um processo
gradual de fortalecimento das finangas municipais, compativel com o crescimento econdémico
estadual, com os efeitos de ajustes institucionais como a Lei de Responsabilidade Fiscal e
com o aumento da capacidade arrecadatoria local, conforme os dados comparativos de
despesas e receitas apresentados na tabela. Lisboa (2022, p. 122).

Nessa perspectiva, os programas FOMENTAR e PRODUZIR alcangaram, de
forma material, os objetivos constitucionais previstos no art. 170 da Constituicao Federal, ao
impulsionarem a atividade industrial, promoverem a geragdo expressiva de empregos formais,
ampliarem a renda, favorecerem a inclusdo de grupos socialmente vulnerdveis e contribuirem
para a reducao gradual das desigualdades sociais e regionais no Estado de Goiés.

A evolugdo positiva dos indicadores de emprego, remuneragdo, equilibrio das
finangas municipais e do Indice de Desenvolvimento dos Municipios, em periodo coincidente
com a consolidacao dos programas e com o crescimento do PIB estadual, evidencia que os

incentivos fiscais ndo produziram esvaziamento financeiro dos entes municipais, mas se
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desenvolveram paralelamente ao fortalecimento da arrecadacdo local e a melhoria das
condigdes socioecondmicas, o que fragiliza a narrativa de prejuizo estrutural aos municipios e

reforga a legitimidade constitucional das politicas de fomento adotadas.
3.2.3 OS EFEITOS JA VERIFICAVEIS DO PROGRAMA PROGOIAS

O ProGoias, conforme descrito no topico 2.1, ¢ um programa de desenvolvimento
regional vinculado ao ICMS, que representa uma reformulagdo do modelo anterior, buscando
simplificar procedimentos, reduzir a judicializagdo e aumentar a seguranca juridica das
concessdes. Embora tenha surgido recentemente, em 2020, seus efeitos ja sdo verificaveis no

cenario economico estadual.

Em seus primeiros meses de operagdo (novembro e dezembro de 2020), o
programa registrou dados modestos: 20 contratos distribuidos totalizando R$ 9,89 milhdes,
com concentragdo relevante no municipio de Andapolis (35% dos contratos e 15% dos
recursos). Contudo, o desempenho expandiu significativamente no exercicio de 2021, quando
o ProGoias disponibilizou 152 contratos com valor total concedido de R$ 489,59 milhdes,
representando um crescimento de aproximadamente 4.850% em relacdo ao ano anterior,

conforme pode se inferir dos dados contidos na tabela abaixo citada (IMB, 2021).

Tabela 8 — Renuncia Tributaria — ProGoias — 2020 e 2021

Ano 2020 2021
Municipio Quantidade CCE Valor (em R$ mi) Quantidade CCE Valor {em R$ mi)

Contribuinte n° Yo n® Vo n? Yo n° %o
Anapolis 7 35.0% 1,49 15.0% 30 19.7% 33.04 5.7%
Goiania - 0,0% - 0.0% 29 19.1% 29.31 5,0%
Aparecida de
Goiania - 0,0% - 0,0% 26 17,1% 38,91 7 9%
Rio Verde - 0,0% - 0,0% 6 3,9% 28,18 5,8%
Senador Canedo - 0,0% - 0,0% 5 3.3% 0,71 0.,1%
Bela Vista de o, o o
Goias - 0,0% - 0,0% 4 2,6% 37,20 7 5%
ltumbiara - 0,0% - 0,0% 4 2.6% 1.44 0,3%
OUTROS 13 65,0% 8,41 85,0% 48 31,6% 320,79 65.,5%
TOTAL 20 100.0% 9.89 100,0% 152 100.0% 489,59 100.0%

Fonte: Secretaria de Estado da Economia. Elaboracdo: IMB/SGG
Motas: 1) Valor Total - valor do ajuste da apuracdo do ICMS;

2) periodo: novembro e dezembro de 2020.
3) detalhamento por microrregifo ndo disponibilizado pela resfricdo imposta pelo disposto:

§ 2°, do Art. 16, da Instrucdo Normativa n® 1.455/2020-GSE, de 09.03.2020.

4) agrupamento 'Outros . restric o pelo dispositivo abaixo:§ 2°, do Art. 16, da Instrucdo Normativa n® 1.455/2020-GSE, de

09.03.2020, representa 09 municipios.

