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RESUMO

A maior parte dos paises que prometem baixa ou nula tributacdo, seja por meio de
incentivos fiscais ou pela criacdo de zonas especiais de exportacdo, para atrair 0s

investidores dos Estados concorrentes, acabam por ocasionar desequilibrios nos
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servicos publicos essenciais e, até mesmo na qualidade de vida dos seus habitantes.
As distor¢cdes de mercado criadas devido a migracdo de capital e a ineficiéncia dos
servigos publicos gerada pela caréncia de recursos ocasionada pela baixa tributacao
sdo apenas alguns exemplos de fator negativo. Esse comportamento é chamado de
concorréncia fiscal internacional prejudicial, obrigando os Estados a reduzir sua carga
tributéria pelas pressbes internacionais em manter seus recursos advindos de
investimentos estrangeiros em seu territério. Valendo-se de uma metodologia
empirica e analisando o comportamento fiscal dos paises em desenvolvimento por
meio de doutrinas e relatdrios internacionais de cooperacgao internacional, buscamos
desvendar de que forma a concorréncia tributaria pode ter dois caminhos

completamente distintos, o prejudicial e a concorréncia ante abusiva.

Palavras-chave: Concorréncia Tributaria; Guerra Fiscal; Regime Fiscal Privilegiado.

Introducéao

Na década de 90 a comunidade internacional comecou a se preocupar com 0
desenvolvimento da concorréncia fiscal entre Estados ao publicar o Relatério Ruding.
O relatério foi produzido por um grupo de peritos independentes apresentando uma
analise da relacdo entre os sistemas fiscais para a tributacdo empresarial e a entrada
em funcionamento de um mercado interno, destacando as recomendacdes de um

ambiente regulador comum para as multinacionais atuantes nos paises europeus.

Importante destacar que a concorréncia fiscal, via de regra, mostra sua face
prejudicial, isso porque os Estados preferem implementar medidas de desoneracao
fiscal para atrair investidores no lugar da adocdo de boas praticas. Estas medidas
podem se manifestar das mais variadas formas, desde a concessao de diferimento
dos prazos de pagamento até a pratica de subsidio estatal. O abrandamento fiscal
pautado em um quadro de injustica tributaria, acaba desrespeitando a justa
distribuicdo dos encargos fiscais e anula a funcéo redistributiva que deve nortear as

politicas tributarias de qualquer estado.
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Os paises com regime fiscal privilegiado acabam por criar os fatores de maior
relevancia para criar a concorréncia tributaria prejudicial, sendo os responséaveis pela
degradacdo das receitas fiscais, ocultacdo de prejuizos e acobertar a pratica de
evasdo de capitais geralmente oriundas de operacdes ilicitas ou criminosas. E comum
encontrar nas legislacbes domésticas, regras direcionadas especialmente a
neutralizacdo dos efeitos fiscais danosos pretendidos pelos contribuintes com a
utilizacao de alguns planejamentos tributarios — operacdes treaty shopping, precos de
transferéncia e sociedades de base -, sendo possivel classificar como medidas anti

abuso.

1 Concorréncia Fiscal Internacional

A integracdo de economias mundiais afeta os setores tributarios, quando o
capital tecnolégico e os fatores de producéo se tornam elementos que sustentam a
politica concorrencial entre Estados. Esse fendbmeno recebe o nome de concorréncia
fiscal internacional, quando essas atividades econ6micas interferem fora do territério,
de forma unilateral, acarretando em efeitos que afetam as politicas fiscais de outros

governos.

As outorgas desses incentivos acontecem ja had muito, mas se intensificaram
com o passar do tempo até atingirem patamares preocupantes nas duas Ultimas
décadas. Victor Uckmar, Giuseppe Corasaniti, Paolo de Capitani Di Vimercate e
Caterina Corrado Oliva exemplificam essa intensificagdo com o advento dos centros
de coordenacdo na Bélgica, a criacdo da participation exemption na Dinamarca, a
introducéo, em 1997, de beneficios para as holdings na Holanda (e Luxemburgo) com
reducd@o do imposto sobre a renda a cargo dos grupos e os vinculos com as Antilhas
Holandesas (UCKMAR, 2011, p. 29). Alberto Xavier, no mesmo sentido, cita o
International Financial Services Centre de Dublin na Irlanda, o Centro Financeiro
Internacional de Trieste na Italia, a Zona Especial da Canaria na Espanha e o Centro
Internacional de Negocios ou a Zona Franca da llha da Madeira em Portugal (XAVIER,
p. 241).
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E nesse ponto que surge a pratica da concorréncia fiscal internacional, que,
para a doutrina especializada, € referida como a reducdo da carga tributaria e/ou a
outorga de ajudas diretas para fomentar a economia de um pais, com o0 aumento da
competitividade dos negocios domésticos e/ou para a atracdo de investimentos
internacionais (PINTO, 2003, p. 9).

