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RESUMO ABSTRACT

ESTE ARTIGO TEM COMO OBJETO O EXAME DA CRISE FINANCEIRA THIS ARTICLE AIMS TO EXAMINE THE GLOBAL FINANCIAL CRISIS
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Repete-se com freqliéncia em nossos dias que, mais do que uma crise economica,
vivemos uma crise da ci¢ncia econémica. Se ndo somos capazes de compreender o
mundo em que estamos inseridos, como agir racionalmente sobre ele?

(CELSO FURTADO!)

OBJETO DO TRABALHO

Este texto visa examinar a crise financeira global sob a otica da concorréncia fiscal
internacional. Falar-se-a, pois, na formatacdo dos atuais sistemas tributarios da
maioria dos paises em face da grande disputa pelo capital internacional e pelas ati-
vidades econdmicas, afetando as bases da tributagao dos Estados nacionais e pondo
em risco as suas proprias soberanias. Tentar-se-a avaliar a concorréncia entre pai-

ses como efeito da globalizacao e como uma das causas da crise sob exame. Em
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conseqiiéncia, analisar-se-a o possivel empobrecimento dos Estados contempora-
neos como efeito da integragdo econémica, com repercussoes na prestacao dos
servigos publicos e na previdéncia dos cidaddos.? E de se observar que, em meio a
crise instaurada no ambito global, sobretudo nos mercados financeiros e imobilia-
rios, manifestou-se Jos¢ Eduardo Faria no sentido de que o que deve ocorrer ¢ a
manutengao do atual modelo de Estado regulador, isto ¢, “o modelo vigente de
regimes normativos que operam no ambito de diferentes demarcagdes espaciais,
onde nenhum deles ¢ dominante nem, muito menos, colidente com a ordem juri-
dica estatal.”3

Segundo o autor, apos um breve comparativo entre as teorias de Keynes e
Schumpeter, o primeiro favoravel a intervengao mais rigida do Estado ¢ o segundo
mais ligado a idéia da “liberdade do mercado”, a crise sob exame, “a maior desde a
Grande Depressao da década iniciada em 1920 e do colapso da Bolsa de Nova York,
em 1929, recolocou Keynes e Schumpeter no debate politico e econébmico.”

A crise, segundo Faria, “decorre tanto de fatores ineditos, como o crescimento
descontrolado de derivativos, multiplicagao de operagdes nao padronizadas fora de
mercados regulados, [...] quanto de problemas ja conhecidos nos registros de turbu-
Iéncias bancarias desde a Grande Depress.ﬁo.”5 Em outros dizeres, algumas das causas
da atual crise financeira global nao sao novas. Sao, alias, muito antigas, tal qual anun-
ciado, ja em 1987, por Celso Furtado,® que se dedicou, em obra de indiscutivel
atualidade, a examinar a situagao da mobilidade de capitais e a formagao de um sis-
tema economico global extremamente complexo.

O que chama a atengao da manifestagao de Faria ¢ a assertiva de que um dos pro-
blemas centrais da economia mundial ¢ justamente a integragdo dos sistemas
domesticos, sujeitando-os “as consequéncias das decisdes tomadas fora de seus res-
pectivos territorios”, ou seja, demonstrando-se que “os espagos tradicionalmente
reservados ao direito e a politica ja ndo coincidem com o espago territorial e que os
Estados nacionais enfrentam dificuldades crescentes para neutralizar os efeitos de
fatores externos e atuar como regulador”.7

De fato, aduz Faria que, das hipoteses suscitadas em seu trabalho, apenas duas
apresentam maior potencial de exequibilidade, afastando-se as demais pelo “idealis-

mo excessivo e impraticabilidade de um ‘ente regulador global’[...]”8

e pela
inviabilidade de se esperar dos agentes economicos um comportamento responsavel
nas suas atividades no mercado.”

Sao hipoteses mais factiveis, na visao do autor, as seguintes: (i) o aprofundamen-
to institucional de blocos de integracdo, com processos de regionalizacao,
utilizando-se como paradigma a Uniao Européia; e (ii) a eventual proliferacao dos
regimes normativos de diferentes ordens, tendendo-se a internacionalizacao dos
mecanismos regulatorios, expandindo-se “uma normatividade especifica, com juris-

digdo nao sobre territorios, mas sobre mercados e cadeias produtivas”, por meio de
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“um corpo de praticas, usos e costumes, codigos de auto-conduta ou boas prati-
cas”,19 modelo este fundado em fontes supranacionais.
Outro autor que deve ser examinado ¢ Manoel Gongalves Ferreira Filho, que

chegou a concluir o seguinte em recente trabalho:

33. Do exposto, torna-se claro que o constitucionalismo esta evoluindo
pelo impacto da globalizagao. Sem davida, esta em foco, ndo somente

. . A A
um reequacionamento interno dos Estados contemporaneos, mas também
uma profunda transformagao na relacionamento externo de tais Estados,
anunciando-se mesmo o surgimento de novo tipo de Estado, um ‘super-
estado’, ou um Estado ‘comunidade de Estados’.