A distribuicao territorial dos beneficios em 2021 evidenciou concentragdo em

municipios tradicionalmente beneficiados pelos programas predecessores, com destaque para
Aparecida de Goiania (26 contratos, R$ 38,91 milhdes), Bela Vista de Goias (4 contratos, R$
37,20 milhdes), Anapolis (30 contratos, R$ 33,04 milhdes) e Goiania (29 contratos, R$ 29,31
milhdes). Aproximadamente 68% dos contratos concentraram-se nestes quatro municipios,

enquanto os demais 32% distribuiram-se entre outros 48 municipios.
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O tultimo relatdério de rentncia fiscal indica que os beneficios fiscais alcangaram
17,7 bilhdes de reais no referido exercicio, destacando-se o ProGoias pela ampla abrangéncia
setorial em comparagdo a programas similares, além de evidenciar que esse montante
corresponde a 4,7% do PIB goiano, percentual proximo ao observado em 2016, quando a
renuncia representava 4% do PIB, o que demonstra estabilidade relativa ao longo dos ultimos
9 anos, ao passo que a participagao de micro e pequenas empresas entre as beneficiarias
apresentou crescimento significativo, passando de 33% em 2018 para 51% em 2024 (IMB,

2024).

3.2.4 OS EFEITOS DO SUBPROGRAMA MICROPRODUZIR

Como também foi visto no topico 3.1, o subprograma MICROPRODUZIR tem
como escopo incentivar as empresas de pequeno porte € o microempreendedor conforme
disposi¢des contidas no art. 170, IX (citado anteriormente) e no art. 179*' da CF/88. O
referido subprograma foi instituido na mesma norma que instituiu o PRODUZIR, mais
especificamente no art. 7°, § 1°, da Lei n. 13.591/00.

Embora seja reconhecida a relevincia desse programa de fomento, o
MICROPRODUZIR se tornou menos atrativo em razdo de outros incentivos federais,

notadamente o Simples Nacional, fator que justifica a singela adesao (IMB, 2012).

Tabela 2 — Numero de empresas pesquisadas no Censo por programa, faturamento
e ICMS recolhido - 2012
Faturamento Anual ICMS recolhido
Programa N® de
Empresas R3S Lo R3 o
Produzir 344 32.245.746.877 51.3 592.111.438 54 5
Produ=ir =1=T 25.860.473.140 | 41,2 357.419.172 | 32.9
Comexprodu=zir 27 3.121.019.976 5,0 105.823.636 | 9.7
Progredir 2 1.8128.685.956 2.9 59.409.002 | 5.5
Centroprodu=ir 3 1.150.812.545 1.8 560.630.957 | 5.6
Logprodu=ir 10 292.032.588 0.5 8.782.890 | 0.8
Microprodu=zir s 2.722.672 0.0 45.781 | 0.0
Fomentar 112 30.565.086.614 | as,7 494.475.642 | as5.5
Total geral 456 62.810.833.491 100,0 1.086.587.080 100,0
Fonte: SIC / Censo Produzir 2012
Elaboracdo: Instituto Mauro Borges / Segplan-GO
AAAAAAAAAAAAAAAAAAAA s rowIraro—w
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incentiva-las pela simplificacdo de suas obrigacdes administrativas, tributarias, previdenciarias e
crediticias, ou pela eliminagdo ou reducdo destas por meio de lei.

22 Art. 70 Fica instituido o MICROPRODUZIR, subprograma integrante do PRODUZIR,
considerado prioritario ¢ que abrangera as acdes voltadas para as empresas industriais,
enquadradas ou ndo no Regime Especial Unificado de Arrecadagdo de Tributos e Contribui¢des
devidos pelas Microempresas e Empresas de Pequeno Porte - Simples Nacional -, desde que o
faturamento ndo ultrapasse o limite fixado para o enquadramento no mencionado regime. § 1o As
empresas beneficiarias do MICROPRODUZIR terdo enquadramento diferenciado e privilegiado,
nos termos do regulamento, quanto: [...]
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No ano de 2012, o MICROPRODUZIR contou com a adesao de 6 (seis)
empresas, responsaveis pela geracdo de 119 (cento e dezenove) empregos diretos, o que
corresponde a 0,11% do total de 108.544 (cento e oito mil, quinhentos e quarenta e quatro)
postos de trabalho. Desses vinculos, 24 (vinte e quatro) foram ocupados por mulheres, 86
(oitenta e seis) por trabalhadores com remuneragdo inferior a 2 (dois) salarios minimos ¢ 10
(dez) por empregados com curso superior, registrando-se remuneragao média de R$ 1.205,86

(mil duzentos e cinco reais € oitenta e seis centavos), a menor entre os programas analisados.

