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Resumo: O estudo examina a utilizagdo dos incentivos fiscais como instrumentos de
reducao das desigualdades regionais no federalismo brasileiro, problematizando seus limites
e potencialidades a luz da ordem constitucional de 1988. Inicialmente, discute-se a evolugao
histérica do papel do Estado na economia, evidenciando o deslocamento do paradigma
liberal para o Estado Social e a legitimagéo de politicas tributarias extrafiscais orientadas ao
desenvolvimento. Em seguida, analisam-se os fundamentos constitucionais que alicergam a
intervencéo estatal na promogé&o do equilibrio regional, ressaltando a centralidade dos artigos
3° e 174 da Constituigédo e os principios da cooperagéao federativa. Dessa forma, demonstra-
se que, embora os incentivos fiscais tenham sido concebidos como mecanismos indutores
de investimento e desconcentragdo produtiva, sua aplicacdo fragmentada e competitiva
fomentou a chamada guerra fiscal, comprometendo a efetividade das politicas redistributivas
e a sustentabilidade financeira dos entes subnacionais. As reflexdes criticas apontam que
a auséncia de planejamento nacional articulado, somada a fragilidade dos instrumentos
de controle e avaliagéo, limita significativamente o alcance transformador dessas medidas.
Por fim, sustenta-se a necessidade de uma reformulagdo normativa e institucional que
viabilize uma politica de incentivos mais transparente, equitativa e integrada a estratégias de
desenvolvimento regional sustentavel, de modo a compatibilizar autonomia federativa com
justica social e coesao territorial.

Palavras-chave: desenvolvimento regional; desigualdades regionais; federalismo
cooperativo; guerra fiscal; incentivos fiscais.

Abstract: This study examines the use of tax incentives as instruments for reducing regional
inequalities within the Brazilian federal system, addressing their limits and potentialities in light
of the 1988 Federal Constitution. Initially, it discusses the historical evolution of the State’s
role in the economy, highlighting the shift from the liberal paradigm to the Social State and
the legitimation of extra-fiscal tax policies oriented towards development. Subsequently, it
analyzes the constitutional foundations underpinning state intervention in promoting regional
balance, emphasizing the centrality of Articles 3 and 174 of the Constitution and the principles
of federative cooperation. The study demonstrates that although tax incentives were conceived
as mechanisms to induce investment and productive deconcentration, their fragmented and
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competitive application fostered the so-called fiscal war, undermining the effectiveness of
redistributive policies and the financial sustainability of subnational entities. Critical reflections
indicate that the absence of coordinated national planning, combined with the fragility of
control and evaluation mechanisms, significantly limits the transformative scope of these
measures. Finally, it argues for the need for regulatory and institutional reform capable of
enabling a more transparent, equitable, and integrated tax incentive policy within strategies
for sustainable regional development, thereby reconciling federative autonomy with social
justice and territorial cohesion.

Keywords: regional development; regional inequalities; cooperative federalism; tax
competition; tax incentives.

INTRODUCAO

A utilizacdo de incentivos fiscais como estratégia de promocdo do
desenvolvimento regional no federalismo brasileiro configura tema de notavel
complexidade e importancia pratica, especialmente em um pais marcado
por persistentes desigualdades socioeconémicas e desequilibrios territoriais
historicamente enraizados. Desde a promulgagéo da Constituicdo Federal de 1988,
que consagrou entre seus objetivos fundamentais a reducdo das disparidades
regionais e a promogao do desenvolvimento nacional, aumentaram-se as politicas
publicas que recorrem a instrumentos tributarios indutivos como forma de estimular
investimentos produtivos em areas menos dindmicas da economia. No entanto,
a experiéncia brasileira tem revelado tensdes expressivas entre a promessa
constitucional de justica distributiva e os limites impostos pela competicdo fiscal
entre entes federativos, fendbmeno que se solidificou na chamada guerra fiscal.

Essa problematica suscita indagagbes centrais a respeito da efetividade dos
incentivos fiscais como mecanismos de transformacgéo social e redistribuicdo de
riqueza, pois, apesar de seu potencial de fomentar a desconcentracado produtiva,
essas medidas frequentemente operam de forma fragmentada, alheias a estratégias
nacionais coordenadas e, nao raro, geram efeitos colaterais que fragilizam a
arrecadacéo tributaria e comprometem a coesao do pacto federativo. Tal cenario
torna pertinente investigar em que medida os incentivos fiscais, concebidos como
instrumentos legitimos de intervengao estatal, tém contribuido de fato para a redugao
das desigualdades regionais e quais limites estruturais e institucionais dificultam a
materializagdo desses objetivos no contexto brasileiro.

