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Resumo: O presente trabalho busca analisar, a partir
do método hipotético dedutivo, alicercado em pesquisa
bibliografica, consulta a legislagao e investiga¢ao documental,
se as propostas de reforma tributdria em trimite no Congresso
Nacional - Propostas de Emenda Constitucional n. 45/2019
e n. 110/2019, oferecem solugdes adequadas para conter a
denominada “guerra fiscal” entre os entes da Federagio.
Isto porque, no atual sistema, é recorrente a pritica de
alguns Estados de conceder indiscriminadamente incentivos
fiscais, consistentes em renudncia tributdria, buscando atrair
empresas para seu territorio na expectativa de promover o
desenvolvimento da regido e a geragio de empregos que,
eventualmente, acabam nio se concretizando. Esta prética
vem gerando uma competigio entre os entes federados.
Com a hipétese de que as propostas de reforma tributdria
podem mitigar a guerra fiscal, pretende-se analisar quais as
solucdes apresentadas pelas referidas propostas e verificar se
apresentam reais possibilidades de éxito para o enfrentamento
do problema.

Palavras-chave: Direito Tributirio. Federalismo. Guerra
Fiscal. Reforma Tributdria.

Abstract: The Current paper intend to analyze if the tax
reform proposals in progress the National Congress -
Constitutional Amendment Proposals n. 45/2019 and no.
110/2019, are able to offer adequate solutions to contain the
so-called “fiscal war” between the entities of the Federation.
This because, in the current system, is usual the practice
of some States of indiscriminately granting tax incentives,
consisting of tax waivers, seeking to attract investments
to their territory in the expectation of promoting the
development of the region and the generation of jobs that,
eventually, end up not materializing, generating conflicts
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between the federated entities. With the hypothesis that the
tax reform proposals can mitigate the fiscal war, it is intended
to verify the solutions presented by the referred proposals
and investigate if they present real possibilities of success to
face the problem.

Keywords: Tax law. Fiscal war. Federalism. Tax reform

1 Introducao

q Constitui¢ao de 1988 outorgou aos Estados e Municipios da Federagao uma

aior autonomia fiscal. Neste sentido, a disputa, entre os Estados e Municipios
brasileiros, para atragio de novos empreendimentos privados, vem levando os entes federados a
conceder variados incentivos fiscais consistentes em rentincia de receitas, o que, por outro lado,
leva a redugao da arrecadacio tributdria e da possibilidade de investimentos e promogio de

politicas pablicas em prol da sociedade.

A partir deste cendrio, verifica-se verdadeiro “leilio” entre os entes federados para atrair
os detentores do capital, através do oferecimento de beneficios tributdrios, seja por isencoes,
redugées de base de cdlculo de tributos, ou doagoes de bens iméveis. Tais beneficios, muitas vezes
concedidos sem qualquer planejamento, nao necessariamente se revertem em desenvolvimento

para as regies onde os empreendimentos se instalam.

Neste sentido, pretende-se analisar, sob a perspectiva das Propostas de Emenda
Constitucional n. 45/2019 e n. 110/2019, quais as solu¢des apresentadas pelas referidas propostas
e verificar se apresentam reais possibilidades de éxito para o enfrentamento do problema.

No primeiro capitulo serao estudados aspectos conceituais do federalismo e sua evolugao
desde a origem até o modelo adotado pela Constituicao Federal de 1988. Na sequéncia, serd
aprofundado o estudo do federalismo fiscal, notadamente as competéncias tributdrias atribuidas
a Unido, Estados e municipios, e a atual crise do federalismo brasileiro, motivada especialmente
pela competigao fiscal entre os entes federados, que vem gerando perdas de arrecadacio aos
cofres ptblicos sem necessariamente resultarem em incrementos econémicos ou sociais de longo
prazo. Por fim, pretende-se aprofundar o estudo das Propostas de Emenda Constitucional n.
45/2019 e n. 110/2019 e verificar em tais proposi¢oes se foram apontadas solugdes para conter

ou mitigar a guerra fiscal.

O método de abordagem utilizado serd o hipotético-dedutivo, através de pesquisa
bibliogréfica, consulta a legislagao e investigagio documental, uma vez que a pesquisa analisard

se as mencionadas propostas de reforma tributdria podem conter a guerra fiscal entre os entes

federados.

2 Federalismo: origem, caracteristicas e evoluc¢ao historica

Na perspectiva do direito publico, os Estados classificam-se como unitdrios ou
federais. O unitdrio revela-se como uma organizacio politica singular com um tnico governo

cuja jurisdicao ¢ nacional, sem divisoes internas, ressalvadas aquelas de cardter meramente
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administrativo. Segundo Boft (2005), no Estado unitdrio descentralizado, ocorre somente a
divisao da administracio (delegagoes do poder central), nao configurando-se, assim, sua formagao
por entes autbnomos. Como exemplos de Estados unitdrios citam-se, a Franca, a Holanda, o
Uruguai e o Peru, que, embora se subdividam os territérios em distritos ou departamentos, nao
atribuem a estes uma autonomia politica, restringindo-se seu papel a realizagao de atividades

administrativas burocraticas.

J4 Estado federal consiste em um Estado soberano, formado por uma pluralidade de
Estados membros, ligados numa unidade estatal. De fato, consoante li¢ao de Silva (1997, p.
102), “o cerne do conceito de Estado federal estd na configuragio de dois tipos de entidades: a
UniZo e as coletividades regionais autbnomas (Estados federados)”. No Estado federal deparam-
se vdrias unidades que se associam com vistas a uma integracio harmoénica de seus destinos. Nao
possuem esses Estados soberania externa e, do ponto de vista da soberania interna, se acham em
parte sujeitos a um poder unico, que é o poder federal, e em parte conservam sua independéncia,

movendo-se livremente na esfera da competéncia constitucional que lhes for atribuida para efeito
de auto-organizagio (BONAVIDES, 2003).