Tabela 5 - Nimero de empregos, por programa e categorias, e média salarial - 2012
I . Menos de .
Empregos Portadoresde Primeiro Maior de L Curso L Média
Programa Mulheres . i Estagiarios . 2 salarios .
Diretos Necessidade Emprego 50 anos Superior L. salarial
minimos
Centroproduzir 152 800 10 113 64 4 97 525 1.253,17
Comexproduzir 52 153 2 4 4 2 47 84 1.905,59
Fomentar 11.533 49357 865 7.136 4.557 33 4.301 30421 1.465,03
Logproduzir 123 1.717 10 15 129 4 84 862 1.548,24
Microproduzir 24 119 - - 5 - 10 a6 1.205,86]
Produzir 12.997 56.064 677 3.643 3.310 413 3.916 35.660 1.351,66
Progredir 66 334 5 - 3 1 2 320 1.700,00
Total geral 24.947 108.544 1.569 10.911 8.072 755 8.457 67.958 1.415,57
Fonte: SIC / Censo Produzir 2012
Elaboragdo: Instituto Mauro Borges / Segplan-GO

O exame dos dados referentes ao MICROPRODUZIR revela que, embora o
subprograma cumpra a funcdo de concretizar o tratamento juridico favorecido as micro e
pequenas empresas previsto nos arts. 170, IX e 179 da Constitui¢do, sua baixa adesdo e o
reduzido impacto quantitativo em termos de geracdo de empregos e massa salarial
demonstram que seu efeito econdmico ¢ bastante limitado quando comparado aos demais
instrumentos de fomento analisados, contudo, totalmente justificado pela maior atratividade

de programas de incentivos fiscais federais.
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CONCLUSAO

A presente dissertacdo teve por objetivo analisar em que medida os incentivos
fiscais concedidos pelo Estado de Goias, especialmente por meio dos programas
FOMENTAR, PRODUZIR ¢ PROGOIAS, estruturados em mecanismos de diferimento ou
postergacdo do ICMS, compatibilizam-se com o0s principios constitucionais da ordem
econdmica e com o modelo federativo de reparti¢do de receitas previsto nos arts. 158, IV, 170
e 174 da Constitui¢ao Federal.

Partiu-se, para tanto, da constatacdo de uma tensao estrutural entre, de um lado, o
dever estatal de FOMENTAR o desenvolvimento econdmico e reduzir desigualdades
regionais, e, de outro, a obrigagdo constitucional de assegurar aos municipios a integralidade
da cota-parte de 25% do produto da arrecadagao do ICMS.

No plano tedrico, verificou-se que a Constituicdo de 1988 desenha uma ordem
economica de carater dirigente, fundada na dignidade da pessoa humana, na valoriza¢do do
trabalho e na livre iniciativa, mas submetida a principios como justi¢a social, reducdo das
desigualdades regionais e solidariedade federativa.

A partir da doutrina de Eros Roberto Grau, André Ramos Tavares e outros,
evidenciou-se que a atua¢do do Estado como agente normativo, regulador e fomentador da
atividade econdmica (art. 174) ndo constitui faculdade meramente politica, mas encargo
constitucional orientado a realizagdo de fins previamente delineados, entre os quais se inclui a
promocao do desenvolvimento equilibrado do territorio nacional.

Nesse contexto, o federalismo fiscal configura-se como dimensao indissocidvel da
propria ordem econdmica, na medida em que a reparticdo de competéncias tributarias e de
receitas condiciona o grau de autonomia financeira dos entes subnacionais e, por
consequéncia, a efetividade de direitos sociais em nivel local.

A andlise dogmadtica da competéncia tributaria dos estados e do regime
constitucional do ICMS demonstrou que a previsdo da cota-parte municipal no art. 158, IV,
nao se reduz a um critério de contabilidade publica, mas representa garantia institucional da
autonomia municipal e instrumento de realizacdo da justica distributiva no ambito da
Federagdo. Ao mesmo tempo, constatou-se que a Constituicdo ndo veda, em si, o uso de

incentivos fiscais como técnica de fomento econdmico, desde que respeitados os limites
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formais (competéncia, legalidade, observancia ao CONFAZ, quando exigido) e materiais (ndo
violacao da isonomia tributaria, da livre concorréncia e do pacto federativo).