Com base nessa questdo, o presente artigo tem por propdsito analisar
criticamente o cenario juridico, econémico e politico dos incentivos fiscais
direcionados ao desenvolvimento regional, buscando compreender as razdes
de sua aplicagao recorrente, os principais entraves a sua eficacia redistributiva e
as alternativas que possam consolidar uma governanga fiscal mais cooperativa
e orientada por objetivos constitucionais. Para tanto, a discussao parte de uma
abordagem qualitativa fundamentada na revisdo da literatura especializada e na
analise critica da ordem normativa, visando aprofundar a compreensao dos alcances
e limites desses mecanismos.
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O desenvolvimento do trabalho organiza-se em se¢des articuladas de maneira
aoferecerumavisaointegrada do tema. Inicialmente, examina-se a evolucgéo histérica
da intervengéao estatal no dominio econémico e a consolidagao da extrafiscalidade
como fundamento dos incentivos tributarios. Em seguida, discute-se o papel
dirigente da Constituicdo de 1988, com énfase no seu compromisso transformador
em relagdo as desigualdades regionais. Na terceira parte, apresentam-se as
principais concepgoes, classificacbes e aspectos juridicos dos incentivos fiscais,
ressaltando sua natureza premial e seus pressupostos de legitimidade. O estudo
entdo avancga para a analise da guerra fiscal como expressao contemporanea de
conflitos federativos e desafios a solidariedade tributaria. Por fim, sdo discutidas
perspectivas institucionais e propostas que visem ao fortalecimento da cooperacao
federativa e a construgdo de politicas de desenvolvimento regional efetivamente
integradas.

De maneira geral, os resultados alcangados indicam que, embora os incentivos
fiscais tenham relevancia estratégica como instrumentos de indugao econdmica, sua
utilizagdo predominantemente fragmentada, competitiva e desarticulada de projetos
nacionais de planejamento limita severamente seus impactos redistributivos. O
trabalho aponta que enfrentar esse quadro requer ndo apenas a revisao das praticas
atuais de concessao de beneficios, mas sobretudo a reconstrugdo de uma politica
publica capaz de articular planejamento, financiamento e mecanismos de controle
em torno dos objetivos constitucionais de justica social e equilibrio federativo. Ao
langar luz sobre essas contradigdes e possibilidades, espera-se contribuir para o
debate critico acerca do papel do Estado na promogao de um desenvolvimento
regional que seja, a0 mesmo tempo, socialmente justo e institucionalmente
sustentavel.

O ESTADO E A INTERVENGAO NO DOMINIO ECONOMICO
COMO BASE PARA OS INCENTIVOS FISCAIS

Ahistoricidade do sistema tributario como mecanismo de orientacao e estimulo
a atividade econdmica esta profundamente relacionada a consolidagéo do Estado
de Direito, especialmente na transicdo do modelo liberal para o Estado Social. No
Estado de Direito Liberal, que emergiu do lluminismo e se solidificou no século XIX,
imperava uma rigorosa segregagao entre as esferas publica e privada, limitando a
atuacao estatal a salvaguarda das liberdades individuais, da propriedade privada e
de uma concepgao estritamente formal de igualdade com a Unica fungéo de garantir
a ordem juridica e a seguranca. Consequentemente, considerava-se ilegitima
qualquer intervengéo na livre iniciativa e na autonomia contratual dos particulares.

Contudo, com o avango histérico e o surgimento da sociedade industrial
evidenciaram-se as limitagbes desse paradigma liberal, a medida que as profundas
desigualdades materiais, decorrentes da autonomia das forcas de mercado,
tornaram-se visiveis. Essa constatagdo impulsionou a consolidagéo progressiva de
uma nova concepgao do papel do Estado, que passou a abranger ndo apenas a
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protecado dos direitos civis e politicos (direitos de primeira geragao), mas também
a promogao ativa de direitos sociais e econdmicos, instituindo o Estado de Direito
Social caracterizado pelo reconhecimento da responsabilidade do poder publico
em formular politicas que assegurem condi¢des minimas de dignidade e mitiguem
desigualdades estruturais que inviabilizam a realizagao da igualdade substantiva.

Dessa nova configuragdo estatal, a intervengdo na economia deixou de
ser percebida como uma afronta a liberdade individual e passou a ser legitimada
como instrumento de justica distributiva. De maneira correlata, o Direito Tributario,
tradicionalmente concebido como um conjunto de normas exclusivamente destinado
a arrecadacgao de receitas publicas, assumiu gradativamente uma feigao mais ampla,
orientada por objetivos extrafiscais, tornando a tributagcdo um mecanismo de politica
econOmica e social, capaz de induzir comportamentos privados, corrigir falhas de
mercado e fomentar setores estratégicos, consolidando a dimensao regulatéria e
promocional caracteristica do Estado contemporéneo.

Nesse sentido, Souto Maior Borges (1998) salienta que a evolugdo do
sistema tributario demonstra um progressivo afastamento da concepgao tradicional
de financas neutras, historicamente associada a uma postura estatal de restricao
e inércia, que conferia ampla liberdade a iniciativa privada. E, em oposi¢ao a esse
modelo, consolida-se gradativamente a ideia de finangas funcionais, caracterizada
por uma atuagao financeira do Estado intencionalmente direcionada a produzir
impactos na economia e a alcancgar objetivos extrafiscais. Essa nova perspectiva
reconhece que a tributacdo ultrapassa sua funcdo meramente arrecadatéria,
convertendo-se em um instrumento de regulagdo publica destinado a fomentar o
bem-estar social e viabilizar politicas distributivas e de desenvolvimento econémico.