Para fins conceituais, traz-se a baila a explanacio de Cicco e Gonzaga (2016, p. 100), para
quem “a federagio consiste em uma uniao perpétua de Estados autdbnomos, mas nio soberanos,
sob a égide de uma constituigo e que, revestidos dessa forma, passam a constituir uma pessoa de
direito publico internacional”. Destacam os autores, ainda, que entre os Estados que compoem
a Federacdo jd hd uma repartigdo interna de atribuicoes governamentais e, como a uniao ocorre

de forma perpétua, é vedada a secessao (divisao), o que a difere da confederacao.

Por sua vez, a confederagio é caracterizada como uma alianga entre Estados independentes.
O governo central nao poderia aplicar as leis sobre os cidadaos sem a aprovagao dos Estados, que
seriam, em ultima instincia, a fonte da soberania. Assim, a diferenca essencial entre federacio e
confederacio, segundo Coser, (2002, p. 942) “¢ que, na primeira, o governo central possui poder
sobre os cidadaos dos Estados ou provincias que compdem a Unido sem que essa agao tenha de

ser acordada pelos Estados”.

Destaca Boft (2005, p. 28) que com a Federagao, “surge um novo poder (o poder
federal), uma unidade organizada, uma pessoa juridica, o que nao se verifica no Estado unitdrio
e nem na Confederacio”, posto que nesta ultima o que se estabelece é uma simples relagio entre
Estados soberanos. Outro ponto a salientar na Federagao ¢é a ideia de um ordenamento juridico

duradouro, de mudanga dificultada e solene, com vistas a impedir o abalo do pacto federativo.

Streck (2014) entende a federagio como uma estratégia de organizagio do poder
politico, na esteira da estratégia funcional, visando a descentraliza¢io da autoridade. Pela teoria
dos poderes enunciados e implicitos, além dos poderes expressos, a Unido detém aqueles que
sdo instrumentais para o cumprimento das competéncias expressas em sede constitucional,
logo, “a federacao criaria uma estrutura forte, uma unidade poderosa sem, todavia, destruir os

particularismos e as peculiaridades préprias dos seus membros”. (STRECK, 2014, p. 132).

Como ensina Salete Oro Boff (2005), para se desenvolver um estudo sobre o federalismo
¢ necessrio que se considere o seu surgimento. Para tanto, a autora apresenta duas principais
classificacoes, relativamente formacio do Estado Federado, o federalismo por agregacio e o
federalismo por segregacio (ou desagregagao). O primeiro resulta da superposi¢ao do Estado

federal a Estados jd existentes, sendo exemplos desse processo de formagao federativa os Estados
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Unidos, Alemanha e Suica. O segundo tem por pressuposto a obediéncia a imperativos politicos

que efetivam a descentralizagdo, fazendo surgir Estados sub-postos. Esse é o modelo brasileiro.

Quanto a forma, destacam-se dois modelos principais de federalismo: o Federalismo Dual
ou Cldssico, e o Federalismo de Colaboragiao ou de Cooperagio. O denominado federalismo dual
caracteriza-se pela distribui¢ao do poder politico entre duas entidades politicas componentes
de um Estado, sendo que tal modelo separa as entidades federativas em campos exclusivos e

mutuamente limitativos.

Para Magalhaes (2000, p. 14) “o federalismo cldssico constitui-se no modelo norte-
americano, formado por duas esferas de poder — a Uniao e os Estados (federalismo de dois
niveis)”. Segundo explica o autor, o federalismo dual ou de dois niveis criado nos EUA ¢ de
progressao histdrica centripeta, o que significa dizer que formou-se a partir da uniao de Estados
anteriormente soberanos, que abdicaram de sua soberania para formar novas entidades territoriais
de direito publico, o Estado federal (pessoa juridica de direito publico internacional) e a Uniao
(pessoa juridica de direito publico interno), uma das esferas de poder, ao lado dos Estados-

Membros, diante dos quais nao se coloca em posi¢ao hierdrquica superior.

J4 o federalismo cooperativo foi, ao longo da histéria, solidificando-se, sobretudo, com a
configuragio das repartigoes de competéncias nas Constituigoes da Austria (1920), da Alemanha
(1949) e da India (1950). A cl4ssica reparticao dual deu lugar a formas mais complexas de
distribuicao de competéncias consistentes numa articulagio entre a Unido e os Estados. Boff
(2005, p. 50) entende o federalismo cooperativo como “o compromisso de coordenagio
e cooperagao entre os entes federados. Essa cooperagio revela-se na da interdependéncia
administrativa, politico-partiddria, institucional e de planejamento”. Essa espécie de federalismo

faz uso das conhecidas competéncias comum e concorrente, entre a Unido e os Estados.

Dallari (1986) ainda destaca o progresso do préprio federalismo norte-americano, de
um modelo dual para um modelo cooperativo, mais centralizador do que o antigo, haja vista as
necessidades de um Estado intervencionista surgiaram ao longo século XX. Segundo o autor, a
mudanga de paradigma comegou com a instauragao do new deal e acabou tendo como resultado
um fair deal, ou seja, “se partiu da preocupagio com um novo ajuste social e se chegou a um
ajuste mais equitativo, mais adequado as novas realidades” (DALLARI, 1986, p. 48).

Sob a perspectiva histérica, os primeiros modelos que se aproximaram de uma ideia
federativa surgiram na Grécia antiga, mais propriamente através das Cidades-Estado gregas,
que pregavam a unido de diversos centros de governo para atingir um propédsito comum, e de
impossivel consecu¢io por cada um, isoladamente. Mas, segundo Bonavides (2003) as Cidades-
Estado helénicas estavam longe de configurar uma federagao, porquanto sua unidade nao era
determinada por uma Constitui¢o, mas por um rudimentar Direito Internacional, e por uma
série de fatores outros, geogréficos, culturais, linguisticos e religiosos. Dai que nao deixaram de
ser Estados soberanos, pois nao preservaram apenas uma autonomia para se submeterem a um

governo central.

