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“A verdadeira esséncia do sistema capitalista ndo ¢ a propriedade privada nem a
motivagdo para o lucro e, sim, a concorréncia. Propriedade privada sem
concorréncia resulta em monopolios abusivos, enquanto a concorréncia pode
fazer maravilhas para maximizar o bem-estar mesmo quando a seguranca da
propriedade privada ¢ menos garantida. Quanto maior a concorréncia politica,
melhor o resultado em termos de politicas e liberdades”.
(ZINGALES, 2015, p. 227).

CONCORRENCIA
E
TRIBUTACAO

“Importa também lembrar que, nos sistemas tributarios, existem dois tipos de
tributos: os ‘irritantes’ € os ‘anestesiantes’. Os primeiros t€ém como bases de
incidéncia a renda e o patrimoénio, e ‘irritam’ o contribuinte, visto que este
percebe o quanto estd sendo onerado quando do pagamento do tributo (por
exemplo, o imposto de renda e o imposto sobre a propriedade territorial urbana).
No segundo caso, dos ‘anestesiantes’, o 06nus tributario € repercutido ao do
consumidor final (contribuinte de fato), que acaba nao percebendo o valor do
tributo incluso no preco do bem ou servigo. [...] Os tributos que t€ém por base de
incidéncia o consumo, além de ‘anestesiantes’ sdo regressivos, isto ¢, oneram de
forma mais gravosa os contribuintes de menor capacidade contributiva e oneram
de forma menos gravosos os contribuintes de maior capacidade contributiva”.
(GASSEN, 2016, p. 17)
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RESUMO

A chamada guerra fiscal — ou seja, as disputas concorrenciais entre os entes federativos pela
atragdo de investimentos privados — pode aparentar ser inconstitucional e inconveniente para
0 pais; todavia, ela apresenta pontos positivos para o desenvolvimento regional de localidades
de baixa renda ou estagnadas. A tematica serda discutida em quatro capitulos, além da
introducao e da conclusdo. O primeiro capitulo ¢ dedicado ao estudo do federalismo e do
pacto federativo brasileiro na atual Constituicio Federal de 1988, cujo contetido ¢
eminentemente tedrico-bibliografico. O segundo capitulo ¢ dedicado a analise economica do
direito e & nova economia institucional frente a guerra fiscal, utilizando uma abordagem
bibliografica e critica. O terceiro capitulo, por sua vez, ¢ dedicado a guerra fiscal
propriamente dita, além dos fundamentos tedéricos da concorréncia; sendo esse um estudo
tedrico-bibliografico e também empirico, atrelado a entrevistas com respostas abertas. O
quarto e ultimo capitulo aborda o desenvolvimento regional e a sua correlagdo com os
incentivos fiscais, um estudo tedrico e estatistico, com a descrigdo dos dados de IDH (indice
de Desenvolvimento Humano) dos estados brasileiros e dos municipios paranaenses. Do
ponto de vista metodologico, tem-se um trabalho tedrico-conceitual e, a0 mesmo tempo, uma
abordagem empirica-estatistica. Como conclusdo, os resultados demonstram que a forma de
equilibrar os principios da Constitui¢ao Federal do federalismo cooperativo e da redugao das
desigualdades regionais se volta para a permissdo da concessdo de incentivos fiscais apenas
para localidades consideradas de baixa renda ou estagnadas, retirando a possibilidade de que
entes de alta renda ou dindmicos, no que se refere ao desenvolvimento econdémico, possam
competir no cendrio federativo pela atragdo de investimentos privados. Solucdo que, desta
forma, favorece a ideia de autonomia dos entes federativos posta na Constitui¢ao Federal, sem
abrir mao dos beneficios da promogao da concorréncia e, dessa forma, minimizando eventuais
externalidades decorrentes da renuncia de receitas tributérias.

Palavras-chave: Federalismo; Concorréncia; Guerra Fiscal; Desenvolvimento Regional;
Incentivos Fiscais; Plano Nacional de Desenvolvimento Regional; Andlise Economica do
Direito; Nova Economia Institucional.
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ABSTRACT

The so-called fiscal war — that is, the competitive disputes between federative entities for the
attraction of private investments — may appear to be unconstitutional and inconvenient for the
country; however, it has positive points for the regional development of low-income or
stagnant localities. The theme will be discussed in four chapters, in addition to the
introduction and conclusion. The first chapter is dedicated to the study of federalism and the
Brazilian federative pact in the current Federal Constitution of 1988, whose content is
eminently theoretical and bibliographical. The second chapter is dedicated to the economic
analysis of law and the new institutional economy in the face of the fiscal war, using a
bibliographical and critical approach. The third chapter, in turn, is dedicated to the fiscal war
itself, in addition to the theoretical foundations of competition; this being a theoretical-
bibliographic and also an empirical study, linked to interviews with open answers. The fourth
and last chapter deals with regional development and its correlation with tax incentives, a
theoretical and statistical study, with the description of data from the HDI (Human
Development Index) of Brazilian states and municipalities in Parana. From a methodological
point of view, there is a theoretical-conceptual work and, at the same time, an empirical-
statistical approach. In conclusion, the results demonstrate that the way to balance the
principles of the Federal Constitution of cooperative federalism and the reduction of regional
inequalities is to allow the granting of tax incentives only to locations considered low-income
or stagnant, removing the possibility that high-income or dynamic, with regard to economic
development, can compete in the federative scenario by attracting private investments. A
solution that, in this way, favors the idea of autonomy of federative entities laid down in the
Federal Constitution, without giving up the benefits of promoting competition and, in this
way, minimizing any externalities arising from the waiver of tax revenues.

Keywords: Federalism; Competition; Fiscal War; Regional development; Tax breaks;
National Regional Development Plan; Law and Economics; Institutional Economics.
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APRESENTACAO

O Estado brasileiro adotou a federagao como forma de organizagdao administrativa,
delegando por previsao constitucional competéncias legislativas e administrativas para seus
entes — no caso brasileiro, para Unido, Estados e Municipios. Por outro lado, ¢ fato que as
localidades e as regides apresentam graus de desenvolvimento econdmico diferentes.

Os tributos, nesse contexto, tanto em sua arrecadacdo como em sua destinagao,
apresentam uma capacidade impar para redugdo das desigualdades econOmicas regionais.
Paradoxalmente, todavia, a mesma autonomia facultada pela Constituicdo Federal — para os
entes federativos atuarem do ponto de vista legislativo e administrativo —, provoca disputas
tributarias, gerando o fendmeno conhecido como guerra fiscal.

Tais disputas pela atragdo de investimentos privados passam a ser questionadas com
amplo entendimento consolidado de que a concorréncia federativa ¢ negativa para o pais
como um todo. Entretanto, sob o marco teorico e as ferramentas da analise econdmica do
direito, cabe questionar, como hipotese, que a guerra fiscal pode ser positiva para o
desenvolvimento econdmico sob a drbita regional, com eventuais ressalvas a serem tratadas
nesse estudo. Ora, passa-se a questionar se realmente a chamada guerra fiscal aplicada no
Estado brasileiro ¢ negativa ou, como se apresenta a hipdtese a ser aqui confrontada, positiva,
notadamente a luz da ideia de eficiéncia econdmica.

Para tal, o trabalho foi dividido em quatro capitulos independentes, constituindo cada
qual em um artigo.

O primeiro dedica-se ao estudo do federalismo e do pacto federativo brasileiro na
atual Constituicao Federal de 1988; o segundo aborda a analise econdmica do direito e a nova
economia institucional; o terceiro, por sua vez, aborda a guerra fiscal em si, além dos
fundamentos teéricos da concorréncia; e o quarto ¢ dedicado ao desenvolvimento regional e a
sua correlagdo com incentivos fiscais.

Tais quatro capitulos ou artigos, ainda, sdo envolvidos abaixo em uma introducdo e

conclusdes em comum.



INTRODUCAO

A presente tese, distribuida em quatro capitulos, dedica-se ao confronto da guerra
fiscal e ao desenvolvimento econdmico regional, fazendo uso do referencial tedrico da analise
econdmica do Direito (AED) no campo tributdrio e no referencial tedrico constitucional do
federalismo brasileiro.

No primeiro capitulo, dedicado ao referencial teérico do Direito Constitucional, ¢
apresentada a teoria do federalismo e a sua construgdo no ambito global. Além disso, sao
especificadas as caracteristicas e as peculiaridades do federalismo brasileiro, bem como os
critérios de divisdo de competéncia na Constitui¢do vigente. Ademais, esse capitulo apresenta
um estudo tedrico-bibliografico que ja foi publicado na Revista do Instituto de Direito
Constitucional e Cidadania (v. 4, p. 67-89, 2019) e apresentado no evento Conpedi Virtual de
2020: “Debates sobre o Pacto Federativo Brasileiro”.

No segundo capitulo, dedicado também como referencial tedrico, ¢ realizado um
estudo tedrico-bibliografico acerca da analise econdmica do direito (AED) e da nova
economia institucional (NEI) de forma geral e especificamente no direito tributario. Trata-se,
portanto, contudo, também critico, fora da abordagem tradicional do direito, para estabelecer
critérios de validagdo e invalidacdo da guerra fiscal posteriormente.

No terceiro capitulo o foco se concentra na guerra fiscal — o principal objeto de
estudo desta tese. Nesse capitulo sera apresentada a conceituacdo da guerra fiscal e, além
disso, serdo abordadas duas leis complementares especificas a respeito do tratamento do
imposto sobre circulagdo de mercadorias e servigcos (ICMS). Todavia, o conceito de
concorréncia, que integra a propria definicdo de guerra fiscal, sera tratado em topico a parte,
assim como sera tratada a parte o dispositivo programatico constitucional voltado para
redugdo de desigualdades regionais. De modo que, nesse capitulo o problema da tese — da
guerra fiscal pela atragdo de investimentos — ¢ abordado tecnicamente a fundo.

Esse capitulo apresenta como metodologia um estudo tedrico-bibliografico e também
empirico, pela coleta de entrevistas com profissionais que atuam na area juridico-tributéria.
Parte desse capitulo, especificamente sobre o ICMS (imposto sobre circulacdo de mercadorias
e servicos), foi publicado em 2019 no volume 141 (paginas 37-50) da Revista Tributéria e de
Finangas Publicas, com o titulo de: “ICMS interestadual: mudancas advindas da EC 87/205 e
Convénio ICMS 93/2015”.

No quarto capitulo o desenvolvimento regional ¢ o principal objeto, sendo

apresentados seu conceito e pressupostos respectivos. Além disso, esse desenvolvimento ¢



confrontado com um de seus instrumentos mais poderosos, os chamados incentivos fiscais,
que sdo analisados tecnicamente como indutores de desenvolvimento. Contudo, destaca-se
que esses indutores deveriam apresentar certas limitagdes a luz da classificagao de estagios de
desenvolvimento dos entes federativos dentro do plano nacional de desenvolvimento regional.

Esse capitulo apresenta como metodologia um estudo tedrico-bibliografico e também
estatistico-descritivo, por meio do levantamento e da analise dos dados de desenvolvimento
dos estados brasileiros € dos municipios paranaenses, para que seja possivel identificar e
descrever pretensos candidatos a concessdo de incentivos fiscais. De modo que, nesse
capitulo, ¢ tratada de forma direta a hipdtese do trabalho — dos beneficios de se permitir a
guerra fiscal entre agentes federativos de baixo desenvolvimento econdmico ou estagnados.

Nesse sentido, a discussdo teorica e conceitual do primeiro e do segundo capitulo
auxilia na pesquisa realizada no capitulo trés, especificamente sobre a guerra fiscal, sobre o
problema do trabalho. J& o quarto capitulo, valendo-se da base dos trés anteriores, apresenta
um confronto da hipdtese do estudo por uma abordagem estatistica-descritiva, a qual aborda os
dados de desenvolvimento economico dos estados da Federagao e dos municipios paranaense.

Para atender ao objetivo geral da pesquisa, que corresponde a analisar a guerra fiscal
a luz do desenvolvimento econdmico regional, o estudo se caracteriza por uma pesquisa
descritiva e explicativa, sem deixar de ser propositiva. Pode-se afirmar que a pesquisa ¢
classificada como descritiva e explicativa no que se refere ao levantamento dos conceitos de
federagdo, guerra fiscal e desenvolvimento regional. Todavia, ela também ¢ propositiva ao
tentar estabelecer um critério subjetivo, com relacdo aos sujeitos federativos, para concessao
de incentivos fiscais, restringindo os entes federativos em situacdo de baixa renda ou
estagnados, conforme classificados pelo Plano Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR). Portanto, a luz do conceito da concorréncia, esta pesquisa pretende colocar a prova
afirmagdes do sentido comum acerca da negatividade absoluta do fenomeno da guerra fiscal.

Sobre o impacto econdmico, social e académico da presente tese, cabe as seguintes
consideracdes. Nenhum trabalho anterior confrontou a tematica da guerra fiscal frente aos
dados de desenvolvimento econdmico regional; como nenhum trabalho anterior, de forma
propositiva, levantou os estagios de desenvolvimento dos entes federativos como um critério
para concessao por estes de incentivos fiscais.
A discussao dessa tematica no atual momento ainda, em que tramita proposta de

reforma tributaria no Congresso Nacional, também ¢ especialmente interessante, como uma
forma de um trabalho académico conseguir influenciar uma maior racionalidade no formato

fiscal do pais.



CAPITULO 1

FEDERALISMO E COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS

RESUMO

De acordo com a Constituigdo Federal de 1988, a forma de Estado adotada pelo Brasil ¢ a
federagdo. Esse modelo, introduzido primeiramente na Constituicdo de 1891, decorre de
influéncia do modelo norte-americano. Ocorre que, diante das diferencas historico-culturais
do Brasil com os EUA, esse modelo gerou certos problemas estruturais na pratica brasileira,
como a distor¢do no mecanismo de concentragdo de competéncias e recursos. Ora, o Brasil,
na teoria, ¢ um sistema federativo cooperativista, mas na pratica ¢ um sistema unitario, com a
delegagdo de algumas competéncias e recursos limitados para os entes federados, a custa de
uma ineficiéncia alta.

Palavras-chave: Constituicao Federal; Federagdo; Problemas; Brasil; EUA.

INTRODUCAO

A Constituicdo Brasileira de 1988 determina que a forma de Estado adotada pelo pais
¢ a da federacdo, um modelo imutavel, uma clausula pétrea. Isso se traduz na descentralizagao
do poder politico e na autonomia administrativa das unidades federativas do pais.

Esse modelo s6 nao foi adotado pela primeira Constituicdo do Brasil de 1824, sendo
essa influéncia do modelo norte-americano replicada em todas as cartas desde a Constituicao
de 1891.

A principal diferenca entre os sistemas federativos norte-americano e brasileiro,
todavia, reside em sua formagao. No primeiro caso, os diversos Estados soberanos decidiram
unir-se de forma a se fortaleceram formando, primeiramente, uma confederacdo para mais
tarde se converter em uma federacdo. No Brasil a situagdo era totalmente diversa, havia um
Estado unitario com poder centralizado que, posteriormente, descentralizou parte do poder
politico e deu autonomia as unidades estaduais.

Entretanto, a forma federativa brasileira vem acompanhada de uma grande distor¢ao
no mecanismo de concentracdo de competéncias e recursos, fazendo do Brasil, na pratica, um
sistema unitdrio as custas de uma alta ineficiéncia.

O sistema federativo brasileiro, pois, ndo foi algo que aconteceu naturalmente, como
no exemplo norte-americano, uma vez que foi algo imposto pela Unido para os demais entes
federados. Deste modo, € visivel que permanecam resquicios dessa descentralizagdo forcada,

especialmente no que tange a reparticdo de competéncias e recursos.



Nesse sentido, para se compreender fendmenos como a tematica da guerra fiscal e
seus desdobramentos no desenvolvimento econdmico regional, ¢ necessario analisar a

formacao da federagdo brasileira e a distribuigdo das competéncias na Constituigao.

1.1. O FEDERALISMO

O federalismo ¢ uma forma de Estado, ou seja, ¢ o modo de exercicio do poder
politico em funcdo do territorio (SILVA, 2013). A palavra “federalismo” deriva do latim
foedus, que significa pacto, associagdo, aliancga.

Apesar do poder politico se caracterizar como sendo uno e indivisivel, suas
manifestagdes podem ser plurais, ocorrendo a partir de um unico centro ou de uma
pluralidade deles. Desta forma, ¢ possivel encontrar trés formas de Estados bastante distintas
de acordo com sua estrutura, que sdo, de acordo com Lima (2008) e Serafin (2014): unitario,
confederativo ou federativo

A forma de Estado unitario se caracteriza pela centralizagdo politica, na qual o poder
politico ¢ atribuido apenas ao conjunto central da estrutura organica estatal, sem admitir
descentralizagdo politica e administrativa, somente a territorial (SERAFIN, 2014). Tal forma
federativa unitaria ¢ a mais utilizada por Estados constituidos a mais tempo na historia; sao
exemplos de Estado unitario: Franca, Itdlia, Espanha, Portugal, Argentina, México e
Venezuela.

Além desse modelo unitario, pode-se citar o modelo confederativo como sendo a
mera alianca politica entre os paises confederados, com a preservacdo da soberania de cada
entidade, sendo concebivel que, em tese, cada Estado possa abandoné-la, passando a agir com
o poder politico lastreado apenas nas normas de sua Carta Constitucional (SERAFIN, 2014).

Tal modelo remete-se a histéria da formagao do Estado norte-americano em que, em
virtude da necessidade de garantir a independéncia conquistada, as 13 (treze) antigas colonias
britdnicas optaram por unirem-se sob uma unica voz de comando (MENDES; BRANCO,
2013).

Nessa linha, a confederagdo ¢ considerada uma unido contratual de Estados
soberanos com o objetivo de estabelecer determinadas tarefas comuns, tais como defender o
territorio e garantir a seguranga interna. Nessa situacdo, tais Estados permanecem soberanos,
porém submetidos por vontade propria ao contrato confederativo

De acordo com Amorim (2012), no caso dos EUA, as unidades confederativas, no

ano de 1787 pela Convencdo da Filadélfia, uniram-se no novo modelo federativo,



preservando, conforme explanam Serafin (2014) e Mendes e Branco (2013), a autonomia de
cada unidade, mas abdicando da soberania.

Esse modelo norte-americano federativo logo se propagou pelo mundo. Como
ilustragdo, a propria Confederagao Helvética, celebrada em 1291, que consistia em um pacto
de alianca e amizade primariamente, foi transformada no Estado Federal Suico, em 1848, por
influéncia norte-americana (SERAFIN, 2014). A ideia de uma federacdo norte-americana
surgiu com vistas a agregar as vantagens de uma associa¢do mais coesa que a confederagao,
mantendo a autonomia de seus entes (PRESTES, 2012).

Todavia, a transi¢do dos EUA do modelo confederativo para o modelo federativo ndao
foi instantanea. O Estado norte-americano primeiramente rompeu as treze colonias e instaurou
a Confederacdo de 1777 como um “mal necessario”, permitindo, inclusive, a recep¢ao de
novas coldnias ou territorios que eventualmente tenham, também, declarado sua
independéncia (HAMILTON; MADISON; JAY, 1993).

Nesse modelo confederativo implementado, o unico 6rgdo de poder central era o
Congresso Continental, que apenas tinha natureza legislativa, inexistindo um 6rgao central de
natureza executiva ou judicidria. O Congresso Continental fora criado pelos federalist papers
e consistia em uma camara legislativa unica, formada por deputados de todas as provincias
americanas, mas sem grande poder pratico (com receio de que o congresso criasse tributos
sobre as coldnias e sua forma de comércio). Isso fora embasado na ideia de que o povo teria
0s mesmos ancestrais, religido, lingua e costumes (HAMILTON; MADISON; JAY, 1993),
ideia esta que vai de encontro com o que ¢ defendido por Karl Loewenstein (1979).

Apods esse modelo, surgiu a Convencdo da Filadélfia, com o projeto de uma
Constituicao (referendada em 28 de setembro de 1787), propondo a ado¢do do modelo
federalista conceituado por Hamilton, Madison e Jay no Federalist Paper. Nesse contexto, o
desafio seguinte foi a criagdo de um nucleo central de governo, com prosperidade, integracao
e respeito aos direitos fundamentais. Entretanto, as provincias e o povo tinham uma
preocupacdo defensdvel do poder central no que diz respeito a sua autonomia e sua
autodeterminacao, assim como o enfraquecimento frente a invasdo ou a dominagdo externa.
Por outro lado, o afastamento do modelo confederativo se mostrava claramente necessario
para se evitar a tendéncia oportunista dos territorios e para afastar o fantasma da dominagao
inglesa.

Conforme o exposto, o federalismo americano nasceu da faléncia do modelo
confederativo — em que a competi¢gdo prevalecia sobre a cooperacdo — € trouxe como

inovagdo maior poder coercitivo e rigidez do lagco de unido, com indissolubilidade do pacto
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federativo. Criando, assim, um novo modelo mais eficiente em seguranga juridica, politica e
econdmica.

Portanto, apesar de certas peculiaridades, sdo caracteristicas do modelo federativo a
descentralizagdo politica, que confere o poder de auto-organizacdo aos entes; a
representatividade dos membros, como por meio do Senado Federal; a reparti¢do de receitas,
com tributos proprios e repasses; a rigidez constitucional, com respectivo controle de
constitucionalidade; e a impossibilidade de secessdo ou retirada com a respectiva
possibilidade de intervengao. Ora:

O Estado Federal constitui formula vinculativa em que os lagos politicos da unido
sdo mais apertados, t€ém mais for¢a agregativa, ndo se desfazem ao sopro de uma

conveniéncia superficial nem ostentam a simplicidade peculiar a relagdo meramente
confederativa. (BONAVIDES, 1980, p. 116).

No mesmo sentido:

E correto afirmar que o Estado Federal expressa um modo de ser do Estado (dai se
dizer que ¢ uma forma de Estado) em que se divisa uma organizacio
descentralizada, tanto administrativa quanto politicamente, erigida sobre uma
reparticdo de competéncias entre o governo central e os locais, consagrada na
Constituicdo Federal, em que os Estados federados participam das deliberagdes da
Unido, sem dispor do direito de secessdo. No Estado Federal, de regra, ha uma
Suprema Corte com jurisdi¢do nacional ¢ ¢ previsto um mecanismo de intervengdo
federal, como procedimento assecuratorio da unidade fisica e da identidade juridica
da Federacdo. (MENDES; COELHO, 2013, p. 851).

Diversas sdo as formas de se classificar o modo federativo de Estado, contudo ndo ha
consenso por parte dos autores.

Com relagdo a sua formagdo, a federacdo pode ser classificada em dois tipos: por
agregacao (aglutinacdo ou centripeta) e por desagregagdo (centrifuga). A primeira delas
reporta-se a0 modelo que deu origem aos Estados Unidos da América, ou seja, eram diversos
Estados que decidiram unir-se com um fim comum. J& a segunda orienta para o modelo
adotado pelo Brasil, o qual era um Estado unitario que, espelhando-se no modelo norte-
americano, criou unidades regionais ¢ deu autonomia a elas, de modo a repartir do Poder
Politico.

Quanto a separacdo das competéncias e atribui¢des, o federalismo ¢ dividido em
federalismo dual e federalismo cooperativo. No federalismo dual, hd uma separagdo rigida
entre essas competéncias, nao havendo qualquer interpenetracdo entre elas nem colaboragdo
entre os entes. Ja no federalismo cooperativo, as atribui¢cdes sdo exercidas de forma comum
ou concorrente, privilegiando a atuacdo em conjunto e aproximando os entes federativos.

Ainda, nessa classificagdo pode-se agregar a concepcdo do federalismo por integragdo, em
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que o governo central prepondera com relacdo aos demais membros federativos, tornando-se
um verdadeiro falso federalismo, em alguns casos.

Ja a respeito da distribuicdo dos membros, o federalismo pode ser dividido entre
simétrico e assimétrico. E considerado simétrico naquelas situagdes em que existe uma
homogeneidade dos entes federativos em termos culturais e econdmicos, permitindo
tratamento constitucional igualitdrio; e considerado assimétrico quando ndo ocorre
diversidade cultural e econdmica, permitindo diferencia¢des culturais.

Por fim, quanto a formatacao, tem-se o federalismo de segundo e de terceiro grau,
em que se tem duas ou trés ordens: uma federal, representada pela Unido; uma regional,
representada pelos Estados; e, ainda, uma local, representada pelo Municipios.

De todo modo, ¢ inegavel que federalismo nao significa sindénimo de
descentralizagdo, sendo possivel modelos ndo federativos e descentralizados do ponto de vista
administrativo.

Diante disso, Magalhdes (2009) entende que existem varias formas de Estados
federais e que o federalismo ndo ¢ a unica forma de descentralizagdo da organizagdo
territorial. Contudo, o federalismo classico diferencia-se de outros Estados descentralizados
como: 1) unitario descentralizado; ii) autondmico; e iii) regional.

No Estado unitério descentralizado, as regides autobnomas (municipais, provinciais ou
regionais) recebem por lei nacional competéncias administrativas, caracterizando a
descentralizacdo pela existéncia de uma personalidade juridica propria e pela eleicdo dos
orgdos dirigentes. No Estado autondmico, como ¢é o caso da Espanha, ocorre a
descentralizacdo administrativa em quatro niveis e legislativa ordinaria em dois niveis. J& no
Estado regional as regides recebem competéncias administrativas e legislativas ordinarias,
elaborando seu estatuto.

Note, todavia, que esses outros modelos de descentralizagdo nao impedem o
reconhecimento, ainda que reflexo, de hierarquia entre a Unido e os territdrios, diferentemente
da federacdo classica em que as competéncias legislativa e administrativa dos entes sdo
fixadas na constituicdo. Esse fato ndo se traduz em intervencdo nacional, e, sim, apenas
controle de constitucionalidade posterior.

Por ultimo, cabe relembrar que sdo Estados federais: Estados Unidos, Canada,
Meéxico, Brasil, Venezuela, Colombia, Argentina, Alemanha, Austria, Sui¢a, Russia, Nigéria,

[ndia, Paquistdo e Malasia.
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1.1.1 O FEDERALISMO BRASILEIRO

O federalismo no Brasil segue o modelo dos Estados Unidos, entretanto, segundo
Abrucio (1998), o federalismo brasileiro formou-se por motivos contrarios aos que orientaram
a formacdo da federagdo estadunidense.

Enquanto os Estados Unidos foram criados porque vdarias entidades queriam ser
guiadas por uma autoridade politica comum, as inclinagdes federalistas nos Estados Unidos
do Brasil tinham por finalidade ganhar autonomia de um Governo Central j& estabelecido
durante o governo de Dom Pedro I1.

Além disso, devido a fraqueza das institui¢des brasileiras durante os primeiros anos
da Republica Velha, iniciou-se no pais a Politica do café com leite, que acabou permitindo um
enorme crescimento de Sao Paulo e Minas Gerais que, por quase quarenta anos, participaram
do Governo Federal, desvirtuando o préprio conceito de federalismo, cujos membros t€ém que
ser iguais perante os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.

Com a Proclamacao da Republica Brasileira de 1889 e logo ap6s com a promulgacao
da Constituicao de 1891, elaborada com o auxilio de Rui Barbosa, as antigas provincias
transformaram-se de uma hora para outra em entes da Republica Federativa Brasileira, mesmo
ndo possuindo qualquer autonomia politica.

Na Constituicdo de 1891 ocorreram trés modificagdes significativas na estrutura do
Estado: 1) a mudanga da forma de governo monarquica para a republicana; ii) a adogao da
triparti¢do de poderes com a supressdo do poder moderador; e iii) a forma de Estado federal
em substituicdo a de unitério.

Com o apoio de Rui Barbosa foram implantadas todas as caracteristicas do sistema
federal no Brasil, embasado no sistema norte-americano. Contudo, a influéncia desse sistema
causou dificuldades para o Brasil se adaptar a nova forma estatal porque nao seguia o padrao
da realidade brasileira:

A Federag@o também ndo surgiu voluntaria de entes independentes, mas nasceu de
cima, a partir de uma unidade nacional ja existente no momento da proclamagao da
nossa Republica. Dessa maneira, o poder da Unido — por meio de investimentos
publicos das suas estatais, verbas orcamentarias, grandes projetos nacionais que
propiciavam algumas satisfagdes de interesses localizados — tornou-se o principal
elemento da construgdo e consolidagdo federativa do Pais. Essa participacao
preponderante de um dos entes federativos na consolidagdo da Federagdo provocou
distor¢des histdricas e pode ser uma das causas de nossas enormes desigualdades
regionais. Diante da correlacdo desigual entre a Unido e os Estados, a Federag@o nao

pdde se impor como um instrumento da equidade na repartigdo de recursos.
(MIRANDA, 2003, n.p.).
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Enfim, evidente que as modificagdes implementadas pelo poder constituinte
originario na transi¢cdo da proclamag¢do da republica foram importantes para o pais como um
todo. Todavia, por outro lado, parece que as estruturas politicas ndo estavam preparadas para

estas mudancas que foram realizadas:

A Constituigdo de 1891 foi importante pois destacou e consagrou caracteristicas que
ficaram presentes até os dias atuais, tendo como exemplo a triparticdo dos poderes, a
introdugdo do Presidencialismo como forma de governo, a separagdo do Estado e da
igreja, entre outras. Coube ao poder central a maioria de todas as competéncias,
entretanto, houve a preocupacdo de conceder um maior poder de auto-organizagao
aos Estados-Membros. (HORTA, 1995, n.p.).

Com o excesso de poderes atribuidos aos Estados, comecgaram a surgir verdadeiras
deformacdes estruturais, nas quais entes da federacdo promulgavam suas proprias
constitui¢des e declaravam-se soberanos perante a Carta Maxima.

Essa situacdo durou até a promulgacdo da Constitui¢do de 1934, oportunidade em
que se passou a ter inicio o chamado federalismo cooperativo, no qual se esperava uma maior
atuac¢ao e tutela da Unido em relacao aos Estados-Membros.

Mesmo sendo inovadora, todavia, a Constituicdo de 1934 era ambigua e com muitas
indecisdes, como a possibilidade da Unido cobrar impostos dos municipios pelo fato de serem
um dos componentes da federagdo. Ao mesmo tempo, a Unido deslocou para os Estados-
Membros competéncias exclusivas ou competéncias comuns dos estados, tendo inicio ao que
pode ser considerado como reparti¢ao de competéncias da Unido.

Com a outorga da Constituicdo de 1937, na era Vargas, houve a intervengdo
permanente da Unido nos Estados, que promoveu a extin¢do das Constitui¢des Estaduais e do
regionalismo. A Constituicdo de 1937 era considerada a “Constituicdo de um Homem s6” por
centralizar o poder de forma arbitraria como um feudo. Com esta intervencao nos Estados,
suas competéncias foram perdidas para o Governo Central, que comandava todas as decisdes
do Brasil.

Na Constitui¢ado de 1946 ocorre um retomo da autonomia dos Estados-Membros
além de uma inovagdo ao conceder aos municipios a capacidade de se autogovernarem. Por
outro lado, a predisposi¢ao de centralizar o poder foi mantida e percebeu-se grandes tentativas
para reduzir as desigualdades regionais e a reparti¢do de competéncias em matéria tributaria.

Com a Constituicao de 1967 ¢ a emenda de 1969, ficou ainda mais forte a tendéncia
centralizadora, a qual foi considerada como o “apogeu do antifederalismo”, sendo
caracterizada pela negacdo da descentralizagdo do poder da Unido.

Na Constituigdo de 1988, que ficou conhecida como Constitui¢ao Cidada, todavia,

ocorreu um novo inicio da reestruturacao do federalismo, em que se buscou um equilibrio



14

entre os elementos federativos e uma maior vigéncia do principio de subsidiariedade, para
reestabelecer os poderes dos Estados-Membros e ampliar a repartigdo de competéncia em
matéria tributaria. Porém, essa tentativa nao gerou resultados satisfatorios, mas, sim, normas
que poderiam ser consideradas contraditorias. A Unido foi contemplada com a maioria das
competéncias, deixando poucas matérias aos demais entes. Quanto a esse assunto, Bastos

(1997, p. 293-294) critica:

O traco principal que marca profundamente a nossa ja capengada estrutura
federativa ¢ o fortalecimento da Unido relativamente as demais pessoas integrantes
do sistema. E lamentdvel que os constituintes ndo tenham aproveitado a
oportunidade para atender ao que era o grande clamor nacional no sentido de uma
revitalizagdo do nosso principio federativo. O estado brasileiro na nova Constitui¢@o
ganha niveis de centralizagdo superior a maioria dos Estados que se consideram
unitarios e que, pela via de uma descentralizagdo por regides ou por provincias,
consegue um nivel de transferéncias das competéncias tanto legislativas quanto de
execucdo muito superior aquele alcangado pelo Estado brasileiro. Continuamos,
pois, sob uma constituicdo eminentemente centralizadora, e se alguma diferenca
existe relativamente a anterior ¢ no sentido de que esse mal (para aqueles que
entendem ser um mal) se agravou sensivelmente.

Sobre a origem do federalismo no Brasil, o que se pode resumir ¢ que a histéria foi
alternada por épocas em que havia uma descentralizagdo do poder, que € uma caracteristica
intrinseca do federalismo, e épocas em que o poder central mantinha um controle maior do
poder em relacdo aos outros entes da federagdo. Vale lembrar que foi em pouco mais de um
século que o federalismo foi adotado como forma de Estado, tornando-se muito resistente,
ainda mais se for levado em consideracdo as maiores transformagoes politicas sofridas pelo
Estado brasileiro, como a ditadura de Vargas e a ditadura militar.

Além do mais, Vasconcelos (2017, p. 554) entende que o federalismo ¢ a forma que
melhor convém para o Estado brasileiro:

Pelas suas proprias condi¢des geograficas, o Brasil tem vocag@o historica para o
federalismo. Pais de verdadeira imensiddo territorial, é sem davida uma nagdo

continental. A diversidade de suas condi¢des naturais obriga naturalmente a uma
descentralizagdo, que esta a base do regime federativo.

Dessa forma, tendo em vista as caracteristicas naturais do Brasil, a descentralizagdo
do poder facilita a administra¢do do pais, apesar de dificuldades evidentes ao longo do século
XX. Isso resulta na autonomia dos entes, caracteristica indissocidvel do federalismo e que esta

intimamente ligada a reparticao de competéncias.
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1.2. REPARTICAO DE COMPETENCIAS NO FEDERALISMO BRASILEIRO

Apresentadas as primeiras nog¢des acerca da forma federativa do Estado brasileiro,
cabe abordar a sistematica de reparticdo de competéncias. Nao se pode falar em federacao
sem a autonomia respectiva.

Para tal, cabe, inicialmente, abordar o conceito de organizacdo do Estado como
“divisdo politica e administrativa do territério nacional, na determinacdo dos objetos
fundamentais, na defini¢do da forma de governo e na repartigdo de competéncias e suas
técnicas” (VASCONCELOS, 2017, p. 548). Nesse ponto, cabe relembrar que o Brasil adota
como forma de governo a republica e como sistema de governo o presidencialismo,
destacando que ¢ a forma de governo que rege o modo como o poder ¢ instituido na sociedade
e a relacdo entre o povo e seus governantes, e o sistema de governo como a relacdo entre os
poderes instituidos.

Faz-se necessdrio, por conseguinte, entender a autonomia dos entes federados,
decorrente da forma de Estado adotada, e as competéncias que lhes sdo atribuidas. Junto a
1sso, Boff (2005, p. 30) explica que: “a autonomia ¢ a expressao do poder dos entes federados,
capaz de preservar a unidade da norma juridica instituidora do Estado federal, observando um
sistema juridico Unico, sem desconsiderar as particularidades das diversas regides”. A mesma
autora ainda leciona que: “deve-se ter claro que, quando se fala em autonomia dos entes
federados, ¢ necessario assegurar 0s recursos necessarios para que possam executar sua
politica de governo propria” (BOFF, 2005, p. 31).