Nota-se, entretanto, que a expressao tax competition vinha sendo usada na
doutrina norte-americana ha dezenas de anos para a disputa fiscal entre os Estados
daquela Federacdo, chamando a atencdo as possiveis distor¢ées concorrenciais e
desequilibrios nas politicas fiscais regionais e recebendo criticas severas (BRONORI,
2001, p. 31). Lembra Jagdish Bhagwati, alias, que Bill Clinton, antes de se eleger
presidente dos Estados Unidos, foi considerado o vencedor da guerra fiscal interna
(entre unidades federativas) em favor de seu Estado, o Arkansas (BHAGWATI, 2007,
p. 164).

A livre concorréncia € indispensavel para o funcionamento do sistema
capitalista, na medida em que possibilita a evolucéo das condigdes de competitividade
das empresas, traduzindo-se numa das vigas mestras do éxito da economia de
mercado (MARTINS; BASTOS, 1990, p. 25-27). Para Moncada (1988), as regras de
concorréncia dos nossos dias ndo se limitam a defender o mercado como ordem
normal das trocas econdmicas, mas também organizam e desenvolvem o mercado no
pressuposto de que do seu funcionamento livre decorre a ordem econdmica mais justa
e eficiente, sendo que a defesa da concorréncia € levada a cabo porque se acredita
ser ela o melhor garante da prossecucédo, como que implicita de inidmeros objetivos

de politica econdmica.

Pode-se falar que a concorréncia fiscal resulta, em dadas situacdes, em que
persistem uma série de distor¢des, especialmente para os orgcamentos dos paises,
entre as quais: (a) a migracao dos recursos e do capital para territérios com tributacao
favorecida, distorcendo a alocacéo regional de recursos e influenciando nas decisdes
privadas; (b) essa migracdo, em especial do capital, acabara permitindo que os

proprietarios que residem no pais com maior tributagdo ajam como “free riders”,
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gozando de um alto nivel de servigcos publicos sem contribuir com os respectivos
custos, tarifas e auxilios fiscais outorgados pelos paises individualmente; e, (d) na
auséncia de coordenacédo, havera queda no fornecimento e/ou qualidade dos servigcos
publicos, distorcendo a relacdo entre residentes e Estados (MUSGRAVE;
MUSGRAVE, 2002, p. 69).

Podemos assim concluir que, numa economia integrada, a concorréncia fiscal
resulta na diminuicdo da tributacdo do capital porque os paises tentam atrair

investimento externo deixando a economia interna mais vulneravel.

2 Concorréncia Prejudicial x Concorréncia Ante Abusiva

Os defensores da concorréncia tributaria consideram os dispéndios com
tributos meramente como fator de custo entre muitos outros, devendo sujeitar-se a
redug&o por meio da concorréncia internacional, como qualquer outro custo. Por outro
lado, aqueles que ndo sdo entusiastas da concorréncia tributaria argumentam que ha
a possibilidade de gerar ineficiéncias, fazendo com que a carga tributaria se torne tao
baixa, a ponto de 0s gastos governamentais serem inferiores aos niveis para os quais
os beneficios marginais se equiparem aos custos marginais. Politicas governamentais
podem ser afetadas, mesmo as destinadas a promover reformas sociais e a
redistribuicdo da riqueza. Ademais, Estados em que o imposto de renda desempenha
papel importante na arrecadacao tributaria total podem ter de passar a dar maior
énfase a impostos relativamente regressivos, tais como 0S que gravam 0 consumo e

0s que incidem sobre a folha de pagamentos (BAKER, 2002, p. 172).