E dessa forma que o surgimento do Estado Social também impés a
necessidade de reexaminar o principio da neutralidade tributaria, sobretudo em
sua perspectiva concorrencial. A ideia de neutralidade, que antes significava a
auséncia completa de influéncia tributaria sobre as escolhas econémicas, tornou-se
insustentavel. No Estado de Bem-Estar Social, a neutralidade concorrencial passa
a permitir que a tributacdo seja empregada, de modo racional e proporcional, para
corrigir distor¢cdes e desequilibrios identificados no funcionamento do mercado.

Nesse contexto de intervencgéo estatal para correcao de falhas de mercado,
a doutrina, a exemplo de Eros Roberto Grau (2010), elucida que o ordenamento
constitucional confere ao Estado a possibilidade de intervir por meio de trés
modalidades distintas, quais sejam: por absor¢éo ou participacdo, quando o poder
publico assume diretamente parcelas de atividades que, em principio, seriam
reservadas a iniciativa privada; por direcdo, caracterizada pela imposicdo de
normas € mecanismos de carater compulsério, destinados a orientar e disciplinar
o comportamento dos agentes econdmicos; e por indugdo, que consiste na
utilizacdo de instrumentos aptos a influenciar as escolhas dos operadores do
mercado, sempre em conformidade com as leis que regem seu funcionamento. E
precisamente quando o Estado se vale de normas tributarias para atuar por meio
dessas modalidades, especialmente a indugéo, que se configura a aplicagédo do
Direito Tributario extrafiscal, desvinculado do objetivo puramente arrecadatorio.
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Dessa forma, no caso especifico da intervengcdo por indugdo, materializa-
se o conceito de norma tributaria indutora. Esta consiste na utilizagdo do tributo
com a finalidade de orientar o comportamento dos agentes econdmicos em direcéo
aos objetivos pretendidos pelo Estado, sem, contudo, impor-lhes obrigagcdo de
aderir a tais condutas. Nessas circunstancias, a preocupagao estatal recai sobre
a criagao de incentivos para facilitar comportamentos considerados adequados e
sobre a imposi¢cao de encargos aqueles reputados indesejaveis, caracterizando-se,
assim, como uma modalidade da extrafiscalidade. Por esse motivo, tais normas
se submetem n&o apenas aos parametros do Direito Tributario, mas também as
diretrizes da politica e da economia.

Logo, por meio da intervengao por indugéo se revela o potencial do Estado
de instrumentalizar a politica fiscal para alcancar finalidades especificas, “com a
concessao de incentivos fiscais setoriais ou regionais, utilizando a maior ou menor
incidéncia de carga tributaria como mecanismo redutor de custos e estimulador
de atividades econdmicas” (Cavalcanti, 1997, p. 73-74). Esses objetivos, contudo,
precisam encontrar respaldo na Constituicdo, pois € no conjunto de valores e
principios por ela consagrados que se fundamenta a legitimidade da intervengao
estatal.

Assim, a neutralidade tributaria ndo corresponde mais a uma negativa da
intervengdao, mas sim ao compromisso de que qualquer medida tributaria com
efeitos indutivos ou regulatérios seja fundamentada em critérios de razoabilidade
e proporcionalidade, legitimando-se pela capacidade de contribuir efetivamente
para a realizagdo dos objetivos sociais a que se propde. E nesse cenario que a
extrafiscalidade se afirma como fundamento essencial dos incentivos tributarios, na
medida em que estes podem ser utilizados ndo apenas com fins arrecadatérios, mas,
sobretudo, como instrumentos para induzir comportamentos privados compativeis
com interesses publicos, tais como a promog¢ao do desenvolvimento econémico
regional, o incentivo a inovagao tecnolégica, a protegdo ambiental ou a redugéo das
desigualdades sociais.

A extrafiscalidade tributaria desdobra-se em multiplas formas, abrangendo
desde a concepgao de mecanismos de estimulo econdmico que buscam direcionar
investimentos e incentivar setores estratégicos até a expresséo de politicas sociais
que nao visam a uma alteracao direta da dindmica de mercado. Desse modo, os
tributos superam sua fungado primaria de arrecadagao para o custeio do Estado,
revelando um potencial redistributivo e regulatério. Eles podem, assim, ser
instrumentalizados tanto para mitigar desigualdades sociais quanto para aprimorar
a regulagdo de mercados. Confirmando essa visdo ampliada, Alfredo Augusto
Becker (2007, p. 623) observa que a finalidade de muitos tributos “ndo sera a de
instrumento de arrecadagao de recursos para o custeio das despesas publicas, mas
a de um instrumento de intervencao estatal no meio social € na economia privada”.
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A CONSTITUICAO DE 1988 E A REDUGAO DAS
DESIGUALDADES REGIONAIS

A Constituicdo Federal de 1988 ocupa posigéo central no delineamento de um
modelo de Estado voltado a transformagéo da ordem social e econémica brasileira
e, é nesse sentido que destaca-se seu carater de Constituicdo Dirigente, ou seja,
um instrumento normativo que, para além de organizar as instituicbes politicas,
estabelece objetivos e valores destinados a orientar politicas publicas e promover
mudangas estruturais na realidade do pais.