Outro embriao do modelo federativo consiste na Confederagao suica, onde, onde em
1291 ¢ assinado o Pacto que unia trés pequenos povos: Uri, Schwyz e Unterwald. Cuidava-se,
destarte, de uma alianga defensiva para garantir e consolidar a prépria soberania destes povos.
Deste modo, foi formada uma Confederagao de oito, depois de treze cantdes, em 1513 (BOFE
2005).
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Mas a forma federativa de Estado, o sistema representativo e a separagao de poderes sao
institutos que seguramente surgiram, ou foram significativamente aprimorados, na modernidade,
a partir das ideias [luministas. Destaca Machado Segundo (2005) que a Federagio é um fenémeno

moderno que s6 aparece no século XVIII, em particular desde a experiéncia norte-americana.

O federalismo norte-americano decorreu da necessidade comum das treze colonias que
rejeitaram a dominagdo britinica em 1776 e, sustentando a luta pela independéncia, uniram-
se em prol da defesa comum, inicialmente, sob a forma de uma confedera¢io de Estados.
Posteriormente, tendo em vista o desconforto das desconfiancas mutuas e o desentendimento
natural entre os Estados declarados livres, além das dificuldades do governo resultante dessa
uniao, notadamente aquelas de ordem econémica e militar, seguiu-se naturalmente uma forma
de unido mais intima que culminou na elabora¢io da Constitui¢ao norte-americana de 1787,

ap6s ampla discussio, na Convengao de Filadélfia.

O Brasil, inspirado no modelo norte-americano, assumiu a forma de Estado federal em
1889, com a proclamacio da Republica, ainda que provisoriamente, nos termos do Decreto n°
1, de 15 de novembro de 1889, que instituiu a forma de governo Republicana em um Estado
federal, transformando as antigas provincias do regime imperial em “estados”, nos seguintes
termos: “As provincias do Brasil, reunidas pelo lago da federagio ficam constituindo os Estados
Unidos do Brasil” (BRASIL, 1891).

Todavia, ao contrdrio do federalismo constituido pelos Estados Unidos da América, o
federalismo brasileiro surgiu naquele momento como resultado de um movimento de “dentro
para fora” e nao de “fora para dentro”, ou seja, por agregagao. Inclusive, Boff (2005) destaca
o federalismo implantado em 1891 como uma combinagio artificial, uma vez que mantida a

mesma esséncia das antigas provincias, com o poder demasiadamente centralizado na Uniao.

A autora também refere que no decorrer da histéria politica brasileira, constou-se uma
oscilagao entre a centraliza¢io e a descentralizagao, sendo o regime autoritdrio instalado a partir
de 1964, com a Constituicio de 1967 (e emenda 1/69), a mais recente forma de centraliza¢io
do poder politico nacional. Deste modo, a partir do processo de redemocratizagio e a posterior
instalagao da Assembleia Nacional Constituinte em 1987, uma das aspiragdes mais evidentes

referia-se justamente a descentralizacao do poder, e maior autonomia aos Estados e Municipios.

Efetivamente, a Constitui¢io de 1988 buscou conceder tal autonomia aos entes federados.
Atualmente, a organizacio politico administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende
a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos do art. 18,
da Constitui¢do vigente. Inclusive, é de se destacar uma caracteristica peculiar e sem precedentes
do modelo federal brasileiro, que reconhece-se autonomia politico-administrativa nio sé aos

Estados-membros, mas também ao Distrito Federal e aos Municipios (art. 1°).

Cumpre registrar algumas caracteristicas do federalismo brasileiro, tal como fixado na
Constituicao de 1988: a) indissolubilidade do vinculo federativo entre a Unido, os Estados,
os Municipios e o Distrito Federal (art. 1°); b) pluralidade dos entes federados: Unio,
Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 18); ¢) faculdade de incorpora¢io, subdivisao,
desmembramento, anexa¢io, formagio de novos Estados, bem como cria¢io, incorporacio,
fusdo e desmembramento de Municipios, mediante plebiscito (art. 18, §$ 3° e 4°); d) vedagdes
constitucionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 19, incisos I, II e III); e)
soberania da Unido e autonomia dos Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 21, incisos I e
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I1, e arts. 25, 29 e 32); f) reparticao de competéncias (arts. 21, 22, 23 ,24, 30, 32, §1°, arts. 145,
149, 153, 154, 155, 156, 195); g) intervengao federal nos Estados e no Distrito Federal (art.
34); h) intervengao estadual nos Municipios e intervengao federal nos Municipios de Territério
Federal (art. 35); i) organizagio bicameral do Poder legislativo federal, assegurada a existéncia
da Cimara dos Deputados, 6rgaos dos representantes do povo e do Senado Federal, érgao dos
representantes dos Estados e do Distrito Federal (arts. 44, 45 e 46); j) igualdade de representacio
dos Estados e do Distrito Federal no Senado (art. 46); k) iniciativa das Assembléias Legislativas
Estaduais, para propostas de emendas a Constitui¢ao (art. 60, inciso III); ) Poder Judicidrio da
Unido, com a inclusdo de um Supremo Tribunal Federal, para exercer a fun¢io de guarda da
Constitui¢ao, e do Poder judicidrio nos Estados (arts. 92, inciso I, 102 e 125); m) Ministério
Publico, na qualidade de institui¢io essencial a fungao jurisdicional do Estado (art. 133); n) poder
e competéncia tributdria da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, (arts.
153, 154, 155 e 156); o) reparti¢ao de receitas tributdrias, objetivando promover o equilibrio

socioeconomico entre Estados e entre Municipios (arts. 157, 158, 159 e 161, incisos II).