Percebe-se que ha realmente algo de verdade em ambas as posi¢ces acima
elencadas. A concorréncia tributaria internacional pode ser benéfica ou nociva, a curto
ou a longo prazo, dependendo de como se realiza, especialmente considerando 0s
instrumentos para tal utilizados. Com efeito, como afirma acertadamente Torres
(2001), “ninguém contesta o fato de que a presenca de uma certa competitividade

entre os Estados € algo importante para as economias, como fator de reducédo da
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pressao fiscal global, servindo de estimulante para empregarem com mais eficiéncia

a receita publica e otimizarem seus orgamentos e servigos publicos”.

Genschel e Schwarz (2011) defendem, por isso, que a concorréncia € benéfica,
visto que as aplicacbes de taxas de tributacdo reduzidas aumentam a eficiéncia da
economia internacional e corrigem a tentacao interna das jurisdicdes de configurarem
a tributacdo doméstica com niveis muito elevados de impostos, com vista a realizagédo
de distribuicdo, gerando profundas distor¢cbes no funcionamento do mercado. Ao
passo que devemos preservar o direito de exercicio da concorréncia fiscal por
possibilitar o fortalecimento das nacdes em desenvolvimento, e também ndo podemos
negar a possibilidade dos contribuintes se beneficiarem de politicas tributarias mais
brandas.

Os sistemas tributarios ndo conseguem acompanhar os efeitos gerados pela
globalizacéo, fazendo o Estado perder o poder de indutor do fenbmeno econémico
(CAVALCANTI, 2007, p. 173), tornando expostos alguns problemas como a prépria
concorréncia empresaria e manobras evasivas dos contribuintes para contornar
pagamento de tributos. A atribuicdo de vantagens fiscais por parte de um Estado
nacional, a residentes de outros Estados geralmente implica uma total perda de
receitas fiscais para a outra economia, sendo que, os resultados benéficos para o
Estado que os concede acabam sendo reduzidos ou, pelo menos, desproporcionais
em relacdo as perdas do outro Estado (COSTA, 2015, p. 13).

Todavia, a gigantesca massa de capitais disponiveis, que os Estados podem
atrair por meio de incentivos fiscais, ou afugentar se 0s seus sistemas tributarios nao
forem considerados favoraveis, constitui inevitavel pressdo sobre os Estados, que
podem ser levados a uma corrida ao fundo do po¢o com o intuito de prevenir a fuga
e/ou de incentivar a entrada de capitais. Com base nessa realidade, Toumi (2002)
entende que ndo é a concorréncia em si, mas as suas dimensdes que fazem com que

se torne fendmeno prejudicial.

Contudo, ndo esta totalmente errado quem pensa que a concorréncia fiscal é

eminentemente prejudicial em escala mundial. Isto porque o que se tem verificado na
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pratica é que os Estados preferem, em lugar de adotar as boas praticas de que
falamos h& pouco, implementar medidas de desoneragdo fiscal para atrair os
investidores estrangeiros,® tentando seduzi-los com a possibilidade de obter uma
reducdo da carga fiscal incidente sobre suas operacoes, se consideradas em uma
escala global. Essas medidas de desoneracdo se manifestam sob as mais diferentes
formas, seja pela concessdo de subsidios estatais, isenc¢des, beneficios fiscais ou
mesmo diferimento dos prazos de pagamento, como também através da reducgéo das
taxas nominais dos impostos ou da “mutagdo” da matéria coletavel (método de
apuracdo que preveja reducdo legal, concessao de créditos e autorizacdo de
deducgdes), ao que se acrescem 0s contratos fiscais celebrados com os investidores
(NABAIS, 2005, p. 609).