A previsédo de objetivos fundamentais no artigo 3°, entre os quais se inclui a
reducéo das desigualdades regionais, revela que a Constituicao brasileira de 1988
ndo se limita a definir competéncias e garantias formais, mas institui um projeto
de futuro para a nagéo. Os principios constitucionais basilares tém, portanto, uma
dupla fungédo: identificam o regime politico-juridico vigente e, simultaneamente,
atuam como parametros axioldgicos que informam a interpretacao de todo o sistema
juridico.

Nesse contexto, o artigo 3° é apontado como verdadeira clausula
transformadora, expressao que evidencia o compromisso da Constituicdo com a
superacao da realidade social desigual. A positivagdo da redugao das disparidades
regionais, assim como a previsdo do desenvolvimento nacional como finalidade do
Estado, reafirma a convicgado de que néo se pode considerar realizada a promessa
constitucional enquanto persistirem desequilibrios socioecondmicos profundos. A
concretizagao desses objetivos ndo implica, necessariamente, a imposi¢ao imediata
de prestagbes estatais especificas, mas requer uma postura continua, ativa e
diligente do poder publico, voltada a promog¢ao do bem-estar coletivo e da coeséo
territorial.

A superagcdo dessa inefetividade e a concretizacdo da promessa
constitucional exigem, portanto, que o Estado exerga, de maneira legitima, seu
poder de intervengdo na economia, com vistas a reordenar a dindmica social na
forma prevista pelo ordenamento (Bercovici, 2022). Essa atribui¢cdo estatal encontra
fundamento na convicgao de que o desenvolvimento econdmico deve ser articulado
a finalidades redistributivas, visando a reduzir desigualdades histéricas que se
manifestam de maneira intensa no territério nacional. Nesse contexto, Nabuco
(2000) defende uma atuagéo estatal estratégica, capaz de apoiar as fragdes mais
avangadas do capitalismo nacional, mesmo que isso implique contrariar interesses
externos e segmentos internos da elite econbmica que nao se identificam com um
projeto de desenvolvimento social mais amplo.

Para que essa intervencéo planejada e legitima se materialize em um pais de
profundas contradi¢des, € imperativo que a propria Constituicdo seja compreendida
em sua amplitude. Nesse ambiente complexo, a Constituicido passa a ser nao
apenas um sistema juridico dotado de unidade e harmonia interna, mas também um
modo de olhar e interpretar todos os demais ramos do Direito, transcendendo um
simples arranjo institucional para se concretizar como o pacto social que sustenta
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a vida coletiva. Assim, além de organizar o Estado, a Constituicdo ocupa um papel
central na construgdo das bases éticas e politicas da convivéncia, mediando
conflitos e orientando as praticas sociais. Em sociedades como a brasileira, onde a
modernidade convive com tragos arcaicos, 0 seu cumprimento revela-se essencial
para que os ideais democraticos e igualitarios, prometidos pela modernidade,
possam, de fato, se materializar (Streck, 2011).

O processo de desenvolvimento no Brasil, ao longo do século XX, evidenciou
que a modernizagéo produtiva nao foi acompanhada por politicas regionais capazes
de enfrentar de forma eficaz as disparidades socioespaciais. A concentragdo dos
investimentos em determinados polos geograficos contribuiu para consolidar
areas de prosperidade econdmica ao lado de regides marcadas por estagnagao
cronica. Desse modo, embora os incentivos fiscais tenham sido utilizados como
instrumentos de desconcentragdo espacial, muitas vezes sua aplicagado ocorreu de
maneira dissociada de politicas estruturadas de desenvolvimento regional, o que
acabou por limitar seus efeitos transformadores.

A previsao de que cabe ao Estado intervir sobre o dominio econémico para
fomentar o desenvolvimento nacional e reduzir as desigualdades regionais impde,
como condicdo necessaria ao debate sobre a efetividade dos mecanismos adotados
(notadamente os incentivos fiscais), a delimitagdo conceitual do que se entende por
desenvolvimento regional. E indispenséavel, portanto, explicitar de forma sistematica
quais resultados se pretende alcangar ao mobilizar instrumentos tributarios
indutores, reconhecendo que tais politicas ndo podem ser apartadas de um projeto
de transformagao social mais amplo, conforme delineado pela prépria ordem
constitucional vigente. Essa compreensdo envolve reconhecer que, na pratica,
a industrializagdo sé se traduz em desenvolvimento auténtico quando associada
a politicas distributivas que enfrentem as desigualdades e contemplem reformas
estruturais, como a agraria, a tributaria e a politica, dimensbes que historicamente
se mostraram insuficientemente contempladas nas estratégias nacionais.

INCENTIVOS FISCAIS: CONCEITUACAO, CLASSIFICAGAO E
ASPECTOS JURIDICOS

Os incentivos fiscais representam instrumentos de carater extrafiscal
que integram as politicas publicas de intervengdo econdmica, com a funcao de
induzir condutas alinhadas aos objetivos estratégicos definidos pelo Estado.
Em termos gerais, consistem na formulagdo de normas juridicas que mitigam,
suprimem ou diferem a exigéncia tributaria incidente sobre determinados fatos
econdmicos, pessoas, atividades ou regides, buscando criar condi¢gdes favoraveis
ao desenvolvimento. Nesse sentido, Aliomar Baleeiro esclarece que “através de
medidas fiscais que excluem total ou parcialmente o crédito tributario, o Governo
Central procura provocar a expansdo econdmica de uma determinada regido ou
de determinados setores de atividades” (1971, p. 155). J& Dénia Maria Milagres
define que “incentivos ou estimulos fiscais sao todas normas juridicas ditadas com
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finalidades extrafiscais de promog¢do do desenvolvimento econémico e social que
excluem total ou parcialmente o crédito tributario” (1986, p. 103).