Observa-se que a constitui¢ao dedicou dispositivos especificos para tratar da repartigio
de competéncias de natureza tributdria, nos arts. 145, 149, 153, 154, 155, 156, 195, bem como
para regulamentar a repartigao de receitas tributdrias entre os entes federados (arts. 157, 158,
159 e 161, inciso II). Neste sentido, ganha relevo o estudo do denominado “federalismo fiscal”,
que ¢é conceituado por Scaff (2016, p. 4310), como “a férmula financeira para melhor distribuir
os recursos publicos em um territério politicamente considerado, pois sobre o espago geogréfico

superpoem-se os desdobramentos politico-administrativos”.

Salienta ainda referido autor que o federalismo fiscal pode ser dividido em duas grandes
dreas: o federalismo fiscal tributdrio, que diz respeito ao rateio da arrecadagio advinda dessa
espécie de receita e seus acréscimos, e o federalismo fiscal patrimonial, que trata do rateio das
receitas origindrias, que envolvem a exploracio do patriménio publico. Ocorre que é justamente
na seara tributdria que o federalismo brasileiro vem enfrentando desafios que merecem ser

aprofundados no presente estudo.

Ocorre que o federalismo brasileiro atravessa atualmente uma crise, notadamente no
ambito fiscal, consubstanciada sob a forma de questionamentos quanto a concentragio das
receitas tributdrias no 4mbito da Unido, bem como na chamada “guerra fiscal” entre Estados e
Municipios, materializada pela concessao de incentivos de natureza tributdria por uns e outros
com O escopo de atrair investimentos diretos de empresas para suas respectivas regioes, sendo
relevante aprofundar suas possiveis causas e as possibilidades de sua conten¢io em uma reforma

tributdria.

3 Distribuicdo de competéncias tributarias na Constituicao de 1988 e o
problema da guerra fiscal

O poder tributdrio integra o poder estatal, sendo uno e indivisivel. Em um Estado
federal, como o é a Republica Federativa do Brasil, o exercicio desse poder ¢ distribuido entre os

entes da Federacio.
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A Constitui¢ao Federal traz em seu bojo a reparti¢ao de competéncias tributdrias. A partir
do artigo 145, desenha-se um sistema em que cada espécie tributdria é alocada a competéncia de

uma ou mais pessoas juridicas de direito publico.

Assim, nos termos da Constitui¢ao de 1988, a Unido detém competéncia para instituir
os seguintes tributos, relativamente as seguintes dreas de tributagio: a) Impostos sobre o
comércio exterior (art. 153, incisos I e II), que compreende o imposto sobre a importagao de
produtos estrangeiros e o imposto sobre a exportagao, para o exterior, de produtos nacionais ou
nacionalizados; b) Imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza (art. 153, inciso III);
¢) Imposto sobre produtos industrializados (art. 153, inciso IV); d) Imposto sobre operacoes
financeiras (art. 153, inciso V); €) Imposto sobre a propriedade territorial rural (art. 153, inciso
VI); f) Imposto sobre grandes fortunas (art. 153, inciso VII), que pode ser instituido somente

por lei complementar.

Embora a Uniao possa atuar no ambito de incidéncia tributdria inicialmente reservado
a instituigao dos tributos dos demais entes da Federagao, quando do exercicio da competéncia
extraordindria para instituir imposto (art. 154, inciso II, da CF/88) ou empréstimo compulsério
(art. 148, inciso I), os Estados, além da competéncia comum, detém competéncia exclusiva para

instituir os impostos previstos no art. 155, da Constituigio Federal de 1988.

Assim, aos Estados restou atribuida a competéncia para instituir impostos que dizem
respeito as seguintes tributagdes: a) Tributacio da heranca e das doagdes (art. 155, inciso I); b)
Tributa¢io da circulagiao das mercadorias - ICMS (art. 155, inciso II); ¢) Tributa¢io de veiculo
automotor (art. 155, inciso III).

Nos termos da Constitui¢io, os Municipios sao dotados das competéncias exclusivas
para instituir os impostos previstos no art. 156 Carta, bem como a contribui¢io para o custeio
de iluminagao publica, prevista no art. 149-A, da Constitui¢io. Assim, compete a0 municipio
os seguintes tributos: a) Imposto sobre propriedade urbana (art. 156, inciso I); Imposto sobre

transmissoes de bens imdéveis (art. 156, inciso II, da CF/88); imposto sobre servigos (art.156,
inciso I1I, da CF/88).

Outrossim, em decorréncia da concep¢io do Estado social, a par das competéncias
genéricas, a Constitui¢ao atribuiu aos entes da Federa¢do competéncias especiais para atender
necessidades especificas reclamadas pela sociedade, concentrando-se a maior parte delas na esfera
da Unido. Com efeito, foi conferida competéncia a Unido para instituir contribuigdes sociais a fim
de garantir: a) a educagio e a seguridade social em suas trés dreas de atuacdo (satde, previdéncia
e assisténcia social), b) a defesa dos interesses das categorias profissionais e econdmicas, e ¢) a

necessdria intervengao na drea econdmica e social (arts. 149, caput, 195, e 212, § 5°, todos da

CF/88.).

Os Estados-membros, o Distrito Federal e os Municipios, ao lado da Unido, também
poderio instituir contribui¢oes sociais, cobradas de seus servidores, para, em beneficio de estes
custear o sistema de previdéncia e a assisténcia social (art. 149, § 1°). Tal competéncia, a exemplo
das taxas e contribui¢des de melhoria, pode ser classificada como comum, ou nominalmente

comum a todos os entes da Federagao.

A rigidez na partilha sofre um pequeno abrandamento, dada a existéncia da competéncia

residual, vale dizer, a atribuigdo para criar tributos nao enumerados na Constitui¢ao. Enquanto
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os Estados detém a competéncia remanescente ou reservada (art. 25, § 1°, da CF/88), em matéria
geral, a Unido detém a residual (art. 54, inciso I, e 195, § 4°, ambos da CF/88), em se tratando

de competéncia tributdria para implementar a institui¢io de tributos.

