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Resumo

O quadro geral de desregulamentagdo econdmica, de mobilidade dos fatores de producdo e de digitalizagdo da economia
acelerou os processos de competicéo fiscal prejudicial e de planejamento tributério agressivo, aumentando os problemas
relacionados a determinagdo dos direitos fiscais e a partilha de lucros entre os Estados, e colocando em causa as regras do
regime tributério internacional. Desde a crise de 2008, o referido regime passou por importantes reformas, com destaque
para o Acordo Tributario Global, em 2021. Tendo como referéncia tedrica o debate normativo em torno de questdes de
justica no regime tributario internacional, principalmente o cosmopolitismo e o internacionalismo, este artigo analisa esse
processo de reforma.
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tributario internacional, Acordo Fiscal Global.

Abstract
International justice and the international tax regime: an analysis of the Global Tax Agreement

The general framework of economic deregulation, mobility of production factors and digitalization of the economy
accelerated the processes of harmful tax competition and aggressive tax planning, increasing the problems related to the
determination of tax rights and the sharing of profits among States, and putting into question the rules of the international
tax regime. Since the 2008 crisis, this regime has undergone important changes, with emphasis on the Global Tax
Agreement, in 2021. Having as a theoretical reference the normative debate around questions of justice in the international
tax regime, mainly based on cosmopolitanism and internationalism, this article analyzes this reform process.

Keywords: International tax competition, Aggressive tax planning, International justice, International tax regime, Global
Tax Agreement.
JEL: B20, F23, F53, H26, K34.

1 Introducéo

Nas Ultimas décadas, com o intenso processo de globalizagdo econdmica, as questdes de
tributacdo e funcionamento do regime tributério internacional ganharam novas e complexas
dimensGes. O quadro geral de liberalizagdo e desregulamentacao de mercados e de intensa mobilidade
transnacional de capitais tangiveis e intangiveis tem afetado as dindmicas tributarias internas e
externas. Ainda que um Estado possa reclamar a autonomia sobre sua politica fiscal, as implicacdes
desse ato podem envolver as bases fiscais de outros Estados. A competicdo fiscal por investimentos
de individuos e de empresas é um exemplo disso. A capacidade de individuos investidores e
corporagdes transnacionais executarem o seu préprio planejamento tributario no planeta também tem
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implicacdes distintas no conjunto dos Estados, como a elisdo e a evasdo fiscais. Todos esses processos
tém sido acelerados pela digitalizagdo da economia, que ndo sO criou um conjunto de grandes
corporagBes que se beneficiam de economias de escala e de efeitos de rede, como ampliou
significativamente as possibilidades de evasdo e elisdo fiscais.

Em conjunto, esse quadro evidencia que a questdo tributaria contemporénea nao pode ser
tratada exclusivamente como uma agenda nacional ou que o regime tributério internacional seja
exclusivamente um produto da soberania fiscal dos Estados. Alias, com esse cenario, a propria
soberania efetiva dos Estados sobre seus assuntos fiscais esta desafiada. Além disso, ha resultados
distributivos desiguais, discrepancias de poderes e comprometimento da capacidade de determinados
Estados garantirem suas bases fiscais para a realizacdo de suas agendas societarias internas.
Notadamente marcado por longevidade, rigidez, elitismo e pouca cooperacdo multilateral, o regime
tributario internacional necessita, a0 mesmo tempo, de um arranjo mais eficiente para enfrentar os
referidos problemas contemporaneos e de mecanismos mais justos de distribuicdo de direitos de
tributacdo de renda gerada por atividades transfronteirigas para paises distintos em tamanho e grau de
desenvolvimento.

A teoria normativa sobre justica internacional tem formulado propostas para a reforma do
regime tributério internacional, trabalhando com valores concorrentes como autonomia fiscal, justica
distributiva, legitimidade politica e eficiéncia econdmica. Embora apresente contribui¢bes
importantes como as de Richard A. Musgrave e Peggy B. Musgrave (1972) e de Alexander W.
Cappelen (1999), o debate normativo em torno das questdes de justica no regime tributério
internacional € recente, sendo mobilizado principalmente por teéricos cosmopolitas e
internacionalistas. Em causa estdo os desafios e os problemas relacionados a determinagdo dos
direitos tributarios e a alocagdo de lucros entre os Estados no regime tributario internacional. Além
disso, também recebem atencdo o desenho institucional, a hierarquia de poderes e o grau de
participacdo dos paises nos processos decisorios. Em conjunto, o debate tedrico normativo sobre as
questbes de justica no regime tributario internacional tem se concentrado em dimensfes de
distribuicdo e de legitimidade, que se relacionam, mas se baseiam em fundamentos normativos
distintos (Ozai, 2020, p. 317).

Com base em teorias normativas sobre justica internacional, este artigo faz uma analise do
quadro geral de reformas no sistema tributério internacional a partir de 2008, com atencao particular
ao Acordo Tributério Global, acordado na Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE) por 137 das 141 jurisdicbes membros, em 8 de outubro de 2021. A questéo
central é verificar se, em termos de justica e equidade, ha mudancas normativas significativas na
forma como os direitos de tributagdo sdo atribuidos internacionalmente. Esta questdo implica uma
gama mais ampla de questdes que também interessam investigar, como as relacionadas as alteracoes
no processo de governanga tributéria internacional, especialmente no que se refere aos fendmenos da
concorréncia tributéria prejudicial e do planejamento tributario agressivo. Por fim, o artigo pretende
revelar quais principios tedricos normativos de justica tributaria internacional tém encontrado
possibilidade de consenso pratico na sociedade internacional.

Para tanto, a primeira se¢éo do artigo discute os processos de competicéo fiscal prejudicial e
de planejamento tributéario agressivo em meio a uma conjuntura de aceleracdo da digitalizacdo da
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economia. A segunda secdo descreve algumas caracteristicas e fundamentos historicos do regime
tributério internacional no que se refere a alocagdo de lucros e regras de nexo para distribuir direitos
de tributacdo de renda gerada por atividades transfronteirigas. A partir dos marcos da crise financeira
global de 2008, dos escandalos fiscais envolvendo grandes corporacBes e da digitalizacdo da
economia, que impactaram sobremaneira a agenda de governanca tributéria internacional, a terceira
secdo aborda as reformas no regime tributario internacional. Tendo como referéncia teorias
normativas de justica cosmopolitas e internacionalistas, a quarta secdo apresenta uma analise do
Acordo Tributario Global. O artigo conclui que as propostas normativas sobre justi¢a na tributacdo
internacional preconizadas pelas abordagens internacionalistas predominaram no Acordo Global
Tributério, significando um passo importante na tentativa de institucionalizar uma governanca para o
regime tributério internacional. Porém, o acordo ainda apresenta dimensdes longinquas dos
pronunciados objetivos da OCDE de “mais justica, eficiéncia e estabilidade”. Ha avangos na
cooperacdo multilateral para impedir a concorréncia tributéria prejudicial e o planejamento tributario
agressivo, embora 0 conjunto de normas ndo elimine completamente tais praticas. Nota-se também
uma ampliacdo dos atores nas negociacles, porém o0s interesses divergentes de atores com
capacidades e poderes distintos continuam marcando o processo de reformas e a OCDE permanece
como o férum de negociacBes. No que se refere a distribuicdo de direitos de tributacdo de renda ha
modificacdes inéditas, como a concessdo de direitos tributarios aos paises de destino. No entanto, tal
modificacdo reflete, primordialmente, uma tentativa de resolugdo de conflitos tributarios entre
poderosos atores, principalmente Estados Unidos da América (EUA) e Unido Europeia (EU), ficando
distante de uma distribuicdo mais equanime dos direitos tributarios.

2 Competicao fiscal prejudicial e planejamento tributério agressivo

Nas ultimas décadas, a convergéncia de forcas politicas, econémicas, ideoldgicas e
tecnoldgicas moveu o processo de desregulamentacdo dos mercados e dos fluxos de capitais em escala
planetaria. Entre muitos desdobramentos desse fendbmeno, estd a grande concentracdo de poder
econdmico e politico em um grupo limitado de corporacgdes transnacionais e institui¢oes financeiras.
A medida que os mercados globais se tornaram mais liberalizados, digitais e virtuais, os controles e
as informac6es das sociedades e dos governos sobre as atividades das corporagfes transnacionais e
sobre os ativos possuidos por pessoas diminuiram sobremaneira. A questdo fiscal ocupa espaco
central nesse poderio adquirido por agentes econdmicos transnacionais que, sob mercados
desregulamentados e regimes tributarios domésticos, podem escolher como e onde pagar seus
impostos, quando pagam. A competicdo fiscal e a elisdo e evasao fiscais por individuos e empresas
s80 as expressOes desse processo, representando grandes perdas para as bases tributarias dos Estados,
com graves consequéncias para o funcionamento dos sistemas democraticos e a manutencdo das
comunidades politicas.

O protagonismo das corporagfes transnacionais e dos agentes financeiros nos mercados
globais incrementa a variavel incentivo fiscal na concorréncia interestatal por atracdo de negécios e
investimentos. Diante do comportamento estratégico de vigorosos atores transnacionais, governos
utilizam suas politicas fiscais para atracdo de capitais moveis externos, na denominada competicdo
fiscal ou corrida para o fundo. Os governos usam diferentes taticas e instrumentos fiscais dependendo
do tipo de capital visado, podendo ser em capital de carteira, com os chamados paraisos fiscais; lucros
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em papel, com reducéo de aliquotas nominais dos impostos; e em investimento externo direto (IED),
com regimes tributarios preferenciais que concedem reducdes e vantagens fiscais (Dietsch; Rixen,
2014, p. 154).