A tensdo central examinada ao longo do trabalho reside justamente na
compatibilizagdo entre essa funcdo indutiva dos tributos e a preservagdo da base de calculo
que serve de referéncia para o repasse constitucional aos municipios.

No plano juridico-estrutural, a reconstru¢do da evolugdo jurisprudencial do
Supremo Tribunal Federal, em especial a analise dos Temas 42, 653 e 1.172 da repercussao
geral, permitiu identificar um movimento de oscila¢do interpretativa quanto aos efeitos dos
incentivos estaduais sobre a cota-parte municipal.

Se, em um primeiro momento, prevaleceu a compreensao de que determinados
mecanismos de rentiincia ou postergacdo poderiam implicar indevida compressdo da receita
municipal, a decisdo proferida no Tema 1.172 consolidou a tese de que os programas goianos
estruturados por diferimento ndo afrontam, em tese, o art. 158, IV, desde que o repasse seja
calculado sobre o efetivo ingresso do imposto.

Nesse sentido, a Corte reconheceu a constitucionalidade formal do modelo
adotado por Goias, afastando a pretensdo de que a cota-parte fosse apurada sobre valores
meramente potenciais ou projecdes abstratas de arrecadacao. Essa conclusdo jurisprudencial,
todavia, ndo exauriu a discussao no plano material.

A investigacdo empirica conduzida a partir de dados oficiais do Instituto Mauro
Borges e de relatorios fazendérios demonstrou que os programas FOMENTAR e PRODUZIR
tiveram papel relevante na transformacdo da base produtiva goiana, contribuindo para a
expansdao do PIB estadual, a interiorizagdo de investimentos € a geragao de empregos em
determinados periodos.

Ao mesmo tempo, os dados evidenciaram que os beneficios decorrentes desses
programas nao se distribuiram de forma homogénea entre os 246 municipios, concentrando-se
em polos especificos, enquanto muitos entes de menor capacidade arrecadatoria
permaneceram fortemente dependentes da reparticdo compulséria do ICMS, sem acessar de
forma direta os ganhos decorrentes dos incentivos.

Os resultados indicam, assim, que a compatibilidade constitucional reconhecida
pelo STF sob perspectiva estritamente formal, centrada na observancia do critério “produto da
arrecadagdo efetiva” para fins de cdlculo da cota-parte, ndo elimina, por si s, a necessidade

de escrutinio quanto aos efeitos materiais dos programas de fomento sobre o pacto federativo.



81

A postergacao do ingresso do ICMS em razdo do diferimento, ainda que juridicamente
validada, pode gerar impactos relevantes sobre o fluxo de caixa municipal, sobre a
previsibilidade orcamentéria e sobre a capacidade de planejamento de politicas publicas
locais, sobretudo em contextos de elevada dependéncia de transferéncias intergovernamentais.

A andlise empirica sugere que, em determinados periodos e regides, a logica de
incentivos contribuiu para acentuar assimetrias entre municipios sede de empreendimentos
incentivados e aqueles que, embora afetados indiretamente pelos efeitos fiscais, nao
participam de modo proporcional dos beneficios econdmicos gerados.

Diante desse quadro, as hipoteses formuladas na introdug¢do podem ser revisadas
com maior precisao.

A primeira hipotese, segundo a qual os incentivos estruturados por diferimento
preservariam sua constitucionalidade formal frente ao art. 158, IV, CF, revelou-se confirmada
a luz da tese fixada no Tema 1.172, que reconheceu como legitima a opg¢ao estatal de exigir e
repartir o tributo apenas no momento do ingresso efetivo, harmonizando, em linha de
principio, o dever de fomento com a autonomia financeira municipal.

Ja a segunda hipdtese, que sustentava uma compensacdo suficiente entre a
postergacdo da cota-parte e os beneficios econdmicos diretos e indiretos decorrentes dos
programas de fomento, mostrou-se confirmada, notadamente porque os dados indicam ganhos
agregados para a economia goiana em geral, a distribuicdo territorial desses beneficios e os
efeitos sobre o fluxo financeiro municipal revelam uma nitida melhoria econdmica nos
municipios, refletindo, inclusive no indice de desenvolvimento dos municipios.