O que se constata é que o Constituinte concentrou a maior parte da competéncia tributdria
na Unido, sendo que aos Estados e principalmente aos Municipios foi reservada uma menor
parcela do exercicio do poder tributdrio. Todavia, a fim de viabilizar a autonomia dos Estados
e dos Municipios, cuidou para que parte da receita decorrente de tributos de competéncia da
Unido, como também da receita dos Estados fosse repassada para os Estados e Municipios, haja
vista o disposto nos artigos 157 ¢ 158 da nossa Constituigao. Neste ponto Machado Segundo
(2005, p. 55) observa: “o conceito de autonomia politica, no Estado Federal, nao prescinde,
pelo contrdrio ¢ indissocidvel, do de autonomia financeira, sob pela de aquela se transformar em

atributo de indisfar¢dvel cardter tao-somente retdrico”.

b b

Portanto, como cldusula pétrea decorrente do pacto federativo, a autonomia dos entes
federados permite-lhes legislar sobre os tributos de sua competéncia. Mas o que se verifica na
prética é que a disputa, entre os Estados e municipios por investimentos privados e atragao

. )

de novos empreendimentos tem gerado indmeros conflitos entre estes entes. Assim, a décadas
os Estados travam a chamada “guerra fiscal”, através da realizagio de acordos unilaterais e da
concessao indiscriminada de beneficios tributdrios aos entes privados, sem muitas vezes existir

uma contrapartida ou um efetivo beneficio, capaz de compensar a perda de receitas do erdrio.

A guerra fiscal corréi a base do Estado Federagao quando induz desrespeito a cldusula
federativa do art. 152 da Constituigao de 1988, que proibe aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios estabelecer diferenca tributdria entre bens e servicos, de qualquer natureza, em razao
de sua procedéncia ou destino. Salienta Santi (2016, p. 7), que “a atual pritica da tributacio

p q ¢
promovida pelo sistema tributdrio constitucional brasileiro desintegrou a federagio pelas guerras

fiscais, fomentadas pela falta de clareza na divisao das competéncias tributdrias”.

Na concep¢ao de Calciolari (2003) a denominada guerra fiscal ¢ conceituada como
a exacerbagio de prédticas competitivas entre entes de uma mesma federagio em busca de
investimentos privados. O autor explica que as benesses fiscais atrativas incentivam a migracio
de determinados agentes privados, os quais, segundo postulados econémicos cldssicos, tendem
sempre a buscar o menor custo produtivo, consequentemente, o maior lucro, mas que geram
efeitos perversos sob os Angulos macroecondmicos e sociais. Para Goularti (2020), em tempos da
mundializa¢io financeira, as desoneragdes necessariamente nio representam uma ampliagio do
investimento privado, avango do progresso técnico, diminui¢io da capacidade ociosa e aumento

da produtividade do trabalho.

Para melhor entender o problema, sio pertinentes a observagoes de Buffon (2009),
segundo o qual, no Brasil, o sistema tributdrio ¢ moldado conforme casuismos e interesses que
se revelam de acordo com as corporagoes politicamente mais influentes, o que denomina de
“neotributa¢ao”. O autor cita alguns exemplos de condutas tipicas de um Estado que atende
a interesses das organizagoes mais influentes, como a negociagao de aliquotas de IPI conforme
interesses do mercado, sem respeitar a essencialidade do produto; rentincias fiscais negociadas
entre os Poderes Executivos estaduais (favores), visando beneficiar certos atores econ6micos;
expressiva carga tributdria incidente sobre o trabalho, o que onera a folha de saldrios e reduz o

rendimento dos trabalhadores.
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Mas o fato é que a maior fonte de conflitos entre os Estados ocorre no ambito do
Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Prestagao de Servigos (ICMS), pois é comum os
Estados lancarem mio de mecanismos como a isen¢iao ou redugio da base de cdlculo desse
tributo, que resultam na reduc¢io ou devolucao parcial do imposto a recolher. Tudo sob pretexto
de atrair investimentos privados, uma vez que ¢ deste imposto que incide a maior carga sobre o
setor produtivo (muito embora cedigo que o 6nus tributdrio é repassado pelo empreendimento

ao consumidor final).

O Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Prestagio de Servigos (ICMS) ¢ a
principal fonte de financiamento dos estados brasileiros; nos dltimos dez anos, a arrecadagao
total do ICMS foi de aproximadamente 7% do produto interno bruto (PIB) brasileiro (ELLERY
E NASCIMENTO, 2017). Ademais, a concessao de beneficios fiscais por um Estado pode gerar
um efeito cascata, levando os demais entes a adotarem idéntica linha, para nao ficarem para trés
na competi¢io fiscal. Inclusive, os estudos de Ellery e Nascimento (2017, p. 20) sugerem que a
aliquota efetiva de uma determinada UF ¢ afetada pelas aliquotas efetivas praticadas pelas outras
unidades e que a relagao é direta, ou seja, “as unidades aumentam ou reduzem suas aliquotas em

resposta a aumentos ou redugdes nas aliquotas das outras unidades”.

O principio da reduciao das desigualdades regionais e sociais, estabelecido pelo art.
170, VII, combinado com o art. 3°, III, da Constitui¢ao Federal, constitui um dos objetivos
fundamentais da Republica e autoriza o Estado brasileiro a promover politicas de incentivo a
produgio industrial a desconcentra¢io da produgio e o desenvolvimento regional, até mesmo
com a utilizacao de recursos publicos. Exemplo disso estd no art. 159, I, “c” da CF, segundo
o qual determina a Unido repassar um percentual da arrecadagao dos impostos sobre renda e
proventos de qualquer natureza e sobre produtos industrializados, sendo que, destes, 3% devem
ser aplicados em programa de financiamentos ao setor produtivo nas Regioes Norte, Nordeste e
Centro-Oeste.