A forma de operacionalizagdo desses incentivos pode assumir contornos
diversos a depender da estratégia de intervengado escolhida pelo poder publico.
De um lado ha medidas de atuagdo direta, como a concessdo de subvengdes
financeiras, e de outro figuram as técnicas indiretas, notadamente aquelas que
atenuam a carga tributaria ordinaria mediante regimes diferenciados, tornando mais
vantajosa a instalacéo de atividades produtivas em determinadas localidades. Nao
raro, tais estratégias coexistem e se articulam, compondo programas integrados de
estimulo ao desenvolvimento econdmico e consequente redugéo de desigualdades
regionais. A doutrina reconhece que esses incentivos podem assumir multiplas
naturezas (fiscais, patrimoniais ou financeiras), sendo elemento comum a todas
essas modalidades a criagdo de um ambiente juridico mais favoravel ao contribuinte
em comparagao ao regime ordinario de tributagéo.

Sendo assim, os incentivos fiscais podem ser compreendidos como
mecanismos juridicos que utilizam a tributacdo com finalidades extrafiscais de
natureza premial, orientadas ao incremento econémico € a promog¢ao de objetivos
sociais relevantes. A utilizacdo disseminada desses instrumentos evidencia que,
na tributacdo contemporanea, a fungéo extrafiscal do tributo alcangou dimensao
estratégica. Nesse sentido, Dénia Maria Milagres observa que “o incentivo fiscal é
também uma forma de exclusao de tributagao, tal qual a isengdo, mas é um instituto
mais amplo, pois a propria isengao € uma espécie do género incentivo, quando
ditada com finalidades de promogé&o do desenvolvimento econdmico e social” (1986,
p. 105).

Essa concepgao ampla permite identificar diversas técnicas que se qualificam
como incentivos fiscais, tais como isengdes, imunidades, redugdes de bases de
célculo ou de aliquotas, suspensao ou diferimento do pagamento, concesséo de
créditos presumidos, depreciacao acelerada e ressarcimento de tributos pagos, mas
apesar da variedade de mecanismos, todos compartilham o elemento essencial da
reducdo, temporaria ou definitiva, da carga tributaria que incidiria sobre o contribuinte
na hipotese de aplicagdo do regime comum.

Cumpre mencionar que, embora as discussdes académicas e legislativas
tenham se concentrado predominantemente nos incentivos que operam pela via da
receita tributaria, também merecem destaque os mecanismos de incentivo que atuam
pela esfera da despesa publica. Nesse aspecto, é relevante consignar que “tanto
o legislador quanto a doutrina e a jurisprudéncia ocuparam-se consideravelmente
mais acerca dos incentivos que atuam na vertente da receita publica do que sobre
os que atuam na esfera da despesa. Entretanto, € necessario reconhecer que
receita e despesa integram polos de uma mesma relagéo juridica financeira, sendo
complementares e interdependentes. Por essa razao, a concessao de subsidios,
subvengdes e aportes que produzam estimulos econdémicos pode, em sentido
amplo, ser concebida como modalidade de incentivo fiscal, ou a0 menos como
incentivo financeiro submetido a regime juridico tributario.
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Ademais, no Brasil, a estrutura de concessdo de incentivos fiscais é
particularmente complexa, um resultado direto da partilha de competéncias
tributarias entre Unido, Estados, Distrito Federal e municipios, conforme definido
na Constituicdo. No ambito federal, as politicas fiscais focam na reducdo de
desigualdades regionais, os exemplos notaveis incluem os beneficios da Zona
Franca de Manaus, administrados pela SUFRAMA, e os regimes de isengéo ou
reducao do Imposto de Renda Pessoa Juridica para empresas que se estabelecem
nas regides Norte e Nordeste. Na esfera estadual e municipal, as medidas de
estimulo estdo concentradas em impostos de alta relevancia para a arrecadagao,
como o ICMS e o ISS.

A implementacdo de regimes especiais, isengdes, créditos presumidos,
redugdes de base de calculo e diferimentos deu origem a um cenario de competicao
fiscal entre os entes subnacionais, popularmente conhecido como “guerra fiscal”.
Essa dindmica tem gerado intensos debates sobre sua conformidade com principios
constitucionais fundamentais, como a legalidade, a isonomia e a cooperagéo
federativa. Diante desse panorama, os incentivos fiscais no Brasil assumem uma
importancia estratégica no contexto federativo, eles sdo instrumentos-chave para
a promocao do desenvolvimento econdémico e social e para a diminuigdo das
disparidades regionais. A concessao desses beneficios, seja por meio da rendncia
de receitas tributarias ou do aumento de gastos publicos direcionados, representa
uma forma de intervengao estatal que modifica o regime tributario usual resultando
em um tratamento privilegiado para certas atividades econdmicas ou regides.