Tal temdtica também ¢ corroborada por Rocha (1997, p. 176):

Ha que se observar ser necessario haver estreita correlagdo entre as competéncias
repartidas e os recursos financeiros assegurados as entidades da Federagdo para que
elas possam ser efetiva e eficazmente exigidas. Sem esses recursos ndo ha meio de

serem satisfeitas, realizadas e cumpridas as competéncias outorgadas as diferentes
entidades, ficando a descentralizagdo inviabilizada.

Entende-se, portanto, que sdo atribuidas competéncias federativas aos entes politicos,
permitindo-lhes tomar decisdes no exercicio regular de suas atividades de forma a lhes
assegurar autonomia, tdo fundamental e garantidora da manutengao do pacto federativo. Essas
competéncias sao: legislativa e administrativa.

Segundo Moraes (2017), a propria Constituicdo Federal estabelece as matérias
proprias de cada um dos entes com base no principio da predominancia do interesse, cabendo

a Unido as matérias e as questdes de predominancia do interesse geral; aos estados as de
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interesse regional; aos municipios as de interesse local; e ao Distrito Federal o acimulo das
competéncias estaduais e municipais.
Ocorre que, especialmente no Estado contemporaneo, ¢ cada vez mais dificil
discernir o que ¢ interesse geral, regional ou local, assim como leciona Silva (2013, p. 159):
Muitas vezes certos problemas ndo sdo de interesse rigorosamente nacional, por ndo
afetarem a na¢do como um todo, mas ndo sdo simplesmente particulares de um
estado por abrangerem dois ou mais deles. Os problemas da Amazodnia, os do

poligono da seca, os do Vale do Sdo Francisco e do Vale do Parana-Uruguai, sdo
exemplos que se citam na Federagdo brasileira.

A partir desse principio, o legislador constituinte instituiu os seguintes pontos
basilares para regrar a reparticdo de competéncias administrativas e legislativas. Inicialmente,
fixou certos campos especificos de competéncia administrativa e legislativa, para Unido
(artigos 21 e 22 da Constituicdo de 1988) e Municipios (artigo 30), com os remanescentes
para Estados (artigo 25 § 1°).

Apos isso, estabeleceu a possibilidade de delegagdo no artigo 22, paragrafo unico,
determinando que lei complementar federal podera autorizar os Estados a legislar sobre
questdes especificas das matérias de competéncia privativa da Unido. Ainda, estabeleceu
areas de atuacdo administrativa paralela ou comum (artigo 23) e areas de atuagdo legislativa
concorrente (artigo 24).

No que se refere a competéncia em matéria tributdria o texto constitucional
estabeleceu a divisdo das competéncias tributarias de forma rigida, completa e integral, ja que
deverdo ser exercidas observando fielmente as normas constitucionais que, por sua vez,
limitam o poder de tributar, consagram principios e imunidades, e possuem as caracteristicas
de privatividade, indelegabilidade, incaducabilidade, inalterabilidade, irrenunciabilidade e
facultatividade no exercicio (MORAES, 2017).

Ou seja, no cenario tributario tem-se duas regras constitucionais: i) a divisao dos
tributos em espécie pelos entes federativos e a possibilidade excepcional de exercicio de
competéncia residual para a Unido; e ii) a reparticdo das receitas tributarias pelos entes
federativos, como disposto nos artigos 157 a 162 da Constituigao.

Por fim, cabe relembrar que o federalismo brasileiro pode ser caraterizado como
cooperativo justamente em fun¢do do artigo 23 que prevé que leis complementares devem
estabelecer a forma de colaboragdao no desenvolvimento entre as politicas publicas. De acordo
com Konrad Hesse (2005, p. 13-14):

O federalismo cooperativo se justifica pelo fato de que, em um Estado
intervencionista e voltado para a implementacdo de politicas publicas, como o
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estruturado pela Constituigdo de 1988, es esferas subnacionais ndo t€ém mais como
analisar e decidir, originariamente, sobre inimeros setores da atuagdo estatal, que
necessitam de um tratamento uniforme em escala nacional. Isto ocorre
principalmente com os setores econdmico e social, que exigem unidade de
planejamento e direcao.

E importante observar que o Estado intervencionista e voltado para a implementagio
de politicas publicas, advertido pelo autor, trata-se do modelo de Estado Social, o qual exige
um Estado mais atuante, concretizando tanto os direitos individuais, como também os sociais.

Em razdo desse objetivo, afirma-se que o federalismo cooperativo ¢ adequado ao
Estado Social, pois esse modelo permite uma unidade de atuagdo com maiores condigdes de
realizar o desenvolvimento social e econdmico do pais. Konrad Hesse (2005) ainda explica
que a virtude da cooperagdo ¢ a de buscar resultados uniformes sem esvaziar a autonomia dos
entes federados, com complementaridade.

Dessa forma, essa cooperacdo pode ser entendida como uma estratégia de troca,
visando ser benéfica a todos que participam do processo, mediante uma atuagdo conjunta em
que cada um dos entes colaboram para aprimorar os servigos ofertados ao cidadao.

Trata-se, nesse sentido, de uma cooperagdo subsididria em que, reciprocamente, 0s
membros compartilham agdes em prol dos cidadaos, partindo-se do pressuposto de que todos
os entes federados partilham do desejo comum de servir a sociedade dentro do Estado
Democratico de Direito. Portanto, sua integragdo constitui o exercicio do Estado mais eficaz e
competente, sem conduzir a centralizagao.

Note-se, nesse modelo, que a Unido ¢ pessoa juridica de Direito publico interno e
internacional, com representagdao nas relacdes diplomaticas com outros paises. Ainda,
percebe-se o atendimento a dois principios bésicos no pacto federativo: a) principio da
participagdo, determinando-se poder dos membros na vontade politica da organizacdo
Federal; e b) principio da autonomia, determinando-se que os membros tém liberdade para
estatuir suas proprias ordens constitucionais, estabelecendo as competéncias de seus orgaos
em observancia dos principios basicos da Constitui¢ao Federal.

Ora, o principio da autonomia pressupde uma reparticdo de competéncias para o
exercicio e o desenvolvimento da atividade normativa. A tarefa de divisdo destas
competéncias ¢ notoriamente dificil e complexa, conforme destacado em Silva (2013, p. 153):

Os limites da reparticao regional e local de poderes dependem da natureza e do tipo
histérico de federagdo. Numa a descentralizacdo ¢ mais acentuada, dando-se aos
estados federados competéncias mais amplas, como nos Estados Unidos. Noutras a
area de competéncia da Unido ¢ mais dilatada, restando limitado o campo de atuacao
aos estados-membros, como tem sido no Brasil, onde a existéncia de competéncias

exclusivas do municipio comprime ainda mais a area estadual. A Constituicdo de
1988 estruturou um sistema que combina competéncias exclusivas, privativas e
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principioldgicas com competéncias comuns e concorrentes, buscando reconstruir o
sistema federativo segundo critérios de equilibrio ditados pela experiéncia historica.

Enfim, os critérios de reparticdo de competéncias adotados pela Constituigdo Federal
fazem pressupor que nao ha hierarquia entre leis federais e estaduais. Contudo, tendo em vista
a inversdo no processo de formacdo da federacdo brasileira em relagdo ao modelo norte-
americano, cujas competéncias foram entregues predominantemente a Unido, destaca-se que
ha um traco de competéncia suplementar, restrita e residual aos Estados enquanto entes da
federagdo. A respeito disso, Bevilacqua (2013, p. 58) aponta que: “tal preeminéncia da Unido
ndo afasta, todavia, a legitimidade dos Estados no fomento da atividade econdmica com vistas
ao desenvolvimento regional, desde que observadas as regras de equilibrio federativo.”.

Além disso, Moraes (2017) afirma que, no caso do Brasil, a definicdo das matérias
proprias de cada ente federativo, na pratica, faz com que seja possivel acentuar a centralizagao
do poder, ora na propria federacdo, ora nos estados-membros.

Nesse sentido, Amorim (2012) leciona que o Brasil adota modelo de reparticdo de
competéncias tanto horizontais quanto verticais, sendo a primeira relativa as competéncias
exclusivas, enquanto a segunda, refere-se a concorrentes. “Em que pese essa dupla orientagcdo
federativa dotada pela Constituicdo de 1988, percebe-se facilmente uma hipertrofia das
competéncias da Unido em detrimento das competéncias dos demais entes federados”.
(AMORIM, 2012, n.p.).

A respeito das competéncias, Momo (2013) traz a afirmagao de que a reparticao de
competéncias no sentido vertical, na pratica, ficou restrita as transferéncias constitucionais
obrigatérias em virtude de pertencer aos Estados-membros a tarefa de planejamento e
aquisicdo de meios de crescimento econdmico. De forma analoga, as relagdes horizontais
sofreram distor¢gdes, tendo em vista que o crescimento econOmico iria possibilitar o
desenvolvimento dos Estados, esses acabam por disputar entre si, quando seu relacionamento
deveria ser de cooperacdo entre si.

Ademais, Silva (2013) enumera trés técnicas que conjugam poderes reservados ou
remanescentes. A primeira técnica ¢ embasada na enumeracdo dos poderes a Unido,
reservando aos Estados os poderes remanescentes; constitui, dessa forma, a técnica
predominante, sendo utilizada por paises como EUA, Suica, Argentina e México. A segunda
atribui poderes enumerados aos Estados, restando os remanescentes a Unido, como acontece
no Canada. J4 a terceira técnica diz respeito a enumeracao exaustiva das competéncias das

unidades federativas, como ocorre na India e na Venezuela. Esse modelo também ¢é adotado
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pelo Brasil no que concerne a reparticdo de rendas tributarias, com competéncia residual para
a Unido (artigos 145 a 162, da Constituicao Federal de 1988).

A Constituicdo de 1988 discriminou a competéncia tributaria referente a cada ente
federativo, destacando-se o art. 146 que ha expressa outorga a lei complementar para o
estabelecimento de normas gerais nesta matéria (SERAFIN, 2014).

Por sua vez, Amorim (2012) entende ser a tributagdo o ponto fundamental para
equilibrio da federagdo, assim como o direito financeiro e econdmico. Contudo, a
competéncia tributaria fixada destina a Unido a maior participacdo da capacidade tributaria

ativa, dessa forma, nas palavras do aludido autor:

Em agravamento a situacéo, ¢ de se destacar que o principal tributo de competéncia
dos estados-membros (imposto sobre as operagdes relativas a circulagdo de
mercadorias e prestagdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e
de comunicagdo — ICMS, Art. 155, II) estd quase que exaustivamente disciplinado
no préprio texto constitucional (Art. 155, § 2° e ss.), extirpando-lhes de fato, por via
reversa, a competéncia para tratar do tema.

Como consequéncia do supra mencionado, Cavalcanti (2012) enaltece:

O federalismo cooperativo sinalizado na Constituigdo Federal de 1988 tem
encontrado muitas barreiras para ser alcangado, tanto na sua dimensao legal quanto
institucional. Para Souza (2005, p. 112) tal problematica ocorre por duas razdes
principais: as diferentes capacidades dos governos subnacionais de implementarem
politicas publicas, dadas as enormes desigualdades financeiras, técnicas e de gestdo
existentes; ¢ a auséncia de mecanismos constitucionais ou institucionais que
estimulem a cooperagdo, tornando o sistema altamente competitivo. Além disso, ha
uma falta de sintonia entre a descentralizacdo tributaria, a ampliagdo das
transferéncias de recursos e o novo regime de garantias financeiras para atender aos
direitos sociais inseridos na Constituicdo Federal de 1988 [...]. (AMORIM, 2012,

n.p.).
O federalismo tributario, dessa forma, ¢ exaustivamente debatido pela doutrina, na

qual ¢ possivel extrair duas correntes fundamentais:

[...] a primeira, cujas bases foram estabelecidas por Rubens Gomes de Souza,
entende que a competéncia da Unido, mediante lei complementar tributaria,
englobava trés fungdes: estabelecer normas gerais de direito tributario; dispor sobre
conflitos de competéncia entre as entidades federadas; e regular as limitagdes
constitucionais ao poder de tributar.

A segunda corrente, a dicotdmica, cujo expoente foi Geraldo Ataliba, partiu do
entendimento de que a expressdo ‘normas gerais’, do modo entendido pela teoria
tricotdmica, acarretaria inobservancia ao principio federativo. Para evitar tal
sintoma, prescreveu-se que a Unido poderia editar normas gerais em matéria
tributéria tdo somente para dispor sobre conflitos de competéncia entre as entidades
federadas e regular as limitagdes constitucionais do poder de tributar. (SERAFIN,
2014, n.p.).

Tendo em vista a evolucdo do federalismo e a ampliacao das tarefas do Estado
contemporaneo, sentiu-se a necessidade de criacdo de outras regras para reparticdo de

competéncias a par do abandono do dualismo. Na inteligéncia de Silva (2013, p. 156):
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[...] para acolher formas de composicdo mais complexas que procuram
compatibilizar a autonomia de cada uma (entidade) com a reserva de campos
especificos que designem delegagdo, areas comuns em que se preveem atuagdes
paralelas e setores concorrentes em que a competéncia para estabelecer politicas
gerais, diretrizes gerais ou normas gerais cabe a Unido, enquanto se defere aos
estados a competéncia suplementar. E o sistema que se reconhece na Republica
Federal da Alemanha [...] e agora no Brasil [...].

A Federacdo brasileira adota sistema complexo de reparticdo de competéncias,
fundamentada na enumeragao dos poderes da Unido, com poderes remanescentes aos estados
e poderes definidos aos municipios. Porém, ela combina com essa reserva de campos
especificos a possibilidade de delegacdo, areas de competéncias comuns entre os entes €
competéncias concorrentes entre eles (SILVA, 2013).

Dessa forma, Moraes (2017) leciona que a reserva de campos especificos de
competéncia administrativa e legislativa enumeradas a Unido estdo previstas nos artigos 21 e
22 da Constituicdo. Os poderes remanescentes concernentes aos estados, por sua vez, contém
previsdo no artigo 25 e os poderes enumerados aos municipios encontram respaldo no artigo
30.

A previsao de areas comuns de atuagdo administrativa paralela ¢ descrita no artigo 23
e a das areas de atuacdo legislativa concorrente no artigo 24 da Constitui¢do Federal de 1988.
Nesse sentido, Marrafon e Vargas (2017, n.p.) apontam que:

Mesmo apos 1988, o amplo rol de competéncias comuns (Art. 23 CF/88) ndo foi
suficiente para evitar que o governo central exercesse forte competéncia regulatéria

nas politicas publicas, inibindo o avango e¢ o amadurecimento do planejamento
institucional dos entes subnacionais.

Assim, Cavalcanti (2012) entende que a Constitui¢do Federal de 1988 forma um
desenho federativo que visa equilibrar a autonomia. Entretanto, em relacdo as politicas

publicas o resultado obtido ndo tem sido o esperado, conforme as palavras do proprio autor:

O resultado desse desenho no campo das politicas publicas tem sido [...] um
federalismo marcado por politicas publicas federais impostas as instancias
subnacionais; pouca capacidade dos Municipios de legislar sobre politicas ptblicas
e; consideravel autonomia administrativa dos estados e municipios, acompanhada de
maior responsabilizacdo na implementagdo das politicas federais, principalmente no
que se refere a este Gltimo, uma vez que a partir dos anos de 1990, os governos
municipais passaram a ser os principais responsaveis por politicas publicas
fundamentais, como a saude e¢ o ensino fundamental. No entanto, isso se fez por
processo de indugdo e regulagdo a partir de regras emanadas da esfera federal.
(CAVALCANTI, 2012, n.p.).

Quando se fala de federacdo, ¢ possivel ver sua principal caracteristica numa
existéncia mutua de niveis autonomos de governo. O Brasil tem marcas profundas na historia

do processo de independéncia, que trouxeram uma hereditariedade em que era possivel
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perceber certo descontentamento da populagdo com a metropole e, em comparagdo com 0s
EUA, a populacdo tinha seu processo de independéncia e participava de forma ativa
(SALDANHA, 2009).
Nesse sentido, Marrafon e Vargas (2017, n.p.) indicam que:
O federalismo que copiamos dos norte-americanos e delineamos na Constitui¢do de
1988 ¢ formado por um conjunto de ideias gerais e regras padronizadas que nos

impede de avangar. Por um lado, o federalismo limita a formacdo de exceléncias
variadas em cada ente e regido do pais.

Apenas com a promulgacdo da Constituicio de 1891 ¢ que o Brasil assumiu
realmente a forma federalista, com pendéncia para o federalismo dual em uma visdo mais
critica. Logo, formou-se o Federalismo brasileiro por segregacdo, ou seja, quando surge o
federalismo do desmembramento de um Estado unitirio. Um Estado apresenta as
caracteristicas de federalismo dual quando ha uma rigida separagdo entre governos dos
Estados-membros e o poder central, ndo havendo interpenetracdo de uma esfera
governamental em outra.

Segundo André Regis (2009), o federalismo brasileiro serviu meramente para
conceder maior autonomia as oligarquias estaduais, ndo sendo criado para acomodar grupos
étnicos diferentes dentro do mesmo Estado-membro, como em outros estados.

A Republica, que trouxe a federagdao, como visto por criticos, trouxe transformacao
apenas no nome, pois também se caracterizava como unitarista € com injusticas sociais
profundas. Ou seja, no caso do federalismo brasileiro, evidente que a Constituicdo ndo se
mostrou eficaz em adaptar a realidade brasileira o modelo norte-americano.

O federalismo que se tem ¢ na pratica, pois, acaba se tornando um contrassenso com
as antigas aspiragoes descentralizadoras. Ora, a Primeira Republica apresentou varios
episddios intervencionistas nos Estados-membros, muito assemelhados a metodologia da
época da monarquia, conforme aponta Bonavides (2010, p. 345) ao afirmar que:

Pelo imaturo despreparo do povo e da Nagdo, veio pdr em perigo a sobrevivéncia
unitaria do pais. O federalismo das autonomias outorgadas conhecia unicamente o
instituto da intervencdo federal, como Unico instituto constitucional de integridade
do sistema. A mesma intervencdo se dava nas seguintes hipoteses: repelir invasiao

estrangeira ou de um Estado em outro; manter a forma republicana; federativa;
restabelecer a ordem e tranquilidade dos estados da federag@o.

A euforia descentralizadora era tanta que alguns estados falavam de “soberania” ao
invés de “autonomia”. Foi nessa fase que alguns estados contrairam empréstimos no exterior e
se endividaram de maneira irresponsavel. Uma fase em que os estados, também, suplicavam

ao Poder Central a interven¢ao econdmica, os investimentos, os incentivos, os subsidios sem
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mesmo pensar no sacrificio e no tributo que significava a contrapartida politica, arrasando-
lhes com o 6nus da sujeicdo econdmico-financeira, bagungada autonomia constitucional e
federativa (SALDANHA, 2009).

O motivo para esse intervencionismo ¢ desejo de intervir exorbitantemente nas
decisdes politicas e administrativas do Estado-membro era a consolidagdo da Republica,
posteriormente, o combate das oligarquias e o respeito aos principios federativos vigentes.
Para Saldanha (2009), a centralizagdo surge em decorréncia de alguns fatos sociais, como a
preponderancia politica de um Estado sobre os demais.

No entanto, s3o vantagens a extensdo de uma s6 ordem juridica, politica e
administrativa em todo o pais e o consideravel fortalecimento da autoridade. Em contraponto,
como desvantagens, ¢ possivel visualizar a ameagca sobre a autonomia criadora das
coletividades, bem como a sobrecarga de responsabilidades no poder central.

Segundo Abrucio (1998), o deslumbre causado pela descentralizacdo fundamenta-se
ndo so6 na crise do modelo centralizador e no surgimento de novas realidades, mas também na
forga politica. Em contrapartida, os governantes locais teriam a possibilidade de maior
autonomia decisoéria, encontrando solugdes mais criativas de acordo com as peculiaridades
municipais.

Entretanto, descentralizar combina com democracia, aperfeicoar a descentralizagdo e
corrigir seus defeitos transitam, necessariamente, na resolugdo dos principais dilemas
federativos do Brasil.

Ademais, para descentralizar ¢ preciso que haja maior participacdo da populagao,
para que seja corrigido desta forma o modo erréneo que o federalismo penetrou em solo
patrio (SALDANHA, 2009). Nesse contexto, torna-se interessante reconhecer que com a
Constituicao de 1988 ocorreu um grande avanco no que diz respeito a uma ampliagdo dos
poderes legislativos dos Estados e dos Municipios, fato que pressiona uma distribui¢ao
tributaria de forma mais justa e cooperativa.

Para Dirceo Torrecillas Ramos (2002), cooperagdo federativa ¢ voltada para
diminui¢do da desigualdade, desenvolvimento equilibrado e criagao de regides. Além disso,
estabelece a distribui¢cdo da receita, por meio de outras formas de incentivo, juros favorecidos,
isencdes, reducdes e diferimento temporario de tributos federais.

Também sobre essa mesma discussdo, Roberto Baggio (2006) discorre sobre guerra
fiscal e cooperacdo vertical (transferéncias constitucionais obrigatorias), além sobre os

maleficios na busca de investimentos privados.
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Ademais, o autor completa afirmando que a cooperacdo dos membros federativos
conduzird a uma maior harmonia (mais segura e saudavel), logo, a um federalismo
cooperativo que pode ser simétrico ou assimétrico € que deve considerar populagao,
economia, riquezas, etc., para aplicacdo de recursos disponiveis a suas competéncias

(BAGGIO, 2006).

1.3. PROBLEMAS DECORRENTES DA SUPREMACIA DA UNIAO FRENTE AOS
DEMALIS ENTES FEDERADOS

O Brasil ¢ um pais dotado de muitas diferengas regionais e culturais e, na seara
juridica, politica e legislativa ndo ¢ diferente, conforme entendimento de Prestes (2012), visto
que, o poder ¢ centrado na Unido, deixando os entes sem participacdo em decisdes que 0s
afeta diretamente. Um exemplo dessa problematica ¢ a Consolidacdo das Leis do Trabalho
(CLT):

[...] é inegavel que a realidade do trabalho no Maranh3o ¢ Santa Catarina, por
exemplo, sdo altamente distintas. Leis nacionais, ndo comportam as diferengas
regionais, atrasando o desenvolvimento de certas areas [...] o Brasil é um pais de

realidades regionais muito diferentes e a distancia entre os diversos estados ndo ¢é
apenas geografica, mas também cultural. (PRESTES, 2012, n.p.).

Por meio dos dados da Confederagdo Nacional dos Municipios do ano de 2003,
visualiza-se que a reparti¢do de tributos arrecadados neste periodo foi 64% para a Unido, 23%
para os estados e apenas 13% para os municipios, percentual que se mantém estavel desde
entdo. Essa forma de reparticdo da renda advém da forma histérica em que o Federalismo
brasileiro foi imposto, em que antigas provincias sem qualquer autonomia politica foram
transformadas de uma hora para outra em entes federativos (LIMA, 2008).

Segundo Bonavides (2004, p. 338), ¢ importante introduzir o quanto antes uma
reforma no nosso sistema federativo, ou, conforme chamado pelo autor, a “falsa federagao”.
Para o autor, a Federagado brasileira atual cria uma falsa democracia perante as desigualdades
e os desequilibrios regionais e sociais, devendo ser implementado como correcdo o chamado
federalismo regional, principalmente em termos judicial e legislativo.

Ainda, segundo a critica de Bonavides (2004), os municipios no federalismo
brasileiro foram esquecidos e condenados ao abandono, com o vicio de uma tradigao
centralista. Desse modo, a atual crise ¢ triplice: econdmico-financeira, politica e social, que

compromete o conceito de soberania (BONAVIDES, 2004).
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Nota-se que nem mesmo o modelo inovador de trés niveis federativos (unido, estados
€ municipios) permitiu solugdo para o sistema, nem mesmo a possibilidade da aprovagdo de
leis organicas municipais e constitui¢oes estaduais. Outrossim, muitos, passados trinta anos da
promulgacao da Constituicdo de 1988, ainda rejeitam esse pretenso modelo de federalismo de
terceiro grau, pela auséncia de representacdo no Senado dos municipios e pelo fato de nao
haver uma unido historica de municipios e haver uma auséncia de poder judiciario municipal.

Segundo Abrucio (2006), a defesa da descentralizagdo baseia-se nao sé na crise do
modelo centralizador e no surgimento de novas realidades, mas também na forga politica
desse conceito. O discurso descentralizador tem como principal qualidade a democratizagao
do Poder Publico e o melhor desempenho governamental, com a aproximag¢do do povo com o
governo e com mais eficiéncia administrativa.

Nesse processo de descentralizacao, Abrucio (2006) cita cinco fatores fundamentais:
1) a constitui¢do de um sélido pacto nacional, pois uma fragmentacdo excessiva poderia levar
a guerra civil; ii) o combate as desigualdades regionais, havendo necessidade da criacdo de
politicas publicas redistributivas para as localidades mais carentes; iii) a montagem de boas
estruturas administrativas que proporcionem melhor desempenho da gestdo publica; iv) a
democratizacdo dos governos locais; e v) a criagdo de um ambiente intergovernamental
positivo.

Justamente, esses elementos explicam a dificuldade na gestdo dos municipios,
combinada com a auséncia de recursos, visto que a grande maioria da receita permanece sob a
tutela da Unido (PRESTES, 2012). Tal pratica vai de encontro a ideia de autonomia dos entes,
especialmente no que tange a participacdo do municipio na estrutura da federagcdo. Além
disso, conforme aponta Bonavides (2010, p. 345):

Nao conhecemos uma unica forma de unido federativa contemporanea onde o
principio da autonomia municipal tenha alcangado grau de caracterizag@o politica e

juridica tdo alto e expressivo quanto aquele que consta da defini¢do constitucional
do novo modelo implantado com a Carta de 1988 [...].

Em virtude da extensdo do pais e as dificuldades de acesso, fez-se necessario a
descentralizagdo do poder. Ocorre que, na pratica, de acordo com Prestes (2012), a
administragao publica local, muitas vezes, resta limitada pela dificuldade de acesso por parte
da Unido. A respeito disso, Momo (2013, p. 7) concorda que:

Paises que contam com dimensdes continentais como o Brasil possuem grandes
heterogeneidades territoriais, estruturais, culturais e econdmicas. Naturalmente, caso

ndo se implemente uma politica governamental estruturada, forte e presente,
instalam-se profundas desigualdades regionais. A definicdio de uma forma de
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distribuig@o das receitas ¢ dos gastos publicos coesa e preocupada com o equilibrio
entre os Estados-membros ¢ fundamental para a organizagao federativa.

Dessa maneira, entende-se que ha uma necessidade de desconcentragdo do poder da
Unido frente aos demais entes federados, pois, conforme mencionamos no paragrafo
anterior, o Brasil necessita de um maior controle de seus governantes € que seus
entes detenham maior autonomia para geréncia de sua populacdo, principalmente no
que diz respeito aos municipios.

Apesar de ser uma federacdo de trés niveis, a federacdo brasileira colaciona
disparidades. A principal delas diz respeito a uma questao tributdria e orcamentaria, em que a
maioria dos tributos sdo recolhidos aos cofres publicos estaduais e federais, restando prejuizo
ao municipio.

Isso acarreta em enorme desigualdade regional, tendo em vista que os municipios sdo
entes que dependem muito de repasses federais e estaduais. Esta disparidade das estruturas
nacional, regional e local, portanto, de acordo com Prestes (2012), dificultam a possibilidade
de novas formas de coordenacao federativa.

A realidade vai de encontro ao proposto pela forma de Estado escolhida, ou seja,
conforme leciona Lima (2008, p. 5):

Buscou-se no Federalismo a forma de Estado que melhor pudesse atingir os
objetivos da Republica Brasileira, como expresso no Artigo 3° da Constitui¢do, no
tangente a erradicacdo da pobreza, marginalizacdo e redu¢do das desigualdades
sociais e regionais.

Sao Paulo é o estado com maior PIB constatado no ano de 2009 ¢ indaga-se o
porqué desta diferenca. Nota-se que a discrepancia ¢ gritante, pois apesar de o pais
como um todo apresentar um grande desenvolvimento nos ltimos anos, nitidamente
percebe-se que as regides sul e sudeste sdo as mais desenvolvidas e que as regides

norte ¢ nordeste ainda encontram-se em situacdo precaria em diversos aspectos ao
serem comparadas com as demais regides do pais.

Essa realidade advém do favorecimento histérico que alguns estados tiveram devido
ao desenvolvimento do Brasil colonia até chegar a Republica Federativa do Brasil. Diante
disso, Momo (2013, p. 9) discorre que:

Estados historicamente favorecidos sfo capazes de captar mais recursos, os quais
reinvestem ndo em ambito nacional, mas apenas em seus territorios. A consequéncia

ndo poderia ser outra se ndo a acentuacao das desigualdades regionais ja existentes e
a alimentagdo de um ciclo vicioso.

Destaca-se os estudos de Bonavides (2004, p. 110), que traz a realidade consequente
do favorecimento historico de alguns estados e a visdo egoistica destes, como sendo uma falsa
federagdo oriunda de uma falsa democracia que acarreta em um falso desenvolvimento,
gerando severa crise em todo o sistema:

Faz-se mister introduzir, quanto antes, profunda reforma no sistema republicano
federativo, ou seja, acabar com a falsa federacdo, que ora existe, com a Constitui¢do
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de 1988, preservando, porém, nas institui¢des, o substantivo e suprimindo o adjetivo
por via de uma reforma institucional profunda.

Para o autor, a falsa federagao engendra o falso corpo representativo, que, por sua vez,
engendra uma falsa democracia e, essa, um falso desenvolvimento que atropela a concretizagao
dos direitos sociais em sua plenitude, formando um vasto e maligno circulo vicioso de
submissdao e dependéncia, sem remédio na constituicdo brasileira em vigor (BONAVIDES,
2004).

A critica ao Federalismo brasileiro na obra de Bonavides (2004), embora passados
mais de dez anos, permanece € por vezes se apresenta ainda mais profunda em trabalhos como
de autores como Marcos Marrafon e Daniel Vargas, de 2017, que criticam o favorecimento
das elites regionais pela descentralizacao e criticam o desenvolvimento regional por meio do
consumo e da redistribui¢do de renda e ndo pelo fortalecimento periférico da economia.

Nesse contexto, Marrafon e Vargas (2017) discorrem a respeito de um paradoxo da
incapacidade (de regides carentes), da capacidade (de regides ricas) e do drama do
isolacionismo (ignorancia e egoismo do pais). A incapacidade de regides pobres ¢ a que mais
precisa de servicos publicos e a que menos tem acesso; a capacidade de regides ricas diz
respeito aos que menos precisam e que mais tem acesso ao Estado; e o drama do isolacionismo,
de que, conforme os autores lecionam: ha pouco ou nenhum compartilhamento de experiéncias
entre os entes federados no Brasil. Além do mais, os autores discorrem que:

Quando combinamos os trés problemas profundos do federalismo brasileiro, o que
obtemos ¢ o seguinte cenario: em cima, o federalismo brasileiro declara guerra aos
mais capazes; embaixo, ele abandona os mais necessitados a prépria sorte. E, no
meio da federacdo, ele celebra o isolamento dos municipios e estados uns dos

outros, ensimesmados em suas proprias limitagdes. (MARRAFON; VARGAS,
2017, n.p.).

De maneira sintética, pode-se dizer que a importagdo de regras norte-americanas para
o sistema federativo brasileiro significou problemas praticos de larga extensao, a considerar
diferentes circunstancias historicas e socioeconomicas brasileiras. A cultura brasileira,
oriunda de um periodo monarquico centralizado em um Estado unitario, acabou fazendo com
que o federalismo patrocinasse o poder de oligarquias locais e que perpetuasse diferencas
regionais, ja que a ideia de federalismo simétrico esconde aptidoes e necessidades distintas, a
exemplo entre os estados de Sao Paulo e Maranhdo. Nesse sentido, “este federalismo formal,
simétrico, estatico, mediocre, injusto e ensimesmado ndo serve” (MARRAFON; VARGAS,
2017, n.p.).

Logo, aponta-se que ainda nao foi encontrado um modelo que retratasse a realidade

brasileira, ou seja, que corresponda as necessidades e aspiragdes, materiais € morais, de uma
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sociedade. Vende-se a ideia de que o atual federalismo entrega forca aos municipios e
estados, todavia, em verdade, esse modelo entrega muitos encargos a estados e municipios
que anteriormente nao tinham como arcar, tornando-se um processo historico de desagregacao
de poder, diferente do modelo norte-americano.

O resultado, nesse sentido, ¢ um processo cronico de dependéncia dos estados e,
principalmente, dos municipios de recursos e capacidade técnica da Unido, isso sem
mencionar a instauragdo de uma guerra fiscal, tal como ¢ apontado por Ramos (2002) e
Baggio (2006). Nesse sentido, Abrucio (2001, p. 102) realiza uma importante analise:

a) a grande maioria dos municipios brasileiros ndo tem como se auto-sustentar,
mesmo recebendo repasse de recursos dos demais niveis de governo. A desigualdade
do pais e a heterogeneidade de situagdes no plano local inviabilizam o modelo do
municipalismo autarquico. [...]

b) ha um desnivel muito grande entre os governos locais também na configuracio
administrativa e politica. Muitos ndo t€m ainda a capacidade e os quadros técnicos
para, sozinhos resolverem os seus problemas de agdo coletiva e producdo de
politicas publicas. Além disso, a democratizagdo local ndo foi uniforme nem acabou
com todos os vicios patrimoniais de nosso sistema politico. [...]

¢) os instrumentos de parceria ¢ cooperagdo no plano subnacional sdo reduzidos ou,
quando existentes, frageis institucionalmente. A dtica neocolonialista prevalecente

nos ultimos anos teme a criagdo de instdncias supramunicipais. Por esta razdo,
figuras como as regides metropolitanas e os consorcios tém tido pouca efetividade.

Ou seja, resta evidente que o modelo federativo brasileiro coloca a Unido em uma
situagdo de evidéncia quanto aos demais entes federativos.

O modelo aplicado da federagdo no Brasil pode parecer sedutor do ponto de vista
tedrico, com proposi¢ao cooperativa e simétrica entre os entes, ¢ uma divisdo constitucional
de competéncias. Entretanto, na pratica, a desigualdade na destina¢dao de recursos e as falhas
de um processo histérico de transicdo mal planejada do modelo de Estado unitario para

Estado federativo, criaram problemas que nao foram resolvidos até hoje.

CONCLUSOES

O Brasil, ao longo de sua historia, adotou formas de poder politico centralizadas e
descentralizadas, alternadamente. A Constitui¢cdo vigente, por sua vez, atribui como forma de
Estado a forma federativa, cuja previsao encontra-se como clausula pétrea.

O modelo adotado pelo pais foi uma espécie de copia do modelo norte-americano.
Contudo, a principal diferenga e que, na pratica, encontra-se mais em evidéncia, ¢ o periodo

historico vivido pelo Brasil e pelos Estados Unidos.
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Como heranga do modelo federativo imposto ao Brasil, temos regras complexas de
reparticdo de competéncias entre unidades regionais e locais, ou esferas de poder, o que na
pratica gera, muitas vezes, omissoes repetidas por parte do poder politico.

O principio que rege o modelo de Estado denominado federagdo ¢ o principio da
autonomia dos entes federados. Entretanto, no modelo brasileiro pode-se afirmar que a
autonomia ¢ uma questdo meramente formal, tendo em vista que, especialmente no campo
tributario, a maior parte dos recursos ficam com a Unido. Esse fato faz com que,
consequentemente, acabe gerando dependéncia dos demais entes com relacao aos repasses de
recursos federais, para efetivarem sua autonomia.

Desse modo, como cada Estado tem autonomia para estruturar e alavancar seu
desenvolvimento, sendo os recursos recebidos precarios, acaba-se instituindo uma
convivéncia desleal entre os entes federativos.

Com isso, os Estados que foram historicamente privilegiados com politicas de
desenvolvimento, como a Politica do café com leite, acabem gerando maiores recursos que
sao reaplicados dentro do proprio Estado € ndo em prol da federagdo como um todo.

Como resultado, os estados mais desenvolvidos se mantém dessa forma, ndo
proporcionando uma equidade de condi¢des para que os entes menos desenvolvidos possam
chegar ao patamar dos primeiros.