Mas, como salienta Varsano (2009, p. 6), tais objetivos s30 necessariamente nacionais
. . o« .

e, por isso, devem ser coordenados pela Unido, pois “quando, por meio da guerra fiscal, estados
tentam assumir esse encargo, o resultado tende a ser desastroso”. Isto porque, segundo o autor, os
vencedores das guerras fiscais s3o, em geral, os estados de maior capacidade financeira, que vém a
ser os mais desenvolvidos, com maiores mercados e melhor infraestrutura e, ainda, ao renunciar
a arrecadagao, o estado estd abrindo mao ou da provisio de servigos (educagio, sadde, a prépria
infraestrutura, etc.) que so insumos do processo produtivo, ou do equilibrio fiscal, gerando

instabilidade macroeconémica (VARSANO, 2009).

O Varsano (2009) também destaca que as empresas que obtém vantagens fiscais ganham
do ponto de vista competitivo frente a outras, jd instaladas no mesmo Estado e que disputam o
mesmo mercado. Por isso, pressionam o governo estadual para lhes conceder idénticos incentivos
que lhes permitam competir em iguais condi¢oes, o que acaba sendo atendido pelo governante,

aumentando a sangria or¢amentdria.

Ademais, em face das rendncias fiscais, os estados de menor poder financeiro perdem a
capacidade de prover os servigos e a infraestrutura de que as empresas necessitam para produzir
e escoar a produgao. Haja vista a redugao generalizada do peso da tributagao, as empresas
passam a escolher sua localizagio em fun¢io da qualidade da infraestrutura oferecida (o que

leva aos Estados mais desenvolvidos a ganharem a batalha). Por fim, com a banalizagao dos
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beneficios fiscais — todos os estados concedendo incentivos semelhantes —, estes perdem seu
poder de estimulo, de modo que guerra fiscal transforma os incentivos em meras rentncias de
arrecadagdo, que nio tém qualquer efeito estimulador da economia e distribui¢ao de renda a

sociedade (VARSANO, 2009).

Rezende (2009) diz que um consenso se forma em torno da ideia de que o aumento da
guerra fiscal é resultado das regras particulares da tributagao brasileira, tinica no mundo, que
colocou o imposto sobre consumo na gestao autdnoma dos estados. A adogdo do principio de
origem no comércio entre os estados faz com que esse imposto se torne uma poderosa ferramenta
para langar incentivos fiscais para atrair empresas. Contudo, com a abertura de espago para a
proliferacio de beneficios fiscais, consequentemente, “reduziu-se o indice de aproveitamento do

potencial de arrecadagio desse imposto, o que, na prdtica, traduziu-se no encolhimento da base
sobre a qual o ICMS ¢ efetivamente arrecadado” (REZENDE, 2009, p. 11).

Prevendo o possivel atrito entre os entes em relagao ao ICMS, a Constituigao prescreve
que os incentivos fiscais serdo concedidos mediante deliberagio dos Estados e do Distrito
Federal, a ser regulada por lei complementar (art. 155, §2°, inciso XII, “g”). Mantendo viva uma
legislagao da ditadura militar, a Lei Complementar 24/75 (art. 34, § 82, ADCT), foi deixada nas

maos de um 6rgao fazenddrio, o CONFAZ, a regulagdo e a harmonizagao do sistema.

A referida Lei Complementar 24/75, em seu art. 2°, § 2°, exige a decisao uninime dos
Estados representados para aprovagio de tais beneficios fiscais. Logo, bastaria o cumprimento
dessa lei para que as guerras fiscais acabassem, ao menos no Ambito do ICMS. Na prética, no
entanto, os Estados vém paulatinamente descumprindo a lei sem que nenhum deles exija a
imposi¢ao das sangoes previstas. Uma possivel explicacio para este fendmeno, nas palavras de
Varsano (2009, p. 6), é que “do ponto de vista de um governo estadual, hd claros incentivos
econdmicos, além dos politicos, para que a guerra continue. Enquanto eles existirem, dificilmente

a lei serd cumprida’”.

A exigéncia de unanimidade de votos dos representantes dos Estados nas reunioes do
CONFAZ para a concessao de beneficios fiscais relativos ao ICMS era objeto de questionamentos
quanto a sua constitucionalidade, através da ADPF 198, de relatoria do Ministro Dias Toffoli
(BRASIL, 2020), ajuizada em impugnagao aos arts. 2°, § 2°, e 4° da Lei Complementar 24/75.
O julgamento dessa agao restou concluido em 20.8.2020, quando Colegiado do Supremo

declarou constitucional a exigéncia.

Nio obstante, como salienta Berti (2021, p.161), no que toca aos beneficios fiscais
de ICMS, a necessdria e prévia ratificagdo das normas concessivas estaduais pelo CONFAZ se
mostrou-se inefetiva “seja pela falta de coordenagdo entre seus integrantes seja pelo simples e

direto descumprimento de suas decisdes por muitos Estados-membros”.

Neste passo, impde-se aprofundar o estudo sobre as possiveis solugoes para conter a
guerra fiscal e as respostas apresentadas pelos projetos de reforma tributdria em discussio no

congresso nacional.
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4 Reforma Tributaria: desafios e possibilidades de contenciao da guerra
fiscal

A veemente necessidade de conter a guerra fiscal bem como corrigir as injustigas arraigadas
no sistema tributdrio brasileiro incluiram a reforma tributdria no centro do debate politico nos
tltimos anos. Virias propostas estao em discussdo no Congresso Nacional, contudo as alteragoes
constitucionais propostas pela PEC n° 110/2019, do Senado Federal, e PEC n° 45/2019, da
Céamara dos Deputados, s2o as que mais avangaram, haja vista a aprovagao pela Comissao Mista

de Reforma Tributdria, de um relatério final com um texto substitutivo.