Claro que as opcgOes e os impactos pelas escolhas dessas estratégias fiscais dependem de
especificidades de cada pais. De modo conflitante, a0 mesmo tempo que procuram aumentar a receita
da tributacéo da renda transfronteirica e reprimir a atividade de evasdo percebida, os paises competem
por atracdo de atividade econdmica real e lucro movel. Prejuizos e beneficios ha competicao tributaria
ndo ocorrem no mesmo grau para todos os paises, como exemplo, vale constatar que exportadores e
importadores de capital possuem interesses diferentes. Talvez por isso determinados setores sociais,
politicos e econémicos ndo identifiqguem problemas na competicao fiscal internacional.

Também é fato que o tipo de capital atraido via competicdo fiscal pode depender de outras
variaveis, como no caso de atracdo de investimento externo direto, que estudos sobre tomada de
decisbes de investimentos de empresas multinacionais apontam fatores como infraestrutura fisica,
produtividade do trabalho e dindmica do mercado interno como preponderantes. Mesmo assim, ha
estudos que indicam que a renda tributavel é muito sensivel as aliquotas do imposto corporativo,
transformando-se num problema para paises que ndo possuem aliquotas baixas (Clausing, 2016).
Convém citar ainda um estudo do Fundo Monetério Internacional (Damgaard; Elkjaer; Johannesen,
2019), o qual constata que em 2017 cerca de US$ 15 trilhdes, quase 40% do total do investimento
externo direto global, foi fantasma, ou seja, artificial, investimentos em conchas corporativas vazias
sem substancia e sem vinculos reais com a economia local. A maior parte desses investimentos passou
por centros offshore bem conhecidos, como Luxemburgo (US$ 3,8 trilhGes), Holanda (US$ 3,3
trilhdes), Hong Kong SAR (US$ 1,1 trilhdo), Ilhas Virgens Britanicas (US$ 0,8 trilhdo), Bermudas
(US$ 0,8 trilhdes), Singapura (US$ 0,8 trilhdo) e Ilhas Cayman (US$ 0,7 trilhdo) (Damgaard; Elkjaer;
Johannesen, 2019, p. 26-27).

Ruud A. De Mooij e Sjef Ederveen (2008, p. 695-696) destacam que a evidéncia empirica
sugere que, ao invés da competicdo por investimento externo direto, a transferéncia de lucros em
papel seja a principal forca motriz por tras da tendéncia global de reducdo das taxas de impostos
corporativos legais. Seja como for e na forma que for, o fato é que, juntamente com o planejamento
tributario agressivo das empresas, a competicao fiscal entre os paises é responsavel por uma grande
reducdo das aliquotas efetivas dos impostos corporativos. Conforme Kimberly Clausing, Emmanuel
Saez e Gabriel Zucman (2021, p. 1), entre 1985 e 2020, a aliquota média global do imposto
corporativo legal caiu de 49% para 23%.

Por si s0, a competicao tributaria ndo se resume as implicac6es da reducdo da carga tributaria
corporativa para Estados e sociedades, h4& um conjunto de externalidades negativas, como por
exemplo no fato de que a reducdo da aliquota de imposto em um pais pode reduzir a atividade
econbmica em outro. lgualmente, os usos de determinadas taticas e instrumentos fiscais para atrair
investimentos e poupangas originarias de outros paises ou para facilitar a evasdo de impostos de
outros paises corroem a base tributaria de outros paises, fenémenos descritos por muitos estudiosos
como “caca furtiva”. Como a propria OCDE reconheceu no seu relatério “Harmful Tax Competition:
An Emerging Global Issue”, de 1998, paraisos fiscais e regimes fiscais preferenciais prejudiciais,
coletivamente referidos como praticas fiscais prejudiciais, afetam a localizacdo de atividades
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financeiras e de outros servigos, corroem as bases fiscais de outros paises, distorcem os padrdes de
comércio e investimento e minam a justica, neutralidade e ampla aceitacdo social dos sistemas
tributarios em geral (OCDE, 1998).

Note-se que em muitas sociedades, com a reducdo constante dos impostos corporativos, parte
dessa carga tributaria é assumida por bases menos moveis, como o trabalho, a propriedade e o
consumo. Isso muitas vezes ocorre mesmo numa situacdo de queda da renda do trabalho e de aumento
das desigualdades econdmicas e sociais. Em estudo do Massachusetts Institute of Technology sobre
o futuro do trabalho nos EUA, Daron Acemoglu, Andrea Manera e Pascual Restrepo (2020)
demonstraram que enquanto o trabalho foi tributado a uma taxa média de cerca de 25% nas Ultimas
quatro décadas, a taxa média de impostos sobre software e equipamentos ficou em cerca de 15% na
década de 1990 e caiu para cerca de 5% apds uma série de reformas tributarias nas décadas de 2000
e 2010.

Do lado corporativo, as influéncias, pressdes e chantagens sobre governos com as
perspectivas de menor regulamentacdo e reducdo dos impostos sdo praticas recorrentes das
corporagdes (Christensen, 2009, p. 107). E, em mercados globais desregulamentados, o planejamento
tributario agressivo das corporacfes € a expressao mais evidente dos processos de elisdo (legal) e
evasdo (ilegal) fiscais. Conforme Lynne Oats e Penelope Tuck (2019, p. 567-568), a diferenca
conceitual entre evaséo fiscal e elisdo fiscal envolve um aspecto temporal e outro legislativo, sendo
a evasdo fiscal uma atividade que ocorre apos a cristalizagdo de uma obrigacéo fiscal e constitui uma
violagdo da lei, enquanto a elisdo fiscal € uma atividade que ocorre antes da cristalizacdo do passivo
fiscal e se aproveita de uma brecha legal. O fato é que, embora conceitualmente distintos e muitas
vezes dificeis de serem distinguidos na pratica, ambos ndo estdo no espirito da lei.

Uma forma central desse planejamento tributario agressivo é o erro de precificacdo de
transferéncias, que ocorre dentro da mesma empresa ou de um grupo de empresas. Tal pratica
possibilita esquemas de precos de transferéncias que ndo refletem o principio arms-length, o qual
exige que transaces entre subsidiarias da mesma empresa sejam precificadas como transacdes
comparaveis entre partes ndo relacionadas, ou seja, precos que o0 mercado usaria para transacdes entre
firmas separadas e distintas. Valendo-se de brechas legislativas, de treaty shopping, de diferencas
competitivas entre regimes tributarios domésticos e de normas antiquadas, as corporagdes promovem
transferéncias de lucros para paises com baixa tributacdo e transferéncias de despesas para jurisdi¢oes
onde a reducdo de impostos que eles oferecem é comparativamente maior. Importante lembrar que
grande parte do comércio internacional € intrafirma. Mecanismos agressivos de planejamento
tributario como o transfer mispricing, a subcapitalizacdo, o double Irish e o earning-stripping sdo
exemplos de como as corporac@es reduzem sua responsabilidade fiscal. Por esse comportamento néo
necessariamente ilegal dependendo da legislacdo, corporacbes altamente lucrativas que pagam
poucos impostos, como Apple, Amazon, Google, General Electric, Facebook, Hewlett Packard,
Microsoft, Pfizer, Starbucks, tém sido alvos de investigac@es e criticas de sociedades e governos.
Escandalo financeiro como o LuxLeaks de 2014 escancarou o problema, expondo como Luxemburgo
vinha ha anos sancionando secretamente a evasdo fiscal transfronteirica agressiva por parte de
algumas das maiores empresas do mundo.

Economia e Sociedade, Campinas, v. 32, n. 3 (79), p. 555-578, setembro-dezembro 2023. 559



Marcelo Santos

Segundo o relatério da Tax Justice Network, Public Services International e Global Alliance
for Tax Justice, intitulado “The State of Tax Justice 2021”7, com base em dados de relatorios de
declaracdo pais a pais agregado, publicados pela OCDE, as corporagdes transnacionais transferem
US$ 1,19 trilhdo de lucro para paraisos fiscais a cada ano, fazendo com que governos de todo 0 mundo
percam US$ 312 bilhdes anuais em receitas de impostos diretos (TIN; PSI; GATJ, 2021, p. 30).
Conforme o relatorio, as perdas diretas resultam do desencontro entre a localizagdo dos lucros e a
localizagdo da atividade econ6mica produtiva (TIN; PSI; GATJ, 2021, p. 30). Além disso, o relatério
destaca que ndo é possivel estimar com a mesma precisdo 0s prejuizos fiscais indiretos ou custos
indiretos, decorrentes da concorréncia fiscal promovida por governos que reduzem as taxas legais e
efetivas do imposto corporativo sob a convicg¢do de que atrairdo os investimentos das corporacdes
transnacionais (TJN; PSI; GATJ, 2021, p. 30). No entanto, o relatorio aponta que, com base em
pesquisas do Fundo Monetério Internacional (FMI), as perdas indiretas sdo pelo menos trés vezes
maiores do que as perdas diretas, o que significaria um montante superior a US$ 1 trilhdo. Os paises
de alta renda perdem mais receitas de impostos diretos para o abuso fiscal corporativo, atingindo US$
276 bilhdes perdidos a cada ano, enquanto os paises de baixa renda perdem a cada ano US$ 36 bilhdes
(TIN; PSI; GAT]J, 2021, p. 31). Porém, em termos proporcionais as suas receitas fiscais anuais, 0s
paises de baixa renda perdem o equivalente a 4,2% de sua receita tributéria, enquanto os paises de
alta renda perdem 2,8% (TJN; PSI; GATJ, 2021, p. 31). S6 para ficar por essa variavel, fica evidente
gue o abuso fiscal corporativo tem maior impacto nos paises de baixa renda.