Portanto, essa ¢ a razao pela qual porque ¢ essencial que seja proposto um modelo de
novo federalismo brasileiro. Nesse modelo, ¢ importante que a gestdo de servigos publicos
dos entes federativos seja flexibilizada, com menos regras especificas nacionais e com menor
burocracia, bem como que ocorra um sistema de compartilhamento de boas experiéncias,
além de socorro federal as unidades desfavorecidas. Seguindo essa cartilha, pode-se passar a
dar efetividade as competéncias comuns e as concorrentes da Constituicdo de 1988, com bons

resultados cooperativos.
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CAPITULO 2

ANALISE ECONOMICA DO DIREITO E DA NOVA ECONOMIA INSTITUCIONAL
FRENTE AO FENOMENO E A GUERRA FISCAL

RESUMO

O presente artigo tem como objetivo analisar o fendmeno da guerra fiscal sobre o viés da
analise econdmica do direito e da nova economia institucional. O foco da analise reside em
questionar, de acordo com o preceito da eficiéncia econdmica e ndo apenas sobre o preceito
da justica, o enfrentamento das disputas entre os entes federativos pela atracdo de
investimentos privados. Desse modo, estabeleceu-se os seguintes objetivos especificos: 1)
realizar um panorama geral da andlise economica do direito e da nova econdmica
institucional; ii) realizar um panorama especifico dentro do direito tributario dessas mesmas
areas; e iii) levantar parametros dentro dessas areas para validacdo ou invalidagdo da guerra
fiscal. A abordagem tedrica demonstra o quanto estas areas inovam e podem ser importantes
no trato da guerra fiscal, fugindo de uma abordagem tradicional do Direito.

Palavras-chave: Analise econdmica do Direito; Nova economia institucional; guerra fiscal.

INTRODUCAO

A andlise econdémica do direito (AED) e a nova economia institucional (NEI)
constituem uma metodologia e, a0 mesmo tempo, um referencial tedrico essencial para o
enfrentamento da possibilidade dos entes federativos realizarem a chamada guerra fiscal.

Ora, o referencial teorico tradicional do Direito, seguidamente, apresenta uma
negativa taxativa para a possibilidade de concorréncia entre os entes federativos, seja Estados
ou seja Municipios, pela atragcdo de investimentos privados.

A guerra fiscal, na metodologia classica, ¢ tida como invélida a luz do principio
constitucional do federalismo cooperativista e a luz de freios infraconstitucionais e infralegais
como as instrugdes normativas do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ). Tais
normas parecem impedir a sobrevida desse fenomeno, apesar de inequivocos beneficios
historicos, como a desconcentracdo industrial brasileira e a reducdo de desigualdades
regionais.

Nessa perspectiva, o fato do Brasil adotar o federalismo cooperativo e pretensamente
simétrico no que diz respeito as competéncias constitucionais impediria um debate mais
critico e dialético sobre o fendmeno da guerra fiscal. O federalismo posto, paradoxalmente,

entrega autonomia aos entes federativos e impede, por outro lado, a concessdao unilateral de
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incentivos fiscais como em matéria de ICMS (imposto sobre a circulagdo de mercadorias e
Servigos).

Dessa forma, a visdo tradicional do Direito combate a concorréncia entre os entes
federativos pela atragdao de investimentos e atividades produtivas. A razao disso, como sera
visto, € que o Direito ignora a ideia de eficiéncia econdmica das Ciéncias Economicas, e atua
apenas nos limites do valor justica.

Portanto, esse seria o papel da AED frente ao caso em exame, de se aumentar o grau
de previsibilidade e eficiéncia das relagdes entre particulares e o Estado:

A analise econémica do direito, que ocupa, de acordo com Richard Posner; posi¢do
intermediaria entre o positivismo juridico e teorias de livre interpretacdo da
constitui¢do, como uma espécie de consequencialismo mitigado, para orientar a

elaboracdo de politicas publicas e a tomada de decisdes, particularmente nos casos
dificeis, nos quais seja exercida discricionariedade judicial. (TIMM, 2014, p. 10).

Diante disso, esse artigo foi subdividido em trés partes, além da introdugdo e das
conclusdes, para fornecer ao leitor uma visdo panoramica do problema. A primeira parte €
dedicada aos pressupostos gerais da andlise econdmica do direito (AED) e da nova economia
institucional (NEI); a segunda dedica-se a importancia da AED e da NEI dentro do Direito
Tributario; e a terceira explora uma visdo critica sobre pretensos pardmetros tedricos que a
AED e a NEI podem fornecer para resolucao do fenomeno da “guerra fiscal”.

Nessa ultima secdo, ainda, sdo abordadas, de forma separada, as contribuicoes de
autores importantes como Cooter-Ulen, Schaffer e Zingales para que, assim, a AED e a NEI
possam ser vistas como forma alternativa de se pensar em um Estado interventor na ordem

econOmica brasileira.

21 A ANALISE ECONOMICA DO DIREITO E A NOVA ECONOMIA
INSTITUCIONAL

A chamada analise economica do Direito (AED) ¢ uma disciplina ou area de
conhecimento surgida nos Estados Unidos da América a partir dos estudos de Richard Posner,

Cooter-Ulen, Ronald Coase, Guido Calabresi e Garry Becker:

Iniciam-se na década de 1960 os primeiros estudos sobre a Analise Econdmica do
Direito, tendo os artigos de Ronald Coase e Guido Calabresi merecido maior
destaque nas publicagdes académicas da época, precedendo a utilizagdo do termo
“Law and Economics”. (...)

Contudo, o desenvolvimento metodoloégico da disciplina ocorre de maneira mais
significativa apos os trabalhos desenvolvidos por juristas da universidade de
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Chicago, Yale e Berkeley. Nesse contexto, destacam-se principalmente Richard
Posner, Henry Manne e Garry Becker.

Merece realce a doutrina de Richard Posner, baseada principalmente na busca da
eficiéncia. Teve grande desenvolvimento a partir da década de 1970, evidenciando
uma mudanca de rumos na economia da época, cuja centralizagdo do Estado de
bem-estar social passava a ser substituida pelo individualismo de bem-estar.
(SERRANO, 2019)

Ademais, a AED ¢ uma disciplina que estuda o Direito e suas institui¢des a partir dos
preceitos e dos instrumentos da economia, da aplicacdo da teoria econdmica e dos métodos
econométricos no exame da formagdo, da estrutura, dos processos e dos impactos do direito e
das institui¢des legais.

Uma forma de resolver os problemas juridicos a partir de “outro olhar da catedral”,
metéafora de Guido Calabresi, para se ir além da dogmatica juridica tradicional. A procura pela
otimizagdo ou a maximiza¢do de medidas de valor (SALAMA, 2008, p. 24),
consubstanciando uma maximizacao da utilidade e do bem-estar social que se deve buscar por
politicas publicas.

Trata-se, pois, de um grande desafio, ja que a ideia de eficiéncia da economia pode se
contradizer aparentemente com a ideia de justica do Direito. De toda forma, a AED tem como
papel reconhecido o da busca pela previsibilidade e eficiéncia das relagdes entre individuos e o
Estado. Procura-se dar uma resposta em como o comportamento dos individuos e das
instituicdes ¢ afetado pelas normas legais e quais seriam as melhores normas legais que
deveriam ser adotadas (SERRANO, 2019).

Basicamente, a AED tem por base a comparacdo de custos e beneficios
consequencialistas de cada alternativa para tomar uma decisdo por parte dos agentes, dentro de
um conjunto de informagao disponivel no momento da avaliagao.

Dessa forma, o conceito econdmico de utilidade ¢ muito utilizado com o conjunto
hierarquizado de escolhas, podendo-se mencionar a obra de John Rawls (1971), que também
foca na igualdade distributiva em que se garante equidade de oportunidades.

O Direito, na perspectiva da AED, procura identificar o conceito da eficiéncia e ndo
apenas o conceito de justica, que ¢ muito mais impreciso. Eis o chamado Teorema de Coase
que enuncia que o somatorio de direitos de propriedade e dos custos de transagdo baixos
constitui a eficiéncia econdmica (CARVALHO, 2014, p. 263).

Outra visao da eficiéncia seria reconhecer como eficiente o sistema tributario que gera
menos distor¢des no comportamento dos agentes econdmicos (VITALIS, 2018). Algo que

muito se questiona, ainda, sobre a ideia de equidade.
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Logo, destaca-se a problematica de que a nog¢do de justica pode ndo ser eficiente para
melhorar o bem-estar social, podendo ndo promover a otimiza¢do de recursos. Certas normas,
abstratas ou concretas, podem, também, gerar ineficiéncia como em questdes ambientais.

Nesse contexto, a economia presume que todo individuo racional possui preferéncias
em relagdo a qualquer coisa, chamando, assim, de nivel de utilidade; pois a formula do bem-
estar social ¢ uma medida de agregacdo dos niveis de utilidade de todos os individuos de uma
sociedade. Ora. existem formulas distintas para se atestar essa eficiéncia, como a formula de
Kaldor-Hicks (Nicholas Kaldor e John Hicks) e a formula de Pareto (Vilfredo Pareto).

A formula de Pareto ou eficiéncia de Pareto (PARETO, 1971) trabalha com o
pressuposto que a alocacdo e realocagdo de recursos econdmicos ou bens sé pode ocorrer nas
situagdes em que ocorra uma melhoria de algum dos individuos sem piorar a situagdo
individual de outro individuo (ainda que permanega constante).

Ja& a féormula de Kaldor-Hicks (HICKS, 1939; KALDOR, 1939) aponta,
diferentemente de Pareto, que a alocac¢do e realocagdo de recursos ou bens pode ocorrer a
considerar ndo apenas uma medida individual, mas sim uma medida coletiva. A melhoria de
um ou um grupo de individuos poderia ser possivel mesmo as custas da piora da situacdo de
outros individuos, desde que ocorra uma compensagdo a qual, no somatorio, gere um resultado
coletivo melhor.

De fato, na pratica, existe uma dificuldade muito grande em se aplicar a formula de
Pareto e existe uma constatagdao de que politicas publicas — tais quais aquelas voltadas para
concessdo de incentivos fiscais — devem ser avaliadas a partir da formula de Kaldor-Hicks,

demandando uma avaliacdo de custo-beneficio:

A andlise de custo-beneficio (cost-benefit analysis) é o método por exceléncia das
decisdes politicas ou escolhas publicas, ao lado de tantos outros sugeridos pela
Ciéncia das Finangas. Parte do pressuposto basilar da escassez dos recursos
disponiveis para determinar a maxima eficiéncia na eleigdo dos critérios de aprovagao
das despesas. (TORRES, 2014, p. 149)

Enfim, a AED voltada para a formula de Kaldor-Hicks demandaria analisar o
somatorio de utilidade da sociedade como um todo, ¢ ndo os niveis individuais de utilidade,
determinando que dada legislacdo ou politicas publicas sejam eficientes quando melhoram o
bem-estar da sociedade como um todo.

A formula de Pareto, nesse sentido, seria algo de dificil aplicacdo pela pretensdo de se
trabalhar com custos de transacdo zero e impossibilidade de se gerar externalidades negativas

(STRINGHAM, 2001). De modo que, verdadeiramente, deve-se estimular a utilizagdo de
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fatores de producdo com maximizac¢do social e maximizagdo de produtividade (COOTER;
ULEN, 2010).

Logicamente que a propria formula de Kaldor-Hicks, apenar de aparentar mais realista
que a féormula de Pareto, apresenta deficiéncias, como exposto por Scitovsky (1941). O risco na
aplicacdo de Kaldor-Hicks residiria em uma falta de compromisso com a distribuicdo das
perdas compensadas (BOTELHO, 2016), levando a problemas sociais naquelas situagdes em
que politicas publicas, legitimadas por um ganho de utilidade coletiva, favorecem uma pequena
parcela de individuos e prejudicam uma parcela maior.

De toda forma, evidentes as contribui¢des dessa teoria para o Direito:

Em suma, a nogao da eficiéncia na abordagem de Kaldor-Hicks em AED tem uma
tripla fun¢do na visdo da interpretagcdo do fenomeno juridico:

a) compreensdo do valor de eficiéncia do sistema juridico e inclusive das
sentencas judiciais;
b) previsdo dos impactos normativos ex post nas relagdes socioecondmicas,

principalmente no condizente aos ganhos e perdas de agentes socioecondmicos
envolvidos em relagdes juridicas;

c) visualizacdo do direito como um feixe de possibilidades para o
implementador de politicas alcangar determinada finalidade socioeconomica,
principalmente na possibilidade de se pensar sobre a compensagao social por perdas
causadas pelo Direito. (BOTELHO, 2016, n.p.)

A AED no Brasil, assim como nos EUA, apresenta, nessa linha, rapida expansao e
penetragdo institucional, principalmente apds os anos 2000 com a criagdo da Associagdo
Brasileira de Direito e Economia (ABDE). Parte-se para um novo pressuposto que “as normas
juridicas devem ser julgadas a luz das estruturas de estimulos que estabelecem e das
consequentes mudangas comportamentais adotadas pelos interessados em resposta aos
estimulos.” (MACKAAY; ROUSSEAU, 2015, p. 666).

Além disso, Gico Jr. (2010) aponta que a AED tem como objetivo responder a dois
questionamentos basicos: 1) qual regra deveria ser adotada; e i1) quais as consequéncias disso.
O autor destaca que “a abordagem juseconOmica investiga as causas € as consequéncias das
regras juridicas e de suas organizacdes na tentativa de prever como cidadaos e agentes publicos
se comportardo diante de uma dada regra e como alterardo seu comportamento” (GICO JR,
2010, p. 19).

A chamada economia institucional, ou nova economia institucional (NEI), por sua
vez, apresenta-se também como temdatica essencial para o estudo da “guerra fiscal”, assim
como a analise econdmica do Direito. Essa area do conhecimento tem como principais
expoentes os autores Ronald Coase e Douglas North, que defendem que as instituicdes nada

mais seriam que restricdes concebidas nas interagdes politicas, econdmicas e sociais, sendo
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tais instituicdes essenciais para o crescimento economico (ROCHA JR, 2004). A exemplo
disso, tem-se a ideia de que garantir que os direitos de propriedade permitam a reduzir custos
de transa¢ao e fomentar o crescimento.

Surge, nesse contexto, o termo “governancga” nos estudos de Ronald Coase com seu
trabalho The Nature of the Firm de 1937. Essa pesquisa foi ampliada por Oliver Willianson,
nos anos de 1970, em Transaction-Cost Economics, em prol de coordenagdes eficazes das
firmas. Pesquisa que aponta para o papel das instituigdes em procurar diminuir os custos
econdmicos.

Nesse sentido, Hirschmann (1961) demonstra que € nesse modelo que se reconhece a
importancia de conselhos e foruns para estabelecer estratégias para o desenvolvimento. Além
do mais, nesse modelo apresenta-se o conceito de capital institucional, como atributos a serem
incorporados as instituigdes como capacidade de tomar decisdes rapidas: flexibilidade,
resiliéncia e inteligéncia organizacional (BOISIER, 1996). Sendo claro, segundo North
(1990), que um Estado precisa de instituicdes fortes e eficientes.

Ainda, a respeito da importancia da questdo institucional vale citar o chamado
modelo da triplice hélice, elaborado por Leydesdorff e Etzkowitz (1995), que aponta para
importancia de uma boa relacdo entre universidade, governo e industria. Nesse aspecto,
destaque para a importancia da atuagdo do governo por meio de normatiza¢des adequadas
para economia.

Ja a respeito da importancia de um ambiente institucional favoravel do ponto de vista
legal, tem-se o trabalho de Mancur Olson Jr (1996) que reconhece esse fator como essencial
para a diferenciag¢do de nagdes ricas e pobres.

Note, por fim, uma ponderagao e distingdo importante da NEI frente 8 AED. A NEI
analisa a teoria da utilidade, frente a formula de Kaldor-Hicks, como algo nao estatico, mas
sim dinamico (BOTELHO, 2016), a considerar a propria economia comportamental e a
constatacdo que os individuos ndo atuam em racionalidade perfeita, mas sim em racionalidade
limitada:

Nesse sentido, em comum, os pesquisadores que trabalham com a AED partem do
individualismo  metodolégico, embora os mais inclinados a analise
neoinstitucionalista ressaltem também racionalidade limitada dos individuos, € os
mais inclinados a psicologia comportamental aceitem a existéncia de diversos
aspectos parcialmente irracionais. De todo modo, se aceita, como ponto de partida
pelo menos, que o agente racional faga escolhas e que perceba as normas juridicas
como grandes mecanismos de “pre¢o” (analise de “custo-beneficio” no jargdo
econdmico) para suas condutas. Essa racionalidade o fara escalonar preferéncias,
evitando as condutas de maior “custo” (ou seja, fazer analises de “trade off” no
jargdo de AED). Nao necessariamente a eficiéncia serd o unico valor do Direito —
embora ele seja um principio com previsao constitucional. (TIMM, 2018, n. p.)



38

De modo que, a pesquisa a luz da NEI, nesse campo, torna-se muito mais qualitativa
do que quantitativa na maioria das vezes, pela impossibilidade em muitos casos em se

modelar a racionalidade limitada dos individuos.

22 A ANALISE ECONOMICA DO DIREITO E A NOVA ECONOMIA
INSTITUCIONAL A LUZ DO DIREITO TRIBUTARIO

O estudo da andlise econdmica do Direito e da nova economia institucional no
Direito Tributdrio sdo extremamente importantes para a discussdo do tema deste trabalho
relativo a “guerra fiscal”, exatamente pela relevancia do conceito da eficiéncia.

O ponto de partida desse estudo ¢ a constatacdo de que “os tributos, ainda que
necessarios, distorcem o sistema de pre¢os de mercado, e distorcem pelo fato de incentivarem
comportamentos dos produtores ¢ dos consumidores, alterando o equilibrio entre oferta e
demanda” (CARVALHO, 2014, p. 252-253).

Ou seja, os tributos, objeto do direito tributario, geram o chamado “peso morto”, com
a elevagdo dos precos e a consequente diminuigdo do volume de venda pelo produtor e
aumento dos gastos dos consumidores. De modo que, para se minimizar esses maleficios os
tributos deveriam: “(1) ter uma base grande de contribuintes; (2) ter regras simples e
objetivas; (3) incidir sobre produtos e servicos de demanda ineléstica; (4) ser justo (ndo viola
a isonomia); e (5) ter baixo custo administrativo” (CARVALHO, 2014, p. 254).

Apesar dessas constatagdes, note-se que o estudo da tributagdo sob a economia data
de varios séculos antes em obras como as de David Ricardo, conforme consta nos estudos de
Paulo Caliendo (2009). Todavia, a grande dificuldade de se analisar a tributagdo sob enfoque
da AED se deve a dificil busca do Estado em estabelecer politicas tributarias com minimos
efeitos para a sociedade (minimum loss to society) ¢ de promover politicas publicas de
maximo bem-estar social (welfare-motivated policies).

Além disso, Paulo Caliendo (2009) defende uma teoria sist€émica da tributagao
considerando cinco fatores: i) fendomeno sist€émico, 1i) complexidade e evolugdo, iii)
equilibrio, 1v) principios juridicos e v) conflito entre principios.

Como primeiro ponto, o autor defende que a tributagdo ¢ um fendémeno que envolve
o Direito, a Economia e a Politica; a Politica esta relacionada com poder (poder de tributar), a
Economia a circulagdo de bens e o Direito as expectativas institucionalizadas. Ja como
segundo ponto, a complexidade e a evolucdo sao relativas a impossibilidade de previsdo das

consequéncias do sistema tributdrio e a necessidade permanente de evolucdo do sistema
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tributario. O terceiro ponto, do equilibrio, relaciona-se a quantidade de defesa de um
equilibrio no sistema entre Direito, Economia e Politica, a ponto de se reconhecer a mitigacao
da justica em nome da eficiéncia economica. Por sua vez, o quarto ponto ¢ relativo aos
principios juridicos, quanto a neutralidade fiscal e a capacidade contributiva, como filtros para
o sistema. E o quinto e ultimo ponto corresponde ao conflito entre principios, ao conflito entre
equidade e eficiéncia econdmica, a serem ponderados a luz do quarto ponto.

Ora, a anéalise econdmica do direito tributario procura romper com o problema de
conexao entre o direito tributario no Brasil e a realidade socioecondmica (FOLLONI, SIMM,
2016). Os patamares tedricos tradicionais postos sdo insuficientes para os complexos
problemas praticos, revelando comunicagdo e interacdo insuficiente do Direito com os outros

sistemas sociais (FOLLONI, SIMM, 2016). Nesse mesmo sentido:

A distribuicdo do encargo tributario deve ser realizada de maneira eficiente, sem
distingdo autoritdria baseada em politicas de interesse ou conveniéncia
desassociadas de um objetivo prévio que seja o proprio desenvolvimento da
sociedade e da economia do pais. A atual desconfianca por parte da populagdo, os
grandes custos de transagdo e a imprevisibilidade da carga tributaria aumentam a
demanda por reformas no sistema tributario e afastam cada vez mais inovagdes e
investimentos na economia do pais. (RIBEIRO; NEVES, 2020, p. 267)

Ressalta-se também o desenvolvimento tardio do direito tributario como um problema

a ser abordado pela AED. Ora, o pioneiro Codigo Alemdo Tributdrio ¢ de apenas 1919 e o

Cdodigo Tributario Nacional (CTN) brasileiro da década de 60; sendo que, no nascimento do

Direito Tributdrio como disciplina juridica no Brasil, havia apenas a preocupagdo com
instituicdo, fiscalizacdo e arrecadag@o dos tributos, sem questdes mais complexas:

O estudo restrito a norma tributaria ignora a perspectiva de que o sistema juridico

influencia seu entorno, ao mesmo tempo em que ¢ influenciado pelo meio em que se

insere. As implica¢des sociais, econdmicas ¢ ambientais que as normas tributarias

exercem no meio (outputs), as manifestagdes que o meio imprime ao direito tributario

(inputs), bem como as significagdes que decorrem dessas interagdes ndo sao captadas

pelos estudos. Disso decorre que a doutrina concentrada na analise da norma posta

deixa de lado a propria realidade empirica sobre a qual se deveria debrugar.
(FOLLONI; SIMM, 2016, n.p.).

Torna-se importante, pois, a expansdo da interdisciplinariedade do Direito Tributario
que, no entendimento de José Souto Maior Borges (2013), pode ter varios graus: o primeiro
entre relagcdes das normas juridicas entre si, o segundo entre ramos do Direito, o terceiro entre
ordenamentos juridicos distintos, o quarto entre o Direito e outros ramos cientificos como a
Economia e a politica, o quinto entre saberes racionais ndo cientificos como filosofia e ética, e

o sexto entre Direito com elementos estaticos, como literario e artistico.
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A analise econdmica do direito (AED), ou Law and Economics, ¢ um movimento
teorico interdisciplinar que utiliza de teorias econdmicas e métodos econométricos para o
exame de institui¢des juridicas (CALIENDO, 2009).

Vale destacar que a analise economica do direito (AED), que surge no contexto do
realismo juridico norte-americano, gera um pensamento interdisciplinar no direito da mesma
forma que a onda neoconstitucionalismo no Brasil (TIMM, 2014). Nesse sentido, ¢ importante
também contemplar os conceitos de valor, utilidade e eficiéncia, pois, de acordo com a
maximizacdo de interesses pela compreensao de Richard Posner, esses conceitos determinam
as escolhas racionais dos individuos a luz de recursos escassos.

Por outro lado, ndo se pode pensar em inviabilizar as atividades econdmicas em
funcdo da tributagdo; sim, em verdade, deve-se tributar voltado para viabiliza¢dao de atividades
privadas. A tributagdo, nesse raciocinio, pode ser entendida a partir da teoria dos custos de
transacdo, abrangendo sonegac¢do, burocracia, incentivos e penalidades (CALIENDO, 2009);
deve ser compreendida como falha de mercado.

Nesse processo, de acordo com Zingales (2015), importante citar casos do Estados
Unidos, Russia e Canad4, que utilizam os preceitos da AED para lidar com problemas
tributarios. A andlise econdmica do Direito, nesse campo, aponta para a necessidade em se
buscar eficiéncia mercadoldgica e ndo eficiéncia apenas quanto a absor¢do de recursos
publicos:

Hé milhdes de justificativas para isencdes e dedugdes fiscais. Individualmente, talvez
facam sentido, mas ndo coletivamente. As dedugdes que conseguem ser incorporadas
a legislagdo costumam ser aquelas que beneficiam os grupos de maior poder politico.
A existéncia de algumas deducdes incentiva todos os demais a fazer lobby por
beneficios semelhantes. Além disso, a proliferagdo das deducdes fiscais desgasta a

base de arrecadagdo e forca uma alta na aliquota marginal. (ZINGALES, 2015, p.
185).

Emerge a analise econdmica no direito tributario, de tal forma, com a utilizagao da
tributacdo para incentivar ou inibir o comportamento dos contribuintes. Nesse ponto, verifica-
se que os incentivos fiscais se chocam com a neutralidade tributaria, tradicional principio que
afirma que a tributacdo deve interferir minimamente na escolha dos agentes econdmicos € na
formacao de precos.

Um dos estudos feitos pela Fundacdo Getulio Vargas (2011), efetuado segundo essa
metodologia de analise econdmica, revelou que a concessdo de incentivos fiscais promoveu um
aumento global da arrecadagdo a médio e longo prazo em estados pioneiros em incentivos de

ICMS, como Parana e Goias.
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Outro estudo, que também contempla a mesma metodologia, de Luis Eduardo
Schoueri (2005), indica o problema dos chamados free ride e traty shopping; ou seja, situagdes
de concessdo de incentivos fiscais com vantagens a determinados grupos de particulares em
contrapartida com interesse publico, com situacdes de estruturacdo simulada de negocios
juridicos.

Nesse ponto, cabe reconhecer no Direito Tributidrio que os individuos, em suas
relagdes com o Estado, respondem a incentivos e procuram maximizar seus recursos em vista a
escassez presente na Economia. De modo que, cabe ao Estado procurar um ponto 6timo da
arrecadacdo, ponto em que a aliquota aplicada gere um montante maximo de recursos para o
Estado. Eis a representacdo importante da chamada curva de Laffer, proposto pelo economista
Arthur Laffer (1940), que demonstra que a arrecadacao total sobe em fungdao do aumento das
aliquotas, at¢ um determinado ponto em que a pratica dos fatos geradores ¢ evitada pelos

individuos na medida do aumento dos “custos” envolvidos em razdo dos tributos:

Figura 1: Curva de Laffer
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Ainda sobre a andlise econdmica do Direito (AED) aplicada ao Direito Tributario, ¢
importante diferencid-la da “interpretacdo econdémica do fato gerador”, que inibe o
planejamento tributario, como explicado por Cristiano Carvalho (2014, p. 247-248): “por essa
interpretagdo, restava coibido o uso de formas juridicas com o fim de planejamento tributario e,
indo mais longe, a hermenéutica do direito seria sempre orientada aos interesses do Estado”. E
completa, afirmando que a AED “se preocupara ndo com os interesses do Estado, mas sim em
analisar os incentivos criados pelas normas”.

Tematica da “interpretacdo econdmica do fato gerador” tida, ainda, como absurda e

despropositada para Paulo de Barros Carvalho (2007, p. 455):
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Existe interpretacdo economica do fato? Sim, para os economistas. Existira
interpretagdo contabil do fato? Certamente, para o contabilista. No entanto, uma vez
assumido o carater juridico, o fato serd, unica e exclusivamente, fato juridico; e claro,
fato de natureza juridica, ndo econdmica ou contabil, entre outras disciplinas. Ele
mesmo constrdi sua realidade, seu objeto, suas categorias e unidades de significacdo.
O paradoxo inevitavel, e que causa perplexidade no trabalho hermenéutico, justifica a
circunstancia do disciplinar levar ao interdisciplinar e este ultimo fazer retornar ao
primeiro. (...) Tanto o juridico quanto o econdmico fazem parte do dominio social e,
por ter este referente comum, justifica-se que entre um e outro haja aspectos ou areas
que se entrecruzem, podendo ensejar uma tradugdo aproximada e, em pardmetros
mais amplos, uma densa e proficua conversagio.

Ora, a AED aplicada no Direito Tributario se importa em estudar os efeitos dos
tributos na economia, para se atingir o chamado nivel 6timo de tributo, ou mais eficiente, em
que a aliquota média atinge o maximo de arrecadagao em termos absolutos.

Por fim, especificamente quanto aos preceitos da nova economia institucional, cabe
ressaltar a necessidade dos incentivos ficais se apresentarem transparentes (TORRES, 2010),
de modo que os privilégios tributdrios devem ser de conhecimento da populagdo como um

todo. Nesse mesmo sentido:

E que implicaria de imediato essa mudanga de visdo? Principalmente, em maior
transparéncia e controle. A despesa publica ¢ notadamente acompanhada de maior
formalidade. Basta recordar que toda e qualquer despesa, antes de sua efetivagdo
(pagamento), deve ser precedida de uma previsao orcamentaria, além dos necessarios
empenho e liquidacdo. Sem falar no processo licitatorio, quando exigido. A despesa,
no mais, estara discriminada nas Prestagdes de Contas, nos Relatorios e nos Balangos
ao final do exercicio, quando podera ser escrutinizada pelos 6rgdos de controle e,
especialmente, pela sociedade civil (SILVEIRA; SCAFF, 2015, p. 37)

O que, todavia, nao retira a possibilidade dos individuos, conhecedores dessa estrutura
institucional de incentivos fiscais, realizem escolhas que aumentam o seu bem-estar (NORTH,
1990).

Por outro enfoque, tendo por base o trabalho de Coase (1960) sobre o custo social e as
chamadas externalidades, a atuagdo do Estado deveria se voltar para a indugao das escolhas de
investimentos das empresas privadas. Atuagdo, todavia, amparada por permanente justificativa
estatal ou motivacao, na forma dos principios que regem o direito administrativo.

Ainda com amparo no trabalho de Coase, a AED combate os altos custos de
conformidade para cumprimento das obrigagdes e regras tributarias que estdo presentes no
Brasil (CARVALHO, 2014, p. 261-262). Alto custo em se cumprir com as obrigacdes
acessorias tributarias (RIBEIRO; NEVES, 2020).
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Enfim, evidente que a AED aplicada ao Direito Tributdrio se revela em grande
utilidade, levando-se em consideragao, logicamente, proporcionalidade na atuacdo do Estado.

Do contrario, nao saber estimular condutas desejaveis do contribuinte por meio dos
tributos (LIMA, 2015, p. 502) poderia se apresentar como a “perda de uma chance”, em se

direcionar os investimentos privados para localidades ou setores determinados.

2.3 PARAMETROS PARA VALIDACAO E INVALIDACAO DA “GUERRA FISCAL”
A LUZ DA ANALISE ECONOMICA DO DIREITO E DA NOVA ECONOMIA
INSTITUCIONAL

Reconhecendo-se a possibilidade se de confrontar a chamada “guerra fiscal” por uma
metodologia ou referencial tedrico diferente do tradicional — no que diz respeito a AED e a
NEI —, ¢ importante aprofundar o estudo a ponto de se apresentarem critérios de validagdao ou
invalidag¢ao do fenomeno.

Nesse sentido, utilizando-se a eficiéncia econdmica, desde ja, pode-se concluir que a
chamada guerra fiscal — ou a concessao de beneficios fiscais mais vantajosos para a atragdo de
investimentos e atividades produtivas — pode favorecer e ser determinante para o
desenvolvimento de certas regides pouco desenvolvidas.

Por outro lado, permitir o uso do poder econdmico e fiscal de regides desenvolvidas
para atracdo desse capital poderia condenar regides pouco desenvolvidas a assim
permanecerem por um bom tempo.

Logo, essencial analisar medidas de eficiéncia econdmica de regides de baixo
desenvolvimento, que podem sofrer mudancgas positivas com a atragao de novos projetos.

Eis um dilema para o Estado, que necessita de recursos para a sua manuteng¢ao por
um lado e, por outro, precisa fomentar esses empreendimentos geradores de tributos. Tal
situagdo torna-se algo dificil de se calcular e imaginar desde o nascimento da tematica do
contrato social no século XVIII e XIX com Thomas Hobbes, Adam Smith e David Ricardo.

Hobbes apontava para imposicdo coercitiva da forca na cobranga de tributos e da
necessidade de institui¢do de um poder central capaz de representar e coordenar o interesse
geral das pessoas envolvidas pelas decisdes a serem tomadas. Por sua vez, Smith discorria
sobre quatro maximas relativas aos tributos: a necessidade de se contribuir para a manutengao
do Estado na proporc¢ado de suas capacidades, o tributo certo e nao arbitrario, o tributo langado

no tempo ou no modo mais provavel de ser conveniente para o contribuinte pagar, e o tributo
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que comprometa o minimo de recursos. Por fim, Ricardo tratou de um minimo de
intervencionismo e da busca pelo utilitarismo, além de tratar o tributo como fator necessario e
de direito para com o Estado, cujo custo ¢ assumido pelo capitalista.

Todas ligdes dos classicos que conduzem para o debate acerca da capacidade
contributiva, permitindo técnicas como progressividade e seletividade tributarias.
Progressividade que permite a elevacdo de aliquotas em razdo da elevacdo de bases de
calculo, como ocorre no imposto de renda (art. 153, §2° 1, CF), no imposto predial e
territorial urbano (art. 156, §1°, I e II, CF) e no imposto territorial rural (art. 153, §4°, I, CF).
A seletividade, ainda, que permite a variagdo de aliquotas na razdo inversa da essencialidade
do bem, que ¢ utilizada no imposto sobre a circulagdo de mercadorias e servigos € no imposto
sobre produtos industrializados.

Passando a autores mais modernos, pode-se citar discussoes relevantes em Knut
Wicksell (1896) e Erik Lindahl (1919). Nesse sentido, Wicksell aborda a liberdade individual
do individuo em escolher ndo pagar tributos para servigos publicos que ndo utiliza ou que nao
deseja. J& Lindahl analisa a necessidade de uma justa distribuicdo de renda, além da
necessidade de se satisfazer necessidades publicas, de modo que o contribuinte maximiza a
utilidade do bem e do servico publico na mesma medida em que se tem preservada sua
capacidade de pagamento.

Sobre a aplicacao da AED quanto a guerra fiscal, cabe também citar a teoria do rent
seeking (cacadores de renda), que “parte da premissa de que os agentes econdmicos possuem
uma motivagdo bdsica: o lucro, cujo alcance pode ocorrer dentro de um conjunto determinado
de regras, servindo-se, ndo raro, de imperfei¢des institucionais, bem como expediente out of
law, em que vige a corrupcao” (BEVILACQUA, 2013, p. 184). Ou seja, em relagdao a guerra
fiscal, existe uma real possibilidade dos agentes econdmicos se valerem de forma indevida
dos mecanismos institucionais aplicaveis.

Neste aspecto ha que se reconhecer, como no caso da guerra fiscal, que “a regulacao
seria uma tentativa honesta, mas frequentemente mal sucedida, de promover o interesse
publico. Sendo que as particularidades de cada mercado e a experiéncia regulatéria nao
justificam a regulagdo economica” (RIBEIRO; DOMINGUES; KLEIN, 2016, p. 18).

Sobre esse aspecto, pode-se citar o chamado Efeito Peltzman (PELTZMAN, 1975),
que pode ser definido como a redugd@o no beneficio esperado de uma regulagdo economica por
conta da mudanca no comportamento das pessoas envolvidas na situagao.

Ora, no que se refere a chamada guerra fiscal, o fato do Estado coibir a concorréncia

entre entes privados pela atragdo de investimentos privados, para evitar o canibalismo dentro



45

da federacgdo, poderia ocasionar problemas decorrentes na gestdo publica. No caso, portanto, o
Efeito Peltzman poderia estar associado a falta de compromisso dos entes federativos em
atracdo de investimentos (de recursos privados), levando a um atraso de desenvolvimento,
muito perceptivel do ponto de vista mundial.