Entretanto, como esse processo ¢ ainda incipiente, nao tem peso decisivo em
face da crise que atualmente ocorre na economia mundial. Sem duvida, tendera a
acelerar a tendéncia agregativa de que mais alto se falou.

34. Por outro lado, parece inescapavel que esta crise ensejada e potencializada
» P pavel q ] P

pela globalizacao tera interferéncia nas politicas piblicas internas, em grau

que certamente variara de Estado para Estado. Sdo o preco e a conseqiiéncia

da interdependéncia trazida pela globalizagao.”!!

Assim, nota-se que, em face da constante integragao das relagdes economicas, ha
um processo de fortalecimento natural dos organismos e das politicas internacionais,
que afetam todas as soberanias estatais. Por outro lado, nota-se que a crise financei-
ra formalmente anunciada em 2008 nao tem, na verdade, uma causa Gnica. Tem, de
fato, vérias causas.!? E elas fazem parte da histéria econémica contemporéanea, mar-
cada, principalmente, pela forte integragio econéomica e pelo acirramento da
concorréncia em duplo sentido, ou seja, a concorréncia empresarial no mercado e a
concorréncia entre os ambientes econoémicos, impulsionada por politicas tributarias
e economico-financeiras de atragao de investimentos. E, nesse contexto, surge a rela-
¢ao entre a crise e a disputa institucional por capital e por atividades econémicas,
impondo aos Estados a adogao de incentivos financeiros e tributarios, que, se nao
devidamente controlados e planejados, podem degradar as finangas ptblicas e preju-
dicar o nivel de servigos publicos prestados aos cidadaos. E extremamente comum,
pois, a utilizagdo das chamadas normas tributarias indutoras, que tém um fim regu-

lador, induzindo os agentes econdmicos a comportamentos desejaveis. 3

No Brasil, a utilizagao de normas tributarias indutoras para o fim de “diminuir”
os efeitos nocivos da crise global foi adotada com incentivos, sobretudo, de IPI e
IOF, reduzindo-se a tributagao de atividades econémicas consideradas prioritarias

para o mercado e para o sistema econémico. Destaca-se, nesse tema, a concessao de
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incentivos a industria e ao comercio de automoveis, o que acaba por caracterizar
uma forte intervenc¢ao do Estado sobre a ordem econdmica, induzindo ao consumo
para a manutengao de empregos e para o aquecimento do processo economico como
um todo.

I A CRISE E O PROBLEMA DA CONCORRENCIA FISCAL INTERNACIONAL
Diz-se que a concorréncia fiscal internacional ¢ um fenomeno de elevada significan-
cia economica, com grandes repercussoes a tributagao, em face do continuo processo
de integragao das economias, que acaba sendo enfatizado por inlimeros aspectos que
afetam o movimento de capitais, de bens e servigos, de fatores de producao e de tec-
nologia.!'* Ou seja, os elementos-chave dessa relagio complexa entre integragao
econdomica mundial e tributacido sao a concorréncia, a coordena¢do ¢ a harmoniza-
¢ao, porquanto, de um lado, estar-se-a diante de praticas unilaterais dos governos
que acabardo afetando as atividades econémicas de fora de seus territorios; e, em
outros casos, verificar-se-a a instituicdo de politicas fiscais comuns.

Nas tltimas decadas, observou-se uma serie de resultados positivos da globaliza-
¢do econdmica, tais como: (i) a alocagdo mais eficiente dos fatores de producio; (ii)
a maior disponibilidade de bens disponiveis no mercado a disposi¢ao do consumidor;
(iii) a redugdo dos custos do capital; (iv) a redugao dos custos de transporte; e (v) a
maior troca de informagdes e de conhecimento e tecnologia.!®> Também se verifica a
inclusao de numerosos paises pobres nesse novo mercado supranacional, como ¢ o
caso de paises da América Latina, que acabaram aumentando sua competitividade. !©
Nessa esteira, afirma Baum que a integragao econbmica apresenta vantagens inques-
tionaveis para o desenvolvimento das nagdes.!”

Entretanto, ha também intmeros efeitos negativos desse processo de integragao
econdmica, destacando-se, enfaticamente, o aumento da mobilidade das atividades eco-
nomicas, que acaba resultando em impactos dificilmente controlaveis e tornando
internacionais os problemas antes afeitos apenas as questdes domésticas. '8 Isso tem cau-
sado o maior empobrecimento de varios paises ja subdesenvolvidos e dificultado o
equilibrio financeiro, pressuposto de qualquer sistema econémico desenvolvido, pois,
sem aquele valor, investimentos dificilmente sao realizados pelos agentes economicos.