A OCDE estima de forma conservadora que 4% a 10% da receita de imposto de renda
corporativo global (100-240 bilhdes de ddlares anuais) é perdida para erosao de base e transferéncia
de lucros (OCDE, 2021a). Os Estados de baixa renda sdo afetados de forma mais severa, uma vez que
tém dificuldade em compensar uma reducdo na receita do imposto de renda das empresas transferindo
a carga tributaria para fatores econémicos menos moveis (Avi-Yonah, 2000). Além disso, conforme
a OCDE (2021a) aponta, os paises em desenvolvimento tém maior dependéncia do imposto de renda
corporativo para a receita tributaria total de suas economias, por exemplo, 58% na India, 66% na
Malésia, 52% na Indonésia, em comparacdao com 9% na Franca e no Reino Unido. Convém
acrescentar a esse debate o gigantesco abuso fiscal cometido por corporagdes extrativistas
transnacionais em paises em desenvolvimento. Na Ultima década, com o boom das commodities, o
sul global perdeu trilhdes de délares por conta de isencdes fiscais, contratos perniciosos e
transferéncias de lucros corporativos.

Nesses processos, ha ainda a evasdo fiscal offshore promovida por individuos ricos, que
representa uma perda fiscal de US$ 171 bilhGes por ano (TJN; PSI; GATJ, 2021, p. 43). Escandalos
como Offshore Leaks 2013, Panama Papers 2016, Paradise Papers 2017, Pandora Papers 2021
demonstram como milionarios ndo residentes ocultam suas identidades e riquezas e ndo pagam
impostos em jurisdicdes de sigilo. O capital offshore tende a ser drenado dos paises pobres para os
paises ricos, sede da maioria dos grandes paraisos fiscais. Assim como no abuso fiscal corporativo, o
abuso de impostos por cidadédos ricos € muito mais comum em paises pobres do que em paises ricos.
Com base em dados de 2014, Gabriel Zucman (2015, p. 46) estimou que a fraude por meio de contas
offshore ndo declaradas custou cerca de US$ 190 bilhdes para governos de todo o mundo. Estimou
ainda que 22% da riqueza financeira da América Latina, 52% da Russia e 57% do Golfo Pérsico
estavam em paraisos fiscais (Zucman, 2015, p. 53). Conforme Annette Alstadsatera, Niels
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Johannesenb e Gabriel Zucmanc (2018, p. 90), a riqueza equivalente a cerca de 10% do PIB mundial
é mantida em paraisos fiscais offshore em todo o mundo.

O abuso fiscal tem levado a uma grande concentracdo de renda nas mdos de poucas pessoas
e corporacfes. Na pandemia, em meio a queda da renda e aumento da pobreza de milhdes de pessoas
no planeta, os bilionarios aumentaram suas fortunas, fato que levanta uma forte questdo moral. Diante
de tamanha evidéncia, em 19 de janeiro de 2022, no Férum Econdmico Mundial, em Davos, um grupo
de 102 milionarios e bilionarios publicou um manifesto exigindo tributacdo sobre os ricos: “As
millionaires, we know that the current tax system is not fair, (...) This injustice baked into the
foundation of the international tax system has created a colossal lack of trust between the people of
the world and the elites who are the architects of this system. Bridging that divide is going to take
more than billionaire vanity projects or piecemeal philanthropic gestures — it’s going to take a
complete overhaul of a system that up until now has been deliberately designed to make the rich
richer. To put it simply, restoring trust requires taxing the rich. The world — every country in it — must
demand the rich pay their fair share. Tax us, the rich, and tax us now” (Patriotic Millionaires,
Millionaires For Humanity e Taxmenow, 2022).

Todos esses processos de erosdo de base e transferéncia de lucros descritos acima tém sido
acelerados pela digitalizacdo da economia, que ndo s6 criou um conjunto de grandes corporacdes, que
se beneficiam de economias de escala e efeitos de rede, como ampliou significativamente as
possibilidades de evasdo fiscal, agravando os problemas de ineficacia e obsolescéncia do sistema
tributério internacional. Com a aceleracdo da revolucdo digital, principalmente da internet, tém
ocorrido inovacOes permanentes na criacao de valor em produtos, servigos e negocios, na maior parte
intangiveis, sem necessidade da presenca fisica da empresa no territorio, tornando anacronicas as
regras fiscais internacionais. Esse anacronismo de legislaces fiscais tem sido explorado pelas
corporacdes digitalizadas para reduzir a tributacdo, com grandes transferéncias de recursos para
jurisdices offshore de baixa tributagdo e o ndo pagamento de impostos nos paises onde séo realizadas
suas atividades. A proporcdo gigantesca assumida pela economia digital no capitalismo
contemporaneo tem abalado as fontes existentes de receita tributaria. Conforme Brian J. Arnold
(2016, p. 205), a economia digital apresenta trés grandes desafios para o atual sistema tributario
internacional: o fato de ndo ter fronteira, que permite negécios globais sem presenca fisica de ativos
ou pessoas; as dificuldades de caracterizacdo das fontes de receita; e as dificuldades dos sistemas
tributarios para capturar os dados.

Em conjunto, todo esse quadro gerou uma grande insatisfagdo de governos, organizacdes
internacionais e ativistas fiscais em relagcdo ao sistema tributario internacional, criticado por ser
injusto, obsoleto e incapaz de responder satisfatoriamente as mudangas da economia global.

3 O regime tributéario internacional

Os fundamentos do regime tributéario internacional remetem a década de 1920, com o0s
trabalhos da Liga das Nac@es, que foram marcados por embates tematicos como dupla tributacdo
versus evasdo fiscal; tributacdo na fonte versus na residéncia; tratados bilaterais versus multilaterais
(Jogarajan, 2018). Ao longo do século XX, os resultados desses embates legaram um regime tributério
internacional concentrado na dupla tributacdo, com uma multiplicidade de acordos bilaterais,
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baseados nos conceitos de origem e residéncia, que abriram espaco para processos de evasao e elisdo
fiscais.

Oposicdes empresariais e de centros financeiros impediram medidas contra a evaséo fiscal,
levando a concentracdo dos trabalhos da Liga nos acordos para evitar dupla tributacdo (Jogarajan,
2018). De acordo com Sol Picciotto (2022, p. 1), na década de 1920 teve inicio um sistema
internacional de paraisos fiscais e de centros financeiros offshore, construido por advogados
transnacionais e outros profissionais, que foi consolidado a partir de 1945 e acelerado com a
liberalizagdo financeira total na década de 1980.

As dimensbes de soberania sempre inviabilizaram um acordo multilateral vinculativo,
criando um regime fragmentado e apoiado numa rede de acordos bilaterais (Rixen 2008). Além disso,
o sistema tributéario internacional caracterizou-se por tributar os lucros de uma empresa gerados em
um pais somente quando fisicamente presentes nele, e a parcela dos lucros que um pais pode tributar
foi determinada por regras de pregos de transferéncia que atribuem lucros de acordo com o valor
gerado em uma jurisdi¢do (Gelepithis; Hearson, 2021). Para evitar a dupla tributagdo, a estrutura
existente de tributacdo do lucro empresarial foi baseada no lucro gerado em cada entidade separada
dentro do negdcio. Isso significa que uma corporacédo transnacional obtém lucro global como unidade
econdmica operando em varios paises, porém, para fins fiscais, pode alocar seus lucros entre 0s paises
como um conjunto de unidades independentes, fato que, por conta de sua diversidade funcional e
geogréfica, permite que as corporagdes aufiram lucros maiores pagando menos impostos (Devereux;
Auerbach; Keen; Oosterhuis; Schon; Vella, 2021, p. 1).

Outra caracteristica central do sistema tributario internacional esta relacionada a tributagédo
na residéncia e na fonte. Conforme Michael P. Devereux, Alan J. Auerbach, Michael Keen, Paul O.
Osterhuis, Wolfgang Schén e John Vella (2021, p. 90-92), a tributacdo na residéncia ou na fonte
depende da distincdo do rendimento, que pode ser passivo, quando o beneficiario ndo participa da
atividade empresarial que da origem aos rendimentos, ou ativo, quando o beneficiario participa da
atividade empresarial que lhe deu origem. Projetado numa época em que o0 comércio era de bens
fisicos e as cadeias de valor globais eram pequenas, o regime tributério internacional tem operado
sob o principio dos beneficios, no qual a renda ativa tende a ser tributada principalmente no pais de
fonte e a renda passiva tende a ser tributada principalmente no pais de residéncia.