A luz da nova economia institucional, ainda, a receita para o crescimento econdmico
constitui-se em estabelecer uma evolugdo em termos de seguranca juridica para o direito civil
e para o direito empresarial (contratos e propriedade), além de combinar com liberalizagao
economica (COOTER; SCHAFFER, 2017).

Nesse ponto, ¢ importante relembrar o principio da neutralidade fiscal, ou seja, da
importancia do direito ndo interferir na economia de forma excessiva. Todavia, “se na
concepcao liberal classica ou na ortodoxa defendia-se uma neutralidade fiscal absoluta, hoje ¢
inegavel a relativizacdo do conceito, a partir da constatacdo de que o imposto sempre
interferira de alguma forma no comportamento dos agentes econdmicos, inexistindo

tributagdo integralmente neutra.” (VITALIS, 2008, p. 2-3).

2.3.1 O RECONHECIMENTO DA CONCORRENCIA COMO ESSENCIAL PARA A
EXPANSAO DO CAPITALISMO A LUZ DE LUIGI ZINGALES

O conceito de concorréncia € essencial para compreender e dimensionar o fendmeno
da guerra fiscal.

Nessa linha, emerge o estudo de Luigi Zingales, economista italiano, doutor pelo
MIT e professor da Universidade de Chicago, que aborda a concorréncia como algo positivo
para o capitalismo, a ponto de validar o estudo da guerra fiscal neste trabalho. A sua obra de
destaque intitula-se: ‘“‘capitalismo para o povo: reencontrando a chave da prosperidade
americana”, de 2015.

Em seus estudos, Zingales (2015) defende que a caracteristica intrinseca do
capitalismo ndo ¢ a propriedade privada ou o lucro, e sim a concorréncia. Para ele, quando a
concorréncia diminui os precos sobem, os incentivos a inovagao desaparecem e o bem-estar
geral diminui. O problema de reducao de concorréncia também se apresenta na ideia de
“capitalismo de compadrio”, do uso de lobby no Legislativo e no Executivo para ganhar
vantagens nos mercados e restringir a concorréncia, gerando monopolios e oligopdlios.

E interessante, especialmente para a tematica do trabalho posto, que Zingales (2015)
cita a evolucdo do federalismo americano como uma chave para os beneficios do capitalismo

concorrencial. O autor defende que o federalismo favoreceu o empreendedorismo, exatamente
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pela concorréncia dos estados pela atragdo de capital como também pela mao-de-obra, além
da diminui¢do do poder politico central ou do poder monopolizado central. A ideia de que
estruturas estatais menores significam um menor estimulos a busca pela corrupcao e pelo o
enriquecimento por meio setor publico.

Ainda, Zingales (2015) defende que o populismo americano se apresenta como uma
cultura popular antigoverno, heranca dos imigrantes protestantes que sofriam com a
perseguicao religiosa. Além do mais, tem-se como mérito o chamado sistema de commow
law, que ndo ¢ rigido como o sistema civil law, sendo mais dificultosa a interpretagao das
normas pro-grupos corporativistas, ainda mais por juizes eleitos pelo povo.

Como caso ilustrativo disso, Zingales (2015) fala do problema mais recente da
criacdo de grandes agéncias reguladoras setoriais que favoreceram a pratica de lobby e a
influéncia de grandes empresas. Empresas essas que cada vez mais sofreriam expansao, como
no caso envolvendo os bancos na crise de 2008, favorecendo uma concepc¢do de que tais
corporacdes seriam “grandes demais para quebrar”, favorecendo a recuperagdo financeira as
custas de dinheiro do contribuinte.

Feitas essas consideracdes iniciais, Zingales (2015) entende que o caminho para a
economia norte-americana ndo seria uma redistribuicdo da riqueza nem por meio da
tributacdo nem pela taxagdo das grandes fortunas. Para ele, a redistribui¢do reduz os
incentivos ao trabalho, ao investimento, € a busca pela exceléncia e a migragdao de
profissionais capacitados.

A obra de Zingales (2015) sugere tributos novos e encerramento por completo com
todos os subsidios, passando-se a adotar politicas pro-competicdo do mercado e ndo politicas
protecionistas.

Essa seria uma importante conclusdo que validaria a guerra fiscal brasileira, sendo
interessante, como ¢ defendido pelo autor, a importancia da arrecadagao e da competigdo,
além do combate a corrupg¢ao.

O Brasil, permitindo a guerra fiscal, poderia se livrar do seu capitalismo de
compadrio, com excessiva concentracdo de renda em grupos que buscam garantir seus
privilégios.

Nesse processo, o Brasil, segundo o entendimento de Zingales (2015), poderia se
valer do exemplo da economia norte-americana e dos fatores que foram positivos: i) a
instituicao de uma lei antitruste efetiva; i1) a chamada ética protestante, que aborda a riqueza
nao como pecado e, sim, como recompensa do trabalho duro com igualdades de oportunidade;

iii) o tamanho diminuto do Estado; e iv) o sistema do common law.
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Neste ultimo ponto, mostra-se interessante a construcao de Zingales (2015) de que o
common law — que tem nos precedentes judiciais a principal fonte legislativa e ndo a lei —,
permite uma melhor adaptagdao dos tribunais ¢ um maior afastamento da corrupgao do
processo legislativo e de certos grupos de interesse.

Outrossim, a formatacdo da concorréncia norte-americana apresenta como fator
historico importante a época das treze colonias, em que a concorréncia ja ocorria
naturalmente. Nesse contexto, “diferente dos europeus, os americanos tinham liberdade para
escolher onde viver, nenhum estado americano tinha monopélio sobre os seus cidadaos, ja
que enfrentava a concorréncia de outros estados; os estados americanos sempre tinham que
aprimorar duas institui¢des” (ZINGALES, 2015, p. 7). Logo, aponta-se que o federalismo
evitou, naquele caso, o capitalismo de compadrio lesivo, a aproximacao de organizagdes
privadas dos governantes (ZINGALES, 2015).

Ou seja, no modelo norte-americano, o federalismo com maior autonomia para os
estados federativos impulsionou o desenvolvimento econdémico amparado na possibilidade de
concorréncia entre estados. Modelo esse que replica, para o Estado, a ideia de meritocracia:

A Revolucdo Americana foi uma revolta contra a aristocracia e a imobilidade da
sociedade europeia, mas, diferentemente da Revolugdo Francesa, que enfatizou o
principio da igualdade, esta defendeu a liberdade de buscar a felicidade. Em outras
palavras, os Estados Unidos da América foram fundados com base na igualdade de
oportunidades, ¢ ndo de resultados. O subsequente sucesso econémico do novo pais

consolidou a crenga em designar recompensas e responsabilidades de acordo com o
mérito. (ZINGALES, 2015, p. 14).

2.3.2 O RECONHECIMENTO DA NECESSIDADE DE MUDANCAS LEGAIS PARA O
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO A LUZ DE COOTER e SHAFER

A obra “N¢ de Salomao”, de Cooter e Shafer, publicada no ano de 1960, defende a
importancia de certas mudangas legais no pais para o desenvolvimento econdmico, como
relativas a prote¢do da propriedade, dos contratos e dos novos negocios. Diante disso, aponta-
se que “nenhuma economia funciona sem uma minima base institucional” (CALIENDO, 2009,
p- 17).

Para os autores, seguindo a linha de estudos de Schumpeter, a inovagao tecnologica ¢
essencial para o desenvolvimento econdmico; entretanto, as inovagdes precisariam encontrar o
capital para o devido financiamento. Para resolver esse impasse, com relagdes a parcerias

contratuais estaveis e seguras, seria necessario um marco legal e contratual mais adequado.
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Esse raciocinio conduz para importancia da constitui¢do de um ambiente competitivo,

devidamente amparado pelo Direito:

Em 1985 no vale do silicio, um engenheiro de informatica teve a ideia para um nova
tecnologia. O engenheiro ndo podia patentear a ideia até desenvolvé-la e o
desenvolvimento desta ideia requeria mais dinheiro do que o engenheiro poderia
arriscar sozinho.

Ele desenhou entdo, um plano de negdcios e encontrou-se com um grupo pequeno de
investidores. O engenheiro temia que os investidores roubassem suas ideias e os
investidores temiam que o engenheiro roubasse seu dinheiro. Além do medo da
traicdo, o desenvolvimento uma ideia por si s6 € arriscado — a ideia pode falhar ou
alguém pode patentear a mesma ideia antes. Porém, se a inovagdo ¢ bem-sucedida,
pode valer uma fortuna para os envolvidos.

O engenheiro cuidadosamente explicou sua ideia ao pequeno grupo de investidores,
que aceitam seu convite para incorpora-lo ao grupo e nomea-lo chefe-executivo. Eles
distribuem ag¢des entre eles de acordo com suas contribuigdes € os acionistas e elegem
um grupo de diretores que zela cuidadosamente por seus interesses. Com esse arranjo
legal, o auto-interesse faz com que os investidores mantenham os segredos do
engenheiro seguros e o engenheiro use o dinheiro da maneira acordada. Diferente de
muitas start-ups, apos cinco canos essa tornou-se bem=sucedida e a empresa adquiriu
uma patente valiosa. O engenheiro e seus investidores em seguida dissolvem a
companhia ao vende-la por muito dinheiro & uma empresa maior e ainda mais bem-
sucedida.

Tanto as viagens de especiarias do século dezessete como as start-ups de tecnologia
do século vinte envolvem segredos, investimento adiantado, alto risco e expectativa
de retornos altos. Muitos empreendimentos possuem caracteristicas como estas. Para
crescer rapidamente, um negocio deve combinar ideias novas e o capital. O logotipo
ancestral deste livre transcreve dois anéis interconectados chamados “o NoO de
Salomao”. Os navegadores possuem preferéncia por este tipo de nd por sua forca e
durabilidade. De acordo com a Biblia, o Rei Salomdo manteve unidos os dois reinos
judeus histéricos da mesma forma que estes dois anéis, que ¢ a forma como as ideias
e o capital devem se unir para o desenvolvimento das inovagdes e consequentemente
para o crescimento da economia como um todo. (COOTER; SCHAFER, 2017, p. 19).

Acerca da importancia de um ambiente competitivo para desenvolvimento econdmico,
todavia, convém citar correntes distintas: uma que defenda que a maior concorréncia no setor
publico gera mais eficiéncia e outra que vai contra a concorréncia e que defende a cooperacao
entre os entes publicos.

A professora Marcia Carla Pereira Ribeiro (2016) cita, quanto a primeira corrente o
autor Charles Tiebout (4 puré theory of local expenditures), que defende que os cidaddos
devem ter opcdes para a escolha da sua residéncia com base nos tributos e nos bens publicos
disponiveis. Uma relagdo que ampliaria os esforcos para reducdo de tributos e incremento de
qualidade dos servigos publicos. Ja no que diz respeito a segunda corrente, Ribeiro (2016) cita
os estudos de Roger Gordon, que defende a importancia de um ambiente cooperativo entre os
entes publicos, a considerar que a atuacdo de um ente pode prejudicar os outros em vista das
externalidades geradas como relativas ao proprio planejamento fiscal.

Outra linha que defende que seria necessaria uma mudanga legislativa quanto ao

problema da guerra fiscal a luz do desenvolvimento regional reside na constatacdo de que o
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problema ocorre no fato da tributacdo sobre o consumo estar dentro da competéncia dos
Estados (DERZI, 1998, p. 116).

O Brasil, diante desse contexto, adotaria uma sistematica totalmente diferente da
imensa maioria dos estados, sendo muito perigoso estabelecer, dada a repercussdao nas
operagdes interestaduais, a tributagdo sobre o consumo no ambito estadual. Portanto, essa ¢ a
razdo que advoga em prol da reforma tributaria no Brasil.

Esse reconhecimento da necessidade de mudancas legais acerca da matéria tratada —
do problema em se prejudicar a livre-concorréncia — ja foi objeto de norma propria perante a
Unido Europeia, no Tratado de Roma, entre o artigo 87, que cita como proibidas “os auxilios
concedidos pelos Estados ou provenientes de recursos estatais, independentemente da forma
que assumam, que falseiem ou ameacem falsear a concorréncia, favorecendo certas empresas
ou certas producdes”. O contexto europeu, contudo, permite auxilios de natureza social ou
destinados a calamidades, além de poder permitir casos especiais de desenvolvimento de
algumas regides deprimidas.

Enfim, valendo-se de Cooter e Shafer (2017), a guerra fiscal pode também ser valida
nas situagdes em que se tem uma base institucional forte, voltada para indugdo da
competitividade. Enfim, a concorréncia entre entes privados pela atracdo de capitais seria
possivel com o Direito amparando e protegendo verdadeiramente um ambiente competitivo
federativo, com previsibilidade juridica e ndo com decisdes judiciais dissonantes como ocorre

na atualidade.

CONCLUSOES

A analise econdmica do direito (EAD) e a nova economia institucional (NEI) sdo
areas promissoras no trato de temas tradicionais do Direito, como a chamada guerra fiscal.
Permitem, também, uma abordagem inovadora que deve ser observada pelos trés poderes do
Estado.

A visdo tradicional do Direito que ignora a existéncia de outras areas do
conhecimento, como a Economia, certamente ja foi superada, apesar de resisténcias
doutrindrias e jurisprudenciais. Logo, ¢ inaceitavel afastar a aplicacdo da eficiéncia econdmica
ao lado do valor justica, e ¢ indevido apontar para impossibilidade de convivéncia destes
principios.

No direito tributario, especialmente, a AED tem um grande potencial em fomentar as

atividades econdmicas, € ndo as inviabilizar como muitas vezes o faz a dogmatica tradicional.
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O Estado deve utilizar a AED, nesse campo, para procurar um ponto 6timo da arrecadagao,
ponto em que a aliquota aplicada gere um montante maximo de recursos para o Estado: a
representacdo da chamada curva de Laffer. Ainda, essa AED ndo se confunde com a
“interpretacdo econdmica do fato gerador”, que se volta para politicas excessivamente
fazendarias e gera altos custos de conformidade para cumprimento das obrigacdes e regras
tributérias.

A AED, dessa forma, mostra-se como uma metodologia a ser estudada frente a guerra
fiscal. Nao se pode, simplesmente, restringir a autonomia dos entes federativos e os beneficios
da concorréncia no desenvolvimento econdmico.

O Direito tradicional, ao impedir a utilizacdo de incentivos fiscais pelos entes
federativos parece negar uma necessaria medicagdao para aqueles que estdo em atraso de
desenvolvimento econdmico, por medo de efeitos colaterais.

Ora, evidente que ¢ muito importante utilizar os instrumentos da Economia no trato do
Direito, como forma a se atingir resultados praticos melhores, ainda que os juristas tenham que

sair de sua zona de conforto:

“Tao burrinho para matematica, vai ter que fazer Direito. Essa era a frase que se
falava. Creio que esse tempo mudou e que os juristas t€ém de fazer contas também.”
Esse trecho foi retirado do acérddo do Recurso Extraordinario (RE) 842.846/SC,
tendo sido proferido pelo Ministro Luis Roberto Barroso, quando, a despeito de ser
voto vencido, ainda buscava trazer argumentos para clarificar a importancia de se
entender o Direito em conjunto com a Economia, neste caso especifico avaliando os
impactos econdmicos de uma decisdo judicial. (CATEB; MESQUITA FILHO, 2020)

Enfim, como proposto, a luz da AED e da NEI, pensar em eficiéncia econdmica ¢ uma
forma inteligente de enfrentar a colisdo de diversos principios constitucionais, estabelecendo

parametros importantes para a validacao da “guerra fiscal”.
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CAPITULO 3

GUERRA FISCAL E CONCORRENCIA

RESUMO

O fenémeno da guerra fiscal pode ser conceituado como a concorréncia de entes federativos
pela atragdo de investimentos privados. O foco da anélise reside em questionar, para além dos
conceitos respectivos, os pontos positivos € negativos do fendomeno de disputa instaurado
entre entes federativos. Desse modo, os pontos desenvolvidos sdo: 1) apresentar o conceito de
concorréncia e seus desdobramentos tedricos; ii) definir o conceito da guerra fiscal, com a
respectiva leitura legislativa e jurisprudencial, ¢ com destaque nos problemas do imposto
sobre circulacdo de bens e servigos; e iii) confrontar estes conceitos com o0 objetivo
constitucional de redugdo das desigualdades regionais. Os pontos foram levantados, também,
em entrevistas abertas com especialistas nas tematicas, que demonstram que ainda prevalece o
entendimento de que a concorréncia ¢ um fendmeno positivo € que a guerra fiscal,
paradoxalmente, ¢ negativo.

Palavras-chave: Guerra fiscal; concorréncia; desigualdade regional.

INTRODUCAO

A estrutura da Republica Federativa do Brasil traz varias consequéncias para a
pratica tributaria do pais. Cada ente federativo, como os Estados € os Municipios, apresenta
autonomia administrativa e legislativa, mas deve, por outro lado, respeitar os principios da
Constituicao Federal. Ocorre que a pratica revela certos problemas e controvérsias a respeito
dos supostos limites do exercicio dessa autonomia, notadamente no que diz respeito a
chamada guerra fiscal.

A guerra fiscal pode ser caracterizada como a concorréncia entre os entes federativos
pela atragdo de investimentos ou atividades produtivas privadas. Algo que ocorre com mais
intensidade em situagdes de maior descentralizacdo fiscal, ou seja, de maior reparti¢do de
receitas na federagdo. Pode ser, ainda, algo que ocorre do ponto de vista internacional que,
contudo, nao ¢ o objeto desse trabalho.

Nesse contexto, portanto, pretende-se analisar a possibilidade, ou ndo, dessa
concorréncia entre os entes federativos e os eventuais limites. De modo que, para se analisar a
guerra fiscal € essencial entender o conceito de concorréncia.

Esse artigo foi subdividido em cinco partes além desta introducao e conclusoes, para
fornecer ao leitor uma visdo panoramica do problema. A primeira parte ¢ dedicada ao

conceito e a analise da ideia de concorréncia; a segunda discorre a respeito do conceito e da
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analise da guerra fiscal; e a terceira aborda o confronto da autonomia dos entes federativos e
do objetivo constitucional de redu¢do das desigualdades regionais.

Essas trés partes teoricas se somam a descricdo do procedimento metodoldgico e a
analise de dados e resultados atrelados as entrevistas, com respostas em aberto, de

profissionais atuantes nas areas juridica e tributaria.

3.1. CONCORRENCIA

A concorréncia pode ser entendida como “uma grande fonte do bem”, como uma
forma de “aprimorar o sistema economico”, que deve ser estimulada e ndo reprimida
(ZINGALES, 2015, p. 24).

Concorréncia também ¢ vista como algo relevante para a escolha, para estimular a
pluralidade de ofertas. A defesa da concorréncia, contudo, ndo deve ser confundida com a
defesa dos concorrentes (SALOMAO FILHO, 2007), sendo esse um processo de descoberta
das melhores op¢des de mercado.

Além disso, Forgioni (2016, p. 14) apresenta a ideia de “sobrevivéncia do agente
econdmico mais eficiente” que “elimina o clientelismo dos empresarios que somente
sobrevivem por conta de protecionismo governamentais, muitas vezes estabelecidos em
detrimento da populagdo”.

Ora, as condi¢des econdOmicas provenientes das transformacdes nas relagdes
humanas ao longo da histéria, com énfase no surgimento do movimento constitucionalista nos
séculos XVIII e XIX, sinalizaram o anseio das sociedades contemporidneas em romper com
“todos os obstaculos do monopolismo mercantilista e da organiza¢do do corporativismo
feudal, afirmando a clara separacao entre a Economia e o Estado.” (GAMA, 2014, p. 2).

Conforme menciona Fusfeld (2003, p. 11), “o modelo tradicional, segundo o qual
cada pessoa nascia predeterminada a desempenhar uma mesma func¢do ao longo de toda a
vida, estava desfalecendo”. As relagdes entre camponeses e senhores feudais, baseadas numa
troca de trabalho por seguranga, alimento e moradia, cederam lugar para as interagdes de
mercado, em que os resultados dos negocios de quem se aventurava nesses novos habitos
econdmicos derivavam das consequéncias das decisdes individuais.

A fim de delimitar as origens do liberalismo econdmico — essencial para entender o
conceito de concorréncia —, € substancial compreender o momento histérico-econdomico que
motivou o seu surgimento. Assim, destaca-se que, por volta do século XV, a Europa passava

por transformagdes que indicavam a ruptura com o entdo sistema feudal, que era dominado
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pelo clero e pela nobreza, e estava rumo ao despontar dos Estados nacionais e a uma politica
econdmica voltada para o incentivo ao mercados interno e externo, fruto das grandes
navegagdes, que ofereciam oportunidades de negbcios, e das novas estratégias de guerra, que
requeriam investimentos por parte dos governos, reconhecendo, portanto, a necessidade de
fluxo de capital viabilizado pela economia de mercado.
Ainda, de acordo com Fusfeld (2003, p. 23) acerca da politica mercantilista, destaca-
se que:
A manufatura era incentivada com subsidios, privilégios especiais, concessdes de
patentes e monopdlios. O comércio exterior, estimulado pela ocupagdo de coldnias e
pelos esforcos para manter baixos os salarios, era controlado por tarifas, leis de
navegacao e restricdes alfandegarias. O desenvolvimento agricola foi promovido por
uma série de medidas: na Inglaterra, taxaram as importagdes de alimentos a fim de

evitar a concorréncia estrangeira, enquanto, na Franga, as exportagdes de produtos
agricolas foram taxadas para manter a produgdo doméstica no pais.

Contudo, como de praxe na histéria da humanidade, a oposicdo daqueles que se
identificam prejudicados com a concentracdo de poder nas maos de alguns influenciou a
transformagao da sociedade. As revoltas populares em detrimento do sistema mercantilista
adotado pelos governos da Idade Moderna, aos poucos, inflamaram uma ideologia que
pregava o nao intervencionismo estatal nas relagcdes economicas e nos meios de producdo, o
chamado liberalismo econdmico.

A ideia de que “as motivacdes individuais, por mais egoistas que fossem, resultavam
em beneficios para a sociedade como um todo” (FUSFELD, 2003, p. 28) era um alicerce na
constru¢cdo da doutrina do liberalismo econdmico. Acrescenta-se a esse ponto de vista a
analise da obra An Inquiry Into the Nature and Causes of the Wealth of Nations, de Adam
Smith (1776), principal economista liberal, feita por Securato (2007, p. 33), concluindo que:
“a desigualdade ¢ encarada como um incentivo ao trabalho e ao enriquecimento, sendo,
portanto, uma condi¢do imprescindivel para que as pessoas nao fiquem inertes, € sim
busquem atingir melhores niveis de vida”. O autor continua sua andlise destacando que “o
impeto do apelo aquisitivo geraria um crescimento continuo do fluxo anual da riqueza
nacional” e que, portanto, “cresceria somente se os homens, através de seus governos, nao
inibissem, concedendo privilégios especiais que impedissem o sistema competitivo”
(SECURATO, 2007, p. 33).

Ademais, foram pautadas no pensamento liberal as primeiras Constitui¢cdes escritas
que surgiram no século XVIII. A presenca dos direitos fundamentais da primeira geragao,
como ficaram conhecidos, relacionavam-se ndo somente ao setor econdmico, mas também as

liberdades publicas, aos direitos civis e politicos.
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De acordo com Fusfeld (2003), Smith acreditava que o governo era um obstaculo ao
“progresso econdOmico”, ou seja, este deveria atuar somente no que dizia respeito a promogao
da justica, defesa nacional, e como excec¢ao no campo da infraestrutura. O funcionamento do
mercado, por sua vez, se daria por meio de um sistema de “mercados autoajustaveis”, em que
a concorréncia entre os particulares naturalmente propiciaria lucros, bem como a satisfagao
das necessidades e dos desejos dos consumidores.

A noc¢ao de liberdade impulsionada no cenario da Revolucao Francesa no século
XVIII, ultrapassando os interesses civis € politicos, alterou os rumos da economia mundial. O
sistema econdmico capitalista que emergia na recém-nascida Idade Contemporanea teve como
alicerce a liberdade de iniciativa, elemento essencial do novo modo de produgdo e
distribuicdo de riquezas, que precisava ser assegurada em um ambiente econdmico e
institucional capitalista, para que fosse operado com eficacia.

De acordo com Amaral Neto (2011), o principio da liberdade de iniciativa econdmica
“¢ o principio axiologico segundo o qual os particulares t€m o poder de criar e desenvolver
uma atividade econdmica, disciplinando-a juridicamente conforme seus interesses”. Esse
modelo ocorre por meio do desmembramento dos feudos, que cedem o espago para o
surgimento das cidades mercantis e para o desenvolvimento do comércio na transicdo da
Idade Média para a Moderna. Assim, a liberdade de iniciativa economica se desvencilhou do
mero direito de propriedade e tornou-se uma esséncia nas atividades econdOmicas dos
particulares, que, enfim, tiveram autonomia para decidirem, segundo o autor, “o que, quando
e como produzir” (AMARAL NETO, 2011, p. 5).

Logo, ¢ necessario compreender o contexto em que emerge a economia de mercado e
o principio da livre concorréncia econdmica. Ao tratar do sistema econdmico capitalista, que
opera por meio um mecanismo articulado entre consumo e produg¢do chamado de mercado,
tem-se o encontro de produtores e consumidores com desejos ilimitados e certas restrigdes
orcamentarias. Aos consumidores se atribui a demanda e aos produtores a oferta, com a
fixagdo de um prego como ponto de equilibrio (PINDYCK; RUBINFELD, 2005).

Dessa forma, ocorre a atuacdo livre desses agentes sociais, que se coordenam
voluntariamente por meio de um conjunto de mercados, estabelecendo, dessa forma, solugdes
para os problemas de consumo, produgao e distribuicdo, formam, por sua vez, a economia de
mercado (MOCHON, 2007).

Destarte, para garantir o movimento regular da engrenagem capitalista, a liberdade

de concorréncia seria outro alicerce do mecanismo de mercado.
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Ao competirem pela preferéncia do consumidor, os empresarios se empenham em
aparelhar suas empresas visando a melhoria da qualidade dos produtos ou servigos,
bem como em ajustd-los com o objetivo de economizar nos custos e possibilitar
redugdo dos precos; tudo com vistas a potencializar o volume de vendas e obter mais
lucros. Uma vez mais, contudo, € necessario pontuar que, ao dedicar-se ao
aprimoramento das condigdes de competitividade de sua empresa, o empresario
persegue um interesse individual inteiramente compativel com a realizagdo dos
interesses metaindividuais da sociedade. (COELHO, 1996, p. 73).

Ao analisar a concepc¢ao de concorréncia desenvolvida filosoficamente durante os
séculos, Possas (2002) identificou a “nogao classica” de concorréncia que, segundo ele, foi
adotada por Smith e seus contemporaneos, associando-a a livre-iniciativa ¢ a auséncia de
privilégios monopolistas. O autor destaca, ainda, que essa nog¢ao ¢ “vista como um processo
que se desenrola ao longo do tempo, pelo qual os investimentos sdo atraidos pelos setores ou
atividades que proporcionam maior taxa de lucro, afastando-se dos de menor rentabilidade.”
(POSSAS, 2002, p. 2). Sendo assim, a concorréncia se enquadrava como um mero acessorio
na corrida pela uniformizacao dos lucros entre os setores e a determinagdo dos precos.

Adiante, reconhecendo seu carater uniformizador ¢ inovador no setor econdmico, a
“no¢do” marxista trata a concorréncia como um “processo auxiliar” importante, todavia, sem
a capacidade “de gerar por si mesma, efeitos relevantes na economia capitalista”. Em
contrapartida, voltada a concorréncia perfeita, a “no¢do” neoclassica analisa a estrutura de
mercado e concorréncia perfeita como sendo um conjunto de “precondi¢des” — atomismo de
consumidores e produtores, produtos homogéneos, racionalidade otimizadora dos agentes,
informacao completa — necessarios para o equilibrio competitivo (POSSAS, 2002).

Essas concepgdes, todavia, apenas revelam que a concorréncia sd passou a ser
teorizada com Joseph Alois Schumpeter, economista do século XX. Consoante a isso, Possas
(2002, p. 5) indica que a chamada “concorréncia schumpeteriana caracteriza-se pela busca
permanente de diferenciagao por parte dos agentes, por meio de estratégias deliberadas, tendo
em vista a obtencdo de vantagens competitivas que proporcionem lucros de monopdlio, ainda
que temporarios”.

Ao debrugar-se sobre o assunto em questdo, Possas (2002, p. 5-6) expde a conclusao
de Schumpeter acerca de que:

[...] concorréncia ndo € o contrario de monopodlio. Se bem sucedida, a busca por
novas oportunidades, ou inovagdes em sentido amplo, deve gerar monopo6lios, em
maior ou menor grau e duragdo. Se eles serdo ou ndo eliminados eventualmente, por
meio de novos concorrentes e/ou imitadores, ¢ algo que ndo pode ser pré-
estabelecido. Na ocorréncia de retornos crescentes a escala, como ¢é frequente,
vantagens monopolisticas tendem a se consolidar, em vez de desaparecer. [...] Nesta
concepgdo, concorréncia implica o surgimento permanente ¢ enddgeno de

diversidade no sistema econdmico capitalista, também como convém a um processo
evolutivo. Importa mais a criagdo de diferencas, por meio das inovagdes em sentido
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amplo, do que sua elimina¢do, mesmo que tendencial, como nos enfoques classico e
neoclassico.

Por conseguinte, nota-se que a estrutura de mercado pode variar de acordo com o
sistema de concorréncia adotado. Um mercado que opera segundo os principios de uma
concorréncia pura ou perfeita caracteriza-se pela existéncia expressiva de demanda e oferta,
sendo assim, a atuacdo de consumidores e vendedores, individualmente, ndo ¢ capaz de afetar
o equilibrio do sistema econdmico.

Antagonicamente a competicdo ocorrida na estrutura de mercado em concorréncia
perfeita, existe a estrutura de mercado denominada ndo competitiva que abarca o monopolio,
o oligopolio e a concorréncia monopolistica. Estas estruturas de mercado definidas como nao
competitivas t€ém uma caracteristica relevante que € precificar seus produtos acima do custo
de produgdo, conceito chamado de poder de monopélio.

O monopolio ocorre quando existe somente uma Unica empresa atuando no mercado.
Por esta caracteristica, ndo existe curva de demanda e, sim, apenas curva de oferta, na qual o
monopolista determina os pregos de seu produto, os quais ndo tem substitutos proximos.

O monopolio ocorre devido a algumas particularidades relacionadas a propriedade
exclusiva de algum recurso/matéria-prima essencial, ao desenvolvimento de alguma
tecnologia resguardada por patentes, a concessdo estatal ou até mesmo a eficiéncia da
empresa que eventualmente consegue suprir a demanda do mercado a um custo unitario
menor do que se houvesse uma estrutura concorrencial.

Os oligopolios caracterizam-se por uma economia de mercado em que o niimero de
empresas com poder econdmico, em determinado setor, ¢ significativamente reduzido. Por
sua vez, essas empresas manipulam os precos por meio de uma conduta anticompetitiva,
conhecida como cartel (PINDYCK; RUBINFELD, 2005).

No entanto, ¢ mediante a concorréncia monopolista que se identifica a expressiva
oferta com diferenciagdo de produtos, os quais tornam-se unicos diante dos demais e
permitem a liberdade de escolha dos consumidores. Dessa forma, mesmo que um produto
monopolize o mercado isso ocorre por um curto periodo, tendo em vista a estrutura
concorrencial que logo atrai novos concorrentes para o mercado.

A respeito do conceito tratado de concorréncia, destaca-se que o direito brasileiro
apenas enfrenta a tematica no ambito no sistema de defesa da concorréncia e dos autos de
concentracao, na esfera da interven¢ao do Estado na economia.

Ainda, a ideia de um devaneio capitalista da concorréncia perfeita e do mercado

autoajustavel logo deu sinais de ruinas, sendo necessario a atuagdo do Direito. Ocorreu,
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portanto, a defesa da concorréncia, com o intuito de garantir a protecdo do mercado, a livre
competicdo e a iniciativa, reprimindo o “abuso de poder econdmico que causar a eliminacao
da concorréncia, dominio de mercado e aumento arbitrario dos lucros.” (TOIGO, 2010, p. 1).

Nesse ponto, ¢ importante pensar na influéncia do sistema de antitruste dos EUA em
1890, por meio do Sherman Antitrust Act, lei que foi adotada a fim de fortalecer a
concorréncia, coibindo a formacao de coligagdes econdmicas e monopdlios. Nao obstante, no
Brasil, as Constitui¢des Federais de 1934 e 1946 j4 indicavam a preocupacao do Estado em
asseverar a liberdade econdmica, conter o abuso do poder econdmico, bem como proteger o
consumidor e a sociedade. Assim, surgia a considerada primeira lei antitruste brasileira, o
Decreto-Lei n° 869 de 1938 (GAMA, 2005).

Dando continuidade ao proposito de manter um sistema econdmico competitivo, a
Constituicdo Federal Brasileira de 1988 firmou, em seu artigo 170, os principios que
norteariam as atividades econdmicas no pais, assegurando aos particulares a livre iniciativa e
a concorréncia, observando a valorizagdo do trabalho humano, a defesa do consumidor e

demonstrando uma atenc¢ao especial para com as empresas de pequeno porte.

3.1.1 O ARTIGO 146-A DA CONSTITUICAO FEDERAL

A emenda constitucional n°® 42/2003 inseriu o artigo 146-A na Constituicdo Federal,
determinando que a tributagdo pode ter critérios diferenciados com o objetivo de prevenir
desequilibrios da concorréncia.

Esse dispositivo teria estabelecido o principio da neutralidade tributaria
expressamente na Constitui¢do, podendo-se extrair, a contrassenso do dispositivo, que o
direito tributario ndo pode provocar desiquilibrios na concorréncia. Logo, surge a ideia de
produtos em condi¢des similares submetidos a mesma carga fiscal.

Do ponto de vista pratico, esse dispositivo poderia fazer com que a Unido realizasse
acoes tributarias compensatdrias em neutralizacdo dos efeitos adversos da chamada guerra
fiscal, como compensagdes antidumping.

Essas acdes compensatorias, todavia, devem ser realizadas pela Unido e nao pelos
Estados ou Municipios, que sdo eventualmente prejudicados por acgdes unilaterais de
incentivos fiscais. Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal j4 se manifestou no julgamento
do Recurso Extraordinario n® 628.075, de relatoria do Ministro Joaquim Barbosa.

E interessante observar que o proprio CADE (Conselho Administrativo de Defesa

Econdmica), dentro do sistema brasileiro de defesa da concorréncia, pode reconhecer
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situacdes de abuso de poder econdmico relacionadas com abuso da concorréncia. Ora, a Lei

n® 12.529/2011 permite ao CADE recomendar a administragdo tributaria a revogagdo dos

incentivos fiscais (artigo 38 IV, b).

3.2. GUERRA FISCAL

Como visto, a guerra fiscal pode ser conceituada como o fenomeno atinente a

concorréncia entre os entes federativos pela atragdo de investimentos ou atividades produtivas

privadas.

A definicao de guerra fiscal, portanto, deve ser entendida como a relagao conflituosa

entre os Estados da Federacdo na busca por desenvolvimento local, para o qual sdo

concedidos incentivos fiscais. Logo, vista como uma “exacerbagdo de praticas competitivas

entre entes de uma mesma federagdo em busca de investimentos privados” (CALCIOLARI,

2006, p. 5).

Assim, vale trazer as palavras de Brito (2010, n.p.):

Quando ocorre a reducdo de impostos por um Estado, este deixa de auferir as
arrecadacgdes dele provenientes. Contudo, tal ato atrai outras empresas do setor, vez
que sdo beneficiadas com a reducdo, gerando, com isso, a obtencdo em escala de
impostos. No entanto, essa medida, ao incorporar as novas empresas, gera flagrante
detrimento em face dos outros Estados. E, no momento em que varias unidades
federativas passam a adotar politicas de incentivos e financiamento fiscais, temos
uma ruptura do processo de equidade fiscal entre os membros do grupo federado,
provocando a chamada guerra fiscal.