Esse fenbmeno de abrandamento fiscal, atrelado a 6bvia hesitacdo por parte
dos Estados em aumentar ou introduzir novos impostos* (sob o risco de se tornarem
ainda menos competitivos no cenério internacional), mesmo quando as politicas
publicas e o planejamento orgcamentario assim reclamam, tem conduzido a geracéo
de estrondosos déficits fiscais nado apenas em escala nacional, mas,
fundamentalmente, em escala global, em decorréncia do ja falado mecanismo de
ataque contra defesa que € traco caracteristico da concorréncia fiscal entre os
Estados. Se um Estado reduz a sua tributacdo sobre rendimentos ou decide isentar
0s juros sobre capital, o Estado que com ele concorre na captacdo de investimentos
ndo terd alternativa se ndo adotar as mesmas medidas ou até mesmo conferir
beneficios ainda mais atraentes, gerando um pernicioso efeito cascata. A degradacao
fiscal que dai decorre € mesmo nociva. Porque, ao passo que a disputa é marcada

pela erosdo das receitas fiscais - e por uma crescente reducdo da fiscalidade dos

8 Apesar de alguns autores defenderem que, neste ponto, a concorréncia fiscal pode se mostrar até
mesmo benéfica, prevenindo gastos governamentais desnecessarios em resposta a limitacéo da
capacidade do Estado de aumentar impostos (como exemplo, Frederick Mario Manson, “Concorréncia
Fiscal Internacional e Paraisos Fiscais”, pp. 141-142).

4 “Asi, la creciente amplitud del fendmeno ejerce una presion a la baja sobre los niveles impositivos y
de reglamentacion de los Estados. Es verdad que no todos han adaptado su estrategia de desarrollo
a las practicas offshore como Reino Unido, Irlanda o una multitud de pequefias islas, pero cada uno
de ellos debe tener en cuenta, en la definicion de su politica fiscal, la necesidad de no exigir
demasiado al impuesto, sobre todo para la imposicion de los agentes econdmicos mas moviles”.
(HARO, Carmen Arribas. “Los mercados financeiros...”, p. 9).
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Estados (TAVARES, 2011, p. 13), ou seja, uma participacdo cada vez menor das
receitas fiscais no Produto Interno Bruto —, a hipertrofia do orgamento impacta direta
e negativamente na qualidade e na abrangéncia dos bens e servigos publicos
oferecidos pelo Estado aos seus cidaddos. Também porque os Estados, ao se
depararem com o desafio de, ao mesmo tempo, reconstituir as suas bases tributaveis
e manterem-se competitivos no cenario internacional, evitando a fuga de capitais e a
deslocalizagédo de investimentos (0 que, na pratica, resulta na “impossibilidade” de
sobrecarregar a tributacdo sobre capitais, juros e dividendos), tém direcionado as
politicas fiscais nacionais a oneragao dos fenébmenos de menor mobilidade (que, por
natureza, nao tendem a se “deslocalizar” ao serem atraidos por um Estado
concorrente), como, por exemplo, o consumo e os rendimentos do trabalho, gerando
com isso um quadro de aguda injustica fiscal, que ndo respeita a funcéo redistributiva
e o principio de igualdade (distribuicdo justa dos encargos fiscais) que devem nortear
os sistemas fiscais (SALDANHA SANCHES, 2010, p. 69).

3 Soberania e Harmonizagao Tributéaria

O Relatério da Organizacao para a Cooperacéo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) trata das praticas tributarias prejudiciais que tomam a forma de “paraisos
fiscais” e de “regimes tributarios preferenciais prejudiciais” nos Estados-membros da
OCDE, nos seus territorios dependentes e nos Estados ndo membros. A explicacéo
do préprio Relatério para a diferenca de tratamento entre os paraisos fiscais e 0s
regimes tributarios preferenciais prejudiciais estd em que, enquanto 0s paraisos
fiscais ndo tém interesse em prevenir a corrida ao fundo do poco, os Estados que
dispdem de regimes tributarios preferenciais podem ter interesse em eliminar a
concorréncia tributaria prejudicial, com a condicdo de que outros Estados facam o
mesmo. Com efeito, varios Estados que dispdem de regimes tributarios preferenciais
prejudiciais podem ser vitimas da concorréncia tributaria prejudicial, tendo adotado
tais regimes em resposta e para concorrer com os tradicionais paraisos fiscais e com

0S hovos, criados mais recentemente. Todavia, alguns regimes tributarios
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preferenciais de Estados com elevada tributacdo ndo sao novos e tém sido por demais
utilizados em praticas de planejamento tributario internacional, como as holding
companies da Holanda e da Suica, que oferecem as vantagens de participation
exemptions - isencdo tributaria dos ganhos de capital realizados e dos dividendos
percebidos -, flexibilidade administrativa e extensa rede de tratados internacionais
tributarios (ARNOLD, MCENTYRE, 2002, p. 138-139; TORRES, 2001, p. 112-114).

