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RESUMO

Busca-se apresentar com este trabalho o conceito, o historico, as causas e
consequéncias da Guerra Fiscal, enfatizando o cenario econémico brasileiro e o
modelo federalista que tornou tal fendmeno possivel. Além disso, define-se também
as suas caracteristicas conflituosas, tecendo uma critica acerca dos problemas
decorrentes desse conflito e procurando entender como esse fendbmeno influencia
de maneira negativa a sociedade brasileira. Procura-se entender, de forma mais
minuciosa, como o processo da Guerra Fiscal resulta na diminuigdo da arrecadacéao
tributaria nacional e porque, apesar de aumentar o desenvolvimento de certas
regides brasileiras, as concessoes fiscais ndo conseguem efetivamente diminuir as
taxas sociais negativas no Brasil. Apos tal feito, busca-se entender como a
concessao de beneficios fiscais esta enquadrada na Constituicdo Federal de 188 e
nas legislagbes complementares, destacando as Leis Complementares de n°
116/03, 24/75, 101/00 e, principalmente, os limites as essas concec¢des, dando
énfase ao entendimento jurisprudencial. Em sequéncia, aborda-se quais seriam 0s
impostos mais utilizados para efetivar a Guerra Fiscal, destacando o ICMS e o
ISSQN, evidenciando as normas legais que abordam tal matéria e entendendo de
que forma os entes federativos conseguem contornar tais legislagdes. Este trabalho
se conclui com uma analise sobre o comportamento do Governo Federal em relagao
as essas concessdes e se tais esforcos se mostraram suficientes no combate do
conflito. Abordar-se-a, para tanto, a realizacdo de uma abordagem dedutiva do
problema para que se consiga, através de uma analise extensa sobre o tema,
destacar a importancia dessa discussdo, uma vez que se trata de problemas que
afetam a sociedade extensamente.

Palavras Chaves: Federalismo Fiscal e Econbmico; Guerra Fiscal;
Descentralizagdo Fiscal; Beneficio Fiscal; ICMS e ISSQN; Lei de Responsabilidade
Fiscal.
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1 INTRODUGAO

A pratica da guerra fiscal tem, no seu cerne, a concesséo de beneficios fiscais, por
meio das iseng¢des e incentivos tributarios, como forma de tentar atrair maiores
investimentos e empresas para determinadas regides. Embora inicialmente
concebida como importante estratégia para a promocédo do desenvolvimento
regional e estimulagdo da economia, os estados e municipios acabaram por
desenvolver um cenario de competicao desenfreada entre tais entes federativos, no

qual a principal vitima é a propria arrecadacgao tributaria brasileira.

Esse fendbmeno fiscal € um incidente juridico recorrente no cenario tributario do pais,
possuindo inumeros debates suscitados ndo s6 entre especialistas de areas como
economia e direito, mas como também das areas empresariais e de gestéo publica,
uma vez que, independente do resultado que for acarretado com tais praticas, toda

a sociedade sera influenciada direta ou indiretamente.

Desse modo, esta pesquisa se propde a realizar uma analise critica dos impactos
sociais da pratica da guerra fiscal, com um foco especial na perspectiva da
diminuicdo da arrecadagao tributaria. Para isso, sera explorada nao apenas as
implicacbes econOmicas de tal fendmeno, mas também os seus efeitos sobre a
qualidade dos servigos publicos oferecidos a populacédo e a capacidade do Estado

em promover o bem-estar social.

Dito isso, busca-se apresentar o conceito, as causas e as consequéncias da guerra
fiscal, enfatizando o cenario econémico brasileiro e o modelo federalista que
proporcionou a pratica desse conflito, assim como as questdes juridicas que a
envolve, além de evidenciar a distribuicdo de competéncias e das receitas tributarias

dentro do cenario nacional.

Em um momento em que o Brasil enfrenta diversos desafios socioecondmicos
significativos, além dos desafios politicos, se faz de extrema importancia
compreender os impactos da guerra fiscal na sociedade. Dessa forma, esta
pesquisa busca contribuir para o debate acerca da eficacia de tal pratica como
ferramenta de desenvolvimento regional e como potencial gerador de desigualdades
e obstaculos ao progresso do pais. Ao mesmo tempo, busca também o
entendimento das estratégias utilizadas pelos entes federativos e a comprovagao de

que elas estdo adequadas as normas legais do sistema tributario brasileiro.
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Por fim, faz-se importante destacar que a discussao que deu origem a este trabalho
foi resultado, de um ponto de vista de procedimentos técnicos, de uma extensa
pesquisa bibliografica com predomindncia em monografias e outros artigos de
Trabalhos de Conclusdo de Curso que versam também sobre o tema em destaque.
Por outro lado, partindo de uma perspectiva qualitativa do assunto tratado, pode-se
realizar uma abordagem dedutiva do problema para que, a partir da interpretagao,
compreensao e avaliagdo do objeto de pesquisa, o trabalho fosse construido de

uma maneira completa e fundamentada.
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2 FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO

De acordo com Paulo Silvério (2018, p.22), é necessario, antes de qualquer coisa,
entender que o sistema de descentralizacdo de competéncias é a base de todo o
processo que permitiu a consolidagdo e a promogao da guerra fiscal no Brasil, uma
vez que tal fenbmeno decorre da existéncia de uma certa margem de liberdade

tributaria, s possivel com a instituicdo do Federalismo.

Dessa forma, € necessario entender primeiro o federalismo fiscal em sua teoria e
como se deu o seu processo historico de consolidagao, para depois ser possivel

determinar de que forma ele foi implementado no cenario nacional.