Como argumenta Miguel Poiares Maduro, nao obstante se apresente como inevita-
vel, o processo de integracao econémica acaba gerando efeitos nocivos que devem ser
contornados. Afirma o professor portugués, nesse contexto, a importancia de serem
adotadas politicas publicas de conformidade com as disposi¢des constitucionais.'?

Coloca-se em xeque, pela mobilidade das atividades economicas, a tributagio de
algumas bases econémicas, como o capital.”? Em outros dizeres, a mobilidade do capi-
tal e das atividades economicas em geral acaba pressionando os paises para a pratica da
redugdo de seus tributos e/ou a concessio de vantagens econdmico-financeiras.?! A
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mobilidade internacional do capital e das atividades economicas restringem a autono-
mia tributaria e pressionam os governos no sentido de reduzirem os tributos. 22

Como registra Michael Rodi:

A globalizagao acarretou um aumento consideravel na mobilidade dos
fatores econémicos de produgao (com excegio do fato trabalho). Por essa
razao, elevaram-se particularmente os fluxos de investimento, mais
especificamente também os investimentos diretos, assim como os

investimentos de portfolio. 23

E af que surge a pratica da concorréncia fiscal internacional, que, para a doutrina
especializada, ¢ referida como a redugao da carga tributaria e/ou a outorga de ajudas
diretas para fomentar a economia de um pais, com o aumento da competitividade dos
negbcios domésticos e/ou para a atragdo de investimentos internacionais.?*

Note-se, entretanto, que a expressio tax competition vinha sendo usada na doutri-
na norte-americana ha dezenas de anos para definir a disputa fiscal entre os Estados
daquela Federagdo, chamando a atengdo as possiveis distorg¢des concorrenciais e
desequilibrios nas politicas fiscais regionais e recebendo criticas severas.?> Lembra
Jagdish Bhagwati, alias, que Bill Clinton, antes de se eleger presidente dos Estados
Unidos, foi considerado o vencedor da guerra fiscal interna (entre unidades federa-
tivas) em favor de seu Estado, o Arkansas.?®

No plano internacional, a concorréncia fiscal tem sido mais debatida em face das
politicas de integracdo econémica, como na Unido Européia, e das perspectivas da
globalizagao e conseqiiente internacionalizagao dos mercados. E a base desse feno-
meno ¢ a busca de menores custos tributarios por parte dos sujeitos economicos
internacionais, explicada pela idéia de ser o tributo um dos encargos da atividade
econdmica e pelo interesse na maximizacio da riqueza.’”’

Em outros termos, as empresas, principalmente as multinacionais, vém aprovei-
tando essa disputa internacional para aumentar suas produgdes ¢ garantirem maior
participagdo no mercado global, inclusive negociando, por meio de organismos
internacionais, garantias para seus investimentos, cada vez mais livres e soberanos.?8

Atente-se, por oportuno, para os paraisos fiscais, os quais, diante de suas natu-
rais dificuldades econémicas, acabam instituindo medidas para atrair investimentos e
capital, merecendo severas criticas por parte dos paises desenvolvidos. E a utilizagao
dessas “jurisdi¢des fiscais favorecidas”, antes restritas a investimentos elevados, tem
crescido constantemente pela liberalizagdo do movimento do capital, estimando-se
que: (i) cerca de 3 — 3,5% de toda a riqueza mundial esteja aplicada em paraisos fis-
cais; (ii) entre um ter¢o e a metade de todas as transac¢des financeiras internacionais
circulam através da chamada economia offshore, uma vez que “todas las grandes institu-

ciones financeiras estdn presentes em el mundo offshore”.?® Ademais, os paraisos fiscais sdo
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entendidos como locais de baixa fiscaliza¢ao e de sigilo bancario, o que acaba aumen-
tando a procura por parte dos agentes com elevado capital financeiro para efetivagao
de planejamentos tributarios ou verdadeira evasao fiscal. Lembre-se que, das medi-
das empregadas pelos paraisos fiscais, a mais famosa ¢ a nao-tributacao da renda aos
residentes, sendo extremamente facil obter a residéncia nesses territorios.
Consigne-se, a esse respeito, a precisa licdo de Reuven S. Avi-Yonah, ao comentar
que tem ocorrido um grande crescimento na pratica da concorréncia fiscal interna-
cional em busca de capital e de investimento internacional — foreign direct investment —
desde 1980, hoje representando a possibilidade de multinacionais evitarem o paga-

mento de imposto sobre suas rendas, 39

como se observa pelo exemplo da Intel
Corporation, que estabelece diferentes etapas de suas atividades em varios paises, apro-
veitando-se dos sistemas fiscais mais atrativos do ponto de vista de seu custo final.3!

