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A principal finalidade da tributacdo corresponde a arrecadacao de
recursos para o Estado. Eoquealiteraturadenomina de funcao “fiscal”
dos tributos. No entanto - e a experiéncia historica e pratica assim tem
demonstrado - por vezes o governo se vale de normas tributarias com
finalidades distintas da arrecadacgao de receita publica. Nesses casos,
identifica-se uma funcao “extrafiscal” da tributacdo. Dentre essas
finalidades, a mais recorrente tem sido a de regular condutas e intervir
no sistema socioeconémico. Isso é facilmente demonstravel quando
0 governo, por exemplo, aumenta a carga tributaria incidente sobre
um produto cujo consumo ele pretende desestimular (p.ex.: cigarro,
alcool, bebidas com elevado teor de agucar etc.). Ou, de outro modo,
quando o Estado adota politicas de concessao de incentivos fiscais,
desonerando determinadas atividades econémicas, com propositos
que passam pela geracao de emprego, atragao de investimentos,
estimulo a pesquisa & desenvolvimento, dentre outros.

Em resumo: a tributagao tem sido frequentemente empregada como
técnica de regulagao econdmica. No Brasil, a literatura especializada
adota as expressdes “tributacao indutora” e “normas tributarias
indutoras” para se referir as hipéteses do uso da tributagdo com
propositos regulatorios, que ocorre tanto por meio de medidas
de estimulo/concessdao de vantagens (comumente denominadas
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de “incentivos fiscais”) ou de desincentivo/aumento da carga tributaria (aqui
denominados genericamente de “tributos regulatérios”).

Com excegao de analises de carater juridico-formal (que examinam a adequagao
da norma tributaria indutora aos critérios formais previstos na legislacao), a
experiéncia brasileira tem demonstrado que a tributacao indutora carece de
instrumentos direcionados a avaliar seus potenciais impactos, consequéncias,
custos e beneficios, sobretudo enquanto técnica de regulacdo, a exemplo da
Analise de Impacto Regulatério (AIR).

A AIR consiste em uma metodologia ou procedimento voltado a avaliar a
qualidade regulatoria de uma possivel medida que pode ser criada para a solugao
de determinado problema. Para isso, parte da definicado de um problema que, em
tese,demandaria alguma acao por parte do regulador. A partir dai, a AIR € pensada
como um processo de avaliagdao da medida regulatéria, sobretudo no que diz
respeito as alternativas disponiveis, aos objetivos pretendidos e as consequéncias
possiveis. Uma de suas principais finalidades é orientar os processos de tomada de
decisao do regulador, reduzindo o cenario de incerteza e informacgdes limitadas.

Apesar de ndo ser um instrumento novo e ja amplamente difundido em nivel
internacional, a AIR tem recebido destaque no Brasil, num primeiro momento,
por ser adotada (ainda que de forma nao sistematica) por agéncias reguladoras
em nivel federal nos ultimos anos; e mais recentemente, em razdo da sua
institucionalizagao na legislagao brasileira, em especial nas disposi¢des contidas
naleideLiberdade Econdmica (Lein®©13.874/2019),esuaposteriorregulamentagao
pelo Decreto n° 10.411/2020, atualmente a principal norma de referéncia em
matéria de AIR em nivel federal. No entanto, e conforme ja mencionado, em que
pese a relevancia do tema, nao se identifica no Brasil nenhuma experiéncia ou
pratica voltada a aplicacao da AIR (e/ou metodologias similares) para a avaliagao
das normas tributarias indutoras.

Sob tal aspecto, a Nova Zelandia tem despontado como um pais com experiéncia
em governancga regulatéria ja consolidada, o que inclui a realizagdao de
procedimentos de Analise de Impacto Regulatorio no ambito de sua administragao
publica. Para além desse fato, ganha destaque a pratica que o pais possui no uso
da AIR para avaliar normas tributarias (incluindo as de carater regulatério), em
orgaos como o Inland Revenue Department e o New Zealand Treasury, os quais
possuem competéncia em matéria fiscal e tributaria.

Nesse sentido, e partindo da seguinte pergunta “com base na experiéncia
internacional, em particular a neozelandesa, é possivel desenvolver ou adaptar
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um modelo de Analise de Impacto Regulatério paras as normas tributarias
indutoras no Brasil? Se sim, como?”, o objetivo principal da pesquisa é examinar,
comparativamente, a pratica da Nova Zelandia relativamente a aplicacao da
Analise de Impacto Regulatério no exame das normas tributarias para, a partir

dai, discutir a possibilidade de se desenvolver um modelo brasileiro de AIR para a
tributagao indutora.

Da analise empreendida, foi possivel identificar os seguintes resultados e

inferéncias:

A Nova Zelandia tem uma consideravel e exitosa experiéncia com relagao
a aplicagdao da Analise de Impacto Regulatério em matéria tributaria,
aperfeicoando as técnicas e procedimentos de governanga regulatoria no
ambito dos 6rgaos que compdem sua administragao tributaria. Nao obstante
haver diferengas entre os regimes tributario e administrativo neozelandés e
brasileiro, as similitudes, seja com relagao a regulagao via tributagao, seja
no que tange aos procedimentos de AIR de ambos os paises, permite extrair
abordagens e insights que podem ser aplicados no Brasil;

O atual marco legal brasileiro aplicavel a Analise de Impacto Regulatorio nao
possui nenhuma restricao de ordem juridica/legal que limite a sua aplicagao
para hipéteses de tributacdo indutora. Ao contrario. Da interpretacao da
legislagao sobre o tema, com destaque para a Lei n° 13.874/2019, entendemos
que ha plena autorizagao legal para se adotar a AIR em matéria tributario-
regulatéria. No mesmo sentido, restricdes de carater regulamentar, limitando
a AIR em tais casos, podem vir a se configurar como ilegais. Dentre as solugoes
possiveis para garantir mais estabilidade regulatoria e seguranca juridica,
recomendam-se modificagdes legislativas, seja no ambito do Decreto n°
10.411/2020 oudaLein®13.874/2019, para que passem a prever expressamente
a Analise de Impacto Regulatério para os casos de regulagao via tributagao;

Diante da confirmacao pela viabilidade de se adotar a AIR para a tributagao
indutora, foram apresentados e examinados os elementos e caracteristicas
compreendidas como relevantes no desenho de um eventual modelo
de regulacdo por meio de normas tributarias. Dentre as informacgoes
apresentadas, destacam-se: i) os componentes basicos que devem constar
em um relatério de AIR, os quais deverao ser adaptados as caracteristicas
da norma tributaria indutora objeto de analise; ii) um exame dos critérios
de analise de impacto que melhor se adequam a avaliagao de uma norma
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tributaria indutora, com especial referéncia para a analise custo-beneficio (no
caso dos incentivos fiscais) e para a analise multicritério (no caso dos tributos
regulatorios); iii) a elaboracao de um check list de perguntas direcionadas a
orientar o regulador no procedimento de AIR em matéria tributaria. Também
incluimos (como anexo) um modelo de relatério de AIR adaptado do Regulatory
Impact Statement Template disponibilizado pelo New Zealand Treasury.

A pesquisa, portanto, ndo apenas confirmou a importancia e viabilidade de se
elaborar Analise de Impacto Regulatério normas tributarias indutoras criadas
no Brasil, mas também apresentou elementos e subsidios para auxiliar os
reguladores no desenvolvimento desse procedimento. Nesse sentido, espera-se
que o trabalho permita criar uma agenda de discussao relativamente a avaliagao
e controle da tributagao indutora no Brasil.
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