Para o propdsito deste trabalho, adota-se uma concepgédo abrangente de
incentivo fiscal que engloba todas as formas de beneficios fiscais e financeiros que
visam incentivar comportamentos alinhados com os objetivos constitucionais de
justica social, equilibrio federativo e desenvolvimento regional.

A GUERRA FISCAL NO FEDERALISMO BRASILEIRO

Nos Estados organizados sob a forma federativa, compete a Constituicao
estabelecer as regras para a distribuicdo de competéncias tributarias e a divisdo
das receitas entre os entes que compdem a federacdo. Essa divisdo do poder
fiscal entre Unido, Estados e Municipios varia conforme o grau de descentralizagéo
adotado, refletindo caracteristicas préprias do modelo federativo de cada pais. No
Brasil, esse arranjo acontece em um contexto de constantes desafios para equilibrar
a autonomia financeira dos entes e a necessidade de coordenacgao nacional.

Com o avango da integracdo econOmica global, a disputa entre mercados
regionais e nacionais tornou-se mais intensa. Blocos econdmicos como a Unido
Europeia, o NAFTA (hoje € USMCA/ACEUM) e o MERCOSUL ilustram a busca por
integracdo regional, mas também convivem com forte competicdo pela atracdo de
investimentos. O desenvolvimento tecnoldgico permitiu que as decisdes sobre onde
instalar atividades econOmicas se desvinculem do local onde lucros e recursos sao
aplicados, que podem ser transferidos rapidamente para outras regiées ou paraisos
fiscais, aumentando a volatilidade do capital.

498

Q)
o)
0,
=
c
o
w
(€,




Pluralismo Juridico: Didlogos e Controvérsias Contempordneas - Vol. 2

Nesse cenario, Fonseca (2006) ressalta que a autonomia financeira é essencial
para que os entes federativos possam cumprir suas atribuicbes constitucionais. A
Constituicdo de 1988 atua como marco regulatério que orienta a distribuicao de
competéncias e receitas entre Unido, Estados e Municipios, definindo os contornos do
federalismo fiscal brasileiro. Ademais, a competitividade tributaria ganhou destaque
no contexto da integracdo econdmica internacional, ja que investidores tendem a
buscar locais com menores custos fiscais e maior seguranga juridica. Assim, embora
cada Estado tenha soberania tributaria, suas decisdes costumam ser influenciadas
por medidas adotadas em outras jurisdi¢gdes para atrair capital, gerando um ciclo
dindmico de competigéo fiscal que pode comprometer a arrecadagéo e a oferta de
servigos publicos essenciais.

Silveira (2007) aponta que o federalismo fiscal brasileiro se baseia em trés
pilares: a atribuicdo de competéncias tributarias préprias a cada ente; o repasse
obrigatério de transferéncias constitucionais; e a realizagdo de transferéncias
voluntarias, usualmente condicionadas a convénios ou decisbes politicas. No
entanto, garantir eficiéncia e justi¢ca na distribuicao dos recursos federativos ainda é
um desafio. Alencar e Gobetti (2008) destacam que o sucesso do federalismo fiscal
depende de quatro aspectos: a definigdo precisa das competéncias tributarias; um
sistema eficiente de partilha de receitas; mecanismos que reduzam as desigualdades
fiscais regionais; e a capacidade do governo central para coordenar politicas entre
os entes federados.

Para que essa autonomia funcione na pratica, os entes precisam dispor de
independéncia financeira, envolvendo a gestao de bens, elaboragédo de orgamentos
e arrecadacgao tributaria. Delegar competéncias sem assegurar recursos suficientes
torna-se insuficiente para o exercicio dessas funcgodes. A distribuicao tributaria deve
também considerar a necessidade de promover igualdade material e equilibrar
disparidades regionais, evitando que a alocagéo de receitas agrave desigualdades
ja existentes.

Além disso, a mobilidade das bases tributaveis, como capitais e lucros, tem
levado a diminuicdo da tributacdo sobre o capital e a transferéncia da carga fiscal
para o consumo e, desse modo, nota-se a redugao da importancia do principio que
tributava a renda no local onde era gerada, ressaltando que fatores como custo
da mao de obra e qualidade dos servigos publicos influenciam a escolha do local
de investimento, conforme a teoria de Tiebout, que explica a migracdo das bases
fiscais para regides com menor carga tributaria e maior retorno.

Essa realidade contribui para enfraquecer a fungao redistributiva dos tributos
e limita a capacidade dos Estados de implementar politicas sociais efetivas. Paises
desenvolvidos, diante disso, tém buscado diminuir a tributagao sobre renda e lucros,
enquanto valorizam impostos sobre consumo, considerados menos suscetiveis a
evasoes. Por conseguinte, a seguranca juridica e a previsibilidade das regras fiscais
surgem como fatores decisivos para a atragéo de investimentos, complementando
as vantagens fiscais puramente financeiras

No Brasil, o imposto sobre consumo desempenha papel central, demandando
respeito a principios como neutralidade, ndo cumulatividade e combate a sonegacao
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para evitar distor¢des de mercado e preservar a livre circulagdo de bens e servigos.
A Constituicao de 1988 reforca essa ideia ao proibir no artigo 152 qualquer
discriminagao tributaria entre bens e servicos com base em sua origem ou destino,
protegendo a unidade do mercado interno. Por outro lado, a tributacdo sobre
operagdes interestaduais tem sido usada como ferramenta de competicdo entre
Estados, fomentando uma guerra fiscal marcada por concessdes unilaterais de
beneficios fiscais, muitas vezes fora de acordos legais. Isso gera um emaranhado
de regimes especiais, isengdes e créditos presumidos que comprometem a
arrecadacéo, fragilizam a base do ICMS e prejudicam a equidade do sistema
tributario.