As politicas fiscais dos trés paises delineados no exemplo de Reunven S. Avi-Yonah
acabam gerando desequilibrios concorrenciais no mercado, e, ao final, afetando a arre-
cadagdo dos paises em geral, e, em especial, daqueles em desenvolvimento, 32 que sdo os
que mais necessitam de investimentos para alcangar seus objetivos macro-econémicos.

Destaque-se, de qualquer sorte, que nao ¢ apenas a concessao de incentivos de
natureza tributaria que chama a atengao nessa concorréncia entre paises. A outorga de
subvengdes diretas (rotuladas de subsidios), pratica comum, por exemplo, nos EUA,33
tambem afeta a concorréncia empresarial e institucional, sendo severamente criticada
por varios especialistas, que chegam a suscitar a faléncia do Estado norte-americano.3*

Em todos os casos, a concorréncia fiscal ¢ observada por uma explicagao logica:
em ambos os paises em que ha o exercicio de atividades economicas, do estabelecimen-
to, passando-se pela produgio até a circulagio em si dos produtos industrializados,
adotando-se 0 mesmo caso pratico, ha uma preocupagido dos Estados em impor tribu-
tagio e, com isso, serem substitufdos por outros.3® Ea prova da mobilidade das
atividades economicas, que passaram a encarar os paises com base em nameros.

O fato ¢ que a manutengdo de vantagens fiscais acaba sendo uma das causas da
concessao de novos auxilios, falando-se, na doutrina, na “corrida para o fundo”, ou
seja, “the race to the bottom”. Desse modo, a concorréncia fiscal acaba denotando as
pressdes internacionais confrontadas por um governo nacional na concessao de sua
politica fiscal. A expressao esta ligada a pressao para a redugao do nivel de tributa-
¢do com base em outros paises, porquanto individuos e corporagdes encaram os
tributos como elementos que determinam seus lucros.

Explica Jos¢ Casalta Nabais3® que, durante muito tempo, a concorréncia fiscal
internacional foi entendida como benéfica, a partir do modelo elaborado por Charles
Tibeout, em 1956.37 Posteriormente a tese de Tibeout, surgiram varias criticas, a
maioria delas baseando-se nos seguintes fundamentos: (i) a eventual necessidade de
se respeitar a fungao redistributiva dos tributos; (ii) a evidente crise que se alcanga-
ria com a concessdo de auxilios irrestritos, com o consequente aumento da despesa

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
5(2) | p. 405-424 | JUL-DEZ 2009



Revisbkz DIREITOGV 10 ANDRE ELALI : 11

publica, falando-se, por isso mesmo, em “subtributagao”, ja que, como aponta
Nabais, os Estados, “preocupados com a atracgao do investimento externo, sao for-
¢ados a niveis de despesa e de impostos abaixo do que seria desejavel, nomeadamente
para a manutengio de um estado social ainda que emagrecido”8; (iii) o modelo des-
consideraria, completamente, a diferente mobilidade dos fatores de producio,
deslocando-se a “tributagdo do capital para o trabalho e, dentro deste, da tributagao
do rendimento do trabalho mais qualificado (e por conseguinte mais nomada) para a
tributagdo do trabalho menos qualificado (e por conseguinte mais sedentario).”3?

Note-se que Tibeout, considerado o “pai dos tedricos sobre concorréncia fiscal
entre Estados nos EUA”, como aduz Carlo Pinto,*9 acabou sendo criticado por nao
abranger a sua tese (de efici¢ncia alocativa de recursos ptblicos e privados) as empre-
sas e por nao enfrentar corretamente as questdes do ponto de vista internacional,
referindo-se apenas aos individuos e as questdes de eficiéncia no ambito puramente
domeéstico da disputa entre unidades da Federagdao norte-americana.

Dos maiores criticos das id¢ias de Tibeout, destacaram-se Peggy Musgrave, da
Universidade da California, e Richardo Musgrave, da Universidade de Harvard, para
quem o modelo examinado “breaks down when public goods are financed through general,
rather than benefit taxation, and coordinating meausures will be needed to protect diversity (yr
preferences for social goods, while securing fiscal neutrality with respect to location of work,
investment, residency and consumption.”“

Segundo os professores em questao, inicialmente pode-se falar que a concorrén-
cia fiscal resulta, em dadas situagdes, em eficiéncia economica e responsabilidade dos
governos quanto ao gasto publico. Entretanto, em uma analise mais acurada e levan-
do-se em conta a mobilidade dos fatores econémicos, entre os quais o capital, o
investimento, o consumo e o trabalho, tal realidade nao pcrsistc,42 criando-se uma
série de distor¢Ges, especialmente para os orcamentos dos paises, entre as quais: (i)
a migragao dos recursos e do capital para territorios com tributagao favorecida, dis-
torcendo a alocagao regional de recursos e influenciando nas decisdes privadas; (ii)
essa migragao, em especial do capital, acabara permitindo que os proprietarios que
residem no pais com maior tributagao ajam como “free riders”, gozando de um alto
nivel de servigos publicos sem contribuir com os respectivos custos; (iii) os agentes
econOmicos acabarao mudando suas escolhas em face dos custos, tarifas e auxilios fis-
cais outorgados pelos paises individualmente; e, (iv) na auséncia de coordenagao,
havera queda no fornecimento e/ou na qualidade dos servigos publicos, distorcendo
a relagdo entre residentes e Estado.*3