As principais diretrizes do regime tributario internacional permaneceram inalteradas com a
sua gestdo pela OCDE, que elaborou um modelo de convencéo tributéria na década de 1960. Para
Rasmus Corlin Christensen e Martin Hearson (2019, p. 1071), o regime se manteve caracterizado pela
preservacao da soberania, centrismo da OCDE e isolamento tecnocratico. Conforme Sol Picciotto
(2022, p. 2-3), apesar de suas falhas evidentes, o regime tem se mostrado notavelmente resiliente,
altamente tecnicizado e fortemente influenciado por poderosos interesses empresariais e
governamentais. De acordo com Ruth Mason (2020, p. 360-361), a competicao fiscal e a evasdo fiscal
corporativa sempre representaram problemas de acéo coletiva que nenhum Estado poderia resolver
unilateralmente sem eliminar fatores produtivos valiosos, como empregos e capital. Para Mason
(2020, p. 361), inumeras barreiras impediram a cooperagdo entre os Estados, tais como a
heterogeneidade de seus interesses, problemas de monitoramento, relutdncia em ceder a soberania
tributaria nacional, falta de ideias claras sobre como fechar até mesmo lacunas fiscais notorias,
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incapacidade de compreender o escopo do problema, captura de grupos de interesse e pontos de vista
de que a competicao fiscal era normativamente desejavel.

Um ponto de inflexdo nessa trajetdria arraigada do regime tributario internacional ocorreu
em 1996, quando — diante das novas tecnologias de comunica¢do, do aumento do comércio eletrénico
e, principalmente, dos crescentes problemas de evasdo e elisdo fiscais —, a Alemanha e a Franca
colocaram a questdo dos paraisos fiscais e da competicdo fiscal na agenda dos lideres do G7 e da
OCDE, resultando na iniciativa politica Harmful Tax Competition: An Emerging Global Issue. Como
desdobramento, em 1998, o Comité de Assuntos Fiscais da OCDE foi além de seu tradicional trabalho
técnico sobre dupla tributacdo e publicou um relatério sobre concorréncia fiscal prejudicial,
abordando a relacdo entre competicao tributéria entre paises e planejamento tributario corporativo.
Com abstengGes de Luxemburgo e Suica, o relatdrio aprovado pelo Conselho da OCDE apontou para
a necessidade de uma acdo multilateral coordenada globalmente para acabar com a denominada
Concorréncia Tributaria Prejudicial, operada por paraisos fiscais e por regimes fiscais preferenciais
num ambiente de bases tributarias altamente mdveis devido a globalizacdo (OCDE, 1998). Nas
décadas seguintes, apesar das crescentes evidéncias de falhas nos servicos publicos e da desigualdade
crescente em todo o mundo, a evasao e a elisdo fiscais continuaram inabalaveis.

4 As reformas no regime tributario internacional

A crise financeira global de 2008 impactou a agenda de governanga econdmica mundial,
principalmente no &mbito da cooperacdo tributaria internacional. Os grandes déficits orcamentarios
e o crescimento das dividas publicas num contexto de estagnagdo econdmica e de orgamentos austeros
levaram os principais Estados do G7 e da OCDE ao enfrentamento dos problemas colocados pela
elisdo e evasao fiscais das empresas e de pessoas ricas, e pela concorréncia fiscal com jurisdi¢oes de
baixa tributacdo. Problemas fartamente alertados por organizagdes da sociedade civil e amplamente
ignorados pelos governos por décadas antes da crise. O vazamento de escandalos financeiros e as
investigacOes publicas detalhando como as grandes empresas transnacionais praticavam operacdes
secretas para evitar o pagamento de tributos ampliaram o ambiente de indighacéo da sociedade civil,
que via no centro dessa discussdo as corporacfes transnacionais mais valiosas e amplamente
digitalizadas, como Amazon, Google e Facebook. Além da avaliacdo de que as grandes corporagdes
ndo estavam pagando sua cota justa de impostos, diversos setores politicos e econémicos de diversos
paises reforcaram as criticas de que as corporagdes continuavam praticando concorréncia desleal em
relacdo as empresas locais sujeitas a tributacdo doméstica.

A crise ampliou o enfraquecimento da legitimidade das instituicbes de governanca
concentradas em um grupo pequeno de paises da OCDE. Diante disso, a governanca tributéria global
foi ampliada do G7 para o G20, que, em abril de 2009, declarou que a “era do sigilo bancario havia
acabado” (G20, 2009). Dai decorreram novos esforcos institucionais de cooperacdo destinados a
maior transparéncia e troca de informacdes entre jurisdigdes para combater a evasao fiscal, com
destaque para a restruturacdo do “Global Forum on Transparency and Exchange of Information for
Tax Purposes”, que conta, atualmente, com 164 paises membros. Sob 0 mandato do G20, o Férum
tomou medidas importantes, como a participagdo democratica no processo de revisdo por pares, a
integridade das revisdes publicadas e a extensao do suporte financeiro e técnico disponivel para ajudar
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0s membros menores do forum a melhorar a conformidade com o padrao da OCDE (Eccleston, 2012,
p. 145).

Outras medidas importantes de cooperacao e transparéncia no combate a evasdo fiscal foram
tomadas pelo G20 e a OCDE, tais como o “Country-by-Country Reporting” (CbCR) e a “Automatic
Exchange of Information” (AEol). Rejeitado pela OCDE e pelo G7 desde 2003 — quando foi proposto
pela Tax Justice Network —, o relatorio pais a pais foi adotado pelo G20, OCDE e FMI. O CbCR
procurou enfrentar o problema de as corporac@es transnacionais poderem agrupar suas operagoes
financeiras numa soma agregada global ou em um conjunto de nimeros regionais, impossibilitando
a verificacdo do lucro auferido num pais ou o lucro transferido para paraisos fiscais. Nesse sentido,
foi concebido um mecanismo para expor a transferéncia de lucro e ajudar governos a detectarem e
deterem o abuso fiscal corporativo. O CbCR é uma prética contabil que exige que as corporacdes
transnacionais com receita consolidada de € 750 milhdes ou mais relatem as autoridades fiscais os
lucros e os custos em cada pais em que operam. Com os dados dos relatérios pais a pais de 2016,
Javier Garcia-Bernardo e Petr Jansky (2021, p. 3), revelaram que as corpora¢fes multinacionais
transferiram US$ 1 trilhdo de lucros para paraisos fiscais em 2016, o que, por sua vez, implicou US$
200-300 bilhdes em perdas de receita para outros paises.

Na reunido de ctpula de Brisbane do G20, em 2014, foi apresentado a “Automatic Exchange
of Information” (AEol), com prazos que variaram entre 2017 e 2018. O acordo sobre AEol criou o
“Common Reporting Standard” (CRS), que exige que as Instituicbes Financeiras reportem
automaticamente ao pais de origem informagdes sobre ativos detidos no exterior por residentes fiscais
de Jurisdi¢des Reportaveis e certas entidades controladas por tais residentes fiscais. Note-se que o0s
EUA néo participaram da AEOI pois j& possuiam legislacdo semelhante, que é a “Foreign Account
Tax Compliance” — FATCA. Para Lukas Hakelberg e Max Schaub (2018, p. 356), essa atitude dos
EUA tornou o pais menos vulneréavel a evasdo fiscal e mais atraente como destino de capital oculto,
fato que, no conjunto, prejudica a erradicacdo da evasao fiscal. Apesar disso, 0 CRS trouxe alguns
resultados. A OCDE estimou em julho de 2019 que 90 paises compartilharam informac6es sobre 47
milhdes de contas no valor de € 4,9 trilhdes; que 0s depositos bancarios em paraisos fiscais foram
reduzidos entre 20% a 25%; e que as divulgagdes voluntarias antes da implementagdo geraram € 95
bilhdes em receita tributéria adicional para os membros da OCDE e do G20 (Shaxson, 2019).