Em outra visdo, Afonso, Fuck, Correia Neto e Szelbracikowski (2017, p. 418)

afirmam que:

A Guerra Fiscal ¢ fundamentalmente um caso de concorréncia fiscal predatoria,
praticada, mercado e reiterado descumprimento, por parte de determinados entes
federativos, do sistema legal e constitucionalmente previsto para a concessiao de
incentivos fiscais.

Também em sentido complementar, destaca-se o que aponta Faria (2010, p. 129):

A expressdo guerra fiscal retrata uma situacdo de disputa econdmica entre entes
autdbnomos, possuidores de competéncia tributaria, que visam obter para seus
respectivos territorios um determinado empreendimento econdmico, oferecendo,
para tanto, beneficios para atrais as pessoas interessadas, sejam vantagens de ordem
tributaria ou de outra natureza, como infraestrutura, capacitagdo de recursos
humanos, disponibilizagdo de crédito a menor custo, dentre outras.

Sobre a guerra fiscal nos Estados Unidos da América, em analise a obra “A riqueza

das nagdes, de Adam Smith, Zingales (2015, p. 216) bem explica que:
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A mao invisivel pode, no entanto, moldar o desenho das regras se as instituigdes que
as criam concorrem entre si. Os estados americanos sdo concorrentes, disputam
empresa ¢ habitantes, algo que pode leva-los a desenvolver as leis mais eficientes —
ndo necessariamente aquelas que mais beneficiam os poderosos ja estabelecidos.

A Constituicdo Federal de 1988, ao tratar do Imposto sobre Circulacao de
Mercadorias e Servigos (ICMS), reconheceu a existéncia dessa chamada guerra fiscal e a sua
regulamentacdo. Todavia, trata-se do “mais produtivo imposto do Sistema Tributario
Nacional, a par de ser, por suas caracteristicas, o mais adequado as tendéncias de integracao,
as metas de neutralidade, a livre concorréncia e a competitividade” (DERZI, 1998, p. 116).

O artigo 155 §2° XII, alinea g, da Constitui¢do Federal de 1988, determinou que
“cabe a lei complementar [...] regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do
Distrito Federal, isencdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados”.

Diante disso, pode-se destacar dois aspectos: o primeiro deles refere-se a
possibilidade de os entes federados em questao somente poderem realizar tais concessdes por
meio de lei complementar; J4 o segundo ¢ que a deliberacdo a qual a alinea faz men¢ao ocorre
por meio de convénio com o Conselho Nacional de Politicas Fazendarias (CONFAZ), com a
necessaria representacao de todos os Estados-membros e do Distrito Federal (RODRIGUES,
2014). Tal dispositivo tem o claro objetivo de evitar a denominada guerra fiscal, que pode
ocorrer tanto entre os mesmos entes federativos quanto entre entes diferentes.

A guerra fiscal, segundo Rodrigues (2014), teve mais evidéncia a partir da década de
1990 devido a politica liberal do Brasil, o que atraiu diversas multinacionais. Foi nesse
cenario que os estados comecaram a disputar os investimentos — internacionais,
principalmente —, reduzindo ou até zerando a aliquota do ICMS para alguns setores da
industria — em especial, automobilistica, como serd tratado em topico proprio desse trabalho.

Esses atos dos Estados-membros tinham a finalidade de gerar emprego e renda para a
sua populacdo e, consequentemente, fomentar o desenvolvimento local, ainda que isso
acarretasse o inicio da diminuicao das receitas. Essas, a longo prazo, at¢é aumentavam devido
ao estabelecimento de diversas empresas do setor no estado concessor dos incentivos.

Entretanto, essa queda na arrecadacdo — mesmo que temporaria — somente era
suportada pelos estados mais desenvolvidos, enquanto os mais pobres ndo conseguiam
realizar tal pratica, principal razao da critica do fendmeno por muitos.

Essa impossibilidade ainda esta presente no Brasil, pois “o ICMS, em alguns estados
menos desenvolvidos em que a arrecadagdo de outros tributos ¢ diminuta, constitui uma fatia

importante do or¢amento financeiro da regiao” (RODRIGUES, 2014, n.p.).
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Regulamentada com o intuito de disciplinar essa pratica de concessdes de incentivos,
a Lei Complementar n°® 24/75 exige a unanimidade na votacdo dos estados representados para
que haja a concessao desses beneficios fiscais e a aprovacao de quatro quintos — dos presentes
—, no minimo, para a revogagao total ou parcial desses privilégios. Conforme Rodrigues
(2014), um procedimento tdo dificultoso fez com que muitos estados passassem a conceder
incentivos fiscais unilateralmente a revelia do CONFAZ, com o objetivo de proporcionar o
desenvolvimento local. Isso fez com que a guerra fiscal se acirrasse ainda mais, bem como o
acionamento do Supremo Tribunal Federal (STF).

A Corte Suprema do Brasil adotou o entendimento nas Acdes Diretas de
Inconstitucionalidade (ADI) de que a lei estadual concessiva de incentivos fiscais do ICMS,
sem o convénio previsto na LC 24/75, ¢ declaradamente inconstitucional. Com isso, seguindo
o que dispoe o Artigo 8° da referida lei federal, quando concedidos beneficios unilateralmente
o ente federado deve considerar nulo tal ato e ineficaz o crédito fiscal correspondente.
Cumulativamente, exige-se o imposto ndo pago, assim como a lei ou o ato concessivo de
remissao do débito correspondente ao tributo, que ¢ considerado ineficaz.

Contudo, baseando-se no dispositivo anterior, quando ha concessao inconstitucional
de incentivos fiscais, os estados onde a mercadoria ¢é comercializada decidem -
unilateralmente também —, cobrar a diferenga do ICMS reduzido. Ha, nesse caso, invasao de
competéncia do ente federado em que se localiza o consumidor daquele estabelecimento que
realiza suas atividades produtivas. Constitui-se, entdo, violagdo ao principio da seguranga
juridica (FREITAS, 2017).

Entretanto, para discutir melhor a “guerra fiscal”, em funcao da previsdo expressa do
artigo 155 da Constituigdo Federal, ¢ preciso aprofundar o estudo acerca do ICMS.
Inicialmente, desta forma, faz-se necessario trazer ao estudo o surgimento desse tributo tdo
importante na arrecadacao de receitas estaduais. Com isso, Yamao (2014, p. 45) afirma que:

No Brasil, o primeiro registro de tributagdo sobre o consumo que se tem noticia ¢ de
1922, sob forte influéncia dos exemplos estrangeiros, com a Lei Federal de n° 4.625,
que instituia, além do imposto sobre a renda, o Imposto sobre Vendas Mercantis —

IVM, sendo, no primeiro momento, um tributo de competéncia da Unido, tal qual
eram aqueles nos quais foram inspirados.

Ap6s a promulgacdo da Constituicdo Brasileira de 1934, o Imposto de Vendas
Mercantis (IVM) passou por duas significativas mudangas. Primeiramente, o imposto passou
a incidir sobre as operacdes de consignacgdo, além das de compra e venda — sobre as quais ja
recaia —, tornando-se o Imposto sobre Vendas e Consignagdes (IVC). Em seguida, comegou a

exacdo de todas as operagdes ocorridas durante a producdo, o que causou a cumulatividade.
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Esta deu azo para a reprovagao desse modelo de tributo, pois o consumidor pagava um valor
muito alto nos produtos. Foi nesse cendrio que as empresas maiores, que podiam realizar a
verticalizagdo da producdo, vendiam suas mercadorias por um preco mais atrativo que as
empresas de menor porte, visto que estas dependiam da cadeia produtiva das demais para
chegar ao produto final, gerando uma maior incidéncia tributaria (YAMAO, 2014, p. 45-46).
Assim, percebe-se que essa disparidade de precos atrapalhava a concorréncia de empresas
pequenas com empresas grandes.

Em 1965, a Emenda Constitucional n® 18 substituiu o Imposto sobre Vendas e
Consignagdes (IVC) pelo Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (ICM), o qual, segundo
Rezende (2009, p. 4), “incorporava as novas propostas de adocdo do método do valor
adicionado para eliminar os efeitos negativos da cumulatividade sobre a economia”. Logo no
inicio de sua implementagdo, o ICM gerou um aumento significativo nas receitas estaduais,
mas foi questionado devido ao seu impacto regional pelos representantes das regides menos
desenvolvidas, visto que a exacdo se dava na origem do produto levando, assim, a arrecadagao
com o consumo nos estados mais pobres para os mais desenvolvidos.

Por isso, o governo adotou uma série de medidas no decorrer dos anos seguindo o
processo econdmico do periodo, de modo a buscar um maior equilibrio entre as regides. Outro
fato frequente foi a concessao de incentivos ficais pelos estados, com o intuito de fomentar o
desenvolvimento local, sendo necessaria a edi¢do da Lei Complementar n°® 24 para se
disciplinar essa pratica (REZENDE, 2009).

No momento seguinte, com a promulga¢do da Constituicdo Federal de 1988, o
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (ICM) teve sua base de calculo ampliada, tornando-
se o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) — imposto sobre operacdes
relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacoes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, conforme o Texto Maior. Além disso,
Yamao (2014, p. 48) afirma que o atual tributo incide ndo somente sobre as vendas, como
também “sobre servicos de transporte e telecomunicacdes, e sobre a entrada de mercadoria
importada e servigos prestados no exterior [...] sobre energia elétrica, combustiveis liquidos e
gasosos, lubrificantes e minerais.”.

No mais, o imposto manteve suas caracteristicas. O ICMS segue o principio da ndo-
cumulatividade, descontando-se do montante devido ao estado tributante de créditos das fases
anteriores do produto. Além disso, o tributo continua sendo de competéncia dos estados e do

Distrito Federal, tendo agora suas regras gerais definidas pela Lei Complementar n® 87/96 e
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sua regulacdo pelas leis ordindrias estaduais — os Regulamentos do ICMS ou, simplesmente,
RICMS.

No tocante aos aspectos relevantes, o imposto sobre circulagdo de mercadorias e
prestagao de servigos respeita o principio da seletividade, segundo o qual a aliquota varia de
acordo com a essencialidade do bem. Devido a isso, produtos de luxo sdo amplamente
taxados, enquanto os considerados essenciais sdo, muitas vezes, isentos. Também, ha uma
aliquota de 25% que normalmente incide sobre bebidas alcodlicas e fumo, com objetivo de
reduzir o seu consumo. A luz do exposto, vale lembrar, ainda, dos incentivos dados a
pequenos e microempresarios para os desonerar, o que gera aliquotas mais baixas (YAMAO,
2014, p. 48-49).

A ideologia desenvolvimentista propiciou, no contexto da década de 1990, a
intensificacio da guerra fiscal. E de facil percep¢io que a tentativa de atragdo de
investimentos por meios fiscais se deu em varios momentos do século XX gragas a transi¢ao
da divisdo do trabalho e do lugar ocupado pelos paises emergentes na industria globalizada.

Por meio do afrouxamento das politicas econdmicas, das politicas mais abertas de
mercado e da estabilizagdo monetaria, o Brasil adota uma posi¢ao mais liberal.

De maneira geral, o Estado passa a priorizar uma economia de mercado salutar,
secundarizando politicas industriais de desenvolvimento regional como o SUDENE
(Superintendéncia para o Desenvolvimento do Nordeste) e que, na pratica, ensejavam uma
atitude mais protetiva e o controle do Estado.

A abertura se inicia pelo PICE (Politica de Industrial e de Comércio Exterior) no
mandato de Fernando Collor, quando o Governo Federal entende que a politica de
substituicdo de importagdes deixa de ser eficaz. Por fim, ¢ na segunda metade da década de
1990 que os ideais desenvolvimentistas se cristalizam em privatizagdes, novos marcos de
regulacao do mercado e atragdao de capital externo. O Brasil passa a ser visto pela industria
ndo apenas como fornecedor de matéria-prima, mas também como capaz de comportar sedes
de grandes multinacionais. Da circunstancia analisada sob um prisma geopolitico, o doutor
Pablo Ibaniez (2005, p. 6) acresce que:

[...] abrimos uma brecha para a ocorréncia da guerra fiscal. Ora, a descentralizagao
dos tributos juntou-se uma politica macroecondmica favoravel a um ambiente
competitivo, no qual os estados brasileiros entraram, realizando suas politicas
industriais, sem orientacdo nenhuma da Unido. Nesse momento, a politica industrial

passou a ser ditada pelos governos subnacionais, cada qual preocupado com o seu
quinhdo.
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A ocorréncia da guerra fiscal ¢ tida pelos seus defensores, que em suma sdo
motivados politicamente, como modo efetivo de descentraliza¢do industrial, principalmente
em relacdo ao Sudeste, que deteve, gragas ao café, toda uma autonomia industrial, e ao Sul,
que promoveu um processo de urbanizagdo e industrializagdo bastante independente se
comparado ao Norte e ao Centro-Oeste, caracterizados por uma industrializacdo tardia e
pautada em politicas publicas. Outra linha de defesa da guerra fiscal reside no fato dessa se
apresentar como ‘““absolutamente legitima, até porque ¢ salutar para a dinamica juridico-
politica, além de ser a expressdo mais clara da autonomia dos Estados-membros” (BERTI,
2005, p. 159).

Acrescenta-se a tal fato a tedrica troca mutualistica entre as entidades privadas e o
governo, cuja isencdo do ICMS, mais comum no nivel estadual, seria indubitavelmente valida
quando da geracdao de empregos € o aumento do PIB regional ocorressem devido ao
funcionamento das institui¢cdes privadas beneficiadas.

Em um primeiro momento, serd necessario perscrutar a que custo se da a
descentralizacdo industrial. Ora, quando se fala de isen¢do, fala-se de parcela de receita que
ndo ¢, mas deveria ser, destinada aos cofres publicos e, por conseguinte, ser revertida ao
custeio social. Empiricamente, governos como Sao Paulo, Santa Catarina e Rio Grande do Sul
sdo capazes de dispor de uma quantidade significativa de dinheiro para isen¢do de ICMS sem
comprometer uma porcentagem nociva da arrecadacao total, diferentemente da regido Centro-
Oeste, em que se verifica astrondmica porcentagem de concessdes a fim de atrair empresas

para o territorio.

Tabela 1: Estimativa de Rentincia do ICMS por Estados — 2003 (IBANEZ, 2005, p. 11).

Estados Renuncia em | Rentncia em %
Bilhdes de Reais da Receita
Bahia 2,5 49
Ceara 0,6 28
Goias 1,8 60
Distrito Federal 0,6 33
Mato Grosso 0,95 51
Mato Grosso do Sul 0,7 53
Minas Gerais 2,5 26
Parana 2.4 41
Rio de Janeiro 2,2 21
Rio Grande do Sul 1,7 23
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Santa Catarina 0,9 23
Sdo Paulo 4,2 11
Outros 2,95 21
Total 24 23

Dessa forma, os incentivos fiscais enquadram-se na categoria de gastos tributarios
(tax expenditure), podendo, inclusive, sofrer a devida fiscalizacdo no ambito da lei de
responsabilidade fiscal (BEVILAQCA, 2013). Evidente, pois, que os incentivos fiscais dos
entes federativos se apresentam como renuncia de receita sujeita as devidas regras da lei de

responsabilidade fiscal (LC n°® 101/2000), especificamente o artigo 14 §1°:

A renuincia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de
isencdo em cardter ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de calculo
que implique redugdo discriminada de tributos ou contribui¢des, e outros beneficios
que correspondam a tratamento diferenciado.

Ou seja, fica clara “a necessidade da inclusao no orgamento fiscal de subsidios,
subvencdes e outros beneficios, relativos aos impostos ou embutidos nos juros, alguns dos
quais antes se incluiam no or¢amento monetario” (TORRES, 2010, p. 111).

A partir de dados, coloca-se em xeque toda a capacidade de geragdo de empregos das
entidades que usufruem das isencdes e do seu auxilio ao desenvolvimento regional. Devido ao
modelo produtivo mecanizado, a coleta de dados de pesquisas na seara da Guerra Fiscal, em
especifico as com enfoque no ICMS, demonstra uma estabilidade em dois fatores
determinantes: niveis de emprego e PIB regional. Havendo, no entanto, uma alta no PIB
industrial.

O conjunto destes dados alarma para a possibilidade de um simples uso privado de
recurso publico, que ndo devolve a sociedade o que, em forma de tributo, lhe ¢ devido. Soma-
se a 1sso, outra possibilidade trazida por Sidnei Pereira do Nascimento (2008, n.p.) ¢ de que:

[...] pela otica do administrador publico, os aspectos positivos seriam a geragdo de
empregos ¢ renda, o crescimento do PIB local, bem como da receita tributaria futura.
Os 6nus seriam a desarmonia entre os entes federados e a perda de receita presente,
que poderd ndo ser compensada no futuro, pois as empresas poderdo migrar

novamente para outros Estados, apos o periodo de caréncia, ou seja, antes de o
Estado recuperar em sua totalidade os recursos aplicados.

Por outro lado, torna-se inegavel que a falta desses incentivos fiscais certamente

poderia impedir qualquer possibilidade de desenvolvimento econdmico de certas regides do

pais.
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De qualquer forma, ¢ certo que as exoneracdes fiscais do ICMS se apresentam como,
muitas vezes, a principal politica econdmica conduzida pelos Estados (MUZZI FILHO,

2008), constituindo um verdadeiro massacre federativo na competéncia dos Estados.

3.2.1 LEl COMPLEMENTAR 24/1975

A Constituicdo Federal em seu artigo 155, paragrafo segundo, alinea g, como ja
visto, determina que a regulacao da forma de concessdo de incentivos, isengdes e beneficios
fiscais se dara por lei complementar.

A lei complementar que, por sua vez, ¢ relativa ao ICMS ¢ a Lei Complementar
24/1975 que em seu texto exige que os convénios devam ser celebrados e ratificados pelo
Conselho de Politica Fazendéaria (CONFAZ) por decisao unanime dos estados representados.

Seriam, nesse sentido, trés fases para a concessao de incentivos fiscais de ICMS:

i) fase preparatoria ou das negociagdes, compreendendo a celebrag@o pelos Estados
e Distrito Federal, representados por seus Secretarios da Fazenda ou mandatarios, e
publicagdo no Diario Oficial da Unido (DOU) até dez dias apos a sua celebragao; ii)
fase constitutiva ou de celebracdo, que se realiza pela ratificacdo nos Estados, no
prazo de quinze dias da publicacdo no DOU, com sua publicagdo nos Diérios
Oficiais dos Estados, para posterior ratificagdo nacional, no prazo de até vinte e
cinco dias apds esta, mediante ato do Presidente da Comissao Técnica Permanente
do ICMS (Cotepe/ICMS), ratificando ou rejeitando o convénio; por fim, iii) fase

integrativa ou de eficdcia, quando o convénio passa a vigorar no trigésimo dia apds a
ratificagdo nacional. (MELO, 2006, p. 290).

A exigéncia de quérum unanime ndo ¢ encarada positivamente pelos estados, os
quais alegam que a autonomia tributaria se encontra amplamente associada ao exercicio da
democracia, esbarrando, no entanto, na previsao de unanimidade. Se tratando, portanto, de
argumento com via tdo filoséfica e pouco material, combinado as chances remotas de
anuéncia de outros estados beneficiarem “vizinhos” com o investimento privado. Assim, a
pratica de concessdao unilateral de benesses fiscais por parte dos entes federados se tornou
comum, sendo essa a génese de incontaveis celeumas em niveis juridicos. A problematica ¢
concentrada em um polo da relacao juridica, pois

[...] quem sofre com efeitos colaterais desta disputa sdo os contribuintes, isto porque,
um contribuinte que adquire mercadorias para posterior comercializagdo, oriundas
de outro Estado, este que possui legislagdo que prevé incentivos fiscais de ICMS

sem a aprovacdo do CONFAZ, certamente sera autuado pela Fazenda Publica
Estadual. (MUNHOZ FILHO, 2015, n.p.).

Diante da problematica, a tentativa de mudanga de quoérum veio por meio da Agao de

Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°® 198, que objetivava uma constatagcao
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de inconstitucionalidade do paragrafo segundo do artigo 2° e do caput do artigo 4° da LC
24/1975 no tocante a votagdo, visando estabelecer o quérum relativo que subsidiariamente €
mencionado na propria legislagao.

O indeferimento pelo STF, a grosso modo, resultou em uma interpretagao a luz da
Constituicao Federal, entendendo que a unanimidade ndo ¢ passivel de discussdo, pois decorre
do proprio texto constitucional. Em nivel de curiosidade, o governo de Sao Paulo foi
expressivamente contrario a iniciativa da ADPF 198.

Nesse ponto, torna-se interessante citar a proposta de sumula vinculante n° 69:
“qualquer isenc¢do, incentivo, reducao de aliquota ou de base de calculo, crédito presumido,
dispensa de pagamento ou outro beneficio fiscal relativo ao ICMS, concedido sem prévia
aprovacao em convénio celebrado no ambito do CONFAZ, ¢ inconstitucional”.

Essa proposta, todavia, ¢ vista com critica por alguns no que diz respeito a colocar-se
contra os fundamentos concorrenciais, ou seja, quanto ao risco dos incentivos fiscais
passarem a nao ser publicizados (SCAFF, 2014, p. 101). Ademais, Scaff (2014, p. 99) realiza
uma critica a atuacdo do STF que, em sua visdo, discute a tematica dissociada da vigéncia das
leis concessivas de incentivos.

Em outro enfoque critico, ainda, parece restringir em demasia ou beneficios,
inviabilizando boas medidas e abrindo espago para medidas abusivas (FERRAZ JUNIOR,
2012).

Nota-se que a eventual aprovacao da Proposta de simula vinculante n® 69 permitiria
aos entes federativos uma medida processual célere direta no STF, a reclamagdo
constitucional que possibilitaria a interrupcdo quase que imediata de incentivos fiscais nao
aprovados por unanimidade pelo CONFAZ.

Todavia, do ponto de vista temporal, o problema passaria para uma necessaria
modulacdo de efeitos da inconstitucionalidade das leis concessivas de incentivos antes da

aprovac¢ao da proposta de simula vinculante (SCAFF, 2014).

3.2.2 LEl COMPLEMENTAR 160/2017

Tendo a situagdo de guerra fiscal caracterizada como problema de receita, em
tentativa de arrefecé-la cria-se a lei complementar 160/2017, apds muitas conversacdes. O
texto normativo esta pautado na anistia, na convalidagdo e na prorrogacao de incentivos

fiscais concedidos de forma unilateral sem o devido tramite no CONFAZ.
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A lei concede autorizacdo aos estados e ao Distrito Federal para deliberarem, por
meio de Convénio, a remissdo de créditos tributarios, constituidos ou ndo, decorrentes de
incentivos fiscais instituidos sem aprovacao do CONFAZ, por meio de legislagdo estadual
publicada até a data de publicacdo da Lei Complementar em questdo, além de prever a
reinstituicao desses incentivos por meio de legislagdo estadual que ainda esteja em vigor.

O convénio devera ainda ser publicado, caso aprovado e ratificado, em 180 dias a
contar da publicagdo da lei, podendo ter 2/3 dos votos favordveis dos Estados, afastada a regra
de unanimidade. Uma novidade trazida pela LC 160/2017 ¢ a previsao de sangdes financeiras
para os Estados que no futuro transgridam as regras do convénio. Nos termos do artigo sexto,
o ente federado ndo podera receber transferéncias voluntérias, além de que ndo podera obter
garantia de outro ente, que viabilize operacdes de endividamento e, ainda, ficara proibido de
realizar operagdes de crédito, salvo em hipdteses bastantes especificas, nos termos do artigo
23, paragrafo 3°, da lei de responsabilidade fiscal, a LC 101/2000 (DOMENE, 2017).

Pode-se considerar tal lei como uma tentativa de findar com a guerra fiscal em longo
prazo, visto que mudangas abruptas, além de nao revitalizar receitas, seriam, sob a Optica do
contribuinte, insustentaveis, pois:

[...] as empresas que foram induzidas a fazer investimentos em determinadas
localidades mediante promessa de desoneracdo fiscal, inclusive para compensar os
maiores custos logisticos de instalacdo e operacdo mais longe dos grandes centros
consumidores, ndo podem ser surpreendidas pela mudanca abrupta das regras, em

face dos principios da seguranca juridica e moralidade administrativa. (FUNARO,;
SOUZA, 2017, n.p.).

No entanto, além de nao ter eficdcia garantida, nas palavras do economista Bernard
Appy, a possibilidade de prorrogacdao em 15 anos somada a possibilidade de extensao por
parte dos estados para novas empresas que se instalarem em seu territorio “juntamente com a
chamada ‘cola’ de incentivos concedidos por outros Estados podera elevar ainda mais a
concessao de beneficios.” (WATANABE, 2018, n.p.).

Por fim, tanto sob o ponto de vista geografico, quanto sob econdomico ou politico, a
existéncia da guerra fiscal ¢ resultado de uma falha estrutural na tributagdo patria que,
consequentemente, s6 poderia ser resolvida de modo definitivo com uma Reforma Tributaria
que se distinguisse em muitos pontos da autonomia entregue aos entes federados de maneira
precaria e sem limitagdes claras como foi a de 1967.

Tendo em vista a complexidade do tema e a impossibilidade de uma resposta que nao
hierarquize os enunciados constitucionais, visto que o principio da autonomia dos entes

federados ndo ¢ capaz de subverter o objetivo de harmonia propria do federalismo patrio, que
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tem como consequéncia ideal a coadunagdo dos governos subnacionais para o combate ou o
arrefecimento das desigualdades regionais, faz-se necessario dispor-se de base diversificada
de pesquisa a fim de compreender, com o minimo de integralidade, o funcionamento
tributario atual.

A convivéncia salutar de tais principios € prevista em uma concepcao de federalismo
cooperativo que, no entanto, encontra dificuldades materiais de concretizacdo devido a
economia de mercado que possui regramentos proprios de funcionamento. A configuragao
capitalista tem como principio o lucro, a autonomia dos Estados e, em especial, a autonomia
em tributar, o que possibilita uma pratica quase que autofdgica: o comprometimento de
arrecadacao fiscal.

Ademais, ¢ por meio de isengdes que as unidades federativas tentam tornar-se mais
atrativas que as demais para, assim, comportarem instituigdes privadas. As benesses sdo
justificadas com o aumento de emprego e o aumento do PIB regional, questdes passiveis de
questionamento a partir da analise empirica de dados.

A guerra fiscal, com enfoque para o uso do ICMS como moeda de troca pelo Poder
Publico e sua concessdao quase que clandestina gracas a desobediéncia constitucional do
tramite pelos estados, culmina em um conjunto de isencdes unilaterais que resultam em
celeumas juridicas nas relagdes interestaduais de incidéncia do imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servigos.

Assim sendo, além de compor um cendrio de visivel desconforto sob uma
perspectiva do federalismo, as lacunas juridicas que permitem a pratica supracitada
comprometem a arrecadagdo fiscal, correspondendo a uma porcentagem descomunal em
determinados estados, dentre outros aspectos negativos. Em termos de legislacdo, o debate se
estende ao longo dos anos e ainda ndo apresenta um resultado plausivel, visto que a guerra
fiscal, tal qual como se apresenta, ndo ¢ mera consequéncia da negligéncia fiscalizadora ou da
falta de regulagdo, mas reflete na falha estrutural da forma de tributar.

Eis o sentido, portanto, de se defender um modelo de reforma tributaria tornando os
fatos geradores do ICMS, ou seja, os tributos estaduais, competéncias federais para, assim,

acabar ou diminuir as disputas entre os estados (BERTTI, 2005).
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3.3. OBJETIVO FUNDAMENTAL DO ESTADO DE REDUCAO DE
DESIGUALDADE REGIONAL FRENTE A AUTONOMIA A ELES ATRIBUIDA

A Constituicao Federal Brasileira traz como um de seus principais fundamentos a
reducdo das desigualdades sociais, estando positivado no artigo 3°, inciso III: “constituem
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: III- erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais”. Estando esse fundamento
refor¢ado pelo artigo 170, da CF, o qual cita que:

A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da

justica social, observados os seguintes principios: VII — reducdo das desigualdades
regionais e sociais.

A partir desses dispositivos, € possivel notar que o legislador originério se preocupou
com o problema da desigualdade regional presente no pais. Entretanto, essas disparidades
persistem até hoje, sendo observavel que em algumas regides os niveis de educagdo,
desenvolvimento social e econdmico sdo extremamente elevados quando comparados com os
niveis de outras regides que possuem niveis de desenvolvimento baixissimos nessas mesmas
areas.

Assim, Bevilacqua (2013, p. 35) aponta que: “o constituinte, inconformado com as
gritantes disparidades regionais, revelou-se conscio da questao regional, estabelecendo, dentre
os objetivos da Republica, a reducao das desigualdades regionais. Simultaneamente, indicou
as normas tributérias indutoras.”.

Desta forma, o Estado possui como dever buscar alternativas que visam reduzir essas
desigualdades, isso ¢, nas palavras de Gameiro e Moller (2007, p. 6), o Estado Federal “tem o
dever de promover as politicas publicas necessarias para promover as mudancas que
promovam o encurtamento da distdncia entre os mais carentes ¢ aqueles que detém maior
poder de riqueza”.

Entende-se, também, que um dos principais objetivos nacionais ¢ sempre trabalhar
para alcancar um desenvolvimento nacional equilibrado entre todas as regides do pais,
visando a redugdo das grandes disparidades de renda entre os cidadaos das diferentes regides.

Os incentivos ficais, compreendidos como beneficios relacionados as cargas
tributarias utilizadas pela administracdo publica para diminuir a tributagdo para algumas
empresas € incentivar a atividade econdmica, sdo exemplos de medidas adotadas pelo Estado

que visam, dessa maneira, incentivar a producao de determinado setor da economia em
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alguma regido, buscando, assim, valorizar o crescimento e, consequente, a diminuicdo da
desigualdade presente nessa regido.

Sobre o tema, Torres (2005, p. 79) afirma que: “todo incentivo fiscal concedido sob
amparo constitucional ¢ legitimo, enquanto nutre-se do designio de reduzir desigualdades e
reduzir o bem comum, como o desenvolvimento regional ou nacional”. Dessa forma,
compreende-se que o incentivo fiscal ¢ uma forma valida que os entes encontram para buscar
a reducao das desigualdades e trabalharem para conquistarem melhores condigdes, tanto
econdmicas quanto sociais, para a sua populagao.

Outra forma adotada pelos estados visando aumentar o nimero de industrias e tornar-
se mais atrativos para os investidores e, assim, alcangar maiores vagas de empregos, foi elevar
a arrecadacao e, consequentemente, diminuir a desigualdade entre as regides, bem como a
diminui¢do da incidéncia do ICMS em alguns setores especificos.

A Republica Federativa do Brasil, por outro lado, como ja visto, consagra no nome
sua forma de organizagdo: o federalismo. Oportunidade que foi bastante generosa quanto a
concessao de autonomia organizacional e de tributar, se comparada aos textos constitucionais
precedentes.

O que cabe colocar sobre reflex@o sdo os efeitos da autonomia tributaria dos estados,
em especifico, as consequéncias de isencao do ICMS para a receita estadual e para a harmonia
dos entes federados, além da utilizagcdo do tributo enquanto moeda de troca para atragao de
entidades privadas. O tema suscita, pela complexidade, a observacao da argumentacao dos
que defendem o uso do tributo de maneira autdnoma pelos estados e do embasamento legal
utilizado por esta corrente.

Por 6bvio, se faz imprescindivel elencar as motivacdes dos que, de modo ferrenho, se
colocam contra, alegando que a caracteristica predatoria decorrente das benesses tributarias
concedidas colide com o objetivo fundamental presente na Constituigdo Federal de
diminuicdo das desigualdades regionais.

Sob a perspectiva de um federalismo cooperativo, que pressupde a convivéncia de
autonomia e solidariedade entre os entes federados, cabe a definicdo bastante abrangente de
Teixeira (2012, n.p.):

Nao se confunde este paradigma federalista com a mera coordenagdo politica, em
que as decisdes dos entes federados sdo preponderantemente livres e independentes,
apesar de certo grau de participagdo no foro federal, sem atinar aos interesses
comuns. Neste aspecto, o federalismo de cooperagdo € regido por diretriz oposta:
mais do que mera justaposi¢do de competéncias, busca-se a decisdo comum que

satisfaga o interesse de todos os entes federados, adaptando-a as necessidades
proprias de cada um deles.
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Defini¢do abrangente que, dessa forma, ndo faz com que se possa observar uma
possivel incompatibilidade da referida autonomia dos entes federativos com o objetivo do
Estado de reduzir desigualdades regionais.

Em meio a muitos questionamentos e com o dificil equilibrio entre possiveis
aspectos positivos e negativos da guerra fiscal, a pratica ¢é reiteradas vezes utilizadas pelo
Poder Publico, ensejando uma participagao legislativa na tentativa de minimizar os danos ou
regular o uso para que ndo configure obstaculos a harmonia buscada pela Constituicdo entre
os entes federados. A diminuicdo das desigualdades regionais, se tratando de um objetivo
constitucional, deve ser uma consideracao precipua do governo, havendo sempre de ser
invocada para que ndo seja feito um uso coorporativo do territorio nacional sob o pretexto de
desenvolvimento econdmico, que aparenta ndo atender as necessidades sociais da realidade.

Sobre esse aspecto, ¢ interessante questionar até que ponto seria valido conferir
incentivos fiscais longe de mercados consumidores ou de matérias-primas. Nessa perspectiva,
o deslocamento de investimentos privados para regides de menor desenvolvimento e mais
distantes poderia ocasionar uma ineficiéncia econdmica, dado aos custos logisticos
envolvidos.

A luz do exposto, é certo que “boa parte da desconcentragio industrial e do
desenvolvimento economico de regides mais pobres do pais deve-se, em parte, & chamada
guerra fiscal” (DERZI; BATISTA JR; MOREIRA, 2019, p. 37). Logo, essa ¢ a razdo pela
qual o debate sobre a positividade ou a negatividade do fendmeno nao ¢ tdo simples como

parece.

3.4. PROCEDIMENTO METODOLOGICO

Nesta pesquisa foi utilizada uma abordagem qualitativa que, para Marconi e Lakatos
(2004), visa compreender fendmenos complexos especificos em profundidade, de natureza
cultural e social, com base em andlises descritivas, interpretativas e comparativas, a partir de
constatagoes nos relatos de individuos que vivenciam o campo de interesse do estudo.

A compreensao dos dados qualitativos considera o fendmeno social por meio dos
atores envolvidos nele, resguardado o fato de que os fundamentos da pesquisa qualitativa ndo
podem residir somente nas opinides. Assim, as analises extraidas dos atores envolvidos na
tematica auxiliam e rompem os conceitos e as politicas que podem ser induzidos

(RICHARDSON, 1999).
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Para Minayo (2003), ha cinco aspectos basicos que a natureza de pesquisa qualitativa
deve abordar: i) o ambiente ¢ a fonte de dados; ii) o processo de investigagdo; iii) os dados
adquiridos; 1v) as opinides dos entrevistados; e v) a analise de modo indutivo.

Conforme cita Richardson (1999), os fundamentos da pesquisa qualitativa nao
podem residir somente na produgdo de opinides representativas e objetivamente mensuraveis
de um grupo, logo, ela deve ser aprofundada na compreensdo do fendomeno social por meio
dos atores envolvidos nele. Desse modo, nesta pesquisa, realizou-se o uso de entrevistas para
captar a percepgao dos atores envolvidos na matéria.

Especificamente no que diz respeito as entrevistas, foi feita uma investigagdo com 25
(vinte e cinco) empresarios, profissionais liberais e agente publicos (federais, estaduais e
municipais) que atuam diretamente ou indiretamente na area fiscal em suas atividades, como
consta em anexo. O critério na escolha da escolha foi maximizar a heterogeneidade da
amostra; ou seja, além de captar as impressdes de agentes privados e publicos dos trés tipos
de entes federativos com atuagdo em areas fiscal, juridica e de controle.