Segundo Avi-Yonah (2000), o exercicio da competéncia tributaria dos Estados
soberanos em arrecadar e fiscalizar esses tributos fica ameacada quando da
possibilidade da transferéncia desta renda para outras jurisdicbes com tributacédo
reduzida. Diriamos até que esta ameaca de transferéncia influencia o exercicio da
competéncia tributaria estatal de instituir estes tributos, de modo que os Estados
podem tomar medidas como a reducéo das aliquotas de tais tributos, para que esta
renda permaneca dentro de seu territorio ou, até, para que outras rendas sejam
atraidas para a sua jurisdi¢do, situacdo esta que representa a competicao tributaria
internacional. Este seria um ciclo ou, nas palavras de Avi-Yonah (2000), um jogo, no
qgual os Estados inserem-se e assim permanecem pelo receio de fuga de capital, de
forma que, segundo Razin e Slemrod (1990), a politica fiscal de um Estado traz

repercussdes para a politica fiscal de outro Estado.

E justamente diante dessa realidade que os paises disputam espaco na
economia global: hd um complexo de fatores que, ao serem conjugados, fara com que
um investimento seja realizado em determinado pais, € hdo em outro; ou que uma
movimentacdo financeira seja efetuada em direcdo a certo pais e ndo a outro. Na
busca por capital, cada pais deve aplicar as politicas publicas que melhor atendam
aos seus interesses, sob pena de perderam espaco para os demais (MORRISS;
MOBERG, 2013, p. 06).

Por mais que a facilitacdo na utilizagdo de prejuizos fiscais e de deducdes na
tributacdo sobre a renda faca com que o investidor se sinta estimulado a adquirir
empresas no pais, sera a concessao de beneficios ou incentivos fiscais de impostos

incidentes sobre o consumo que criara 0 ambiente mais vantajoso economicamente
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para as empresas que desenvolvem atividades de comeércio, industria ou de prestacao
de servicos. O foco do capital de investimento, sob esta 6tica, € a maior obtencdo de
lucro a partir da compra e venda de produtos e da prestacéo de servigos, uma vez que
a reducdo do preco final do bem € o objetivo principal do investidor da chamada
“atividade empresarial real” (RIXEN, 2011, p. 05-06). Em contrapartida, ao se tratar
do capital financeiro, a questéo tributaria principal € a drastica diminuicéo da tributacéo
sobre a renda e o patrimonio. Para o capital de natureza especulativa, a tributacao
sobre o consumo ndo possui qualquer relevancia, pois a obtencdo de lucro nao
decorre da compra e venda de produtos ou da prestacdo de servicos, mas, sim, da
propria aplicacéo financeira (e do posterior resgate) por meio da mobilidade do capital.
Na realidade, o capital financeiro € deslocado unicamente para se obter uma
maximizacdo dos lucros, o que, em regra, resulta em transferéncias artificiais, tais
como destacado por Thomas Rixen no caso dos “paper profits” (RIXEN, 2011, p. 06-
07).

A possibilidade de sobreposicdo no exercicio da competéncia tributaria é téo
aceita no ambito internacional que os proprios paises tém procurado diminuir 0s
problemas resultantes da bitributacdo, seja por meio de tratados bilaterais ou acordos
multilaterais, seja de maneira unilateral, a partir da legislagdo doméstica (“foreign tax
credit”). Assim, percebe-se que o respeito matuo ndo diminui a soberania dos paises,
mas, ao contrario, a reforca, pois se reconhece a legitimidade de cada nacéo exercer
a sua propria competéncia tributaria — o que envolve a criacdo de mecanismos que
evitem a sobreposicao de tributos. H&, portanto, uma coordenacgdo entre 0s paises ao
se exercer a soberania, 0 que evidencia a existéncia de “deveres positivos” na relagéo
entre 0s governos. Isto €, ndo basta que cada pais nédo interfira nos assuntos internos
uns dos outros (guerras, intervencdes militares). E necessario que cada nagéo
pratiqgue atos que reconhecam e respeitem a soberania dos demais, tal como ocorre
na esfera tributaria internacional com o “hard law”, o direito consuetudinario e o “soft
law” (CHRISTIANS, 2008, p. 11-12).