Em novembro de 2012, na reunido de ctpula do G20, os ministros das financgas solicitaram
um relatério sobre as causas da erosao da base e transferéncia de lucros (BEPS), que resultou no Plano
de Acédo do BEPS do G20/OCDE 2013. O Plano identificou 15 ac¢Ges para acabar com a eliséo fiscal
internacional e foi estruturado em trés eixos fundamentais: introduzir coeréncia nas regras internas
que afetam as atividades transfronteiricas; reforcar os requisitos de substdncias nas normas
internacionais existentes, para assegurar o alinhamento da tributacdo com a localizacdo da atividade
econbmica e a criacdo de valor; e melhorar a transparéncia, bem como a seguranga para empresas €
governos (OCDE, 2013). Nota importante é que, conforme o Plano, estas a¢cBes ndo visavam
diretamente alterar as normas internacionais existentes sobre a atribuicdo de direitos de tributacdo
sobre o rendimento transfronteirico (OCDE, 2013, p. 11). Em maio de 2015, a OCDE apresentou o
pacote final de medidas para uma reforma “abrangente, coerente e coordenada” das regras tributérias
internacionais. O pacote incluiu novos padr6es minimos sobre: relatérios pais a pais, que pela
primeira vez dardo as administracdes fiscais uma visdo global das operacGes das empresas
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multinacionais; prevencdo de “treaty shopping”, para impedir o uso de empresa conduite em paises
com tratados fiscais favoraveis para canalizar investimentos e obter aliquotas reduzidas de
tributagdo; coibir préticas fiscais prejudiciais, nomeadamente no dominio da propriedade intelectual
e através da troca automatica de decisdes fiscais; e procedimentos de acordo mutuo eficazes, para
garantir que a luta contra a dupla néo tributagéo néo resulte em dupla tributagdo (OCDE, 2016, p. 6).
Além disso, 0 pacote previu a revisdo da orientacdo sobre a aplicacdo de regras de precos de
transferéncia para evitar que os contribuintes usem as entidades denominadas “cash box” para abrigar
lucros em jurisdigdes com baixa ou nenhuma tributagdo, e redefiniu o conceito-chave de
Estabelecimento Permanente, para coibir acordos que evitam a criacdo de uma presenca tributavel
em um pais por confiar em uma definicdo desatualizada (OCDE, 2016, p. 6). Na apresentacdo do
pacote, o secretario-geral da OCDE, Angel Gurria, afirmou: “Base erosion and profit shifting affects
all countries, not only economically, but also as a matter of trust. BEPS is depriving countries of
precious resources to jump-start growth, tackle the effects of the global economic crisis and create
more and better opportunities for all. But beyond this, BEPS has been also eroding the trust of citizens
in the fairness of tax systems worldwide. The measures we are presenting today represent the most
fundamental changes to international tax rules in almost a century: they will put an end to double
non-taxation, facilitate a better alignment of taxation with economic activity and value creation, and
when fully implemented, these measures will render BEPS-inspired tax planning structures
ineffective.” (OCDE, 2015).

O projeto BEPS ampliou a participacdo de atores na formulacdo de politicas tributarias
internacionais: além de quase 90 paises envolvidos no desenvolvimento de um instrumento
multilateral capaz de incorporar as medidas BEPS relacionadas a tratados fiscais na rede existente de
tratados bilaterais, os trabalhos contaram com um processo de consulta entre a OCDE, o G20, paises
em desenvolvimento e as partes interessadas de organizacfes empresariais, trabalhistas, académicas
e da sociedade civil. Em 2016, o projeto BEPS foi aberto a todos os paises dispostos a aceitar seus
compromissos por meio de um Quadro Inclusivo da OCDE/G20 sobre BEPS. Além de contar com
paises em “equal footing” na Comissdo de Assuntos Fiscais e seus 6rgdos subsidiarios, o0 Quadro
Inclusivo conta com trabalhos e consultas de organizagGes internacionais, 6rgaos fiscais regionais,
empresas e sociedade civil. Em estudo que mapeou e avaliou a participacdo de paises de baixa renda
na definicdo de padrdes tributarios globais entre 2012 e 2019, com foco em sete decisdes politicas
significativas no Quadro Inclusivo e uma na ONU, Rasmus Corlin Christensen, Martin Hearson e
Tovony Randriamanalina (2020) afirmaram que o Quadro Inclusivo teve pouca participacdo efetiva
dos paises de baixa renda, que em sua maioria foram participantes muito silenciosos. Segundo 0s
autores, esse baixo nivel de participacéo resultou de trés causas inter-relacionadas: amplos obstaculos
estruturais a participacdo; aspectos especificos do modo de trabalho da OCDE/FI que exacerbam
essas questdes; e baixas expectativas dos ganhos potenciais da participacdo. Irene Burgers e Irma
Mosquera (2017) destacaram a limitada incluséo e participacdo dos paises em desenvolvimento no
projeto BEPS, evidenciada na construgdo das agendas e nos processos de negociacdo e de decisdo
conforme interesses dos paises desenvolvidos.

Ainda que o projeto BEPS tenha representado uma primeira revisdo ampliada de regras
tributarias internacionais de um regime que remonta a década de 1920, a evaséo fiscal corporativa
continuou, como demonstraram os escandalos Luxleaks e Paradise Papers. Além disso, as questdes

Economia e Sociedade, Campinas, v. 32, n. 3 (79), p. 555-578, setembro-dezembro 2023. 565



Marcelo Santos

tributarias da digitalizacdo da economia permaneceram sem solucdo. Como alocar lucros e regras de
nexo para distribuir direitos de tributacdo de renda gerada por atividades transfronteiricas de forma
justa para paises distintos em tamanho e grau de desenvolvimento continuou como desafio, pois 0s
conceitos fundamentais da tributacdo internacional das empresas permaneceram intactos. Conforme
Reuven S. Avi-Yonah e Haiyan Xu (2017, p. 5), o problema fundamental do BEPS decorreu de sua
dependéncia do principio dos beneficios, constituindo-se em uma tentativa de melhorar a tributacdo
da renda ativa baseada na fonte, mas nédo se aplicou a paises fora da OCDE/G20, e seu escopo foi
bastante limitado. Reuven S. Avi-Yonah e Haiyan Xu (2017, p. 11) destacavam em 2017 que o projeto
deveria tributar a renda passiva principalmente na fonte e a renda ativa principalmente na residéncia.
Isso permitiria que as grandes economias abordassem tanto a evasao fiscal individual quanto a evasdo
fiscal corporativa.

Diante disso, um conjunto de paises membros ou ndo membros da OCDE comecgou a tomar
medidas unilaterais antievasdo, principalmente relacionadas a criagdo de valor na economia digital.
Alegando inadequacdo entre onde o valor é criado e os lucros das empresas séo tributados, paises
como Alemanha, Canadé, Espanha, Franga, india, Itélia, Reino Unido e Russia anunciaram medidas
de tributacdo aplicadas as receitas brutas de vendas de publicidade digital, prestagdo de servicos
digitais (incluindo a manutencdo de uma plataforma ou marketplace digital) e venda de dados de
usuarios. Os chamados Impostos sobre Servicos Digitais passaram a ser praticados em mais de dez
paises em todo 0 mundo. Imediatamente, os EUA se opuseram e ameagaram retaliacdes, pois essas
medidas teriam como efeito aumentar os direitos dos paises para tributar os lucros das corporacées
norte-americanas. De modo mais emblemético, aliados histéricos no centro do sistema tributério
global como Europa e EUA entraram em conflitos, com as grandes corporacdes digitais sediadas nos
EUA sendo alvos de acgdes e legislagdes tributarias unilaterais pelos paises europeus. Assim como 0s
EUA, a China é grande exportadora de servicos digitais, fato que colocou as corporagdes chinesas
Baidu, Alibaba e Tencent no alvo de legislages tributarias unilaterais no mundo.

O relatério provisério BEPS de 2018 evidenciou esses problemas e, apesar da oposicao de
paises importantes, revelou a necessidade de uma reforma do sistema como um todo (OCDE, 2018).
Nesse sentido, em fevereiro de 2019 o projeto BEPS publicou um documento de consulta propondo
o0 desenvolvimento de duas regras inter-relacionadas: “1. an income inclusion rule that would tax the
income of a foreign branch or a controlled entity if that income was subject to a low effective tax rate
in the jurisdiction of establishment or residence; and 2. a tax on base eroding payments that would
deny a deduction or treaty relief for certain payments unless that payment was subject to an effective
tax rate at or above a minimum rate”. (OCDE, 20193, p. 25). Atendendo a uma demanda apresentada
pelo G24 de paises em desenvolvimento, o projeto BEPS também trouxe uma proposta de rateio
fracionado, com trés etapas sucessivas: “l1. the definition of the tax base to be divided, 2. the
determination of the allocation keys to divide that tax base, and 3. the weighting of these allocation
keys” (OCDE, 2019a, p. 16).

Em maio (OCDE, 2019b), outubro (OCDE, 2019c) e novembro (OCDE, 2019d) de 2019
foram publicados outros documentos para consultas publicas que delinearam a reforma proposta,
baseada no Pilar 1, que visa realocar os lucros das corporacGes transnacionais e os direitos de
tributacdo para as jurisdicGes de mercado, e o Pilar 2, que introduz uma taxa de imposto minima
global. Em janeiro de 2020, embora reconhecendo as profundas divergéncias sobre varios pontos das
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propostas, o Quadro Inclusivo publicou uma decisdo de buscar um consenso global do assunto com
a Declaragéo do Quadro Inclusivo da OCDE/G20 sobre BEPS, sobre a Abordagem de Dois Pilares
para Abordar os Desafios Fiscais decorrentes da Digitalizacdo da Economia (OCDE, 2020). A
demanda dos paises do G24 de rateio fracionado foi desconsiderada na proposta final sem explicacao,
evidenciando as assimetrias de interesses, poder e informacdes entre os atores envolvidos nesse
processo.

Com essa declaracédo, o projeto BEPS entrou numa nova fase que significou uma mudanca
de trajetdria em relacdo ao projeto original de 2013, que ndo considerou nenhum tipo de reforma
relacionada a mudanca dos padrdes internacionais vigentes sobre a alocagdo de direitos tributérios
sobre o lucro das corporacdes transnacionais entre 0s paises onde as atividades reais ocorrem.
Preocupados com as medidas unilaterais de tributacao sobre servigos digitais, os EUA se engajaram
na reforma e propuseram o debate sobre a alocacdo de direitos tributarios para todos os lucros
empresariais internacionais, nao apenas sobre lucros na economia digitalizada, algo que
proporcionaria aos EUA maiores direitos tributarios sobre empresas estrangeiras que vendem em seu
grande mercado consumidor.