Ainda de acordo com a tese dos citados autores norte-americanos, a concorrén-
cia fiscal ndo tem o condao de garantir a harmonia das finangas pablicas em face das
questdes internacionais, seja no que diz respeito a eficiéncia, seja quanto a nogao de
equidade (justica). E totalmente inaplicavel, por isso, o modelo teorico de Adam

Smith a concorréncia entre governos.44
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Em outro trabalho dedicado a comparagao dos efeitos positivos e negativos da
concorréncia fiscal, lembra Peggy B. Musgrave que o debate em torno do tema vem
sendo suscitado nos EUA desde 1986, com o desenvolvimento de teorias econémi-
cas que acabaram provando a insubsisténcia da tese de Tiebout, quando analisados
aspectos internacionais.*>

Assim, a doutrina majoritaria vem entendendo que a concorréncia fiscal interna-
cional ¢ um fenoémeno prejudicial quando ausentes criterios de legitimacao e
eficiéncia economica (redugao de desigualdades regionais, desenvolvimento de areas
pobres, por exemplo), pois acaba por impor um alto énus aos Estados que conferem
auxilios, alem de manipular o processo econdmico.*® Como aduz John Douglas
Wilson, “tax competition may force changes in the way tax burdens are allocated within juris-
diction and the amount and nature of public goods provided there 47

Grande parte da doutrina, pois, critica essa disputa entre paises, denominada por
muitos de noncooperative game, que acaba manipulando as decisdes empresariais e dis-
torcendo o processo econémico com a criagio de ineficiéncias a longo prazo.*3
Desse modo, trata-se a concorréncia fiscal internacional da instituigao de politicas de
concorréncia entre diferentes jurisdigoes fiscais por meio de vantagens fiscais e de
concessoes para a atragao de negocios e individuos, podendo essas politicas se carac-
terizarem como prejudiciais a integragdo internacional e a concorréncia no livre
mercado, falando-se, nessa hipotese, em harmful tax competition.49

Observa-se, entao, que a concorréncia fiscal, por grande parte da doutrina e dos
governos, acaba sendo compreendida como um fenémeno contrario a concorréncia
no mercado, por distorcer a alocagao de recursos financeiros e prejudicar os sistemas
fiscais dos paises. Por tal razao, acaba grande parte da literatura diferenciando concor-
réncia fiscal e harmonizagdo fiscal,’® que constitui o processo de adaptagio dos
sistemas fiscais nacionais para conforma-los para as dire¢des econdmicas comuns.”!

Uma conclusio parece obvia: diante da concorréncia fiscal, os sistemas tributarios
acabaram se tornando cada vez mais semelhantes, a fim de se tornarem competitivos
na atragdo das atividades econémicas.>? Como efeito, tem-se a possivel degradagio fis-
cal de uma grande parte dos paises que deferem incentivos em busca de investimentos
internacionais, pois a consequéncia mais evidente desse processo ¢ o empobrecimento
desses Estados, exceto de alguns paises que dependem de investimentos, e dos “contri-
buintes-moveis internacionais”.>3 Como consigna Franz Philipp Sutter, por outra via,
o tema pode acabar levando os paises a um conflito sem fim e sem vencedores, pois a
tinica consequéncia sera a migragao cada vez maior da tributa¢ao do capital para o tra-
balho, como tem ocorrido na Uniao Européia, onde ocorreram aumentos sucessivos
nos tltimos quinze anos, além da queda do nivel dos servigos publicos.>*

Assim, acaba que a concorréncia fiscal funciona como um jogo em que as empre-
sas manipulam “as jurisigdes umas contra as outras”, escolhendo, ao final, a melhor

oferta para exercer suas atividades econdmicas.>>
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Revela-se fundamental, em tal perspectiva, a licido de Reuven Avi-Yonah, para
quem a consequéncia da concorréncia fiscal internacional acabara sendo dramatica.
Segundo Avi-Yonah, a disputa entre paises se desenvolveu a partir de dois movimen-
tos historicos: (i) a suspensdo de retengdes tributarias sobre os ganhos sobre
investimentos por nao-residentes, como ocorreu nos EUA em 1984, com sua refor-
ma fiscal; (ii) a institui¢ao de vantagens fiscais por paises em desenvolvimento, alguns
deles, inclusive, criando paraisos da tributagio.>®