Com isso, a pesquisa busca demonstrar que a compatibilizagdo entre a funcao de
fomento econdmico (art. 174) e a reparticdo constitucional de receitas (art. 158, IV) foi
efetivada tanto no plano juridico quanto no plano material.

No campo juridico, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar o Tema 1.172, outorgou
validade definitiva aos programas de fomento estadual estruturados sobre o diferimento do
ICMS, afastando a tese de que haveria retencdo indevida da cota-parte municipal.

A Corte reconheceu que o mecanismo adotado por Goias ndo configura supressao
de receita, mas postergagdo legitima da exigibilidade tributaria, de modo que o repasse aos
municipios ocorre no momento do efetivo ingresso nos cofres estaduais, preservando-se a
integralidade do percentual constitucional de 25% previsto no art. 158, IV. Essa conclusdo

consolida a seguranga juridica necessaria para a manuten¢do de politicas de desenvolvimento
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regional que se valham da extrafiscalidade tributaria como instrumento de inducdo
econdmica, em consonancia com o modelo constitucional de intervencao estatal delineado
pelo art. 174 da Constitui¢do Federal.

No plano material, os dados apresentados no Capitulo 3 desta dissertacio
demonstram que os programas de fomento do Estado de Goids, principalmente o
FOMENTAR, PRODUZIR ¢ PROGOIAS, geraram efeitos positivos significativos sobre a
economia goiana, com reflexos diretos e indiretos sobre as finangas municipais.

A evolugdo do PIB do Estado de Goias, que passou da 11* para a 9* posi¢do no
ranking nacional, a ampliacdo substancial da base industrial, a geracdo de milhares de
empregos formais e a interiorizagdo de investimentos para além da regido metropolitana de
Goiania evidenciam que o fomento estadual cumpriu seus objetivos de diversificacido
produtiva, atragdo de capitais e reducdo de desigualdades regionais.

Esses resultados, mensurados por meio de indicadores oficiais do Instituto Mauro
Borges ¢ de relatorios da Secretaria de Economia do Estado, corroboram a tese de que o
diferimento do ICMS, longe de representar prejuizo permanente aos municipios, constitui
instrumento de ampliagdo futura da base tributdria, na medida em que empresas incentivadas
geram receitas proprias municipais (ISS, IPTU), ampliam o consumo local, dinamizam
cadeias produtivas e elevam os indices de desenvolvimento humano e de qualidade de vida.

Dessa forma, confirma-se a hipotese de que o adiamento do ingresso de receitas
decorrente dos programas de fomento ¢ materialmente compensado pelos beneficios
econOmicos € sociais proporcionados aos proprios municipios.

O crescimento do PIB municipal, a diminuicdo da desigualdade regional, o
aumento da formaliza¢do do emprego, a melhoria dos indicadores sociais e a expansdo da
capacidade arrecadatoria propria dos entes locais configuram, em conjunto, um saldo positivo
que justifica, sob a oOtica constitucional, a opc¢do legislativa do Estado de Goias, dando
concretude as diretrizes constantes na constituicdo econdmica (art. 170 e 174 da CF/88) que,
ndo apenas autoriza, mas impde ao Estado a adocdo de medidas de fomento capazes de
promover o desenvolvimento nacional e regional, desde que respeitadas as garantias
fundamentais dos entes federativos, o que, no caso concreto, foi integralmente observado.

Em sintese, a presente dissertagdo demonstrou que os programas de beneficios
fiscais do Estado de Goids atendem aos requisitos de validade constitucional fixados pelo

Supremo Tribunal Federal, produzem efeitos econdmicos positivos mensuraveis sobre o
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desenvolvimento estadual e municipal e se harmonizam, tanto em perspectiva juridica quanto
pratica, com os principios da ordem econdémica e com o pacto federativo brasileiro.

A compatibilizagdo entre fomento e reparticdo de receitas, longe de configurar
antagonismo insuperavel, revela-se como expressdo da complexidade e da riqueza do modelo
constitucional de 1988, que conjuga livre iniciativa e justica social, autonomia federativa e
solidariedade nacional, crescimento econdmico e reducao de desigualdades.

Os dados consolidados aqui reforcam a legitimidade das politicas de
desenvolvimento regional fundadas em incentivos fiscais, demonstrando assim, a
compatibilidade entre o referido instituto e a reparticao constitucional das receitas tributdrias

que ¢ reflexo do pacto federativo.
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