Esse ambiente predatdrio resulta em perdas coletivas e pressiona os entes a
elevarem aliquotas sobre bens essenciais para compensar as perdas, penalizando
especialmente os consumidores mais vulneraveis. Trata-se de um efeito regressivo
que contraria os objetivos de redugéo das desigualdades. Diante das dificuldades
econdmicas e fiscais, torna-se urgente refletir sobre os limites da competigcao fiscal no
federalismo cooperativo brasileiro. A falta de mecanismos eficazes de coordenagéo
entre os entes federados ameaca a estabilidade da federagdo e compromete os
objetivos constitucionais de desenvolvimento equilibrado e justi¢a social.

Nos termos do artigo 174, §1°, da Constituicdo Federal, cabe a Unido
coordenar a politica nacional de desenvolvimento, buscando harmonizar os
interesses nacionais com as politicas regionais. Portanto, a concessao de incentivos
fiscais por Estados e Municipios sé pode ser justificada e legitimada se inserida
em politicas publicas articuladas e respaldadas constitucionalmente. Incentivos
concedidos isoladamente, como se ampliou apds os anos 1990 na escalada da
guerra fiscal, embora pretendam combater desigualdades regionais, ndo encontram
respaldo no texto constitucional e prejudicam a cooperacgéao federativa.

A vista desse quadro, o marco normativo recente reordena o problema. A
EC 132/2023 redesenha a tributagdo do consumo ao instituir IBS/CBS e Imposto
Seletivo de finalidade extrafiscal, inaugurando governanga nacional e mecanismos
de transicdo que reduzem o espago para concessdes unilaterais e induzem
harmonizacao e avaliagdo de beneficios. Em paralelo, a LC 160/2017, articulada
ao Convénio CONFAZ 190/2017, convalidou incentivos de ICMS, fixou prazos e
publicidade, atenuando o passivo juridico e criando condigbes mais claras para
avaliagcdo ex ante/ex post e retirada responsavel de renuncias ineficientes. No plano
jurisprudencial, o STF tem reafirmado a inconstitucionalidade de beneficios de
ICMS concedidos sem convénio (v.g., PSV 69 e temas de repercussao), reforgcando
a coordenacéo federativa. Em sintese, os incentivos deixam de operar como mera
competicdo por base tributaria e passam a exigir governanga cooperativa e métricas
auditaveis de reducao de desigualdades, em consonéncia com a diretriz do art. 174
da Constituicao.
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CAMINHOS PARA UMA GOVERNANCA FISCAL INTEGRADAE
O REEQUILIBRIO REGIONAL NO FEDERALISMO BRASILEIRO

A superagao das desigualdades regionais no Brasil exige, como preceito
fundamental, a consolidagdo de um modelo de governanga fiscal pautado na
cooperagao entre os entes federativos. O federalismo cooperativo, previsto na
Constituicdo Federal de 1988, ndo se reverbera com énfase na pratica e, portanto,
€ imperativo que se transforme em pratica concreta e efetiva. Dessa forma, a
articulagao coordenada entre Uni&do, Estados e Municipios deve ser resgatada como
vetor central para a concretizagédo dos objetivos constitucionais do desenvolvimento
regional equilibrado e sustentavel.

Esse processo passa, necessariamente, pela superagdo da légica conflitiva
que caracteriza a guerra fiscal, marcada pela competicao desleal entre os entes
subnacionais por meio da concessdo de beneficios tributarios unilaterais. A
perpetuacado desse mecanismo compromete a solidariedade federativa, distorce a
l6gica distributiva do sistema tributario e mina as condigdes de sustentabilidade
financeira das unidades federativas mais frageis. Nesse cenario, é fundamental
que Estados e Municipios deixem de recorrer a competicdo desagregadora como
estratégia de sobrevivéncia fiscal e passem a reivindicar formas de autonomia que
nao estejam atreladas a rendncia de receitas.

Além disso, torna-se imprescindivel retomar a fungao planejadora do Estado,
especialmente no que se refere a formulagao de uma politica de desenvolvimento
nacional estruturada e coordenada. Conforme destaca Adriana Menezes (2009, p.
211):

Concomitantemente a extingdo da competicdo desagregadora,
ndo ha como reduzir desigualdade regional no Brasil sem que
o Estado brasileiro efetive o mandamento constitucional de
planejar o desenvolvimento do pais. Assim, faz-se necessario
que, nos termos do artigo 174 da CF/88, ja analisado, verifique-
se, na pratica, uma retomada, pela Unido, de sua obrigagéo de
construir, para o Brasil, um Plano de desenvolvimento nacional
que confira especial atengao ao problema das desigualdades
regionais, a ser efetivado em regime de cooperagdo com
Estados membros e municipios.