Sado as caracteristicas dos entrevistados: 1) analista de controle do TCE/PR; 2)
audito-fiscal do trabalho; 3) analista do SERPRO; 4) assessor juridico-legislativo municipal;
5) contador e advogado em Toledo/PR; 6) assessora do MP/PR; 7) advogado publico federal;
8) advogada publica municipal; 9) advogado; 10) juiz de direito; 11) empresario do setor
industrial de pneus do RS; 12) profissional do setor financeiro e bancario de SP; 13) consultor
empresarial do PR; 14) empresario setor de construgdo civil em SP; 15) empresario setor
odontoloégico e advogado; 16) advogado federal; 17) advogado privado na area trabalhista;
18) advogada privada na area criminal; 19) professora de direito civil, 20) procurador do
estado do Parang; 21) professor de direito penal; 22) empresario do setor de loteamentos e
construgdo civil; 23) professor e advogado da area de direito tributario; 24) empresario setor
de bebidas frias; 25) professor de direito e pesquisador.

Essas entrevistas foram realizadas entre fevereiro e maio de 2021 de forma eletronica
pelo sistema Microsoft Meet, em fung¢do dos protocolos de distanciamento social do
coronavirus (COVID19). As entrevistas realizadas sdo estruturadas com respostas abertas,
mas também com determinadas perguntas fechadas para se atingir os objetivos do trabalho.

A organizagdo das informagdes obtidas por meio da entrevista seguiu a proposta de
Minayo (2003) da seguinte maneira: i) ordenagdo dos dados; ii) classificacdo dos dados; e iii)

analise final.
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Assim, foram realizados dois blocos de perguntas — cada um com cinco perguntas —,
o primeiro focado na tematica da concorréncia e o segundo focado na tematica da guerra
fiscal. O desenvolvimento desses dois blocos durou entre 10 (dez) e 30 (trinta) minutos.

No primeiro bloco as cinco perguntas foram as seguintes: i) qual o conceito
entendido por concorréncia?; ii) saberia diferenciar alguma hipotese positiva ou negativa de
concorréncia?; iii) entende como possivel a concorréncia entre entes publicos?; iv) entende
que a concessao de incentivos fiscais pelos entes federativos (Estado € Municipios) preserva
sua autonomia?; € v) quais seriam outros incentivos que poderiam ser utilizados pelos entes
federativos?.

Este primeiro bloco de perguntas teve como objetivo introduzir o entrevistado na
tematica e induzir sua compreensao ou raciocinio acerca do fato da concorréncia ser parte da
guerra fiscal. Ainda, teve como objetivo qualificar a concorréncia e relacionar com os entes
federativos.

No segundo bloco as cinco perguntas foram as seguintes: i) qual o conceito
entendido por guerra fiscal?; ii) entende que a guerra fiscal € algo positivo para equalizar a
atracdo de investimentos privados e estimular regides pouco desenvolvidas economicamente?;
ii1) entende a guerra fiscal como negativa no sentido de diminuigdo global da arrecadagdo e de
criagdo de externalidades negativas a custa de recursos publicos?; iv) qual seria a melhor
solucdo para ser implementada em uma eventual reforma tributaria? seria estabelecer uma
tributacdo em tarifas unicas para tributos estaduais e municipais?; e v) entende que 0s
empresarios e investidores fazem uso dos incentivos fiscais de forma oportunista?

Neste segundo bloco a primeira pergunta estd relacionada ao conceito do instituto
objeto do estudo — guerra fiscal — e ao seu principal componente, a concorréncia, objeto do
primeiro bloco de perguntas. Na sequéncia foram realizadas duas questdes para contrapor uma
visdo positiva e uma negativa da guerra fiscal; a visdo positiva como a hipdtese deste
trabalho, voltada para reducdo de desigualdades regionais, e a visdo negativa como a
diminuicdo de arrecadacdo fiscal. A quarta pergunta, ainda, foca em um estudo propositivo,
relacionado com eventual solugdo para o problema ou para incrementar o instituto com a
chamada reforma tributaria. E ultima pergunta, ainda, como referéncia microeconomica,
acerca do comportamento oportunista daqueles beneficiados por incentivos fiscais.

Ou seja, as perguntas buscaram captar a valoragdo, positiva ou negativa, dos
entrevistados sobre os institutos, procurando compreender, por parte deles, qual ou quais dos
fenomenos seriam desejaveis ou nao. A ideia seria confrontar, nesse ponto, a concepgao da

maioria da literatura de que a guerra fiscal se apresenta como negativa e, paradoxalmente, a
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concorréncia positiva. Ou seja, pretende-se confrontar, perante o entrevistado, a razdo de se
afastar uma (a guerra fiscal) e ndo a outra (concorréncia). Logo, essa seria a oportunidade em
que se permite um raciocinio critico da tematica, permitindo, também, contribuicdes dos
entrevistados.

As perguntas, portanto, estdo relacionadas com a hipétese do estudo, contraria ao
senso comum, de que a concorréncia poderia ser possivel entre entes publicos, justamente a
ideia da guerra fiscal, da concorréncia de entes federativos pela atragao de investimentos
privados. Portanto, as perguntas procuram tirar o entrevistado de uma zona de conforto com a

tematica, instigando contribui¢des em razao da atuagdo profissional e académica.

3.5. RESULTADOS E DISCUSSOES

Conforme ja exposto, foram realizadas dez perguntas para os entrevistados,
distribuidas em dois blocos de cinco perguntas.

Com relacdo ao primeiro bloco de perguntas acerca da concorréncia, a respeito do
respectivo conceito, as respostas dos entrevistados foram equivalentes, referindo-se a
parametros comparativos (objetivos) na relacdo de produtores e consumidores, fazendo uso
dos fatores prego e qualidade, indo de encontro com Fusfeld (2003). Todavia, os entrevistados
de nimero 7 e 8 apresentaram conclusdes um pouco diversa, o nimero 7 abordou a
concorréncia no plano tributario internacional, referindo-se a concorréncia entre governos, € o
numero 8, por sua vez, abordou a concorréncia em um plano interdisciplinar mais amplo, ao
se referir as discutas de qualquer area por um determinado objetivo, extrapolando as relagdes
econOmicas, indo de encontro com Zingales (2015). O entrevistado nimero 12, ainda,
ressaltou a importancia, a luz dos propositos liberais, de se ampliar o nimero de “players” no
mercado, favorecendo uma verdadeira concorréncia, com dimuicdo de repasses diretos e de
subsidios estatais. O entrevistado nimero 17 bem resumiu como “disputa por publico alvo™..

Sobre a segunda pergunta a respeito do sentido da concorréncia ser positiva ou
negativa, a maioria dos entrevistados se manifestaram pela positividade, convergindo para a
questdo relativa ao aumento da eficiéncia dos negocios (menor prego € maior qualidade).
Nota-se como interessante, nesse aspecto, a resposta do entrevistado numero 3 que levanta a
questdo da necessidade das condigdes de concorréncia ser equivalentes para que a
concorréncia seja positiva. Interessante, ainda, a resposta do entrevistado numero 11 ao
afirmar que a concorréncia faz com que o vendedor procure melhorias continuas no seu

produto, revertendo em beneficios para os consumidores; interessante, também, a resposta do
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entrevistado 13 ao citar como problema da concorréncia com empresas que fazem uso de
sonegacao fiscal. Por tltimo, sobre a inica resposta neutra, o entrevistado nimero 7 fala sobre
0 conceito ser positivo apenas quando a concorréncia tiver uma regulamentagao adequada. O
entrevistado numero 17 citou a questdo ética, como um pressuposto necessario para a
concorréncia ser positiva e a entrevistada nimero 18 citou a necessidade de regulamentacao.

A concorréncia, ainda, ¢ vista negativamente pelo entrevistado nimero 24, na
medida que ela pode gerar um efeito predatério entre os agentes econdOmicos, com a
competi¢ao nao permitindo ganhos que a economia e os agentes poderiam ter com relacdes
mais colaborativas.

A concorréncia, para o entrevistado nimero 22, ndo ¢ incentivada pelo governo,
muito pelo contrario. Ou seja, na sua visao, o Estado desestimularia a concorréncia.

Com relagdo a terceira pergunta, especificamente sobre a possibilidade de se ter
concorréncia entre publicos, a maioria dos entrevistados entendem como possivel, dois como
ndo possivel e um de forma neutra. Apesar disso, as justificativas apresentadas sdo bem
distintas, com a maioria dos entrevistados se referindo a outras areas, diferentes da area fiscal.
O entrevistado de numero 2 fala sobre a possibilidade de concorréncia entre servigos publicos,
ja o entrevistado niimero 4 fala sobre dreas como servidores publicos e o entrevistado numero
5 fala a respeito dos problemas decorrentes de externalidades econdmicas negativas, de se ter
produtores muito distantes de consumidores, posicdo que remete a Toigo (2010). Sobre as
respostas negativas a possibilidade de concorréncia entre entes publicos, destaca-se a resposta
do entrevistado nimero 1 que afirma que a concorréncia sé poderia ocorrer de forma
“situacional”, exemplificando como estrutura local e ambiente de negodcios.

Sobre essa terceira pergunta sobre a concorréncia entre entes publicos, ainda, o
entrevistado numero 15 cita caso de empresas do Estado do Parand que estariam se mudando
para o Paraguai em busca de incentivos.

Com relacdo a quarta pergunta, sobre a correlagdo da autonomia dos entes
federativos e a concessdo unilateral de incentivos fiscais, cabe destacar a resposta da
entrevistada nimero 8 que ressaltou que essa autonomia nao ¢ absoluta; isso porque os entes
federativos devem obediéncia a lei de responsabilidade fiscal, que obriga a devida
compensagao pelo ente federativo.

Por fim ao primeiro bloco, acerca da quinta pergunta sobre quais seriam outros
incentivos que poderiam ser utilizados pelos entes federativos cabe destacar que poucos
entrevistados foram assertivos no sentido de trazer distintos incentivos. Todavia, cita-se a

entrevistada nimero 8 que citou incentivos atrelados a cessdo de imdveis e facilitagdo de
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instalacdo de empresas em distritos industriais. Ainda, cita-se o entrevistado nimero 12 que
fala da importancia de se dar incentivos de natureza ambiental, social e de governanga. O
entrevistado 14 cita como outros incentivos importantes a questdo da infraestrutura para
empresas se instalarem, como sendo mais importantes que questoes fiscais.

Passando ao segundo bloco de perguntas sobre a guerra fiscal, no que diz respeito ao
respectivo conceito, todas as respostas convergiram para o0 mesmo ponto, que diz respeito aos
atrativos de natureza fiscal que os entes federativos concedem para atragdo de investimentos
privados. Posicionamento que confirma a obra de Faria (2010). Interessante, nesse ponto, a
resposta do entrevistado niimero 23 que se refere a guerra fiscal como problemas relacionados
a invasdo de competéncia tributaria, com a utilizagdo de instrumentos extrafiscais.

Sobre a segunda e terceira perguntas, sobre o sentido da guerra fiscal ser positiva ou
negativo, as respostas, diferentemente da pergunta anteriores, foram extremamente
heterogéneas. Como esperado, a maioria dos entrevistados manifestaram pela negatividade,
refletindo o entendimento da maioria da literatura. Interessante citar, nesse ponto, o
entendimento do entrevistado nimero 12 que cita o caso de Manaus, como regiao que recebeu
investimentos a custa da chamada zona franca, mas teve pouco desenvolvimento econdmico
efetivamente; posicao dimetrialmente oposta a do entrevistado ntimero 16.

O entrevistado numero 15 entende como muito perigosa uma guerra fiscal sem
controle, permitindo-se que certos entes exer¢am abuso de seu poder econdmico; hipdtese que
cita inclusive a necessidade de se ter um o6rgdo de controle tal qual ¢ o CADE (Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica).

Quanto a resposta de que a guerra fiscal seria positiva, pode-se destacar o
entrevistado nimero 8 que defende que a guerra fiscal seria indiferente para arrecadagao de
tributos federais e, ainda, seria relevante para desenvolvimento de localidades que iriam abrir
mao de receitas municipais e estaduais. Quanto a guerra fiscal ser negativa, pode-se destacar o
entrevistado numero 7 que cita o efeito danoso ao federalismo fiscal e os casos de
“competicao fiscal” licita nos EUA e no Canad4, com desoneracdes tributdrias autorizadas
pelo governo central, sem prejudicar o equilibrio da federagdo, na mesma linha de Canciolari
(2006). Como resposta neutra, por fim, pode-se citar o entrevistado numero 10 que afirma que
a guerra fiscal pode ser positiva, mas que, no Brasil, prevalece como negativa por retirar
recursos necessarios socialmente de unidades mais pobres. Esse posicionamento converge
para Torres (2005).

Sobre a quarta pergunta do segundo bloco, sobre a possibilidade de se estabelecer

tarifas Unicas para tributos estaduais e municipais em uma eventual reforma tributéria, as
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respostas foram divididas, com cerca de metade afirmando positivamente e metade
negativamente. O entrevistado nimero 23 entende como uma proposta de constitucionalidade
discutivel a luz da autonomia dos entes federativos. O entrevistado numero 11, por exemplo,
seria favoravel a “nao flexibilizacao das tarifas de ICMS e ISS pelos entes federativos”, a nao
ser casos de regides deprimidas; e a entrevistada nimero 19 fala que a tarifagdo tnica seria
prejudicial e contraria as especificidades das localidades. Os entrevistados nimero 12 e 13
falam da necessidade maior de simplificacio do sistema tributario antes de tudo; o
entrevistado niimero 13 bem observa que a simplificagdao do sistema melhoraria muito o custo
das empresas, mesmo sem reducdo nas aliquotas, indo de encontro com Carvalho (2014).

Ainda sobre a pretensa guerra fiscal, o entrevistado numero 22 cita como importante
a redefinicdo do pacto federativo, com a entrega mais equilibrada de receitas aos entes
federativos, para manutengao maior dos recursos no local.

Sobre a ultima pergunta do segundo bloco, sobre os empresarios e investidores
fazerem uso dos incentivos fiscais de forma oportunista, o entrevistado ntimero 11 cita o caso
do mercado livre no Rio Grande do Sul, que deixou de instalar um centro de distribuigdo 1a e
transferiu para Santa Catarina. Caso em que ele cita que as empresas virtuais tém mais
capacidade de utilizar de forma oportunista dos incentivos, diferentemente de empresas com
estrutura fisica maior. O entrevistado numero 13, ainda, bem observa que muitas empresas
utilizam beneficios de forma oportunista, como uma boa alternativa incentivar o
empreendedorismo de forma endogena.

O entrevistado numero 20, nesse contexto, cita um caso pratico que atuou, de
concessdo de crédito presumido de ICMS na importagdo de mercadoria via o Porto de
Paranagud, e da fuga de empresas no momento que tais beneficios foram interrompidos. Da
mesma forma, o entrevistado nimero 24, em vista da sua experiéncia pessoal, bem afirma que
a instalacdo do empreendimento pode utilizar dos incentivos de forma oportunista; todavia,
bem lembra que a transferéncia dos empreendimentos, mesmo com a queda dos incentivos, ¢
algo bem mais dificil em vista dos custos de transag@o envolvidos.

O entrevistado numero 21, inclusive, abordou o perigo da correlagdo de beneficios
fiscais com o favorecimento de certos grupos econdmicos ou grupo de empresas; também
bem observou que a concessdo indiscriminada de beneficios pode reduzir em muito a
capacidade de investimentos do Estado na area social.

Portanto, as respostas dos entrevistados refletiram o que se esperava na pesquisa. Ou

seja, apesar da amostra se referir a agentes publicos e privados, as entrevistas demonstraram
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que a concorréncia ¢ algo positivo, na mesma linha do marco tedrico (Fusfeld, 2003; Possas,
2002).

Como esperado, ainda, a posi¢do que prevalece ¢ pela restricado entorno no conceito
de guerra fiscal, do destaque de seu aspecto negativo como em Calciolari (2006); sendo
minoritaria a percepgdo de que a guerra fiscal contribuiu para o desenvolvimento econémico
recente do pais, como em Derzi (2019).

Contudo, sobre a possibilidade de se ter concorréncia entre entes publicos, muitas
respostas surpreenderam, apresentando contribui¢des variadas e condicionantes distintas.
Assim, a maioria dos entrevistados respondeu negativamente sobre a possibilidade de se ter
guerra fiscal e, todavia, respondeu positivamente sobre a possibilidade de se ter concorréncia
entre entes publicos.

Este fato, certamente, ¢ importante para se justificar, do ponto de vista académico e
socioecondmico, a necessidade de se retomar as discussdes sobre a tematica da guerra fiscal,

afastando uma concep¢ao majoritaria que o fendmeno € apenas negativo.

CONCLUSOES

Tendo em vista a complexidade do tema e a impossibilidade de uma resposta que nao
hierarquize os enunciados constitucionais, visto que o principio da autonomia dos entes
federados ndo ¢ capaz de subverter o proprio do federalismo cooperativo, faz-se necessario
apresentar uma resposta ndo tdo simplista sobre a possibilidade, ou ndo, de se permitir a
chamada guerra fiscal.

E necessirio conjugar a independéncia dos entes federativos, posta no
constitucionalismo brasileiro desde a Constituicio de 1891, com o combate ou o
arrefecimento das desigualdades regionais.

E certo que, a luz do federalismo cooperativo ¢ da tendéncia de autofagia no &mbito
federativo brasileiro, a guerra fiscal se mostra como preocupante ou duvidosa
constitucionalmente.

Analisando pelo lado do conceito de concorréncia e dos beneficios que esse
fendmeno gera para o ambiente privado, todavia, cabe reconhecer que as disputas para atragao

de investimentos privados pelos entes federativos se mostraram possiveis ou desejaveis.
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Entretanto, ¢ certo que, sem se comprometer de forma elevada a geracdo de recursos
fiscais para os entes, a guerra fiscal, devidamente controlada pelo poder central, pode trazer
beneficios para localidades menos desenvolvidas.

Assim sendo, pode-se afirmar que a guerra fiscal gera um cenério de visivel
desconforto sob uma perspectiva do federalismo, mas, por outro lado, notadamente a luz da
desconcentracdo industrial observada no Brasil, apresenta resultados positivos de melhor
distribuicao de desenvolvimento econdmico.

De toda forma, qualquer que seja a posi¢ao adotada ndo se pode admitir um cendrio
de negligéncia fiscalizadora ou uma falta de regulacdo, a ponto de serem geradas brigas
judiciais, como no caso do ICMS retratado acima.

Contudo, parece mais adequado nao proibir simplesmente que os entes federativos
venham a concorrer pela atragdo de investimentos, mas, sim, reconhecer alguma forma de
lidar ou extrair os pontos positivos de tal ag¢do, principalmente no que diz respeito ao

desenvolvimento econdmico de regides deprimidas ou de baixa renda.
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CAPITULO 4
DESENVOLVIMENTO REGIONAL E INCENTIVOS FISCAIS

RESUMO

O presente artigo tem como objetivo analisar o significado do desenvolvimento econdmico
regional e a influéncia dos incentivos fiscais para tal. O foco da analise reside em questionar a
forma com que estes incentivos atuam e de valora-los na sequéncia. Deste modo, como
objetivos especificos destacam-se: 1) apresentar os pressupostos do desenvolvimento
econdmico regional; ii) conceituar os chamados incentivos fiscal sob a ldgica da dicotomia
fiscalidade e extrafiscalidade; iii) analisar a parte a visao desenvolvimentista dos incentivos; €
iv) levantar critérios a luz do Plano Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) para
validac¢ao ou invalidagdo desses incentivos. Por fim, com os dados do PNUD do IDHM dos
estados brasileiros e dos municipios paranaenses, foi realizada uma simulagao daqueles entes
que poderiam conceder incentivos fiscais unilateralmente e participar de eventual guerra
fiscal, consistentes em regides de baixa renda ou estagnadas.

Palavras-chave: Desenvolvimento regional; incentivos fiscais; critérios.

INTRODUCAO

O estudo do desenvolvimento regional, juntamente com uma das suas principais
armas que sao os incentivos fiscais, ¢ de suma importancia no atual contexto brasileiro. Trata-
se de uma importante politica publica para fomento do engrandecimento de localidades com
indices de desenvolvimento em patamares menores. Ademais, a atragdo de investimentos ou
atividades produtivas privadas por meio de incentivos fiscais tanto ¢ importante como precisa
ser abordada mais profundamente.

O estudo do desenvolvimento regional parte da constatagdo de que a atracao de
investimentos externos ¢ uma dificuldade grande e de que, nesse processo, seria interessante
tornar o sujeito (territorial) o protagonista de seu proprio processo de desenvolvimento por
meio de incentivos fiscais.

Partindo dessa visdo, essa ¢ a razao pela qual esse capitulo foi subdividido em cinco
partes além desta introdugdo, para fornecer ao leitor uma visdo panordmica do problema.
Assim, a primeira ¢ dedicada ao conceito e a defini¢do do desenvolvimento regional; a
segunda aborda sobre os incentivos fiscais; a terceira discute sobre a importancia dos
incentivos para uma visao desenvolvimentista de Estado interventor; e a quarta trata do Plano

Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR). Estas quatro partes tedricas sdo somadas a
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descri¢do do procedimento metodoldgico e a andlise de dados e resultados que afetam os

dados de desenvolvimento dos estados brasileiros e dos municipios paranaenses.

4.1 DEFININDO O DESENVOLVIMENTO REGIONAL

O desenvolvimento regional se traduz como a formulagdo de politicas regionais
especificas de cada localidade para o fomento do desenvolvimento econdmico. Um processo
em que as proprias sociedades locais apresentam-se como protagonistas.

Ora, os estudos envolvendo o desenvolvimento regional evoluiram nos ultimos anos
a partir, principalmente, de estratégias de fora do pais que tiveram éxito em valorizar
potencialidades endogenas locais, estabelecendo-se cadeias produtivas especificas e
governanga participativa. Modelo esse que foca no poder da voz dos individuos e da
comunidade local e regional.

Compreende-se, portanto, que o desenvolvimento regional ¢ uma tematica que foca
ndo apenas em questdes econdmicas, mas também em fatores sociais e culturais, favorecendo
a formacao de uma sociedade com melhoria de indicadores de bem-estar, como saude,
educacado e desigualdade (VASCONCELLOS; GARCIA, 1998).

E nesse contexto em que sdo estudados processos enddgenos de desenvolvimento,
com estratégia de dentro para fora de transformacdo com aumento do bem-estar da
comunidade, ao lado de estruturas de governanga regional com a agdo coletiva dos atores
publicos e privados em especificidades proprias (TAPIA, 2005). Ademais, Dallabrida (2000,
p. 46) alega que a “capacidade de uma sociedade organizada territorialmente, para gerir os
assuntos publicos a partir do envolvimento conjunto e cooperativo dos atores sociais,
econdmicos € institucionais”, por exemplo em foruns ou conselhos regionais de
desenvolvimento, agéncias ou consorcios de desenvolvimento local ou regional, além de
associagdes.

No histérico brasileiro, vale ressaltar que o desenvolvimento regional tem como
ponto de partida a Constituicdo de 1946 — tida pela doutrina como municipalista — que
consagrou o federalismo cooperativo com grande énfase nas iniciativas de reducao de
desigualdade regional (BEVILACQUA, 2013), um modelo posto ja na década de 50, com as
diretrizes da recém-criada Comissdao Econdmica para a América Latina e o Caribe — CEPAL.
Esse modelo culminou, em 1967, com a implantagdao da Zona Franca de Manaus.

Cabe relembrar, também, que o conceito de desenvolvimento regional ¢ um

desdobramento das teorias do desenvolvimento posteriores ao final da Segunda Guerra
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Mundial. Nesse sentido, Furtado (1983) propde uma diferenciacdo do crescimento econdmico
do desenvolvimento econdémico, na medida que este segundo estd atrelado ndo apenas ao
aumento do PIB, mas também a distribuicao de renda. Uma concepgao que advoga em prol de
mudangas estruturais e qualitativas na economia, com reducao de desigualdade social e
incremento de variaveis como educacdo e saide, bem como se apresentam os estudos de Raul
Presbich, na Comissdo de Economia da América Latina e Caribe (CEPAL).

O desenvolvimento regional se apresenta como a formulagao de politicas proprias de
desenvolvimento territorial para cada localidade determinada, para melhorias do respectivo
bem-estar econdmico e social (VASCONCELLOS; GARCIA, 1998). Um processo de
“mudanga social sustentada que tem como finalidade ultima o progresso permanente da
regido, da comunidade regional como um todo e de cada individuo residente nela” (BOISIER,
1996, p.33).

Nesse processo, fala-se em estratégias a partir do potencial de desenvolvimento
existente em seu territorio. Processo em que atuariam organizagdes nao governamentais,
institui¢cdes privadas e o proprio governo com, segundo Bobbio (2005) uma estratégia de
governanga com acordos e contratos com influéncia nos arranjos locais. Logo, a governanca
regional ¢ como “iniciativas ou acgdes que expressam a capacidade de uma sociedade
organizada territorialmente, para gerir os assuntos publicos a partir do envolvimento conjunto
e cooperativo dos atores sociais, economicos e institucionais.” (DALLABRIDA, 2000, p. 46).

Eis a importancia nas articulagdes voltadas para um diagnostico adequado da
realidade, para se estabelecer prioridades e planejar agdes e aplicacdo de recursos, além de
definir prioridades, planejar acdes e determinar como os recursos, inclusive humanos, devem
ser aplicados. O confronto necessario a potencialidade e desafios de cada territério. Hipotese
em que ¢ importante a combinac¢dao de mudangas mentais e sociais (PERROUX, 1967).

E nesse momento em que se mostra importante o “aprofundamento democratico e de
desenvolvimento como ‘expansdo das liberdades’, mas também pode ser mecanismo de
socializacdo dos custos e privatizagdo dos ganhos do desenvolvimento.” (ROVER, 2007,
p.114).

Sobre a no¢ao de desenvolvimento enddgeno, dentro dessa tematica de pressupostos
de desenvolvimento, torna-se importante compreender as varidveis importantes na obra de
Carlos Alberto Piacenti (2012, p. 63), em que se “reconhece o protagonismo dos atores locais,
interagindo em lagos de cooperagdo territorial”. Varidveis tais como: capital institucional
(organizagdes publicas e privadas), humano (conhecimento), civico (praticas democraticas),

social (cooperagdo) e sinérgico (articulagdo).
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4.2 INCENTIVOS FISCAIS: FISCALIDADE OU EXTRAFISCALIDADE?

Os incentivos fiscais constituem uma forma de interven¢do do Estado na ordem
econdmica, sendo permitidos pela sistematica da Constituicdo Federal de 1988. Tem-se, nessa
linha, formatos de intervengao na economia direta, por participacdo e por absorcdo, e indireta,
por direcdo e por indug¢ao (GRAU, 2006).

Em suma, a intervengdo por participacdo ¢ uma forma de atuacdo do Estado na
economia por meio das empresas publicas que visam ao lucro. Essas empresas ndo tém
imunidades tributdrias, pois ndo prestam servicos com finalidade publica, mas, sim,
empresaria. Com fundamento no artigo 173 da Constituigdo Federal, a intervencao por
participagdo prevé a possibilidade de intervengao do Estado em atividade econdmica visando
lucro em determinadas situagdes, desde que ocorra em casos de necessidade aos imperativos
de seguranc¢a nacional ou ao relevante interesse coletivo, conforme definido em lei, pois, em
regra, aquela € reservada a iniciativa privada.

A chamada intervencdo por absorc¢do seria a atuacdo do Estado na economia no
regime de monopdlio, o exercicio exclusivo de dada atividade economica, o exercicio sem
concorréncia. Nesta abordagem, Eros Roberto Grau (2006) define a modalidade como o
Estado assumindo o controle de parcela dos meios de produgdo e/ou troca de determinado
setor da atividade econdmica, strictu sensu. Conclui-se, portanto, que o Estado, ao constatar
eventual interesse coletivo em determinados setores do mercado, resolveu tomar as rédeas do
desenvolvimento econdomico, dando origem a um monopolio capaz de assegurar a populagao
a tutela sobre bens reputados essenciais a nagao.

Por sua vez, a participacdo por diregao do Estado na economia ocorre por meio da
normatizacao e da fiscalizagdo da atividade econdmica, nos termos do artigo 174 da
Constituicdo Federal. Esse modelo ¢ misto, composto por administracdo direta e indireta,
sendo ministerial e de agéncias reguladoras, respectivamente. Além disso, no referido modelo
concorrem politicas de governo (adstritas aos ministérios) € de mercado (restritas as
agéncias).

Por fim, a intervengao estatal na ordem econdmica sob modalidade de indugdo ocorre
por intermédio da qual o Estado atua indiretamente por fomento, na tentativa de localizar
comportamentos positivos ou negativos de particulares na economia. Eis a natureza juridica
dos incentivos fiscais: uma forma de intervencao na ordem econdmica indireta por indugao,

ou seja, uma forma de utilizac¢do do direito tributario como mecanismo indutor econdmico.
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O uso das normas tributarias como meio de regulacdo da economia flui da ideia de
constitui¢do programatica, op¢ao adotada pelo nosso legislador constitucional. Nesse sentido,
Canotilho (2003) define constituicdo programatica como aquela que apresenta numerosas
normas definidoras de programas de acao e de linhas de orientagao dirigidas ao Estado.

Alias, a intervencdo na ordem econdmica esta ligada aos objetivos do Estado, como
consta do artigo 3° da Constitui¢do, na ideia de sociedade livre, justa e solidaria que se
relaciona com o conceito de igualdade substancial e de mecanismos tributarios de distribui¢ao
de renda, como a progressividade e a seletividade fiscal.

Dois exemplos de preceitos tributdrios interventivos sdo o IPTU e o ICMS. Os
municipios na institui¢do do IPTU podem, dentre outras providéncias, prever progressividade
em relacdo ao imposto quando imdvel estiver desocupado. Esta ¢ uma forma de forgar o
aproveitamento do solo urbano. J4 os estados e o Distrito Federal, em relagdo ao ICMS,
podem trazer tributagdo diferenciada a itens de primeira necessidade, por exemplo. As
unidades da federacdo podem, ainda, oferecer incentivos em certos setores da economia face a
investimentos de longo prazo, como acontece com os setores automobilistico e agroindustrial.

Note-se, nesse processo, que ¢ importante entender o conceito da chamada
extrafiscalidade e a sua distingdo da chamada fiscalidade. Dessa forma, compreende-se por
fiscalidade a atuacdo do Estado-Fisco com fins voltados a simples arrecadag¢do, sem
preocupacao acessoria. J& a extrafiscalidade comporta a ideia de que além de arrecadar, o Fisco
objetiva intervir na sociedade ¢ no dominio econdmico. Assim, o Estado, em carater
excepcional, intervém na economia exercitando o seu poder normativo de forma a ampliar a
sua funcdo meramente arrecadadora (HARADA, 2016). Além disso, a extrafiscalidade se
manifesta como um poderoso instrumento financeiro a disposi¢do do Estado com o intuito de
estimular ou inibir condutas, tendo em vista a consecucdo de finalidades nao meramente
arrecadatdrias, visando, inclusive, corrigir externalidades (SABBAG, 2017).

No Brasil, sdo considerados tributos extrafiscais o imposto de importagdo e
exportagdo (II e IE), o imposto sobre operacdes financeiras (IOF), a contribuicdo de
interven¢do no dominio econdomico (CIDE) e o imposto sobre a propriedade territorial rural
(ITR).

Além dessa conceituagdo mais restrita, ¢ possivel compreender a extrafiscalidade de
uma forma mais ampla, isso ¢, quando o Estado atua na destinagdo especifica do produto
arrecadado pelos tributos, quando sdo concedidos beneficios fiscais € em outras formas de
parcelamento e leis tributérias.

Disso deriva, pois, a classificagdo da extrafiscalidade em social (protecdo a familia,
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incentivo a cultura, desporto, seguridade social e etc.), econdmica (desenvolvimentista,
distributiva, estrutural ou conjuntural) e politica (relacionada a soberania do Estado, interagao
com blocos econdmicos, etc.). Além dessa classificagdo, seguindo o critério do aspecto da
norma tributaria, é possivel diferenciar a extrafiscalidade sob outras perspectivas (GOUVEA,
2006).

No que tange a limitagdo e aos cuidados relacionados as consequéncias da
extrafiscalidade, considerando a sua importancia e o seu poder no dominio econdémico, exige-
se, por parte do Estado, a manutengdo de uma infraestrutura especializada, adaptada as
situacdes conjunturais na orbita interna ou internacional. A atuacdo do Estado-Fiscal sera
analitica, detalhada e cuidadosa, fazendo projecdes dos seus reflexos a curto, médio e longo
prazo (HARADA, 2016).

Além dessa questdo, principios constitucionais podem incidir como agentes
limitadores da extrafiscalidade. A titulo de exemplo, pelo principio legalidade, somente
podera se instituir tributos ou aumentar os existentes mediante a expedicdo de lei. Assim,
qualquer alteracdo legislativa efetuada pelo Estado como mecanismo de extrafiscalidade
devera ser respeitada, sob pena de tornar-se um exercicio arbitrario. Da mesma forma, o
principio da vedacdo do tributo com efeito de confisco criard a exigéncia de observancia a
legitimidade dos fins extrafiscais, a imprescindibilidade do meio e a razoabilidade e a
proporcionalidade, impedindo a atuagao extrafiscal com intuito confiscatério.

Além desses principios, convém ressaltar que a concentragdo da extrafiscalidade no
poderio da Unido ¢ outra forma de imposi¢ao de limites, afinal, trata-se de um status do poder
central do Estado brasileiro (GOUVEA, 2006). Seguindo essa linha, destaca-se que:

A concessdo de incentivos fiscais pode contribuir para o alcance de margens de
lucro muito superiores para os agraciados pelos beneficios. Ademais, isso faz com
que, muitas vezes, uma empresa se instale num local onde os custos sejam muito
altos, sob a condigdo de que os incentivos compensem a diferenca. Disso decorre

uma perda de eficiéncia, dado que os recursos sdo consumidos em grau superior ao
necessario. (OKSANDRO, 2005, p. 99).

Entretanto, ainda acerca destes incentivos fiscais, segundo Schoueri (2005), ¢
essencial por parte dos Estados e da Unido terem ciéncia de que a concessdo de incentivos do
ICMS no ambito da guerra fiscal pode caracterizar a concessao de subsidios que podem ser

objeto de sangdes por parte da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC).
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43 INCENTIVOS FISCAIS VOLTADOS PARA UMA CONCEPCAO
DESENVOLVIMENTISTA

Como visto, os incentivos fiscais nada mais representam do que a intervengdo do
Estado na ordem economica por meio de normas tributdrias. Mais do que isso, eles
representam o exercicio da chamada extrafiscalidade que, no presente trabalho, ¢ abordada no

sentido econdmico e desenvolvimentista:

Incentivo fiscal, ou incentivo tributario, como assim preferimos chama-lo, consiste
no instrumento extrafiscal utilizado pelo Estado em sua atividade de intervengdo na
economia por induc¢do, como medida de renincia de receita, através do regime
juridico tributario, concedido pelo proprio constituinte ou pelo legislador ordindrio
conforme os meios legitimamente permitidos, com a finalidade de estimular
determinada conduta do contribuinte com vistas, por conseguinte, a efetividade da
politica de desenvolvimento econdmico-social preestabelecida constitucionalmente
(LIMA, 2015, p. 502).

Ora, o Brasil apresentou um crescimento econdmico acelerado entre a década de
1940 e 1970, todavia, esse quadro nao foi homogéneo, favorecendo a desigualdade social e
regional, além de que ele ndo significou bons indices de bem-estar como relacionados a satde
e a educagdo, que compde o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH). Assim, para
combater esses problemas varias agdes foram realizadas ao longo dos anos na legislagcdo
brasileira, a comecar pela Constitui¢do de 1946 que fazia previsdo da aplicagdo especifica de
recursos em regides com baixo desenvolvimento.

Cita-se, ainda, a lei n.° 541/1948 que instituiu a Comissao do Vale do Sao Francisco
e o Decreto n.° 45.445/1959 que criou o Conselho do Desenvolvimento do Nordeste ligado a
SUDENE (Lei n.° 3.692/58) voltado para estudar o desenvolvimento do Nordeste, coordenar
acoes de desenvolvimento e executar projetos.