Destarte, o projeto prevé a extingdo da contribui¢io para o PIS, da Cofins, do IPI, do
ICMS e do ISS, consolidando as bases tributdveis em dois novos impostos: um Imposto sobre
Bens e Servigos (IBS), nos moldes dos impostos sobre valor agregado cobrados em outros paises;

e um imposto especifico sobre alguns bens e servigos (Imposto Seletivo).

Entre os objetivos destacados pelo relatério final produzido pela comissao mista da
reforma estd justamente o de contornar o problema da guerra fiscal. Para tanto, o projeto propoe
que o dnus econdmico e a arrecadagio ao erdrio, em relacio ao IBS, ocorram no local onde o
bem ou servigo for consumido (Principio do Destino). Isto porque, atualmente, é adotado no
Brasil como regra, especialmente em relagao ao ICMS, a tributagao do comércio interestadual
de acordo com o principio de origem, de modo que imposto é arrecadado no momento da
venda de mercadorias, pelo estado de sua produgio. Neste tépico, o relatério da Comissao
Mista observou que a opgao de se considerar o local do estabelecimento do contribuinte como o
fator determinante para a defini¢io do sujeito ativo do ICMS e, consequentemente, da aliquota
aplicdvel, é fonte de constantes conflitos federativos e da guerra fiscal (BRASIL, 2021).

A adogao do “principio de destino” — ou seja, efetuar a arrecadagdo no estado de consumo
¢ ideia presente nas propostas de reforma tributdria discutidas desde a década de 1990. Segundo
Varsano (2009, p. 22), essa medida “melhoraria as receitas dos Estados menos desenvolvidos,
onde o consumo tende a ser muito mais importante do que a produ¢ao”. No mesmo sentido
Scaff (2016, p. 4442) defende que seria melhor que o ICMS interestadual fosse integralmente
cobrado no estado de destino da mercadoria, desde que obedecido certo prazo de transigio,
“pois economicamente pretende-se que o ICMS seja um tributo que incida sobre o consumo da

mercadoria, o que ocorre no estado de destino, e nao naquele de origem do bem”.

A adogio plena do principio do destino nas operagdes interestaduais nao garantiria a
eliminacdo absoluta da guerra fiscal entre os estados por investimentos. De acordo com Varsano
(2014, p. 39), a competi¢io pode continuar com a concessio de subsidios a produ¢ao nio
relacionados ao ICMS, mas o que o principio de destino eliminaria “¢é a possibilidade de um

estado conceder um incentivo cujo custo em termos de receita perdida recai sobre outro”.

Isto porque, nos termos abordados anteriormente neste texto, no primeiro momento,
ha incentivos para que os estados concedam o mdximo de beneficios para atrair investimentos.
Por sua vez, aqueles que nio concedem tais beneficios perdem investimentos privados, que siao
atraidos aos demais estados. Entretanto, no segundo momento — tendo-se em vista que todos os
estados tém a prerrogativa de concedé-los —, tais incentivos deixam de ter relevincia e se tornam

meras redu¢des de imposto comuns a todos os entes federados.



132 Revista Direitos Culturais | Santo Angelo | v. 17 | n. 43 | p. 121-135 | set./dez. 2022
DOI: hetp://dx.doi.org/10.20912/rdc.v17i43.996

O fato é que, uma vez tributadas as mercadorias no destino, e no na origem, “a Gnica
forma possivel de conceder beneficio fiscal para atrair empreendimento ¢ a redu¢io do imposto
a recolher, cujo valor agora depende do volume de vendas da empresa para dentro do estado”
(VARSANO, 2001, p. 17).

Varsano (2009, p. 17-18) ainda elenca algumas possiveis vantagens que a adogio do
principio do destino poderia trazer ao regime tributdrio:

Aadogio do principio de destino tem outras vantagens: (i) elimina a injusta redistribuicao
de receita entre estados que hoje existe quando uma saida tributada de mercadoria para
outro estado ¢ seguida de uma saida isenta (ou de nenhuma), caso em que um estado
arrecada e outro concede o crédito de imposto;6 (ii) possibilita a isen¢ao (ou redugio
da aliquota) de produtos cujo consumo tem peso importante nos or¢amentos das
familias mais pobres, sem causar danos maiores a arrecadagio de estados que tenham
produgio fortemente concentrada naqueles bens; e (iii) promove profunda altera¢io na
distribuigio dos recursos fiscais estaduais em favor dos estados importadores liquidos em
comércio interestadual, que vém a ser os mais pobres

A dltima das observagdes acima ganha extremo relevo no que tange a redugio das
desigualdades regionais. Com efeito, a ado¢io do principio do destino, ndo teria como Unica
consequéncia a eliminacio da guerra fiscal, mas poderia também ter a fungao de redistribuir a
receita do ICMS em prol dos estados mais pobres, que sao importadores liquidos em comércio
interestadual. Ou seja, como todo o tributo incidente sobre os produtos consumidos em

determinado estado ficaria no préprio estado, a distribui¢ao seria mais harménica e proporcional.

Desestimular a guerra fiscal nao é a nica vantagem que a adogio do principio de destino
no comércio interestadual traria. Além disso, a incidéncia do tributo no destino poderia corrigir
outras distor¢des decorrentes da imunidade prevista 155, §2°, inciso X, a, da CE, segundo o qual
prevé que o ICMS nio incidird sobre operagoes que destinem mercadorias para o exterior, nem

sobre servigos prestados a destinatdrios no exterior.

Ocorre que o art. 155, § 2°, da Constituicado Federal do Brasil estabelece, entre
outras regras, que o ICMS serd nao cumulativo, compensando-se o que for devido em cada
operagao relativa a circulagao de mercadorias ou prestagio de servicos com o montante cobrado
nas anteriores pelo mesmo ou por outro Estado ou pelo Distrito Federal (principio da nao
cumulatividade). Para garantir a eficdcia deste principio nas exportacoes 155, §2°, inciso X, a, da
CF assegura “a manutengao e o aproveitamento do montante do imposto cobrado nas operagoes
e prestacoes anteriores’. Em face da imunidade nas operagbes de exportagio, o imposto nio
¢ repassado, de modo que o contribuinte acumula créditos perante o Estado onde realizada a
exportagao.