O primeiro fato tem relagio com trés diferentes aspectos da economia dos
EUA:>7 (i) a reforma fiscal adotada pelo Governo de Ronald Reagan, no movimen-
to de reduzir o tamanho do Estado, com a redugdo da carga tributaria para atrair
investimentos, principalmente do Japao; (ii) o tratado fiscal entre EUA e Japao
impunha uma retengao de 10% (dez por cento) de imposto sobre ganhos com inves-
timentos, enquanto os tratados com outros paises nao impunha tributagao; (iii) a
dentincia pelos EUA do tratado com os paises-baixos, para evitar o pagamento de
imposto sobre juros, resolvendo tanto o problema do governo como das multinacio-
nais, fomentando, ainda, o investimento estrangeiro no pais e facilitando o acesso a
financiamentos sem o custo tributario.>8

Essa pratica do governo dos EUA acabou iniciando essa disputa rotulada, nos dias
de hoje, de concorréncia fiscal, inaugurando a chamada “race to the bottom”, pois logo
depois dessas medidas norte-americanas, praticamente todos os paises desenvolvidos
adotaram a mesma pratica, isto ¢, “most developed countries levy no withholding tax on
interest paid to non-resident on bank deposits, government and corporate bonds.”>°

A Alemanha, por exemplo, entre 1988 e 1991, acabou sendo prejudicada com a
tributagao dos ganhos com investimentos de capital, submetendo-se a perdas enor-
mes com a migragao de recursos para Luxemburgo. Foi, entao, obrigada a adotar um
mecanismo para solucionar o problema, mantendo a tributagao em tela, mas nao
sobre os residentes, e permitindo que investidores em Luxemburgo fossem asseme-
lhados a residentes alemaes.

O fato ¢ que a diminuigao de tributos, direta ou indiretamente, induz ao que a dou-
trina chama de “financial flows” ou “capital flows”, constituindo os sistemas fiscais um
dado estrutural do mercado global, nao obstante influencie limitadamente as ativida-
des econdmicas.®0 Essa disputa fiscal, que, em uma comparagao ao funcionamento do
mercado, consiste na redugdo dos “precos” que representam os tributos e os sistemas
fiscais dos paises, acaba realmente beneficiando os contribuintes, reduzindo as suas
obrigagdes nos paises com alta tributagao e boa estrutura de servigos publicos, permi-
tindo o planejamento tributario e a ado¢io de medidas evasivas.®!

A questdo, portanto, acaba envolvendo o chamado planejamento tributario
internacional, ja que os investidores de grande porte quase sempre criam engenha-
rias fiscais para reduzir suas cargas tributarias, prejudicando a arrecadagao dos paises
em que residem. Veja-se, como exemplo, um investidor de um pais que, por meio de
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uma empresa situada em um paraiso fiscal, transfere seus recursos para os EUA.
Mesmo que entre os EUA e o seu pais de residéncia exista um tratado, tornar-se-a
impossivel, sem a ajuda do paraiso fiscal, com a emissao de informagdes financeiras,
identificar a operagao e impor tributacdo. Estudos demonstram, nessa linha de racio-
cinio, que os paises da America Latina, somente na década de 1980, tiveram uma
migragao de recursos para paises desenvolvidos entre $15 e $60 bilhdes por ano, dos
quais aproximadamente $300 bilhGes ingressaram como investimento somente nos
EUA.%2 Também os paises desenvolvidos, como Alemanha e Japao, também acabaram
sendo envolvidos nessa mobilidade de capital em face das medidas de deferimento de
regimes preferenciais, com a movimentagao de recursos em outros paises e sem a tri-
butagdo nas suas residéncias.®3

O segundo ponto, ao seu turno, tem relagdo com a propria integracao economi-
ca internacional, com a evolugao da tecnologia e¢ da comunicagdo, facilitando as
trocas entre paises ¢ a formagao de um novo mercado, aspectos da globalizacao. A
concorréncia fiscal internacional ¢ tao evidente que, apenas em 1998, quando da
publicagao do relatério da OCDE sobre harmful tax competition, havia nada menos que
103 paises empregando regimes fiscais preferenciais ou vantagens para a atragao de
investimentos. Com isso, tem havido uma efetiva migracao das bases tributarias,
ocorrendo a diminuigao geral da tributagao sobre a renda e sobre o capital, diante da
ja falada mobilidade, e, em sentido inverso e extremamente preocupante, o aumen-
to da imposigao sobre bases menos volateis, como o salario e o consumo.