Note-se que a SUDENE ilustra a concessdo de incentivos fiscais para
empreendimentos localizados na regido nordestina declarados prioritarios. As empresas
localizadas no Nordeste teriam isencdo de qualquer imposto ou taxa para a importagdo de
equipamentos e redug¢do de 50% (cinquenta por cento) do imposto de renda até1968. As
empresas localizadas fora da regido Nordeste e de capital 100% nacional poderiam efetuar a
deducdo de até 50% nas declaracdes do imposto de renda, em importancias destinadas ao
reinvestimento ou a aplicacdo na industria consideradas pela SUDENE de interesse para o
desenvolvimento nordestino (Lei n® 4239/63).

A Lei n.° 4.216/63 e o Decreto n° 52.149/63 estenderam a Regido Amazdnica os

incentivos fiscais ja concedidos aqueles que aplicassem capitais no Nordeste ¢ a Lei n°
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5.174/66, por sua vez, criou a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazobnia
(SUDAM). Nesse contexto, foram concedidos incentivos fiscais desenvolvimentistas como
isencdo do imposto de renda em 50% para os empreendimentos que se encontravam
instalados na data da publicagdo da lei e 100% para outros os empreendimentos. Ainda, houve
a possibilidade de dedugdo de imposto de renda de até 75% do valor das obrigacdes para o
desenvolvimento da Amazonia, sem contar com os incentivos para a Zona Franca de Manaus,
concedidos em relagdao ao imposto de importacao. Nesse sentido, destaca-se que:

O Governo Federal, através das superintendéncias de desenvolvimento regional,

jurisdicionadas ao Ministério do Interior (MINTER), tinha a expectativa de

incrementar os investimentos no setor agricola e industrial, por meio da concessdo

de incentivos financeiros e fiscais, que compreendiam desde a isen¢do de impostos
até um politica de crédito com juros subsidiados. (BEVILACQUA, 2013, p. 37).

Atualmente, os incentivos fiscais “sdo instrumentos da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR) que visam estimular a formagao do capital fixo e social
nas Regides da Amazonia e Nordeste, com o objetivo de gerar emprego e renda e estimular o
desenvolvimento econdmico e social” (BRASIL, 2019). Sendo que:

Atualmente, existem cinco modalidades de incentivos fiscais, cada uma delas
relaciona-se a finalidades especificas. Sao elas: redugdo de até 75% do Imposto de
Renda de Pessoa Juridica (IRPJ) para novos empreendimentos, redugdo de 12,5% do
IRPJ para empreendimentos existentes, reinvestimentos do IRPJ, isencao do

Adicional de Frete para Renovag¢do da Marinha Mercante (AFRMM) e depreciacao
acelerada. (BRASIL, 2019)

Por fim, cabe reconhecer que os incentivos fiscais para o desenvolvimento regional
tém previsao expressa no inciso I do artigo 151 da Constituicdo Federal de 1988:
Art. 151. E vedado a Unido:
I - instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territério nacional ou que
implique distingdo ou preferéncia em relagdo ao Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio, em detrimento de outro, admitida a concessdo de incentivos fiscais

destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento socioeconémico entre as
diferentes regides do Pais.

Nesse processo, ¢ importante compreender que sdo trés os fatores essenciais para o
processo de desenvolvimento (desenvolvimentista): acumulagcdo de capital, evolucao
tecnologica e existéncia de um mercado consumidor. Destaca-se a titulo de exemplificagdo o
projeto que permitiu a expansdao econOmico agroindustrial do Centro-oeste nas ultimas

décadas.
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4.4 CRITERIOS PARA LIMITACAO DE INCENTIVOS FISCAIS

Para se buscar fixar critérios para a institui¢do de beneficios fiscais ¢ essencial fazer

uma leitura do artigo 43 da propria Constitui¢ao Federal, o qual apresenta que:

Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua a¢do em um
mesmo complexo geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a
reducdo das desigualdades regionais.

§ 1° Lei complementar dispora sobre:

I - as condigdes para integragdo de regides em desenvolvimento;

IT - a composicdo dos organismos regionais que executardo, na forma da lei, os
planos regionais, integrantes dos planos nacionais de desenvolvimento econdmico e
social, aprovados juntamente com estes.

§ 2° Os incentivos regionais compreenderao, além de outros, na forma da lei:

I - igualdade de tarifas, fretes, seguros e outros itens de custos e pregos de
responsabilidade do Poder Publico;

II - juros favorecidos para financiamento de atividades prioritarias;

III - isen¢des, reducdes ou diferimento temporario de tributos federais devidos por
pessoas fisicas ou juridicas;

IV - prioridade para o aproveitamento econdomico e social dos rios e das massas de
4dgua represadas ou represdveis nas regides de baixa renda, sujeitas a secas
periddicas.

§ 3° Nas areas a que se refere o § 2°, IV, a Unido incentivara a recuperagdo de terras
aridas e cooperara com os pequenos e médios proprietarios rurais para o

estabelecimento, em suas glebas, de fontes de 4gua e de pequena irrigacdo.

Ora, os incentivos fiscais s6 podem ser concedidos se visarem equilibrar o
desenvolvimento das regides. Sendo assim, ndo podem criar uma situacdo muito favoravel
para determinada regido em detrimento das demais.

Note-se que, certamente, o motivo do insucesso de varias politicas de
desenvolvimento regional por meio de incentivos fiscais decorre da falta de planejamento e
coordenacdo. O que diferencia de uma politica de intervencdo conjuntural de uma casuistica,
pois:

O processo de desenvolvimento reside em decisdes politicas articuladas em um
amplo planejamento, devendo todas as politicas publicas encontrar-se integradas, o
que demanda uma estrutura eficiente do Estado, Todas as atividades do Estado
devem ser coordenadas para o desenvolvimento econdémico ¢ social. Tal
coordenagdo realizagdo por meio do planejamento, que ndo se restringe a definir

diretrizes e metas, mas determina, também, os modos para a realizacdo desses
objetivos. (BEVILACQUA, 2013, p. 53).

Para André Folloni (2014), os incentivos fiscais t€m que observar o principio da
proporcionalidade, a considerar que devem ser necessarios como op¢ao que menos restringe o
direito fundamental. Além disso deve-se considerar que sejam adequados para que, desta
forma, promova a finalidade constitucional de fundamento, além de serem proporcionais em

sentido estrito, confrontando vantagens e desvantagens postas.
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Esse mesmo entendimento ¢ de Luis Eduardo Schouri (2005, p. 294), o qual leciona
que:
Pela proporcionalidade em sentido estrito, a norma tributaria indutora submete-se ao
principio da proibigdo do exagero, que implica a norma tributaria indutora dever
revelar-se necessaria, que o mesmo resultado ndo poderia ser atingido de modo téo
eficiente, por meio de uma medida que afetasse menos os cidaddos. [...] Neste
sentido, sugere-se a comparacdo da situacdo que se teria o Estado tivesse tomado
uma medida interventiva direta e individual. E desta comparacdo que se extraira se a
norma tributaria indutora, nas circunstancias concretas: i) ¢ compativel a finalidade;

ii) ainda ¢ a medida mais neutra (razoabilidade quantitativa), tendo em vista, ainda,
o0 objetivo de influir o menos possivel na concorréncia.

Ainda, os incentivos fiscais nas regides pouco desenvolvidas ndo devem apenas focar
no fator renda, como na transferéncia de polos industriais que vao elevar o PIB (e o PIB per
capita) destas localidades, mas também incrementar as condi¢des de vida da populacio de
dado territério.

Nesse ponto, fala-se de desenvolvimento econdmico medido pelo IDH (indice de
Desenvolvimento Humano), criado por Amartya Sen e proposto pela ONU, de modo que um
incentivo fiscal s6 deve ser reconhecido como constitucional se trouxer melhorias nos
indicadores sociais. Ademais, seriam reconhecidos como inconstitucionais os incentivos
concedidos apenas a um determinado setor, tendo atengdo ao principio da igualdade.

Na pratica, contudo, muitas empresas procuraram se beneficiar do sistema apenas
direcionando sua producdo para aquela regido ou estado privilegiado sem a devida
contraprestacdo desenvolvimentista. Ou seja, apenas criando uma vantagem competitiva
artificial para os produtores beneficiados.

O incentivo fiscal para o desenvolvimento regional deve também ser temporario,
como reconhecido por Roberto Ferraz (2016, n.p.):

A temporariedade ¢ requisito inafastavel da Lei que institua incentivo porque esta
sempre havera de identificar um objetivo determinado que se pretende alcangar
através do incentivo. Uma vez alcangado o objetivo, deixard de existir motivo a
justificar o incentivo, evidenciando-se portanto a sua necessaria temporariedade,

combinada com a obrigatoriedade de avaliacdes periddicas quanto ao possivel
esgotamento da fun¢do do incentivo.

O incentivo fiscal deve perdurar apenas até que se alcance o objetivo de equilibrio do
desenvolvimento socioecondmico da regido beneficiada, ndo podendo ser eterno ja que se
criaria um privilégio que seria contrario a isonomia. Além disso, estaria sendo prejudicada a
livre concorréncia, criando uma vantagem competitiva perene para os beneficiados, algo que
o proprio Conselho Administrativo de Defesa Economica (CADE) pode vir a reconhecer.

Além do mais, destaca-se que: “um dos requisitos para o exercicio da livre concorréncia € que
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os tributos sejam economicamente neutros para que ndo venham a distorcer os precos

praticados pelas empresas dentro de um mesmo mercado relevante” (SCAFF, 2014, p. 78).
Convém ressaltar, ainda, que os incentivos fiscais apresentem condicionantes para se

atingir o resultado esperado para o desenvolvimento regional, como a criacdo € a manutencao

de empregos por um determinado tempo. Algo que dificilmente ¢ apresentado:

O que se observa na imensa maioria dos incentivos fiscais é que estes nao
especificam as metas que pretendem alcangar, ndo dispdem de uma exposi¢do de
motivos e ndo explicam os fundamentos cientificos e estatisticos que respaldam a
sua claboracdo. Isso compromete severamente a idoneidade dos mesmos, que
acabam por ser caracterizam como meros “palpites” e “achismos”, o que contribui
para ampliar a confusdo e a assistematicidade que imperam nesse dominio. (PINTO,
2015, p. 577)

Outra critica recorrente ¢ que os incentivos fiscais substanciais geralmente estdo
atrelados a grandes empresas, esquecendo das micro, pequenas e médias. Isso sem falar que
muitos incentivos fiscais existentes criaram situagdes artificiais de desenvolvimento, com
dependéncia da regido como no caso da Zona Franca de Manaus — local que ndo atingiu um
desenvolvimento a ponto de justificar a manuten¢dao das atividades 14 desenvolvidas sem
incentivos. Diante disso, aponta-se que:

Qualquer proposta de revisdao dos incentivos fiscais que pressupde, necessariamente,
identificagdo de seus gargalos (justica fiscal, equilibrio orgamentario e federativo,
livre concorréncia, seguranga juridica etc.), requer, antes, uma analise percuciente
do fundamento constitucional da intervengdo do Estado na ordem econémica e suas
modalidades, bem como das atribuicdes envoltas, de acordo com o quadro

constitucional de reparticdo de competéncias: legislativas, administrativas e
tributarias. (BEVILACQUA, 2013, p. 43).

Compreende-se, portanto, as razdes pelas quais os incentivos fiscais devem
apresentar uma limitacdo importante atrelada a vocagdo regional da regido, podendo ser
questionado, ainda, a instalagdo de muitas industrias no Norte e no Nordeste sem um mercado
respectivo de massa, ao contrario de mercado voltado para o turismo.

Ainda, ¢ relevante verificar que os incentivos fiscais devem sofrer limitacao até
porque nao sao os Unicos incentivos que podem ser concedidos pelos entes federativos. Pode-
se citar, também, os incentivos financeiros como aquisicdo de ativos fixos, formagdo ou
recomposi¢do de capital de trabalho, financiamento para pesquisa e desenvolvimento, isso
sem mencionar os incentivos de infraestrutura entre outros, como a concessao de uso de bens
publicos, a execucao de obras publicas, a simplificagdo de registros empresariais, a assisténcia

técnica e a capacitacdo profissional (BEVILACQUA, 2013).
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Cabe diferenciar, também, que os chamados incentivos financeiros ndo sofrem as
restricdes da Constituicdo Federal no que diz respeito ao consenso entre os estados por meio
do CONFAZ. Para Ives Gandra da Silva Martins (2005) esses incentivos financeiros
poderiam ser concedidos pelos estados dentro do seu ambito de autonomia para que ocorra,
assim, a atracdo de investimentos. Todavia, essa tese foi afastada pelo STF no julgamento da
ADI n® 2549 pelo voto do Ministro-Relator Ricardo Lewandowski, que afirmou ser
constitucional o disposto da Lei complementar 24/75 que exige consenso quanto a incentivos
financeiros. Portanto, para o STF a atuagdo do CONFAZ deveria ocorrer em situagdes
diversas como: diferimento do ICMS, financiamento do ICMS, redug¢ao do ICMS, crédito
presumido do ICMS, reducdo da base de célculo do ICMS, financiamento de imoéveis e
participagdo aciondaria do Estado.

Sobre os incentivos fiscais vale destacar a critica por parte de Cooter e Schaffer
(2017, p. 59-60) de que os incentivos fiscais na forma de isen¢des ndo ficam transparentes
para os contribuintes tal como ficam os chamados subsidios nos or¢amentos. Os autores
destacam ainda que:

As isengdes de impostos lembram os subsidios em suas causas e efeitos. [...] Os
criticos chamam estes regimes especiais de tributos de ‘brechas’ enquanto os seus
admiradores os chamam de ‘incentivos’ para o alcance de objetivos nacionais como
a exploragdo do petrdleo, o desenvolvimento de energias renovaveis, a
autossuficiéncia em comida, a seguranga nacional, o desenvolvimento de pequenos
negobcios, a produgdo agricola sustentavel e a casa propria.

Os subsidios aparecem nos orgamentos, onde contribuintes podem facilmente
enxerga-los. Ja as isengdes de impostos reduzem a visibilidade de transferéncias
para grupos favorecidos.

Para reduzir ainda mais a sua visibilidade, os politicos utilizam as leis para restringir
a competitividade.

4.4.1 PLANO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL COMO CRITERIO
PARA CONCESSAO DE INCENTIVOS FISCAIS A REGIOES POUCO
DESENVOLVIDAS

O Plano Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) constitui uma estratégia
governamental, datada de 2003, para mapear regides menos € mais desenvolvidas no pais e,
dessa forma, elaborar acdes para reducao de desigualdades, na forma do artigo terceiro da
Constituicao Federal.

As ideias postas, portanto, seriam: i) reverter a trajetoria de reversdo das

desigualdade inter e intra regionais valorizando os recursos endogenos e as especificidades
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culturais, sociais, econOmicas e¢ ambientais e ii) criar condi¢des de acesso mais justo e
equilibrado aos bens e servigos publicos no territorio brasileiro, reduzindo as desigualdades
de oportunidades vinculadas ao local (PNDR, 2010). A PNDR pode ser dividida em duas
fases: de 2003 a 2011 e a partir de 2012, que também podem ser chamadas, respectivamente,
de PNDR I e II.

Inicialmente, a PNDR teve dois objetivos principais: i) reduzir as desigualdades
regionais e ii) ativar as potencialidades de desenvolvimento das regides brasileiras, atuando
nos territérios que interessam menos aos agentes do mercado, valorizando, assim, as
diversidades locais. Cada territdrio, por sua vez, possui sua histdria e sua biodiversidade, por
1sso ocorre a potencializacao de suas particularidades (FERRERA DE LIMA, 2011).

O arranjo de articulagdo institucional, criado em 2003 para a implementacao da
PNDR, propds trés escalas de coordenacdo em niveis federal, macrorregional e sub-regional.

Apds, com a PNDR II de 2012, foram tracados novos objetivos, que seriam:

1) Governanga, participagdo social e didlogo federativo: visa o debate dos amplos
setores da sociedade na promog¢do de agdes de governanga na coordenagdo, na
execucgdo, na capacidade e nas competéncias para o combate as desigualdades
regionais. Para tanto, demanda o estabelecimento de instrumentos democraticos de
participagdo social, de modelos de gestdo e de arranjos institucionais de coordenagao
vertical e horizontal. 2) Financiamento do desenvolvimento regional: com a nova
PNDR, a questdo do financiamento deve ser essencial para o sucesso da politica e
para o financiamento de agdes regionais. Atualmente, os instrumentos mais
importantes sdo os fundos de financiamento discutidos na secdo 4. 3) Desigualdades
regionais e critérios de elegibilidade: no desenvolvimento regional, os critérios de
elegibilidade permitem relacionar e priorizar os espagos territoriais-alvo da nova
PNDR, em suas variadas escalas geograficas. Também buscam estabelecer os
fundamentos do didlogo com entes federados e agentes sociais visando a execugdo
dos programas e das a¢des. Neste eixo a proposta seria enumerar os indicadores que
deveriam ser utilizados para classificar as regides prioritarias para se destinarem
recursos em apoio a programas de desenvolvimento regionais. 4) Vetores de
desenvolvimento regional sustentavel: sdo relacionados a necessidade de agdes
transversais nas diversas vertentes da nova PNDR, em consonancia com o
federalismo cooperativo. Estes vetores serdo guiados por seis vertentes de acao: i)
estrutura produtiva; ii) educacdo; iii) ciéncia, tecnologia e inovacdo (C,T&l); iv)
infraestrutura; v) rede de cidades; e vi) sustentabilidade ambiental. (PNDR, 2012).

Nesse contexto, a PNDR II classificou trés regides prioritarias: semiarido brasileiro,
faixa de fronteira e regido de entorno do Distrito Federal.
Como se destaca para o presente trabalho, a PNDR classificou as 557 microrregides

no que tange o dinamismo regional da seguinte forma:

1. Sub-Regides de Alta Renda — caracterizada como a situagdo mais favoravel
possivel dentro do quadro analisado, retine o quartil superior das MRG com maior
rendimento por habitante no pais, totalizando 139 unidades territoriais (25%).

2. Sub-Regides de Baixa Renda — situa-se no outro extremo da condi¢do anterior,
sendo a situacdo menos favoravel, tratam-se das MRG com o menor patamar de
rendimento nominal por habitante € com menores taxas de crescimento do PIB per
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capita (médio ou baixo crescimento). 120 unidades territoriais fazem parte desse
grupo.

3. Sub-Regides Dindmicas — uma das duas situagdes intermedidrias apresentadas.
Trata-se do grupo de MRG com as maiores taxas de crescimento do PIB per capita e
que NAO figuram no grupo de Alta Renda, totalizando 110 MRG.

4. Sub-Regides Estagnadas — dispde de valores intermediarios de rendimento médio
por habitante, mas que apresentam taxas médias ou baixas de dinamismo
econdmico, medidas pelo crescimento do PIB per capita. 188 MRG foram
classificadas nesse grupo. (PNDR, 2012).

Eis o quadro das regides brasileiras.

Mapa | - Classificagdo regides brasileiras (PNDR 2012)

Essa classificagdo posta poderia, em tese, permitir o redirecionamento de incentivos

fiscais de forma adequada, na forma do artigo 43 da Constituicdo Federal. Poderia, inclusive,

ser imaginado o redirecionamento de incentivos para regides de baixa renda ou regides

estagnadas.
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Contudo, essa ideia de concessao de incentivos fiscais apenas por regides estagnadas
ou de baixa renda poderia ocasionar a propagagdo de problemas antigos, ligados ao aumento
da concentragao de renda, como bem observado na obra de Francisco de Oliveira (1980) sobre
a economia brasileira e a formag¢ao da sociedade burguesa.

Destaca-se que Chico de Oliveira, ja na década de 1970, realizou uma leitura marxista
da historia do Brasil moderno, observando que “a expansido do capitalismo no Brasil se da
introduzindo relacdes novas no arcaico e reproduzindo relagdes arcaicas no novo”
(OLIVEIRA, 1980, p. 36). Dessa forma, ¢ possivel observar que a raiz do atraso capitalista
brasileiro residiria da sua evolugdo desde a década de 1930, com a criagdo das leis trabalhistas,
a transferéncia de excedentes da atividade agroexportadora para a industria, a expansdo da
infraestrutura e das empresas estatais € a expansao das empresas privadas nacionais.

O autor destaca também a consolidacdo das leis trabalhistas como essencial para
formagdo de exército industrial de reserva e contesta a tese da chamada “substituicdo de
importacdes” da CEPAL pela necessidade de consumo interno. Além disso, ele defende que o
desenvolvimento brasileiro ndo ocorreu pela substituicdo de importagdes, mas pela
possibilidade de acumulagao mediante os seguintes elementos: a) a regulagdo das leis de
relagdo entre trabalho e capital; b) interven¢ao do Estado na economia; c) papel da agricultura;
d) formagdo do setor industrial; e e) inchago do setor tercidrio como modo de acumulacio do
espago urbano.

Entende-se, portanto, que o intervencionismo proposto voltado para redugdo de
desigualdades regionais por meio de incentivos fiscais pode ser perigoso a luz desse mesmo
cenario. Por outro lado, como defendido por Bevilcqua (2013), seria justamente a auséncia de
uma efetiva Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) uma das variadas
causas da competigao tributaria desmedida entre os entes federativos.

Ademais, contextualizando com a crise financeira atual, tem-se um problema crénico
na atuagdo estatal: “um elemento novo na conjuntura, o abandono sistematico das politicas de
desenvolvimento regional” (GOULARTI, 2014, p. 34).

Feitas essas consideracdes sobre um suposto critério para regular ou limitar os
incentivos fiscais (a guerra fiscal), torna-se interessante ponderar que o problema nao consta
na existéncia de regulagdo, mas, sim, no risco de eventual regulacdo, como compreendido por
autores como Coase (1937) e Zingales (2015). Nesse sentido:

Hoje em dia, a maioria dos economistas que se opde a regulagcdo ndo defende a ideia
de que mercados sem regulacdo sempre proporcionam os melhores resultados. Em

vez disso, desconfiam do processo politico que molda a regulagdo. Se o processo
regulatdrio foi capturado por grupos de interesse, as solu¢des da regulagdo podem
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ser piores do que os problemas do mercado. Essa posicdo deve muito a Ronald
Coase, ganhador do Nobel, que alertou os economistas para o perigo de comparar
distor¢cdes de mercado do mundo real com solucgdes ideais do governo — um erro que
ele chamou de falacia do Nirvada. (ZINGALES, 2015, p. 167).

4.5. PROCEDIMENTO METODOLOGICO

Para a realizagdo deste estudo, utilizou-se do método estatistico descritivo que
permite a observagdo de dados por semelhanga e também por diferengas que possam
apresentar.

Por meio deste tipo de metodologia, busca-se corporificar um critério de restricdo
para entes federativos concederem incentivos fiscais, mediante a identificacdo pela estatistica
descritiva das regides de baixa renda ou estagnadas.

A estatistica descritiva, portanto, ¢ uma ferramenta utilizada para descrever e
sumarizar um conjunto de dados, conforme proposto. Ela utiliza resumos quantitativos e
visuais, como tabelas e mapas, devido ao fato de que: “uma tabela talvez seja o meio mais
simples de se resumir um conjunto de observacdes” (PAGANO, 2004, p. 10).

Nessa linha, Montgomery (2003, p. 14) aponta que: “sumadrios e apresentacoes de
dados bem constituidos sdo essenciais ao bom julgamento estatistico, porque permitem focar
as caracteristicas importantes dos dados ou ter discernimento acerca do tipo de modelo que
deveria ser usado na solucao do problema em questao”.

Desse modo, realizou-se o uso de dados do PNAD para captar a variagdo do IDHM
dos estados brasileiros e do IDHM dos municipios paranaenses. Sobre os estados brasileiros,
os dados do IDHM sao dos periodos de 1991, 2000, 2010 e 2017; e sobre os Municipios
paranaenses, os dados sdao de 1991, 2000 e 2010.

Com estes dados, foi realizada uma classificagdo dos estados brasileiros e dos
municipios paranaenses nos indices de alta renda, baixa renda, estagnados e dindmicos. Essa
classificagdo pretende identificar os entes de baixa renda e os estagnados que poderiam
conceder incentivos fiscais, contrariamente aos de alta renda e aos dinamicos. Por ultimo,

destaca-se que essa classificagdo esta reunida em mapas demonstrativos.

4.6 RESULTADOS E DISCUSSOES

Todos os dados utilizados, como disposto na metodologia adotada, foram dados da

PNUD (Programa das Na¢des Unidas para o Desenvolvimento), tanto no que diz respeito aos
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estados brasileiros como no que diz respeito aos municipios paranaenses. Nesse sentido, nao
existe razdo nesse estudo para analisar o IDH do Brasil como um todo, tendo em vista a
auséncia de competicao da Unido consigo mesma em matéria de tributos federais.

Todavia, no ambito dos estados brasileiros, é relevante observar o confronto de
dados de IDH a ponto de identificar supostos estados que teriam razdo, a luz do atraso de
desenvolvimento econdmico, para conceder incentivos fiscais em matéria de tributos
estaduais. Assim, o mesmo raciocinio pode ser feito com relagdo aos municipios do Parana —
estado em que ¢ realizado este estudo — e os incentivos fiscais afetos a tributos municipais.

Feitas estas consideragdes, ¢ importante separar a analise dos dados.

4.6.1 IDH DOS ESTADOS BRASILEIROS

Em se tratando dos estados brasileiros, sdo quatro periodos em que a PNUD
disponibilizou dados do IDH, correspondendo a: 1991, 2000, 2010 e 2017, cujos dados
constam na tabela abaixo. Contudo, em fun¢do da abordagem deste estudo, faz-se destaque ao
ultimo periodo de 2017 e ao ranking respectivo dele.

Na sistematica mundial, o IDH abaixo de 0,499 ¢ considerado baixo, de 0,500 até
0,799 ¢ considerado médio e acima de 0,8 ¢ considerado alto. Na classificagcdo, pode-se
verificar que apenas trés estados brasileiros (Distrito Federal, Sao Paulo e Santa Catarina) se
encontram em um patamar elevado. Todavia, para facilitar o estudo, foram separados outros
quatro estados brasileiros com indice de IDH abaixo de 0,7, que seriam Para, Piaui, Maranhao
e Alagoas.

Eis a representacdo no mapa abaixo, com indicagdo em azul mais escuro dos trés
Estados mais desenvolvidos € em azul mais claro os quatro menos desenvolvidos, sendo o

restante em colora¢ao azul intermediaria.
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Mapa 2: IDH Estados Brasil (2017)

A

Esses estes dados também estdo indicados na tabela abaixo, em que foram destacados
em verde os trés estados de alto IDH, representando 4reas de alta renda, e em vermelho os
quatro estados de baixo IDH, representando areas de baixa renda.

Ja com relacdo aos demais 20 (vinte) estados remanescentes, ainda na forma proposta
pelo Plano Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), foram separados os estados
estagnados e os estados dindmicos quanto ao nivel de desenvolvimento. Sendo que, foram
representados em amarelo os estados considerados estagnados, aqueles cujo aumento do IDH
entre 2010 e 2017 foi abaixo na média nacional (conforme ultima coluna da tabela abaixo), e
foram considerados dindmicos os estados cujo aumento do IDH foi superior a média nacional.
Portanto, seriam nove estados acima da média e onze estados abaixo da média de 6,07% de

aumento do IDH.



Tabela 2: IDH Estados Brasil

Rank

4 Rio de Janeiro 33 0,796
5 Parana 41 0,792
7 Rio Grande do Sul 43 0,787
9 Espirito Santo 32 0,772
10 Goias 52 0,769
11 Mato Grosso do Sul 50 0,766
12 Roraima 14 0,752
13 Tocantins 17 0,743
14 Amapa 16 0,74

19

23

Unidade Federativa

Rondénia

Sergipe

Caddigo

11

28

IDH
2017

0,725

0,702

0,774

IDH
2010
0,824
0,783
0,774
0,761
0,749
0,731
0,746
0,725
0,74
0,735
0,729
0,707
0,699
0,708
0,682
0,674
0,684
0,673
0,69
0,658
0,663
0,66
0,665
0,646
0,646
0,639
0,631
0,727

IDH
2000
0,725
0,702
0,674
0,664
0,65
0,624
0,664
0,601
0,64
0,615
0,613
0,598
0,525
0,577
0,541
0,515
0,552
0,544
0,537
0,506
0,517
0,512
0,518
0,518
0,484
0,476
0,471
0,612

IDH
1991

0,616
0,578
0,543
0,573
0,507
0,478
0,542
0,449
0,505
0,487
0,488
0,459
0,369
0,472
0,405
0,43
0,428
0,44
0,407
0,382
0,402
0,386
0,413
0,413
0,362
0,357
0,37
0,493

108

2010/2017

3,06%
5,21%
4,21%
4,40%
5,43%
7,12%
5,21%
6,33%
4,15%
4,42%
4,83%
5,98%
5,92%
4,32%
7,21%
8,05%
6,43%
7,43%
4,83%
8,86%
7,79%
7,56%
5,27%
7,45%
7,32%
6,99%
7,61%
6,07%

A luz desta metodologia, como proposto no presente estudo, sdo identificados quinze

estados brasileiros que poderiam conceder incentivos fiscais no que se refere aos tributos

estaduais, como o caso do ICMS (Imposto sobre Circulacio de Mercadorias e Servigos).

Desses quinze, quatro de baixa renda — Pard, Piaui, Maranhdo e Alagoas — e onze estagnados

— Rio de Janeiro, Parana, Rio Grande do Sul, Espirito Santo, Goias, Mato Grosso do Sul,

Roraima, Tocantis, Amapa, Ronddnia e Sergipe.

Sobre esses dados, notadamente observa-se a presenga de estados aparentemente ja

ricos, como Rio de Janeiro, Parand e Rio Grande do Sul. Cabe destacar, ainda, que o IDH ¢

um indice que ndo ¢ composto apenas pelo nivel de renda das localidades, mas também pelo
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nivel de saide medido pela longevidade da populagdo e pelo nivel de educagao medido pelos
anos em sala de aula. Ou seja, ainda que possa parecer estranho nessa metodologia a presenca
do estado do Parana, pode-se constatar que esse estado ainda ndo atingiu um nivel de alto
desenvolvimento humano como um todo, além de ter apresentado um crescimento de 2010 a
2017 abaixo da média nacional, que justificaria a concessdo de incentivos.

Em suma, o estudo parte da concepcdo de que a eventual guerra de incentivos fiscais
entre estados, com os beneficios econdomicos de uma conjuntura concorrencial, deve se dar
apenas por parte daqueles entes que necessitam de um incremento no seu desenvolvimento,
seja porque estdo em um patamar muito baixo de IDH, seja porque estdo em um patamar

médio de IDH com ritmo baixo de crescimento.

4.6.2 IDH DOS MUNICIPIOS PARANAENSES

Em se tratando dos municipios paranaenses, sdo trés periodos em que a PNUD
disponibilizou dados do IDH, que seriam: 1991, 2000 e 2010. Os dados desses trés periodos
constam da tabela abaixo; contudo, em fun¢do da abordagem deste estudo, faz-se destaque ao
ultimo periodo de 2017 e ao ranking respectivo dele.

A representagdo no mapa abaixo ¢ referente a 2010, indicando em azul mais escuro
0s Municipios mais desenvolvidos e em azul mais claro os menos desenvolvidos, sendo o

restante em colora¢ao azul intermediaria.
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Mapa 3: IDH Municipios Parana (2010)

Esses dados estdo indicados na tabela abaixo, na qual foram destacados em verde os
municipios de IDH mais elevado (considerado acima de 0,749), representando areas de alta
renda, e em vermelho os municipios de IDH mais baixo (considerado abaixo de 0,7).

Em verdade, a tabela (4) completa com todos os 399 municipios paranaenses se
encontra em anexo ao final desse capitulo. A tabela reduzida (3) abaixo, portanto, apenas
contempla os 15 (quinze) maiores municipios do Estado em razdo de PIB. Interessante, a esse
ponto, que nenhum desses maiores municipios apresenta um IDH mais baixo, mesmo aqueles
situados na regido metropolitana da capital.

Ainda conforme a metodologia ja aplicada no que diz respeito aos estados, na forma
proposta pelo Plano Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), os municipios foram
separados entre municipios estagnados e os dindmicos quanto ao nivel de desenvolvimento.
Sendo que foram considerados estagnados os dados em amarelo, cujo aumento do IDH entre
2000 e 2010 foi abaixo da média estadual (conforme a ultima coluna da tabela abaixo), e
foram considerados dindmicos aqueles em azul, cujo aumento do IDH foi superior a média

estadual (de 15,52%) — nesse caso, nenhum dos grandes da tabela 3.
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Tabela 3: IDH dos 15 Municipios do Parana com maior PIB

Municipio Idh91 Idh00 Idh10 00-10
Apucarana 4101408 0,535 0,669 0,748 10,56%
Araucaria 4101804 0,484 0,628 0,740 15,14%
Campo Largo 4104253 0,486 0,639 0,745 14,23%
Cascavel 4104808 0,544 0,692 OMI82 11,51%
Colombo 4105805 0,474 0,630 0,733 14,05%
Curitiba 4106902 0,640 o,750. 8,87%
Foz do Iguagu 4108304 0,532 0,663 11,72%
Guarapuava 4109401 0,473 0,632 0,731 13,54%
Londrina 4113700 0,588 0,716 7,97%
Maringa 4115200 0,608 0,740 8,42%
Paranagua 4118204 0,512 0,645 14,00%
Pinhais 4119152 0,510 0,657 12,52%
Ponta Grossa 4119905 0,548 0,676 0,763 11,40%
S50 José dos Pinhais 4125506 0,516 0,646.14,78%
Toledo 4127700 0,539 0,694 9,64%

4100103 0,432 0,593 0,702 15,52%

Nessa linha, a luz dessa metodologia, como proposto no presente estudo, sdo
identificados 158 municipios paranaenses que poderiam conceder incentivos fiscais no que se
refere a tributos municipais, como o caso do IPTU (Imposto Predial e Territorial Urbano) ou
ISS (Impostos sobre Servigos), por serem considerados de baixa renda (em vermelho). Esses
municipios sdo, em geral, sdo localidades de tamanho reduzido e fora das regides mais
desenvolvidas do estado: metropolitana da capital, oeste e norte.

Além desses, tém-se 136 municipios paranaenses que poderiam conceder incentivos
fiscais por serem de média renda, mas com crescimento abaixo da média estadual em seu IDH
entre 2000 e 2010, sdo municipios considerados estagnados. Isso totalizaria 296 municipios
aptos a conceder incentivos numero que, todavia, ndo reflete nem de perto a metade da
populagdo do Estado.

Por outro lado, identifica-se 26 municipios paranaenses considerados de IDH mais
elevado (acima de 0,750 no ano de 2010) que ndo poderiam conceder incentivos fiscais por
serem considerados de alta renda na sistematica do PNDR. Essa situacao engloba os maiores
e mais conhecidos municipios do estado como: Curitiba, Londrina, Maringa, Sao José dos
Pinhais, Pinhais, Toledo, Marechal Candido Rondon, Cascavel, Palotina, Pato Branco,
Francisco Beltrdo, Umuarama e Cianorte. Certamente, esses municipios representam mais de
70% do PIB do Estado.

Além desses, ha 77 municipios paranaenses que também ndo poderiam, por esse

critério, conceder incentivos fiscais, pois, apesar do seu nivel médio de desenvolvimento,
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apresentaram um crescimento acima da média estadual entre 2000 e 2010. Esses municipios,
por sua vez, sdo considerados dindmicos.

Ademais, o estudo parte da concepgao de que a eventual guerra de incentivos fiscais
entre municipios paranaenses, com o0s beneficios econdmicos de uma conjuntura
concorrencial, deve se dar apenas por parte daqueles entes que necessitam de um incremento
do seu desenvolvimento, seja porque estdo em um patamar muito baixo de IDH seja porque
estao em um patamar médio de IDH com ritmo baixo de crescimento.

Como ressalva a esses dados municipais, deve-se destacar a auséncia de um
levantamento de IDH em data mais recente, a ponto de ser inconclusivo para eventuais

restri¢gdes apos mais de dez anos, em 2020.