5 Justica e regime tributario internacional: o Acordo Tributério Global

E fato que, com os inlimeros desafios globais desencadeados pelos processos descritos acima
e por outros que se articulam — como a crescente desigualdade, as mudancas climaticas, as crises
migratorias, os efeitos da crise financeira econdémica de 2008 e as consequéncias da pandemia da
Covid 19 —, as discussBes em torno de justica no &mbito internacional tém aumentado. Em decorréncia
disso, propostas de impostos internacionais e sua viabilidade tém tomado a agenda de movimentos
sociais e de disciplinas académicas. Sdo muitas as propostas de impostos para atenuar os resultados
distributivos desiguais no planeta, tais como o imposto global sobre a riqueza, o imposto global sobre
0 uso ou propriedade de recursos naturais, o imposto global sobre luxos, o imposto global sobre
transacOes financeiras, entre outros. No campo da teoria politica normativa sobre justica
internacional, essas propostas tém sido endossadas e apoiadas com maior veeméncia por teorias
normativas cosmopolitas.

Partindo da premissa do status moral igual para todos as pessoas no mundo, teéricos
cosmopolitas defendem a aplicacdo de principios de justica distributivas além do ambiente doméstico
(Beitz, 1979; Pogge, 1994). Para o cosmopolitismo, numa economia globalizada, a competicéo
tributaria internacional exacerba as desigualdades interindividuais e, portanto, torna-se necessario
normativamente uma redistribuicao global de vantagens individuais. Preocupado com a atenuagédo da
pobreza global, Thomas Pogge (2001) defendeu a criagcdo de um Dividendo de Recursos Globais, que
seria proveniente de uma espécie de imposto sobre utilizacdo de recursos da natureza, que constituem
uma propriedade imerecida. Os recursos arrecadados deveriam ajudar as pessoas pobres no planeta,
especialmente nos paises em desenvolvimento. Outra demanda frequente nas posi¢fes cosmopolitas
esta relacionada ao estabelecimento de uma “Organizacdo Tributaria Internacional”, que deveria
coordenar, arrecadar e distribuir receitas para financiamento de bens publicos globais. Cada nacdo
repassaria uma quantia ou porcentagem acordada a essa organizac¢do internacional para gastos de
acordo com os objetivos globais especificados (Brock, 2008).
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Em outras abordagens normativas, teéricos internacionalistas partem da constatacdo de que
as escolhas de politicas tributarias nacionais causam externalidades significativas para outros paises
(Rixen, 2011; Dietsch; Rixen, 2014; Ronzoni, 2014; Dagan, 2017; Cassee, 2019; Ozai, 2020). Por
conta disso, preconizam arranjos institucionais internacionais comprometidos com o resgate da
autodeterminacao fiscal nacional e de um regime tributario internacional mais equanime.

Com o objetivo de proteger as prerrogativas fiscais do Estado (tamanho do or¢camento e 0
nivel de redistribuicdo doméstica) e delinear a interdependéncia fiscal legitima da concorréncia fiscal
ilegitima, Peter Dietsch e Thomas Rixen (2014, p. 151) estabelecem o principio de adeséo, que prevé
que a obtengdo dos beneficios de ser membro de um determinado pais fundamenta a obrigacdo de
pagar impostos nesse pais. Individuos e empresas devem ser vistos como membros nos paises onde
se beneficiam dos servigos publicos e infraestrutura, sujeitos a tributagdo nos paises onde os
rendimentos foram gerados (Dietsch; Rixen, 2014, p. 157). Dietsch e Rixen (2014, p. 151) acreditam
que a adocéo desse principio reduziria substancialmente a competicéo por investimentos em carteira
e lucros em papel, ou seja, a pratica de atrair capital de ndo membros de um Estado. Para a alocagdo
dos direitos de tributar as agdes do lucro de uma empresa multinacional entre as jurisdigdes, Dietsch
e Rixen (2014, p. 167) endossam a proposta do sistema de tributagdo unitaria com formula de rateio
(UT+FA), método de dividir o lucro total antes dos impostos auferido por uma multinacional entre as
jurisdices fiscais onde ela faz negdcios, proposta que tem sido confrontada com o principio “Arms-
Length” da OCDE, que trata as transnacionais como se fossem um conjunto de empresas distintas
operando independentemente em cada pais. Conforme Dietsch e Rixen (2014, p. 167), tal adocdo
exigiria que os governos concordassem com uma base tributaria corporativa comum e consolidada.
Além disso, as empresas multinacionais teriam que determinar seu lucro mundial em um Unico
relatério e poderiam consolidar lucros e perdas de entidades em diferentes paises. Essa formula
refletiria a atividade econdmica real de cada pais, tornando a transferéncia de lucros em papel muito
mais cara. Para Peter Dietsch (2016), por si s0, respeitar o principio “Arms-Length” da OCDE pode
excluir o erro de prego de transferéncia, mas ndo exclui a transferéncia de lucros como tal, pois as
multinacionais criam outras formas de transferéncia de lucros.

Na defesa de uma abordagem internacionalista para tornar a competicdo menos prejudicial,
Miriam Ronzoni (2014; 2016) propde uma estratégia tripartite, que envolve: a transferéncia de alguns
poderes fiscais para o nivel supranacional (mas com extrema cautela e com uma ldgica diferente
daquela dos cosmopolitas); a harmonizacdo de determinadas areas fiscais; e a capacitacdo de
institui¢des supranacionais para punir com eficacia determinados tipos de comportamento. Sobre
transferir alguns poderes fiscais para uma autoridade global, Ronzoni (2016, p. 210-211) reconhece
que pode ser a Unica maneira de lidar com os efeitos nocivos da competicdo fiscal, mas isso ndo
significa coletar receitas globalmente para fornecer servicos a individuos em todo o mundo ou
redistribuir a riqueza global, como argumenta o cosmopolitismo. A harmonizagéo de determinadas
areas fiscais ndo significa a convergéncia dos objetivos de politica fiscal, mas funciona como uma
restricdo, que pode conseguir bloquear dindmicas ndo cooperativas e reduzir a competicdo. Como
exemplo, a introducdo de uma taxa minima universal para o imposto sobre o rendimento e sobre as
sociedades. Essa taxa, além de oferecer uma boa protecdo contra ameacas a capacidade de um Estado
de manter a extensdo da redistribuicdo, pode, nas circunstancias certas, desacelerar a concorréncia
mesmo acima da linha de base (Ronzoni, 2016, p. 211). Por fim, a capacitacdo de instituicGes
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supranacionais para punir com eficacia determinados tipos de comportamento envolveria um acordo
sobre o estabelecimento de uma autoridade global com o poder de fazer cumprir tal proibigéo
(Ronzoni, 2016, p. 212).

Tendo como referéncia o debate tedrico acima e as problematizacBes desenvolvidas nas
secOes anteriores, passamos agora a uma analise do Acordo Tributéario Global. Em 8 de outubro de
2021, a Declaragdo em Dois Pilares foi finalizada, com o Acordo Tributério Global. Em 31 de outubro
de 2021, o G20 endossou o acordo fiscal de Dois Pilares da OCDE, com meta para entrada em vigor
da convencdo multilateral em 2023. Em 20 de dezembro de 2021, a OCDE publicou as disposi¢des
operativas e definicbes do Regulamento GIoBE Regras Globais do Modelo Anti-Base de
Erosdo. Essas regras devem ser implementadas como parte de uma abordagem comum e incorporadas
a legislacdo nacional a partir de 2022. No total, 137 das 141 jurisdices membros concordaram com
a declaracdo de Dois Pilares, enquanto Quénia, Nigéria, Paquistdo e Sri Lanka optaram por nao
participar. Embora o acordo tenha sido negociado sob a Estrutura Inclusiva, uma parte substantiva do
processo foi realizada dentro do G7 e G20.

O Pilar 1 consiste em novas regras de nexo fiscal e alocacao de lucros, realocando uma parte
dos lucros tributaveis das empresas multinacionais para jurisdi¢cbes de mercado. No Montante A, o
acordo prevé que as empresas incluidas no escopo sdo as empresas multinacionais (MNES) com
rendimento global acima de 20 bilhGes de euros e lucratividade acima de 10% (lucro antes de
impostos/receitas), calculado com base na média, com o limiar do volume de negécios a ser reduzido
para 10 bilhdes de euros, dependendo de implementacdo bem-sucedida da solucdo, incluindo as
normas de previsibilidade fiscal sobre 0 Montante A, com a revisdo aplicavel come¢ando sete anos
apos a entrada em vigor do acordo, e a revisao sendo concluida em no maximo um ano. Para MNEs
dentro do escopo, 25% do lucro residual definido como lucro acima de 10% da receita seré alocado
para jurisdi¢des de mercado com nexo, usando uma solucéo de alocacéo baseada em receita. Servicos
Financeiros Regulados e IndUstria Extrativa estdo excluidos do escopo (OCDE, 2021b, p. 1-2).