E o problema surge com essa mudanga de bases tributarias, pois a tributa¢ao
acaba resultando em problemas econémicos e sociais. Afinal, como enfatiza Avi-
Yonah, a alta tributa¢do sobre o trabalho desestimula-o; a alta tributa¢do do salario
inibe a criagdo de empregos e contribui para o desemprego; e a alta tributacao do
consumo, de bens e servigos, acaba induzindo o consumidor a comprar fora de seu
territorio de residéncia.o*

Tece, ainda, Avi-Yonah, a ponderagdo de que os paises, por nao poderem tribu-
tar a renda do capital diante desse movimento internacional, tém como tnica medida
possivel o corte da seguridade social e de seus servigos publicos, criando-se um dile-
ma a respeito da propria globalizagio.®®

Sendo assim, essa falada degradagdo fiscal abrange a diminuig¢ao de receitas
governamentais, o que acaba por restringir a capacidade de custeio das politicas
publicas, fazendo com que os governos, por necessidade de recursos, acabem aumen-
tando a tributagao sobre bases econémicas menos volateis, apontando-se, nesse caso,
para os trabalhadores e para o consumo, como visto.

Veja-se o caso da Russia, que, pretendendo atrair investimentos e capital no
periodo de transi¢ao para a economia de mercado, acabou sofrendo com a concessao
injustificada de incentivos tributarios, culminando com problemas continuos de défi-
cits fiscais e a famosa crise de 1998.66
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Também outros paises em fase de transi¢io sio exemplos das consequéncias
severas de uma politica econoémico-tributaria mal conduzida, como, por exemplo, a
Romeénia, que, aléem de incentivos tributarios e subsidios diretos a empresas, de
forma ndo transparente, ficou conhecida internacionalmente pela tolerancia com a
inadimpléncia fiscal, que acabou, também, impondo-lhe sérios problemas fiscais.®”

Aponta-se, ainda, que politicas mal conduzidas acabaram aumentando os proble-
mas fiscais de paises como a Bulgaria, Hungria, Polonia e Eslovénia. 68

Desse modo, ha uma possivel perspectiva69 de aumento nas taxas de desempre-
go e os problemas sociais resultantes, criando-se, ainda, ineficiéncias econémicas,
como a mudanga na alocagdo de recursos financeiros apenas em fungido dos aspectos
fiscais, deixando de lado questdes como o tamanho do mercado, a estrutura politica
e econdmica dos Estados e a mao-de-obra, entre outros.

Andreas Haufler apresenta trés externalidades decorrentes do emprego da con-
corréncia entre paises: (i) a externalidade sobre as bases de tributagdo; (ii) a
externalidade quanto a exportagao de tributos; e (iii) a externalidade sobre o comér-
cio internacional.”’® A primeira hipotese diz respeito aos efeitos da redugio e/ou do
aumento dos tributos de um pais sobre os seus vizinhos, que pode gerar externalida-
des positivas para alguns atores econémicos.”! A chamada tax exporting externality,
por sua vez, ocorre quando estrangeiros auferem vantagens nos seus paises de resi-
déncia por politicas fiscais ndo-coordenadas. Ainda de acordo com Haufler, essas
politicas fiscais nao-coordenadas acabam impondo flutuagdes de capitais e, com a
redugao da tributagao dos lucros, por exemplo, podem ser geradas externalidades
negativas para os paises vizinhos, com a volatilidade da base tributaria. Com relagao
as externalidades em termos de comércio internacional, ou terms of trade externality,
a tributagdo de certas atividades pode ser usada como mecanismo para influenciar os
pregos praticados no mercado internacional, como os commodities, em favor de alguns
paises e ao custo dos agentes economicos estrangeiros. E, como adverte Haufler,
“countries can impose domestic taxes on capital in order to influence the world rate of return,
i.e., the intertempom] terms qftrade.’ﬁz

Todas as situagbes descritas e exemplificadas por Haufler sdo entendidas, pela
doutrina juridico-econoémica, como falhas dos chamados mecanismos de mercado,
pois acabam distorcendo a correta alocagdo de recursos e modificando a politica fis-
cal dos paises envolvidos no processo de integragio do mercado. Reforga-se,
diariamente, a preocupagdo da literatura e dos politicos e economistas no que se
refere a constante migragao das bases tributarias, porquanto os Estados, necessitan-
do de recursos, tém que manter suas receitas, impondo-as, crescentemente, sobre
bases menos moveis, como o trabalho, o salario, a propriedade e o consumo.”3

Evidencia-se, pois, que a concorréncia fiscal internacional ¢ uma das causas da
crise sob exame, porquanto impede, de fato, a ado¢do de maiores critérios de fisca-
lizagdo e de tributagdo das operagbes interestatais. Se o capital se movimenta de
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forma cada vez mais livre de tributagao, surge para os Estados a necessidade de incen-
tivar o capital e, para manter suas estruturas financeiras (afinal, sdo estados fiscais),
precisam tributar outras bases, como o salario e o consumo, gerando regressividade
fiscal e desigualdade economica e social como consequéncia mais pragmatica.

2 POSICAO CRITICA

A competitividade entre empresas aumenta em face das diferengas das estruturas
economicas e fiscais dos paises. E, se por um lado, as empresas dos paises desenvol-
vidos se beneficiam da globalizacao, por outro, eles acabam preferindo investir em
paises com custos menores. Os efeitos da globalizacao, desse modo, s3o extrema-
mente assimétricos.