CONCLUSOES

Os chamados incentivos fiscais se apresentam como indutores importantes do
desenvolvimento econdmico regional, ndo se apresentando como unicos tipos de incentivos,
conforme exposto acima.

Tais incentivos fiscais, que se apresentam como indutores do desenvolvimento
econdmico, s30 necessarios em casos que envolvem, principalmente, regides com atraso
profundo de desenvolvimento e que ndo apresentam atrativos locacionais, como proximidade
do mercado consumidor ou proximidade com os fatores de producao, tais como matéria-prima
¢ mao-de-obra.

Entretanto, como ja visto, ¢ extremamente complicado permitir o uso de incentivos
fiscais de forma irrestrita pelas localidades, sendo necessarios certos critérios de concessao.
Acerca desse ponto, com referéncia a trabalhos consolidados na literatura que classificam
regides por grau e tendéncia de desenvolvimento, vale apontar o fato de que regides de baixa
renda ou estagnadas sdo vistas apenas como as regides aptas a realizar tais incentivos e ndo
regides de alta renda ou dinamicas. Critério esse que, certamente, poderia permitir
competitividade mais saudavel entre localidades.

Ou seja, como visto, o PNUD confrontado com os dados de IDH se apresenta como
um critério objetivo e defensavel para separar aqueles estados e municipios aptos a conceder

incentivos fiscais unilaterais, pelo reconhecido atraso nos indices de desenvolvimento.
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ANEXO I - IDH DE TODOS OS MUNICIPIOS DO PARANA

Tabela 4: IDH Municipios Parana

Municipio Idh91 1dh00 Idh10  00-10
Abatia 4100103 0423 0,553 19,51%
Adrianépolis 4100202 0400 0,542 18,74%
Agudos do Sul 4100301 0351 0513 22,27%
Almirante Tamandaré 4100400 0437 0,583 16,60%
Altamira do Parana 4100459 0333 0,49 25,64%
Alto Paraiso 4128625 0383 0,530 21,83%
Alto Parana 4100608 0467 0,607 12,79%
Alto Piquiri 4100707 0401 0,587 13,17%
Alténia 4100509 0468 0610 0721 15,40%
Alvorada do Sul 4100806 0504 0646 0,708 8,76%
Amapora 4100905 0407 0,592 11,51%
Ampére 4101002 0419 0615 0,709 13,26%
Anahy 4101051 0398 0,595 14,39%
Andira 4101101 0504 0644 0725 11,17%
Angulo 4101150 0459 0,629 0721 12,76%
Antonina 4101200 0438 0,582 15,28%
Antdnio Olinto 4101309 0317 0495 24,54%
Apucarana 4101408 0535 0,669 0,748 10,56%
Arapongas 4101507 0551 0669 0,748 10,56%
Arapoti 4101606 0465 0631 0723 12,72%
Arapué 4101655 0355 0,543 19,67%
Araruna 4101705 0439 0,602 0,704 14,49%
Araucéria 4101804 (0484 0628 0,740 15,14%
Ariranha do Ivai 4101853 0332 0,517- 22,84%
Assai 4101903 0522 0618 0728 1511%
Assis Chateaubriand 4102000 0505 0678 0729 7,00%
Astorga 4102109 0515 0639 0747 14,46%
Atalaia 4102208 0470 0651 0,736 11,55%
Balsa Nova 4102307 0 457 0,605- 13,07%
Bandeirantes 4102406 0484 0,641 0,727 11,83%
Barbosa Ferraz 4102505 0432 0,580 16,67%
Barra do Jacaré 4102703 0474 0663 0744 10,89%
Barracao 4102604 0469 0613 0,706 13,17%
Bela Vista da Caroba 4102752 0,351 0,545- 19,97%
Bela Vista do Paraiso 4102802 0482 0641 0,716 10,47%
Bituruna 4102901 0,392 0,533- 20,09%
Boa Esperanca 4103008 0462 0615 0,720 14,58%
Boa Esperanga do Iguagu 4103024 0391 0,565 19,29%

Boa Ventura de Sao Roque 4103040 0208 0515 21,37%



Boa Vista da Aparecida
Bocaitva do Sul
Bom Jesus do Sul
Bom Sucesso

Bom Sucesso do Sul
Borrazdpolis
Braganey
Brasilandia do Sul
Cafeara

Cafelandia

Cafezal do Sul
Califérnia

Cambara

Cambé

Cambira
Campina da Lagoa
Campina do Sim&o
Campina Grande do Sul
Campo Bonito
Campo do Tenente
Campo Largo
Campo Magro
Campo Mourao
Céandido de Abreu
Cando

Cantagalo
Capanema

Capitdo Lednidas Marques
Carambei

Carldpolis

Cascavel

Castro

Catanduvas
Centenério do Sul
Cerro Azul

Céu Azul
Chopinzinho
Cianorte

Cidade Gaucha
Clevelandia
Colombo

Colorado
Congonhinhas
Conselheiro Mairinck
Contenda

Corbélia

4103057
4103107
4103156
4103206
4103222
4103305
4103354
4103370
4103404
4103453
4103479
4103503
4103602
4103701
4103800
4104006
4103909
4103958
4104055
4104204
4104253
4104303
4104105
4104402
4104428
4104451
4104501
4104600
4104659
4104709
4104808
4104907
4105003
4105102
4105201
4105300
4105409
4105508
4105607
4105706
4105805
4105904
4106001
4106100
4106209
4106308

0,334
0,376
0,358
0,378
0,430
0,421
0,401
0,359
0,435
0,516
0,357
0,468
0,550
0,497
0,476
0,433
0,247
0,433
0,371
0,383
0,486
0,404
0,524
0,287
0,309
0,334
0,488
0,415
0,455
0,463
0,544
0,456
0,421
0,444
0,297
0,478
0,424
0,505
0,455
0,432
0474
0,504
0,397
0,422
0,433
0,497

0,559
0,523
0,544
0,573
0,638
0,595
0,537
0,582
0,586
0,666
0,580
0,611
0,645
0,661
0,633
0,598
0,491
0,597
0,512
0,550
0,639
0,579
0,675
0,460
0,509
0,516
0,607
0,626
0,647
0,590
0,692
0,613
0,569
0,603
0,450
0,644
0,623
0,639
0,608
0,550
0,630
0,649
0,534
0,588
0,601
0,625

0,748

0,722
0,721
0,734
0,725
0,704

0,706
0,716
0,728

0,718

0,733
0,730

0,738

16,57%
18,28%
21,95%
16,47%
14,02%
17,02%
23,40%
14,54%
15,44%
10,96%
16,18%
15,37%
10,54%

9,95%
12,69%
15,06%
22,06%
16,85%
24,82%
19,83%
14,23%
17,40%
10,83%
26,87%
19,84%
18,74%
14,02%
12,57%
11,13%
17,25%
11,51%
12,80%
16,08%

9,73%
21,47%
12,02%
15,81%
15,36%
15,32%
20,75%
14,05%
11,10%
20,06%
16,83%
11,75%
15,31%
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Cornélio Procdpio

Coronel Domingos Soares

Coronel Vivida
Corumbatai do Sul
Cruz Machado
Cruzeiro do Iguagu
Cruzeiro do Oeste
Cruzeiro do Sul
Cruzmaltina
Curitiba

Curitva
Diamante do Norte
Diamante do Sul
Diamante D'Oeste
Dois Vizinhos
Douradina

Doutor Camargo
Doutor Ulysses
Enéas Marques
Engenheiro Beltrdo
Entre Rios do Oeste
Esperanga Nova
Espigéo Alto do Iguagu
Farol

Faxinal

Fazenda Rio Grande
Fénix

Fernandes Pinheiro
Figueira

Flor da Serra do Su
Florai

Floresta
Florestopolis
Flérida

Formosa do Oeste
Foz do Iguagu

Foz do Jorddo
Francisco Alves
Francisco Beltrdo
General Carneiro
Godoy Moreira
Goioeré

Goioxim

Grandes Rios
Guaira

Guairaca

4106407
4106456
4106506
4106555
4106803
4106571
4106605
4106704
4106852
4106902
4107009
4107157
4107108
4107124
4107207
4107256
4107306
4128633
4107405
4107504
4107538
4107520
4107546
4107553
4107603
4107652
4107702
4107736
4107751
4107850
4107801
4107900
4108007
4108106
4108205
4108304
4108452
4108320
4108403
4108502
4108551
4108601
4108650
4108700
4108809
4108908

0,554
0,260
0,463
0,304
0,328
0,381
0,455
0,437
0,379
0,640
0,332
0,456
0,332
0,378
0,443
0,452
0,514
0,227
0,416
0,489
0,542
0,397
0,319
0,395
0,454
0,451
0,448
0,333
0,428
0,286
0,523
0,530
0,416
0,544
0,491
0,532
0,363
0,445
0,514
0,381
0,323
0,470
0,227
0,386
0,480
0,432

0,689
0,426
0,607
0,507
0,492
0,562
0,623
0,582
0,546
0,750
0,482
0,613
0,488
0,532
0,658
0,591
0,648
0,377
0,634
0,650
0,714
0,584
0,529
0,571
0,590
0,594
0,601
0,526
0,555
0,583
0,670
0,657
0,571
0,649
0,603
0,663
0,516
0,576
0,683
0,532
0,515
0,610
0,446
0,528
0,643

0,745

0,724

9,22%
29,00%
16,04%
20,53%
25,90%
20,73%
13,11%
18,37%
18,02%

8,87%
26,52%
15,21%
19,74%
17,39%
14,21%
18,37%
13,14%
30,95%
15,69%
10,96%

6,18%
15,24%
16,82%
20,14%
14,12%
17,50%
16,06%
18,45%
18,02%
14,52%
10,07%
10,73%
18,54%
11,34%
16,60%
11,72%
20,00%
13,90%
11,76%
18,40%
23,70%
16,55%
30,42%
19,76%
11,19%

0593 RO 14,43%
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Guamiranga
Guapirama
Guaporema
Guaraci
Guaraniagu
Guarapuava
Guaraquegaba
Guaratuba
Hondrio Serpa
Ibaii

Ibema

Ibipora
Icaraima
Iguaragu
Iguatu

Imbau
Imbituva
Inacio Martins
Inaja
Indiandpolis
Ipiranga

Iporé

Iracema do Oeste
Irati

Iretama
Itaguajé
Itaipulandia
Itambaraca
[també
Itapejara d'Oeste
Itaperugu
Itatina do Sul
Ivai

Ivaiporad

Ivaté

Ivatuba
Jaboti
Jacarezinho
Jaguapita
Jaguariaiva
Jandaia do Sul
Janidpolis
Japira

Japura
Jardim Alegre
Jardim Olinda

4108957
4109005
4109104
4109203
4109302
4109401
4109500
4109609
4109658
4109708
4109757
4109807
4109906
4110003
4110052
4110078
4110102
4110201
4110300
4110409
4110508
4110607
4110656
4110706
4110805
4110904
4110953
4111001
4111100
4111209
4111258
4111308
4111407
4111506
4111555
4111605
4111704
4111803
4111902
4112009
4112108
4112207
4112306
4112405
4112504
4112603

0,361
0,452
0,438
0,449
0,398
0,473
0,323
0,446
0,331
0,437
0,374
0,513
0,429
0,514
0,374
0,323
0,395
0,326
0,411
0,457
0,335
0,422
0,425
0,459
0,399
0,440
0,454
0,485
0,516
0,466
0,348
0,413
0,366
0,486
0,409
0,575
0,422
0,520
0,468
0,457
0,551
0,439
0,394
0,489
0,406
0,496

0,511
0,570
0,563
0,603
0,575
0,632
0,430
0,613
0,529
0,548
0,531
0,640
0,610
0,659
0,559
0,521
0,540
0,491
0,554
0,629
0,519
0,601
0,584
0,617
0,543
0,596
0,633
0,600
0,658
0,608
0,474
0,567
0,536
0,623
0,574
0,700
0,587
0,644
0,632
0,617
0,660
0,578
0,579
0,627
0,563
0,576

0,731

0,717

0,724

0,706

0,726

0,738

0,746

0,730

0,743
0,715

0,747

0,712

23,62%
18,80%
21,70%
13,61%
15,07%
13,54%
26,75%
14,50%
22,55%
22,82%
22,48%
11,85%

8,41%
13,06%
20,48%
16,24%
18,18%
18,17%
21,42%
13,12%
20,40%
14,87%
17,40%
15,01%
18,35%
15,70%
14,23%
13,54%
11,80%
16,83%
25,59%
13,57%
17,67%
14,66%
18,70%

8,62%
18,25%
13,32%
11,61%
16,96%
11,65%
16,95%
16,81%
11,94%
18,29%
15,54%
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Jataizinho
Jesuitas
Joaquim Tévora
Jundiai do Sul
Juranda
Jussara
Kaloré

Lapa

Laranjal
Laranjeiras do Sul
Ledpolis
Lidiandpolis
Lindoeste
Loanda
Lobato
Londrina
Luiziana
Lunardelli
Lupionépolis
Mallet
Mamboré
Mandaguagu
Mandaguari
Mandirituba
Manfrinépolis
Mangueirinha
Manoel Ribas
Marechal Candido Rondon
Maria Helena
Marialva
Marilandia do Su
Marilena
Mariluz
Maringa
Maridpolis
Maripa
Marmeleiro
Marquinho
Marumb
Matelandia
Matinhos
Mato Rico
Maua da Serra
Medianeira
Mercedes

Mirador

4112702
4112751
4112801
4112900
4112959
4113007
4113106
4113205
4113254
4113304
4113403
4113429
4113452
4113502
4113601
4113700
4113734
4113759
4113809
4113908
4114005
4114104
4114203
4114302
4114351
4114401
4114500
4114609
4114708
4114807
4114906
4115002
4115101
4115200
4115309
4115358
4115408
4115457
4115507
4115606
4115705
4115739
4115754
4115804
4115853
4115903

0,457
0,460
0,471
0,428
0,429
0,517
0,493
0,450
0,261
0,464
0,496
0,353
0,404
0,493
0,531
0,588
0,346
0,396
0,432
0,424
0,435
0,457
0,527
0,406
0,266
0,367
0,437
0,569
0,391
0,519
0,418
0,414
0,405
0,608
0,451
0,520
0,388
0,228
0,467
0,483
0,522
0,239
0,389
0,545
0,481
0,415

0611 IR 1106%

0626 0705 11,21%
0620 0700 11,43%
0,597 13,23%
0,594 16,10%
0637 0718 11,28%
0629 0721 12,76%
0614 0706 13,03%
0419 O 28,38%
0598 0706 15,30%
0632 0707 10,61%

0,582 14,41%
0,560 15,92%
0631 0,725 12,97%
0,690 7,26%
0,716 7,97%
0,530 20,66%
0,565 18,12%
0,615 13,38%
0,575 18,79%
0,604 15,99%
0,632 11,98%
0,665 11,45%
0,568 13,28%
0,506 21,55%
0,575 16,42%
0,585 18,30%
0,705 8,91%
0,580 17,50%
0,647 11,97%
0,590 14,62%
0,575 15,57%
0,528 17,37%
0,740 8,42%
0,646 7,45%
0,704 7,12%
0,594 17,73%
0,433 29,48%
0,604 16,23%
0,646 0,725 10,90%
0,635 14,54%
0,483 23,58%
0,526 19,33%
0,665 12,84%

0654 0,740 11,62%

o567 [NOEM 16,62%
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Miraselva
Missal

Moreira Sales
Morretes
Munhoz de Melo

Nossa Senhora das Gragas

Nova Alianga do Ivai

Nova América da Colina

Nova Aurora
Nova Cantu

Nova Esperanga
Nova Esperanga do
Sudoeste

Nova Fatima

Nova Laranjeiras
Nova Londrina
Nova Olimpia

Nova Prata do Iguagu
Nova Santa Barbara
Nova Santa Rosa
Nova Tebas

Novo ltacolomi
Ortigueira

Ourizona

Ouro Verde do Oeste
Paicandu

Palmas

Palmeira

Palmital

Palotina

Paraiso do Norte
Paranacity
Paranagua
Paranapoema
Paranavai

Pato Bragado

Pato Branco

Paula Freitas

Paulo Frontin
Peabiru

Perobal

Pérola

Pérola d'Oeste

Pién

Pinhais

Pinhal de Sao Bento

Pinhaldo

4116000
4116059
4116109
4116208
4116307
4116406
4116505
4116604
4116703
4116802
4116901

4116950

4117008
4117057
4117107
4117206
4117255
4117214
4117222
4117271
4117297
4117305
4117404
4117453
4117503
4117602
4117701
4117800
4117909
4118006
4118105
4118204
4118303
4118402
4118451
4118501
4118600
4118709
4118808
4118857
4118907
4119004
4119103
4119152
4119251
4119202

0,513
0,487
0,412
0,450
0,454
0,465
0,445
0,394
0,479
0,369
0,512

0,315
0,459
0,298
0,498
0,484
0,399
0,423
0,511
0,280
0,392
0,288
0,520
0,462
0,405
0,451
0,484
0,316
0,560
0,464
0,485
0,512
0,432
0,558
0,515
0,560
0,439
0,397
0,456
0,411
0,480
0,462
0,376
0,510
0,308
0,444

0,659
0,658
0,567
0,573
0,646
0,612
0,656
0,563
0,649
0,528
0,631

0,576
0,626
0,528
0,681
0,611
0,591
0,608
0,669
0,535
0,596
0,472
0,617
0,609
0,597
0,568
0,629
0,509
0,704
0,634
0,629
0,645
0,612
0,692
0,663
0,717
0,592
0,545
0,616
0,584
0,617
0,603
0,578
0,657
0,524
0,578

0,748
0,711

0,726
0,709
0,717
0,733

0,722

0,720

0,718

0,746
0,717

0,709

0,747

0,723

0,700

11,90%

7,45%
16,00%
16,47%
11,02%
13,68%

8,51%
19,34%
11,46%
19,76%
12,60%

19,33%

9,01%
17,76%
10,16%
13,94%
17,46%
10,59%

8,48%
17,82%
16,06%
22,50%
14,31%
14,10%
16,62%
13,94%
12,40%
20,34%

8,33%
15,01%
12,27%
14,00%
13,68%

9,31%
11,24%

8,31%
17,43%
23,02%
14,80%
18,09%
11,86%
16,94%
16,71%
12,52%
24,60%
17,07%
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Pinhdo

Pirai do Sul
Piraquara

Pitanga
Pitangueiras
Planaltina do Parana
Planalto

Ponta Grossa
Pontal do Parana
Porecatu

Porto Amazonas
Porto Barreiro
Porto Rico

Porto Vitéria

Prado Ferreira
Pranchita
Presidente Castelo Branco
Primeiro de Maio
Prudentépolis
Quarto Centenério
Quatigua

Quatro Barras
Quatro Pontes
Quedas do Iguagu
Queréncia do Norte
Quinta do Sol
Quitandinha
Ramilandia
Rancho Alegre
Rancho Alegre D'Oeste
Realeza

Rebougas
Renascenga
Reserva

Reserva do Iguagu
Ribeirdo Claro
Ribeirdo do Pinhal
Rio Azul

Rio Bom

Rio Bonito do Iguagu
Rio Branco do Ivai
Rio Branco do Sul
Rio Negro
Rolandia
Roncador

Rondon

4119301
4119400
4119509
4119608
4119657
4119707
4119806
4119905
4119954
4120002
4120101
4120150
4120200
4120309
4120333
4120358
4120408
4120507
4120606
4120655
4120705
4120804
4120853
4120903
4121000
4121109
4121208
4121257
4121307
4121356
4121406
4121505
4121604
4121703
4121752
4121802
4121901
4122008
4122107
4122156
4122172
4122206
4122305
4122404
4122503
4122602

0,360
0,450
0,478
0,381
0,409
0,466
0,424
0,548
0,409
0,515
0,444
0,327
0,442
0,409
0,432
0,429
0473
0,493
0,390
0,376
0,499
0,485
0,484
0,420
0,392
0,439
0,336
0,426
0,487
0,394
0,490
0,383
0,422
0,327
0,490
0,459
0,450
0,392
0,443
0,319
0,275
0,389
0,531
0,537
0,338
0,478

0,526
0,592
0,581
0,575
0,608
0,601
0,586
0,676
0,622
0,647
0,609
0,544
0,618
0,558
0,619
0,638
0,631
0,633
0,544
0,561
0,622
0,654
0,718
0,593
0,557
0,596
0,563
0,517
0,605
0,584
0,639
0,559
0,591
0,485
0,554
0,602
0,600
0,538
0,594
0,466
0473
0,554
0,678
0,659

0,610

0,710
0,705

0,763

0,738
0,700

0,710

0,713
0,701

0,714
0,742
0,791

0,707

0,722

0,739

0,547 - 19,68%

0,713

19,57%
16,38%
17,00%
18,09%
14,37%
14,75%
17,00%
11,40%
15,72%
12,33%
13,00%
20,93%
15,92%
18,54%
12,82%
15,16%
11,50%

9,70%
19,53%
20,99%
12,89%
11,86%

9,23%
12,92%
19,04%
16,64%
17,21%
17,94%
14,43%
17,05%
11,50%
16,82%
19,37%
21,52%
14,51%
15,92%
14,41%
21,69%
18,52%
25,91%
26,09%
18,41%
10,79%
10,83%

14,45%
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Rosério do Ivai
Sabaudia
Salgado Filho
Salto do ltararé
Salto do Lontra
Santa Amélia

Santa Cecilia do Pavéo
Santa Cruz de Monte
Castelo

Santa Fé

Santa Helena

Santa Inés

Santa Isabel do Ivai
Santa Izabel do Oeste
Santa Lucia

Santa Maria do Oeste
Santa Mariana

Santa Ménica

Santa Tereza do Oeste
Santa Terezinha de ltaipu
Santana do ltararé

Santo Antdnio da Platina
Santo Ant6nio do Caiua
Santo Antdnio do Paraiso
Santo Antdnio do Sudoeste
Santo Inacio

Séo Carlos do Ivai

Séo Jerbnimo da Serra
Séo Jodo

Séo Jodo do Caiua

Sé&o Jodo do Ivai

Séo Jodo do Triunfo

Séo Jorge do Ivai

Séao Jorge do Patrocinio
Sé&o Jorge d'Oeste

Sé&o José da Boa Vista
Sé&o José das Palmeiras
Sao José dos Pinhais
Sé&o Manoel do Parana
Séo Mateus do Sul

Sé&o Miguel do Iguagu
Sé&o Pedro do Iguagu
Sé&o Pedro do Ivai

Séo Pedro do Parana
Sé&o Sebastido da Amoreira
Séo Tomé

Sapopema

4122651
4122701
4122800
4122909
4123006
4123105
4123204

4123303

4123402
4123501
4123600
4123709
4123808
4123824
4123857
4123907
4123956
4124020
4124053
4124004
4124103
4124202
4124301
4124400
4124509
4124608
4124707
4124806
4124905
4125001
4125100
4125209
4125308
4125357
4125407
4125456
4125506
4125555
4125605
4125704
4125753
4125803
4125902
4126009
4126108
4126207

0,315
0,473
0,359
0,437
0,393
0,468
0,418

0,439
0,484
0,502
0,471
0,483
0,398
0,364
0,282
0,452
0,403
0,430
0,501
0,407
0,461
0,440
0,404
0,406
0,485
0,437
0,364
0,439
0,423
0,446
0,325
0,554
0,417
0,433
0,358
0,404
0,516
0,423
0,434
0,493
0,442
0,503
0,445
0,428
0,468
0,346

0,521 - 21,30%

0,635 0,740 14,19%

0,561 19,86%
0,573 18,61%
0,599 16,57%
0,571 12,56%
0,585 19,09%
0,608 0,710 14,37%

0,631 0,705 10,50%
0678 0,744 8,87%
0617 0,717 13,95%
0,647 0,720 10,14%

0,587 15,66%
0,574 16,45%
0,475 22,00%

0,601 0,700 14,14%
0,568 19,32%
0,601 0,705 14,75%
0,638 0,738 13,55%

0,570 17,03%

0,599 16,57%

0,585 15,95%

0,585 18,30%

0,576 14,16%
0,739

0,628 15,02%
0,575 15,69%
0,532 16,48%
0642 0,727 11,69%

0,585 11,90%
0,584 15,73%
0,503 20,03%

0669 0,743 9,96%

0,577 14,64%
0,609 15,65%
0,539 19,67%
0,582 18,37%
0,646 14,78%
0631 0,725 12,97%
0,599 16,69%
0,621 0,704 11,79%
0,581 14,93%

0634 0,717 11,58%
0,597 0,704 15,20%

0,597 16,50%
0,598 17,52%
0,504 23,05%
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Sarandi
Saudade do Iguagu
Sengés
Serrandpolis do Iguagu
Sertaneja
Sertanopolis
Siqueira Campos
Sulina

Tamarana
Tamboara
Tapejara

Tapira

Teixeira Soares
Telémaco Borba
Terra Boa

Terra Rica

Terra Roxa

Tibagi

Tijucas do Sul
Toledo

Tomazina

Trés Barras do Parana
Tunas do Parana
Tuneiras do Oeste
Tupass

Turvo

Ubirata

Umuarama

Uni&o da Vitéria
Uniflor

Urai

Ventania

Vera Cruz do Oeste
Veré

Virmond

Vitorino
Wenceslau Braz

Xambré

4126256
4126272
4126306
4126355
4126405
4126504
4126603
4126652
4126678
4126702
4126801
4126900
4127007
4127106
4127205
4127304
4127403
4127502
4127601
4127700
4127809
4127858
4127882
4127908
4127957
4127965
4128005
4128104
4128203
4128302
4128401
4128534
4128559
4128609
4128658
4128708
4128500
4128807
4100103

0,441
0,401
0,354
0,550
0,523
0,527
0,452
0,397
0,360
0,452
0414
0,420
0,409
0,508
0,475
0,495
0,485
0,371
0,360
0,539
0,421
0,402
0,280
0,400
0,514
0,336
0,470
0,552
0,521
0,449
0,507
0,328
0,461
0,427
0,380
0,464
0427
0,408
0,432

0,605
0,577
0,559
0,683
0,668 0,725
0672 0,723
0,605 0,704
0,614
0,504
0,637 0,731
0,584
0,607
0,575
0,644 0,734
0624 0,728

0,599
0,622
0,522
0,502
0,694
0,577
0,568
0,442
0,565

0,714

0,667
0,491
0,620
0,680
0,663 0,740
0,586
0,638 0,721
0,541
0,593
0,642 0,720
0,572
0,592
0,586
0,606 0,706
0,593 0,702

12,95%
17,45%
15,69%
10,37%

7,86%

7,05%
14,06%
11,40%
18,84%
12,86%
16,93%
12,91%
14,31%
12,26%
14,29%
15,63%
12,89%
21,39%
21,07%

9,64%
17,45%
16,59%
27,66%
18,71%

8,63%
26,93%
16,10%
10,64%
10,41%
18,61%
11,51%
16,77%
15,16%
10,83%
20,78%
15,67%
14,70%
14,16%
15,52%
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CONCLUSOES

O desenvolvimento do trabalho releva que a guerra fiscal ndo se trata de um
fenomeno a ser completamente coibido pela atuacdo do CONFAZ e do STF. Todavia,
necessita de um controle a luz do termometro dos indices de desenvolvimento regional, sob o
crivo da andlise econdmica do direito e da eficiéncia econdmica.

A forma federativa cooperativista do Brasil ndo pode se afastar da autonomia dos
entes federativos ¢ da promogio da competitividade entre eles. E necessario invocar
dispositivo expresso da Constituicdo que determina a necessaria reducdo das desigualdades
sociais e regionais como objetivo do Estado. Algo que s6 € possivel com a promog¢do de
incentivos diferenciados para certas localidades, como os chamados incentivos fiscais.

Os conceitos de concorréncia e competitividade ndo podem ser vistos como
exclusivos da iniciativa privada, dados os beneficios observados sob o viés da eficiéncia
econdmica, com ganhos quantitativos e qualitativos. A concorréncia, como defendida por
autores como Zingales (2015), ¢ essencial para a indu¢ao do desenvolvimento econdmico do
Estado e dos multiplos entes federativos, tanto municipais como estaduais. A ideia de que a
guerra fiscal, de competicdo de atracdo de investimentos privados, como algo apenas negativo
desconsidera o proprio papel do Estado como interventor na ordem econdmica, atrelado ao
conceito de extrafiscalidade.

O desenvolvimento regional das localidades que se apresentam estagnadas ou de
baixa renda ¢ essencial, cabendo aos incentivos fiscais uma importante contribui¢do do ponto
de vista institucional. Nesse aspecto, ¢ evidente que os incentivos devem passar por um
controle a luz da proporcionalidade, de politicas necessdrias para estimular a regido,
adequadas ao fim almejado e proporcionais em sentido estrito a considerar os custos ou as
externalidades geradas. Ou seja, a reducao das desigualdades regionais nao deve ser buscada a
qualquer meio e custo, devendo-se ponderar demais principios constitucionais como a
garantia do mercado e do pacto federativo. Ponto em que ¢ importante citar a Andlise

Econdmica do Direito:

Veja-se a aplicacdo (ndo tdo rara assim) do chamado “teste de proporcionalidade” de
principios juridicos.

Na esteira da doutrina de Humberto Avila, o postulado da proporcionalidade aplica-
se nos casos em que exista uma relagdo de causalidade entre um meio ¢ um fim
concretamente perceptivel. A exigéncia de realizacdo de varios fins, todos
constitucionalmente legitimados, implica a adog¢do de medidas adequadas,
necessarias e proporcionais em sentido estrito.

Portanto, a andlise desse postulado requer exame se o meio promove o fim
(adequag@o), se dentre os demais meios disponiveis ¢ igualmente adequados para
promover o fim, ndo hd outro menos restritivo dos direitos fundamentais afetados
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(necessidade) e se as vantagens trazidas pela promogdo do fim correspondem as
desvantagens provocadas pela ado¢do do meio (proporcionalidade em sentido
estrito). Ainda que ndo seja uma andlise com rigor cientifico, a verificacdo da
proporcionalidade em sentido estrito guarda relacdo intima com a Andlise
Econdmica do Direito. (SERRANO, 2019)

A andlise economica do direito se apresenta como abordagem essencial pela
necessidade de se controlar as normas por meio de uma visdo de eficiéncia e ndo apenas de
constitucionalidade e legalidade, o que conduz para as ideias de Cooter (1988). Como
comprovagao historica, a exemplo, fica claro que as regides que receberam investimentos a
partir da guerra fiscal na descentralizagdo do setor automotivo brasileiro tiveram um
incremento importante no seu desenvolvimento, saindo da situagdo de estagnagdo ou de baixa
renda.

Além disso, fica claro que a abordagem do federalismo brasileiro e do respectivo
pacto nao ¢ nova, assim como nao ¢ nova a abordagem da guerra fiscal e da analise
econdmica do direito. Contudo, a defesa da concorréncia no que diz respeito a incentivos
fiscais, como teoria que gera eficiéncia econdmica e promove o desenvolvimento regional, ¢
inédita a luz do Plano Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR).

A ideia do favorecimento de entes federativos de baixa renda e estagnados, além do
afastamento de entes de alta renda ou dindmicos na concessao de incentivos fiscais a partir
dos dados do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) periodicamente reeditados, ¢ a
chave para uma solucao inteligente para o problema.

Os incentivos fiscais estimulam o desenvolvimento regional, pois, como ferramentas
extrafiscais, visam induzir o fomento da atividade econdmica. Constituem-se, portanto, como
excecdo ao principio da uniformidade geogréfica e, como tal, s6 podem ser concedidos se
forem estritamente observados os devidos requisitos constitucionais. Sendo relevante
observar, também, que a proposta de simula vinculante n® 69 do Ministro Gilmar Mendes nao
foi aprovada mesmo apds mais de 5 (cinco) anos de tramitagdo, que proibiria a concessao de
incentivos pelos estados sem aprovagao unanime e majoritaria dos demais entes.

Tendo em vista o desenvolvimento, ainda, os incentivos concedidos pelos Estados
com objetivo de equilibrar o desenvolvimento das regides devem ser orientados no sentido de
realizar uma efetiva melhora nos indicadores econdmicos e sociais na regido beneficiada,
devendo ser exigidos resultados concretos de desenvolvimento dos beneficiarios.

Contudo, deve-se reconhecer o requisito da temporariedade do incentivo, o qual
implica que a atividade estimulada pelo incentivo deve ter a capacidade de se manter apods o

fim desse, sob pena de desenvolvimento artificial da regido beneficiada e criacdo de
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privilégios tributarios perenes para oligarquias regionais, o que a Constituicdo expressamente
veda.

Como sugestdo de orientagdo para a concessao do incentivo, deve-se respeitar a
vocacao local, incentivando a criacdo e o desenvolvimento de atividades que se adaptem a
regido incentivada, entendendo que a chance de éxito na busca dos objetivos de equilibrio do
desenvolvimento das regides serd maior. Deve-se, ainda, favorecer desenvolvimento
endogeno e nao exogeno, ou seja, nao de cima para baixo de grandes investimentos sem
controle social, e, sim, de baixo para cima, com exploracao do potencial local com controle
social, empoderamento e diversidade, a serem considerados, também, empreendimentos de
pequeno ou médio porte.

Sobre esse controle, inclusive, cabe ponderar que poderiam existir varias formas de
controle postos, como pelos tribunais de contas, pelos legislativos respectivos, pela advocacia
publica, etc.

Tal discussdo sobre a possibilidade de concessdo de beneficios fiscais diretamente
pelos entes federativos coaduna com a proposta de Reforma Tributario em tramite no
Congresso Nacional. Proposta essa em que se propde a substituicdo do ICMS e outros
impostos sobre a produ¢do de bens (IPI, PIS/COFINS) pelo IBS (Imposto sobre Operagdes
com Bens e Servicos), relacionado com valor agregado, que seria regulamentado por lei
complementar federal unica, retirando a possibilidade de concorréncia para atragao de
investimentos.

Todavia, isso ndo retiraria a necessidade de se ter uma politica ptblica voltada para
reducdo de desigualdades regionais por meio de incentivos fiscais; ou seja, ainda que se
aprove essa proposta, cabe chamar atencdo para a necessidade da Unido, por meio de
legislagao federal, promover incentivos fiscais para desenvolvimento de regides estagnadas
ou de baixa renda.

Torna-se evidente que apesar dos resultados da presente pesquisa conduzirem para a
aceitacdo de uma guerra fiscal entre entes federativos, com a ressalva de que apenas entes de
determinadas regides menos desenvolvidas ou deprimidas poderiam participar, ha de se
reconhecer que a proposta de Reforma Tributaria procura resolver o problema de forma
diferente. Essa reforma conduziria para tributa¢ao sobre valor agregado de forma uniforme do
ponto de vista nacional; todavia, ndo se pode negar um certo ceticismo historico quanto a
repetida incompeténcia da Unido em reduzir desigualdades regionais e de promover, por outro

lado, interesses pessoais e corporativos. Dessa forma, ¢ dificil imaginar um verdadeiro
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planejamento e uma coordenagao no que diz respeito as politicas de reducdo de desigualdades
regionais por parte da centralizacdo politica em Brasilia.

Fomentar a concorréncia como ferramenta importante de desenvolvimento
econOmico, portanto, ¢ essencial para ganhos de desenvolvimento daqueles que tém
prioridade, como regides de baixa renda ou estagnadas. Enfim, a Reforma Tributaria deveria
se ocupar verdadeiramente com a desburocratizagcdo do sistema tributdrio, com o aumento de
tributagao sobre servigos ao invés de bens e com a diminuic¢ao da tributagao sobre o consumo
€ 0 aumento sobre a tributacdo de bens e patrimonio.

Os capitulos sobrepostos, portanto, indicam a colisdo dos principios da Constitui¢do
Federal — do federalismo cooperativo e da reducdo das desigualdades regionais —, e apontam
para a autorizagao de incentivos fiscais de forma concorrencial por parte das localidades que
apresentam indices de desenvolvimento mais baixos, chamadas de baixa renda ou estagnadas

a luz do seu IDH, de acordo com o PNDR.