De modo inédito na histéria do sistema tributario internacional, as regras do Pilar 1 concedem
alguns direitos tributérios aos paises de destino (onde sao feitas as vendas finais de bens ou servigos)
em oposicao aos paises de residéncia (onde as empresas estdo sediadas) ou paises de origem (onde
hospedam suas operagdes). Nesse sentido, exige que as maiores corpora¢Ges transnhacionais
realoquem parte de seus lucros e paguem impostos as jurisdicdes de mercado. Como uma mudanca
de paradigma para as regras de alocacdo de renda, o acordo reconhece a demanda como um fator de
alocacdo de lucros, conferindo as jurisdi¢es de mercado uma participacdo legitima nos lucros globais
das multinacionais. Para que as multinacionais ndo possam mais selecionar e escolher onde registrar
seus lucros, o acordo também reconhece o principio de que as multinacionais sdo empresas unitarias,
operando em varias jurisdi¢Oes e que seus lucros mundiais devem ser tributados de acordo com suas
atividades reais em cada pais. Com isso, as regras obsoletas de exigéncia de estabelecimento
permanente numa jurisdi¢éo de origem e o padrdo de “Arms-Length” na alocacdo da renda deixam
de ser aplicadas no Montante A, pois a tributacdo de jurisdicGes de mercado ndo exige presenca fisica
no territério e as empresas sdo tratadas como unitarias.

Segundo a OCDE, espera-se que os direitos de tributacdo sobre mais de US$ 125 bilhdes em
lucro sejam realocados para as jurisdigdes de mercado a cada ano (OCDE, 2021c). A redistribuicao
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para paises de mercado promove uma distribuicdo mais justa de lucros e direitos tributarios, pois,
geralmente, os superlucros das empresas estao situados nos seus paises de origem ou transferidos para
paraisos fiscais. No entanto, mesmo que possa contemplar paises em desenvolvimento, o impacto nas
receitas fiscais, principalmente dos paises de baixa e média renda, deve ser baixo, pois a regra acaba
sendo aplicada a uma pequena parte dos lucros e a um conjunto reduzido de corporagdes globais, que
ndo ultrapassa 100 empresas. Propostas de paises em desenvolvimento de realocar parte do lucro de
rotina das multinacionais e de tributar 35% do lucro residual no escopo para as jurisdi¢des de mercado
ndo foram aceitas. Além disso, os paises teriam dez anos para implantar o imposto, a partir de 2023,
em vez dos cinco anos originais propostos.

A OCDE ndo fez uma avalia¢do do impacto da proposta do Pillar 1 no conjunto dos paises,
tampouco essa avaliagdo foi feita pelos paises em desenvolvimento, que carecem de dados, recursos
e capacidade administrativas para tanto. Uma estimativa foi desenvolvida pela Oxfam, a partir de
uma metodologia da Oxford Economics, que indicou falta de exatiddo nos resultados por conta da
limitacdo de dados, estimando-se que apenas 67 corporagdes estariam no escopo do Pilar 1, subindo
para 151 se o limite de tamanho for reduzido para € 10 bilhdes, como a estrutura da OCDE propde
que aconteca apos sete anos (Oxfam, 2022). Segundo o estudo, 36 das 67 corporagdes sdo norte-
americanas e geram 65% dos lucros realocados, e doze outros paises de alta renda respondem por
outros 30% dos lucros realocados. Os Unicos paises de renda média que abrigam corporagdes dentro
do escopo sdo China (3), Brasil (1) e india (1), e juntos respondem por 6% dos lucros realocados. Os
lucros realocados tributaveis pelos paises do mercado totalizariam US$ 76 bilhdes por ano, subindo
para US$ 102 bilhoes se o limite de tamanho fosse reduzido para € 10 bilhdes. Portanto, menos do
que os US$ 125 bilhGes estimados pela OCDE.

Embora sejam bastante suscetiveis a evasao fiscal, empresas de petréleo, gas e mineracao
ficaram de foram do acordo. Os prdprios paises produtores defenderam essa posic¢éo sob a convicgao
de que os minerais sdo bens genéricos que devem ser tributados onde sdo extraidos. No entanto, ndo
ha no acordo um mecanismo mais rigido de controle a evaséo fiscal no setor extrativista, tampouco
algum mecanismo que leve em consideracdo as dimensdes de recursos finitos e ndo renovaveis.

Os servigos financeiros regulados também ficaram de fora do acordo. Pode-se dizer que foi
uma vitoria da diplomacia do Reino Unido, que se empenhou em garantir que os maiores bancos da
cidade de Londres ndo pagassem mais impostos sobre seus lucros em outros paises.

A Convencdo Multilateral (MLC) exigird que todas as partes excluam todos os Impostos
sobre Servicos Digitais e outras medidas similares relevantes com relacéo a todas as empresas, assim
como se comprometam a ndo introduzir tais medidas no futuro. Nenhum Imposto sobre Servigos
Digitais, estabelecido recentemente, ou outras medidas similares pertinentes sera cobrado a qualquer
empresa a partir de 8 de outubro de 2021 e até 31 de dezembro de 2023, ou até a entrada em vigor da
Convencdo Multilateral; o que ocorrer primeiro (OCDE, 2021b, p. 3).

Sob forte pressdo dos EUA, que possuem as maiores corporagdes de servicos digitais e
desejavam o fim das medidas unilaterais sobre suas empresas, a elimina¢do do DST constitui uma
parte central do acordo e foi justificada com o objetivo de evitar a dupla tributacdo e o risco de
disputas comerciais. Trata-se de uma norma injusta para os paises em desenvolvimento, pois, além
de incluir as corporacGes que estdo fora do limitado escopo previsto, a eliminacdo do DST abala as
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receitas fiscais desses paises que, em alguns casos, possuem ganhos fiscais maiores que o imposto
esperado sob o novo regime, caso do Quénia, que rejeitou 0 acordo. O G24 declarou que a remogéo
ou suspensdo de tais medidas unilaterais deve ser gradual e progressiva, juntamente com a
implementacdo do Montante A nessas empresas. Para tanto, deve haver receita suficiente sob o Pilar
1 e um STTR mais amplo (G24, 2021). Note-se que a tributacdo do Pilar 1 constitui um imposto
direto sobre os lucros e néo sobre as receitas brutas, como nos DST unilaterais.

Para maior previsibilidade fiscal, serdo criados mecanismos de prevencdo e resolucdo de
controvérsias para todas as questdes relacionadas ao Montante A, de forma obrigatdria e vinculante
(OCDE, 2021b, p. 2). Um mecanismo de resolucdo de controvérsias obrigatorio e eletivo estard
disponivel apenas para questdes relacionadas ao Montante A para economias em desenvolvimento
que sdo elegiveis. A elegibilidade de uma jurisdicdo a esse mecanismo eletivo serd revista
regularmente (OCDE, 2021b, p. 2). Além da arbitragem obrigatdria trazer maior seguranga fiscal, o
mecanismo eletivo é importante para garantir que as regras ndo sejam muito onerosas para paises de
poucos recursos. No entanto, as regras para elegibilidade ndo sdo amplas.

O Montante B prevé um método mais simples para as empresas calcularem os impostos que
devem sobre operagdes estrangeiras, como marketing e distribuicdo, com foco particular nas
necessidades dos paises de baixa capacidade (OCDE, 2021b, p. 3). Essa também foi uma demanda
dos paises em desenvolvimento, que acusam as multinacionais de manipularem os lucros de suas
empresas de distribui¢do para baixo e que as regras fiscais existentes ndo capturam a criagéo de valor
das funcdes de marketing localizadas.

Para tentar coibir paraisos fiscais e a concorréncia fiscal, o Pilar 2 envolve um mecanismo
global de antierosdo de base GIoBE (Regras Globais de Combate a Erosdo da Base Tributaria) e o
Imposto Minimo Global. Sob o Pilar 2, qualquer empresa com mais de 750 milhGes de euros de receita
anual estara agora sujeita a uma taxa aliquota minima de 15% em quase todos o0s paises onde operam
(OCDE, 2021b, p. 4). Estima-se que isso gerara cerca de US$ 150 bilhGes em receitas fiscais globais
adicionais anualmente (OCDE, 2021c).

As novas regras refletem um grau de coordenacdo sem precedentes entre 0s paises sobre
impostos corporativos e, novamente, o ativismo norte-americano foi decisivo para a configuracéo do
Pilar. Em 31 de mar¢o de 2021, o governo Biden propds um imposto minimo de 21% sobre as
afiliadas de multinacionais americanas que operam no mundo. A proposta dos EUA é semelhante em
forma ao imposto complementar renda global intangivel com baixa tributacdo, “Global Intangible
Low-Taxed Income (GILTI)”, que esta no codigo tributario dos EUA desde 2018, exceto que a
aliquota proposta de 21% é muito maior que a aliquota GILTI, de 10,5 a 13,25%, e é baseada na
“Base Erosion and Anti-Abuse Tax (BEAT)”, promulgada como parte da Lei de Cortes de Impostos
e Empregos dos EUA de 2017. Outra semelhanca incontestavel é que o Pilar 2 prevé condicOes sob
as quais o regime GILTI dos EUA coexistira com as regras GIoBE, para garantir condi¢bes de
concorréncia equitativas (OCDE, 2021b, p. 5).

Com a adog¢do do imposto minimo global, os paises supdem que os incentivos fiscais percam
o efeito e, provavelmente, os paraisos fiscais aumentem suas aliquotas efetivas até o minimo global.
Porém, a taxa de 15% € muito baixa, abaixo inclusive da aliquota média do imposto corporativo no
mundo, que é proxima de 25%. Alguns paises em desenvolvimento e organizagdes da sociedade civil
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propuseram um imposto global efetivo minimo de 25% independentemente da localizacdo da afiliada,
mas a proposta foi rejeitada. Além de representar pouca arrecadacdo para 0S paises em
desenvolvimento, uma aliquota de 15% deve ter pouco impacto nos incentivos a competicao e evasdo
fiscais.