A consequéncia mais imediata da concorréncia entre paises ¢ a mudanga, em
grande parte destes, das bases de tributagao. Ou seja, tributa-se cada vez mais as
bases menos moveis, como o consumo, a propriedade e o trabalho, e, por outro lado,
cada vez menos o capital e o investimento internacional. No final de tudo, ganham
0s grandes contribuintes internacionais, que, sem pensar duas vezes, migram seus
recursos para o ambiente fiscal mais favoravel, gerando um desequilibiro econémico
e financeiro aos paises que necessitam prestar servigos publicos e garantir os direitos
basicos de seus cidadaos.

A cada dia que se passa, os paises de todo o mundo tém que encontrar mecanis-
mos para manter suas receitas tributarias, o superdvit financeiro e a participagao no
mercado global de seus agentes economicos. De um lado, aumenta-se o movimento
econémico internacional, capiteneado pelas chamadas empresas transnacionais; de
outro, aumenta-se, em grau consideravel, a exclusao social, ja que o empobrecimen-
to dos Estados acarreta em diminui¢do de politicas de redistribui¢ao de riqueza,
dificultando a resolugdao de problemas de escassez (por isso mesmo, falando-se em
exclusdo social).

Esse processo de crescente internacionalizagdo das empresas e do capital finan-
ceiro vem impondo aos Estados, inclusive os mais desenvolvidos, reformas
tributarias e diminui¢ao do gasto publico, como forma de, aliviando a tributagao do
investimento, manter seus territorios atrativos e competitivos. Essas mudancas,
entretanto, caso mal planejadas, podem gerar o que os especialistas chamam de
degradacao fiscal, com crises sérias, como ocorreu na Russia, por exemplo, com o
empobrecimento dos paises e a regressividade da tributagao, que afeta a economia e
produz enormes distorgdes sociais.

De tudo o que foi visto, infere-se que, além de outros aspectos nao menos
importantes (modo de regulagdo internacional, mecanismos de controle, falta de
liquidez etc.), torna-se fundamental relacionar a crise financeira global a concorrén-
cia fiscal internacional. Consequéncia da propria globalizagao, a disputa entre paises
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para atragao de capitais ¢ de investimentos acabou impondo limitagdes evidentes as
soberanias dos paises, afastando, cada vez mais, a fiscaliza¢io e a tributagdo das ope-
ragoes financeiras, levando os Estados, por uma questio de sobrevivéncia, a
adotarem maior tributagio de bases econémicas menos volateis, como a producio,
os salarios ¢ o consumo domeéstico. Isso acaba tornando cada vez mais factivel a
degradagao fiscal dos paises menos desenvolvidos, que, dentro de um mundo cada
vez mais integrado economicamente, ficam presos a uma verdadeira race to the bot-
tom. Isso significa que os Estados nacionais estao e estarao cada dia mais orfaos do
sistema economico formado em termos globais, impedindo-os de prestar, na forma
pretendida, servigos publicos e garantir a previdéncia de seus cidadaos. A falta de
controle dos negocios financeiros internacionais e a pouca regulacao da concorrén-
cia fiscal internacional sao também causas indiscutiveis da crise, que, servindo de
marco para mudangas no plano mundial, deve impor o maior controle da mobilida-
de do capital. Caso contrario, sera cada vez mais dificil a prestacio de prestagoes
estatais em favor do cidadao comum, afastando-se da realidade material a “busca
pelos direitos sociais”.

A concessao de incentivos fiscais e subsidios diretos, ao invés de algo nocivo aos
paises, acaba sendo uma das tnicas formas de manté-los no eixo dos investimentos
mundiais. Suprimir incentivos fiscais e/ou subsidios ¢ prejudicar os ambientes eco-
nomicos em relagdo aos concorrentes, ja que, na pratica, todos os paises
desenvolvidos e em desenvolvimento concedem ajudas estatais para o mercado (ape-
sar dos discursos retoricos contrarios). Se nao houver um controle efetivo global, de
organismo a ser criado ou pela propria OMC, os paises preocupados com o cresci-
mento de suas economias devem continuar concedendo tais ajudas, sob pena de, nao
o fazendo, ficarem fora do processo global economico. Mas tais ajudas estatais nao
podem ser concedidas sem critérios de legitimagao, como a igualdade (nao discrimi-

nacdo, em sentido mais pratico) em face da livre concorréncia.”*

: ARTIGO APROVADO (25/09/2009) : ReCEBIDO EM 12/06/2009
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66 Cf. Gerard Turley. Transition, Taxation and the State. Aldershot: Athenacum Press, 2006, p. 148.
67 Cf. Gerard Turley. Transition, Taxation and the State, cit., pp. 63-64.
68 Cf. Gerard Turley. Transition, Taxation and the State, cit., p. 66.
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