A busca por um desenvolvimento regional impde, portanto, o enfrentamento
de fatores estruturais que impulsionaram a proliferagao de incentivos fiscais ao
longo das ultimas décadas, especialmente em virtude da fragilidade do federalismo
cooperativo e da omissdao do Estado em exercer seu papel de coordenador do
desenvolvimento. Essa discussao nao pode ser dissociada da compreensao do
modelo de Estado delineado pela Constituicdo de 1988, nem do projeto politico
de desenvolvimento nela contido. Assim, repensar o papel do Estado na indugéo
ao crescimento econdmico regional significa, igualmente, redimensionar o uso dos
instrumentos tributarios disponiveis e sua relagdo com os valores fundamentais da
ordem constitucional.
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A utilizagdo de normas tributarias indutivas, como os incentivos fiscais, deve
estarinserida em um contexto institucional mais amplo, que reconhega a necessidade
de fortalecer o Estado Social e adotar uma leitura sistémica da Constituicdo. Tais
medidas s6 serdo eficazes se acompanhadas de mecanismos que assegurem
cooperacgao federativa em nivel horizontal (entre Estados) e vertical (entre Uniéo,
Estados e Municipios), além de uma politica publica nacional de desenvolvimento
que integre planejamento, financiamento e controle.

Assim, as estratégias para uma governanga fiscal cooperativa e diminuigao
das desigualdades regionais exigem n&o apenas a superagao da guerra fiscal e o
resgate do planejamento estatal, mas também a reformulagdo dos instrumentos
institucionais a disposicao do pacto federativo. O fortalecimento da cooperacao
intergovernamental e a construcdo de uma politica nacional de desenvolvimento
assentada em bases democraticas, transparentes e redistributivas sdo condi¢des
indispensaveis para que o Brasil possa, enfim, avancar rumo a uma federagéo mais
justa e equilibrada.

CONSIDERAGOES FINAIS

Ao longo deste trabalho, buscou-se examinar a utilizacdo dos incentivos
fiscais como instrumento de redugao das desigualdades regionais no federalismo
brasileiro, destacando tanto seus fundamentos constitucionais quanto as
controvérsias que permeiam sua aplicagao pratica. Partiu-se da constatacdo de
que, historicamente, a transi¢gdo do Estado Liberal para o Estado Social deslocou
a tributagdo de uma fungdo meramente arrecadatdria para uma fungao extrafiscal,
orientada pela indugcdo de comportamentos econdmicos e pela promogédo de
objetivos distributivos. Nesse contexto, os incentivos fiscais emergiram como
mecanismos legitimos de intervengao estatal, aptos a estimular a interiorizagao de
investimentos e a dinamizag&o de economias locais historicamente marginalizadas.

Todavia, a experiéncia brasileira evidencia que a potencialidade
transformadora desses instrumentos vem sendo severamente limitada pela
auséncia de planejamento publico articulado, pela fragmentagao institucional e pela
utilizagéo isolada dos incentivos tributarios como resposta imediatista a escassez
de alternativas para promog¢édo do desenvolvimento. A denominada guerra fiscal,
marcada pela concessdo unilateral e muitas vezes descoordenada de regimes
especiais de tributacdo, materializa um dos principais paradoxos do federalismo
brasileiro: a coexisténcia de um modelo constitucional que proclama a cooperagao
entre os entes federados com praticas que intensificam a competicdo predatéria,
comprometendo a efetividade do pacto federativo e a propria funcao redistributiva
do sistema tributario.

Nesse sentido, torna-se indispensavel reconhecer que os incentivos fiscais,
por si s6s, ndo se revelam suficientes para produzir transformacgdes estruturais nas
dindmicas regionais de desenvolvimento. Sua eficacia depende, de modo decisivo,
da insergdo em politicas publicas planejadas, dotadas de metas claras, mecanismos
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de monitoramento e estratégias de longo prazo que articulem investimentos em
infraestrutura, qualificacdo profissional, inovagado tecnologica e fortalecimento
institucional dos territérios beneficiados. A experiéncia internacional demonstra que
medidas de estimulo fiscal, quando associadas a politicas coordenadas e submetidas
a critérios transparentes de concesséao, avaliacéo e controle, podem contribuir de
forma significativa para a redugédo das assimetrias regionais, entretanto, quando
manejadas de forma fragmentada e casuistica, tendem a aprofundar desigualdades,
fragilizar a arrecadacgéo e gerar distor¢des concorrenciais dificilmente reversiveis.

Diante desse panorama, revela-se necessaria uma ampla reformulagédo
normativa e institucional que, por um lado, assegure maior previsibilidade e
seguranga juridica na concessao de incentivos e, por outro, fortalega mecanismos
de governanga fiscal cooperativa. Em sintese, os incentivos fiscais permanecem
como instrumentos legitimos e potencialmente poderosos na promogao do
desenvolvimento regional, mas sua efetividade requer uma mudanca de paradigma
que articule indugéo tributaria, responsabilidade federativa e compromisso politico
com a redugdo das desigualdades histéricas que marcam o territério brasileiro.
Somente nesse contexto sera possivel conferir coeréncia pratica ao projeto
constitucional de construgédo de uma federagao solidaria, democratica e socialmente
inclusiva.
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