A ordem inicial de regras do Pilar 2 conferia primazia as jurisdi¢des de sede por meio da
Regra de Inclusdo de Renda (lIR), aplicavel por paises que atuam como jurisdi¢des de residéncia.
Como as sedes das multinacionais estdo localizadas predominantemente nos paises do G7 e da UE,
sob essa ordem a maior parte da receita adicional ficaria nesses paises. Preocupados com essa questéo,
0s paises em desenvolvimento conseguiram incluir no acordo a Regra Sujeita a Imposto (STTR), que
confere maiores direitos de tributacdo na fonte aos paises em situacfes em que seus residentes fazem
determinados pagamentos a partes conectadas em jurisdi¢des que tributam o recebimento a uma taxa
nominal inferior a 9%. Essa aliquota poderia ter sido maior, mas foi restringida pela taxa geral baixa
de 15%. A regra sujeita a tributacdo sera disponibilizada a todos os paises em desenvolvimento. Um
pais em desenvolvimento é definido como aquele com RNB per capita ndo superior a US$ 12.535,
dado que inclui India, China, Africa do Sul, Indonésia e muitos outros.

Em 20 de dezembro de 2021, foi adicionado ao Pilar 2 o imposto complementar minimo
doméstico qualificado, Qualified Domestic Minimum Top-up Tax (QDMTT) (OCDE, 2021d,
p. 23), que deve alterar o impacto distributivo entre os paises, movendo os paises fonte para a frente
da fila para coletar o imposto complementar gerado pelo Pilar. Se uma MNE for tributada abaixo da
aliquota minima de imposto em um determinado pais, a receita em falta sera agora cobrada através
do QDMTT, antes da (IIR) ou da Regra de Pagamento de Tributacdo Reduzida (UTPR).
Essencialmente, isso coloca o governo doméstico na frente da fila para coletar o imposto
complementar. Esta é uma mudanca fundamental. Sempre se esperou que os governos domésticos
pudessem aumentar seus impostos para evitar que outros paises introduzissem um complemento.

A questdo do “Carve-out baseado em substancia” tem sido uma fonte de intenso desacordo
entre os paises ha algum tempo. A Declaracao de 8 de outubro de 2021 forneceu poucas informagdes
sobre a exclusdo, mas o que se sabe é que foi adicionado um longo periodo de transi¢cdo de 10 anos
com generosas reservas de substancias ao imposto corporativo global de 15%. As regras GloBE
estabelecerdo uma férmula de carve-out que excluird um montante de receita de 5% do valor contabil
dos ativos tangiveis e da folha de pagamento. Em um periodo de transicdo de dez anos, o valor da
receita excluida sera de 8% do valor contébil dos ativos tangiveis e 10% da folha de pagamento,
diminuindo em 0,2 pontos percentuais ao ano nos primeiros cinco anos, 0,4 ponto percentual nos
ativos tangiveis e em 0,8 pontos percentuais para a folha de pagamento nos ultimos cinco anos
(OCDE, 2021b, p. 4). Assim, a regra do carve-out de substancia reduzira a base tributavel sobre a
qual seréa aplicada a taxa minima de 15%. Embora permita que os paises oferecam incentivos fiscais
que atraiam atividades empresariais genuinas e substanciais, a regra de exclusao de substancia pode
anular o proposito de uma taxa minima limitar a concorréncia fiscal. Os carve-outs de substancias
permitem que as empresas escapem da aliquota minima desde que tenham operagdes suficientes
(ativos e funcionarios) em determinadas jurisdicGes, que podem ser de baixas aliquotas, como
paraisos fiscais. Portanto, incentiva as empresas a transferirem suas atividades econémicas para
jurisdicbes com baixas aliquotas, o que pode anular o objetivo da aliquota minima: limitar a
concorréncia tributaria.
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Em conjunto, pode-se afirmar que propostas normativas sobre justica na tributacdo
internacional preconizadas pelas abordagens internacionalistas tiveram maior aceitagdo no acordo.
Tal fato se deve, por um lado, as dificuldades institucionais e auséncia de consenso em torno das
abordagens cosmopolitas, que preconizam institui¢cdes internacionais distributivas, pois embora seja
urgente a criacdo de mecanismos para enfrentamento das desigualdades e da pobreza globais,
abordagens cosmopolitas distributivistas enfrentam dificuldades e resisténcias, muitas delas
decorrentes da configuracdo do sistema internacional de Estados e suas estruturas de poder. Talvez
haja poucos Estados com alguma disposicdo para arcar com carga tributaria global. Outras
relacionadas as dificuldades de estabelecimento do justo na redistribui¢cdo entre Estados via impostos
globais; e, por fim, a auséncia de um agente global com capacidade e legitimidade para aplicacdo de
mecanismos redistributivos globais. Por outro, as abordagens internacionalistas seguem muitas
agendas, diagnosticos, avaliagdes e propostas da OCDE, como nos casos do reconhecimento de que
as multinacionais sdo empresas unitarias e ndo podem escolher onde registrar seus lucros; na adogdo
do principio da adesdo, que preconiza que as empresas estdo sujeitas ao pagamento de impostos onde
0s rendimentos sdo gerados; e na taxa minima universal. Mesmo que mais afinados com os termos
do acordo, os fundamentos normativos internacionalistas adotados para a regulagdo do regime
internacional tributario ainda sdo insuficientes para que ocorra maior autonomia dos Estados e
reducdo das desigualdades entre os paises.

Concluséao

Desde a crise de 2008, o regime tributério internacional passou por grandes modificagoes,
rompendo com um formato estatico e longevo de atores, agendas, instituicGes e normas. Sob esses
aspectos, a cooperagdo multilateral entre os Estados ganhou importancia no enfrentamento dos danos
da concorréncia tributaria prejudicial e do planejamento tributario agressivo das corporagdes. Cabe
destacar que a competicéo fiscal prejudicial e os paraisos fiscais foram parte dessa longa trajetoria
sem mudangas no regime. As a¢0es iniciais do Projeto BEPS néo revisaram as normas internacionais
sobre a atribuicdo de direitos tributarios de rendimentos transfronteiricos, antiga demanda dos paises
em desenvolvimento. A adesao dos paises desenvolvidos a essa demanda tem a ver com o incremento
da economia digital, que tornou obsoletas posi¢cdes de lideranca e conflitos entre os paises. A
dindmica da economia digital atingiu interesses importantes dos principais atores do sistema
internacional de Estados, como EUA e Unido Europeia, fato que evidencia que as longevas regras do
regime tributario internacional, apoiadas na tributacdo conforme origem dos rendimentos e residéncia
do contribuinte, nunca foram equanimes e beneficiaram os paises desenvolvidos. A competicéo fiscal
ganhou nova configuracéo, evidenciada nas a¢des unilaterais da UE sobre as empresas digitais e nas
retaliacdes norte-americanas. Dai decorreram as saidas normativas de tributar a renda das empresas
com base na presenca no mercado consumidor e o0 imposto minimo global.

Em nome de um regime internacional tributario “mais justo, eficiente e estdvel”, como a
OCDE tem se pronunciado, a solucédo de Dois Pilares quando for implementada mudara a arquitetura
tributaria internacional dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento. O regime internacional
devera ficar mais eficiente no combate & concorréncia tributéria prejudicial e ao planejamento
tributario agressivo, embora esses fendmenos ndo devam desaparecer. A alocacdo de direitos
tributarios entre os paises ganha uma inédita configuracdo, porém ainda esta longe de ser mais
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equanime, pois as bases tributdveis ndo devem passar por uma grande modificacdo territorial,
mantendo-se nos paises desenvolvidos que concentram atividades de maior valor agregado nas
cadeias globais. O aumento pouco expressivo na receita fiscal dos governos, e na maior parte dos
paises ricos, ndo estd a altura dos imensos desafios planetarios. Privados de receitas nas ultimas
décadas, os Estados tiveram suas infraestruturas abaladas, refletindo em servigos publicos débeis,
austeridade, impostos regressivos e impoténcia para lidar com os graves problemas nacionais e
transnacionais.

O processo ndo esta encerrado, a governanca multilateral ¢ ainda embrionaria quando
comparada as origens do regime tributério internacional. O empenho na construcdo de sistemas
tributarios mais justos na distribuicdo de receitas que transitam pelo mundo é uma agenda que tem
necessidade de intensificacdo. Por conta disso, a formulacéo de arranjos institucionais internacionais
comprometidos com o resgate da autodeterminacdo fiscal nacional e de um regime tributario
internacional mais equanime sao tarefas urgentes. Como o G77 e muitos ativistas fiscais defendem,
a ONU poderia suceder a OCDE na gestdo dessa governanca, garantindo participacdo mais ampla e
em pé de igualdade entre os paises. No que se refere ao Sul global, medidas de apoio fiscal para a
recuperacao econdmica e reducdo da pobreza e até mesmo propostas para atenuar os resultados
distributivos desiguais no planeta deveriam receber melhores encaminhamentos.
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