Segundo Varsano (2014, p. 40), os estados com balanca comercial internacional
superavitdria geralmente apresentam deficit na balanga interestadual. Considerando-se que a
receita do ICMS relativa as entradas de mercadorias de outros estados pertence aos estados de
origem, tem-se que, por um lado, as exportagdes para outros paises sao tributadas com aliquota
zero e, por outro, parte da receita relativa a suas importacoes de outros estados pertence ao
estado de origem. Portanto, como esclarece Varsano (2014, p. 41), “se insumos sao importados
de outro estado, o estado que exporta para o exterior tem que conceder crédito por imposto que
nao arrecadou”. Esse seria um dos argumentos usados pelos estados para negar a restituigao de

créditos acumulados pelos exportadores, fonte de desequilibrio no plano federativo.
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Com a adogao do principio do destino, conforme previsto pelas propostas de reforma
tributdria, este problema estaria contornado, ja que os insumos importados de outro estado
ficariam no préprio estado onde realizada a exportagao. Como exemplo cite-se o Estado do Pard,

estimando que, “se o principio de destino fosse adotado, sua receita de ICMS cresceria 23,8%”

(VARSANO, 2014, p. 40).

Outro ponto relevante, tratado nas propostas de reforma tributdria, consiste na adogao
de uma aliquota tnica para todas as operacdes. Assim, apesar de fixada individualmente pelo
respectivo ente, ela serd a mesma e aplicada a todas as operagées com bens ou servigos, refor¢cando
a desnecessidade em se diferenciar operagoes, ou mesmo em se consultar qualquer tabela de

classificacio de mercadorias para identificacio da aliquota aplicdvel.

Excecio a referida regra sio os regimes diferenciados de tributagao, onde determinado
setor ou atividade empresarial recebe um tratamento distinto na aplicagao tributdria, em
relacio aos demais contribuintes — redugoes de aliquotas, base de cilculo reduzidas, isengdes.
Neste sentido, o projeto retira a liberalidade do legislador infraconstitucional em determinar
os destinatdrios de tais privilégios, restringindo-os apenas para as hipéteses previstos no Texto
Constitucional. E o caso dos servigos financeiros, operagoes com bens iméveis, combustiveis,
compras governamentais, Simples Nacional e da Zona Franca de Manaus. O substitutivo prevé,
ainda, um restrito rol de setores dos quais podera ser deferido regime especial de tributacao, por

prazo determinado.

Esta regra, restringira ainda mais o campo de atuacio dos Estados e municipios para
concessao de privilégios fiscais. Como visto, a partir da tributagio incidindo nao mais na origem,
mas no destino das mercadorias e produtos, a tnica forma possivel de conceder beneficio fiscal
para atrair empreendimento seria a redugao do imposto a recolher, cujo valor agora depende
do volume de vendas da empresa para dentro do estado. Mas diante da adogao de uma tnica
aliquota do IBS dentro do Estado, e das restri¢oes para concecio de regimes diferenciados,
restariam ainda mais limitada a possibilidade de privilégios a determinados grupos empresariais

ou atividades especificas.

5 Conclusao

Este artigo demonstrou que o sistema tributdrio instituido na Constitui¢ao de 1988
estd inserido dentro do escopo de realizagao de um federalismo cooperativo, uma vez que foram
atribuidas competéncias tributdrias préprias aos entes federados, permitindo-lhes legislar sobre
os tributos de sua esfera, com autonomia financeira para gerir os recursos arrecadados. Ao mesmo
tempo também foram criados mecanismos no sentido de compensar as desigualdades regionais,

garantindo a distribui¢o de recursos as regides menos desenvolvidas.

Mas, por outro lado, essa maior autonomia concedida a Unido, Estados e Municipios
também desencadeou uma competi¢io entre entes federados que, com intuito de atrair
empreendimentos privados oferecem indiscriminadamente beneficios fiscais. Esta pratica gera
um efeito cascata, levando os demais entes a concederem mais e maiores beneficios em resposta
as concessoes das outras unidades, o que torna tais incentivos mera rendncia de receitas, que nio

implicam, necessariamente, em resultados econdmicos e sociais e longo prazo.
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A maior fonte de conflitos entre os Estados ocorre no 4mbito do Imposto sobre Circulagao
de Mercadorias e Prestagao de Servigos (ICMS), tributo de competéncia destes entes. Grande
parte do problema decorre da sistemdtica vigente, onde a tributagio do comércio interestadual
incide de acordo com o principio de origem, de modo que imposto ¢ arrecadado no momento

da venda de mercadorias, pelo estado de sua produgao.

A aprovagao da proposta de reforma tributdria constante da PEC n° 110/2019, do Senado
Federal, e PEC n° 45/2019, da Camara dos Deputados, poderia resolver o problema da guerra
fiscal, através da adogao do denominado principio do destino, de modo que o dnus econémico e
a arrecadacio ao erdrio ocorram no local onde o bem ou servigo for consumido. Tais proposigoes
ainda preveem uma aliquota tinica para o imposto sobre consumo (IBS), bem como a limitacao
dos regimes diferenciados de tributacio, restringindo sobremaneira a possibilidade da concessao

de privilégios fiscais, que fomentam a competi¢ao entre os estados.

O desafio, no entanto, serd promover uma reforma capaz de tornar o sistema tributdrio
brasileiro mais justo e razodvel, mas que seja a0 mesmo tempo politicamente vidvel. Hd anos o
tema estd presente na agenda politica, mas a falta de consenso na sociedade impediu qualquer

evolugio.
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