Nesse viés, esforcam as unidades federativas para manter ou atrair para seus

territdrios novas empresas e para isso se valem do deferimento de incentivos fiscais,
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gue usualmente tratam de beneficios unilaterais concedidos sem observancia das

exigéncias constitucionais e legais ja citadas. Aditam esse raciocinio, as palavras de

Paulo de Barros Carvalho:
[...] o problema da ‘guerra fiscal’, seus motivos e consequéncias, extrapolam
0 ambito estritamente juridico, invadindo o campo econdmico. Os Estados
mais desenvolvidos acusam os outros de langcarem mao de mecanismos
fiscais contrarios a ordem juridica para atrair a seus territérios empresas
teoricamente capazes de estimular o desenvolvimento que perseguem. Ja os
menos favorecidos, contra-atacam com o argumento de que tém direito de
buscar a concretizagdo de suas metas econdmicas e sociais pelos meios de

gue dispdem, considerando as deficiéncias e as distor¢cdes que o sistema
tributario, inegavelmente, ostenta (MARTINS; CARVALHO, 2012, p. 25).

A harmonizacdo no campo da tributacdo corporativa direta, por outro lado,
encontra-se em patamar bem menos evoluido. A percepc¢éo pelos Paises-Membros,
de que acordos para a coordenacdo desses tributos limitaria sobremaneira suas
respectivas soberanias fiscais (UCKMAR, 2011, p. 22), evitou que um grande nimero
de diretrizes fosse promulgado. Percepcdo enraizada na ideia elucidada por Heleno
Torres, de que soberania tributéria quase se confunde com o préprio poder de tributar
(TORRES, 2001, p. 66) — motivo pelo qual a limitagdo causaria o tolhimento de uma
importante prerrogativa até entdo excelsa. Cabe pontuar, entretanto, que, apesar de
ser esta a intuicdo dos membros da Comunidade Europeia, de que teriam sua
soberania reduzida, o termo “soberania” exprime um poder geral por parte do Estado,
mas nao absoluto, sendo, por conseguinte, naturais limitagdes como essas, segundo

o pensamento de Heleno Térres (2003, p. 73).

Consideracgfes Finais

Na grande maioria das situac¢des, os incentivos fiscais tém um alcance muito
restrito para que possam causar afetacdo em nivel mundial. Por exemplo, quando ele
esta conectado a construcao de infraestrutura, em que o pais ndo tem o recurso para
investir, mas este incremento de capital € lucrativo se néo estiver sujeito a tributacao.
Ou seja, o pais concede os incentivos fiscais e os direitos de exploracdo da

infraestrutura durante o tempo do retorno do investimento; dessa forma, a
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concorréncia tributaria aqui praticada tem o propadsito exclusivo de atrair investimento
e aumentar a competicdo por receita tributaria, somente podendo ser considerada

injusta se afetar outros paises negativamente.

Da perspectiva contraria, essa concorréncia envolve riscos perniciosos que
conduzem o deslocamento de recursos para jurisdicdes onde se praticam tributacdes
muito baixas. A OCDE produzio o Relatério Harmful Tax Competition: An Emerging
Global Issue concluindo que os residentes de paraisos fiscais que adotam um
comportamento free-rider acabam usufruindo bens e servigcos produzidos em paises
gue ndo se enquadram em paraisos fiscais, corroborando com a integridade e justica

dos modelos tributarios.

Nos parece que a solugdo, ainda que ndo seja absoluta, deve passar pela
compreensdao que a harmonizacdo fiscal possibilita que se estabeleca um
compromisso entre a necessidade de eliminar as disparidades fiscais existentes entre
os Estados membros e a salvaguarda da autonomia destes em sede da sua
competéncia legislativa ou jurisdicional. A andlise cerrada dos planejamentos fiscais
articulados deve ser vista como uma nova forma de aproximar os Estados
concorrentes a contribuirem para integridades dos tradicionais modelos tributarios, no
momento em que se utiliza de rigidas praticas de compliance que validam a

legitimidade de tais atos.
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