2.1 CONCEITO

De acordo com Pedro Lenza (2011, p. 378), o modelo federativo de Estado tem a
sua origem nos Estados Unidos, a partir do ano de 1787. Este processo, por sua
vez, foi decorrente inicialmente da declaragdo de independéncia das 13 (treze)
colonias britanicas, as quais estabeleceram um tratado denominado de “Artigos da
Confederagao”, firmado em 1776. Apds tal feito, esta unido decidiu revisitar o pacto
firmado anteriormente, com o objetivo de fortalecer a coesao do conjunto e prevenir
o enfraquecimento de cada integrante de forma isolada, transformando, assim, a

confederagdo em um federacgao.

Nesse arranjo, segundo o mesmo autor, cada unidade, ou seja, Estado-Membro,
concede parte da sua soberania a um ente central, encarregado da centralizagao e
unificacdo do Estado. Desse modo, € por meio do pacto federativo que as unidades
tornam-se autdbnomas entre si, evidenciando-se, assim, uma distribuicdo de

competéncia de forma nao hierarquica.

E nesse contexto, que José dos Santos Carvalho Filho (2001) destaca a significativa
influéncia das ideias de Montesquieu na adogao do presidencialismo como forma de
governo nos Estados Unidos. Estabeleceram, dessa forma, distin¢gdes claras entre
os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, implementando, no entanto,
mecanismos de controle reciproco, conhecidos como freios e contrapesos (checks
and balances), os quais foram criados para evitar qualquer possibilidade de
sobreposi¢gao de um poder sobre os demais, assegurando, dessa forma, a harmonia

entre eles.
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Para Elliz Katz (2008, p. 28), a capacidade adaptativa do federalismo é evidente ao
longo da sua evolugdo historica, desde o liberalismo classico até o Welfare State e
suas imposicdes intervencionistas. Esse carater de adaptacdo manifesta-se na
transicdo gradual do federalismo dual para o federalismo cooperativo, marcada por
uma transformagéo nas relagbes entre a Unido e os Estados. Esse processo,
portanto, resultou no fortalecimento da autoridade federal e, por conseguinte, na

reducao da autoridade estatal.

Passando para o federalismo no Brasil, € notério que a Federagao foi inicialmente
estabelecida no século XIX através da promulgacdo da Carta Magna, em 1891.
Além de instituir a forma de governo republicano em substituigdo ao regime
monarquico até entdo vigente, esse texto constitucional substituiu 0 modelo de

Estado unitario, passando a conferir autonomia aos Estados-Membros.

Isto posto, ao realizar uma analise comparativa entre esses dois modelos de
federalismo, Luca Ferreira (2015) observa que, mesmo tendo surgido a partir de um
processo de formagado distinto, ja que a federacédo brasileira foi resultante da
descentralizagao politica de um Estado unitario, ela moldou-se a semelhanca da
matriz norte-americana, sendo possivel identificar, inicialmente, caracteristicas de

um dual federalism, no qual o poder central evita interferir em assuntos estaduais.

Dito isso, Paulo Silvério (2018, p.1) vai definir o federalismo fiscal como uma
abordagem que pressupde a descentralizagdo das competéncias de arrecadagao e
gastos publicos. Nesse modelo, a legislacdo estabelece claramente qual ente
governamental €& responsavel pela arrecadagdo de cada tributo, fazendo uma
distribuicdo clara de responsabilidades e recursos entre os diferentes niveis de
governo e consequentemente promovendo uma maior autonomia e eficiéncia na
gestdo das finangas publicas. Em conformidade com tal pensamento, afirma Jair do

Amaral Filho:

O federalismo pode ser definido como um sistema politico-administrativo
que procura unificar, por meio de um arranjo institucional pactuado,
interesses diversos de varias instancias de governo e atores locais que
compartilham um mesmo territorio nacional (2014, p. 305).

Nao obstante, nas palavras de Marcos Mendes (2005, p.426), pode-se estabelecer
o federalismo fiscal como a distribuicdo de responsabilidades entre os diferentes

niveis de governo dentro de um mesmo pais. Essas responsabilidades, por sua vez,
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envolvem desde a arrecadacao de varios tipos de impostos até a prestacao de
servicos publicos e a manutencdo da estabilidade macroecondmica. Sendo assim,
constata-se que, por tras desse conceito, esta a ideia de maximizacao da eficiéncia
do setor governamental, permitindo uma atuagao descentralizada que possibilitara

uma resposta mais agil as demandas da sociedade.

De forma parecida, Pedro Franco (2011, p. 16) observa que o federalismo fiscal
implica na alocacédo precisa e estruturada dos recursos nacionais, tanto para o
governo central, quanto para os entes federativos. No entanto, tais entes federados
devem aderir as condicionantes da Constituicao Federal para garantir a obtencao
das suas receitas, garantindo, dessa forma, recursos para a realizagdo dos projetos

estatais.

Em outras palavras, apesar dos entes federativos possuirem a sua autonomia para
agir de acordo com o0s seus proprios interesses, € necessario que haja uma coesao
e uma estruturagao fiscal para que, dessa forma, a federagédo consiga ter éxito em

funcionar como uma nagao, ao invés de dividi-la, como observa-se atualmente.

Diante do exposto, percebe-se, portanto, que algumas caracteristicas sao visiveis
na maioria dos conceitos apresentados por tais doutrinadores. Dentre elas,
destaca-se a existéncia de, pelo menos, duas esferas diferentes de governo,
refletindo fidedignamente a tendéncia descentralizante, a qual, por sua vez, tem o
objetivo de potencializar o poder local. Ademais, evidencia-se também a existéncia
de uma autonomia politica, administrativa e financeira entre tais entidades
descentralizadas. Por fim, nota-se a necessidade de uma constituicao escrita, a qual

é responsavel por expressar, de forma clara e direta, a organizagédo do Estado.

Dito isso, Sérgio Gadelha e Laércio Junior (2021, p. 23) conseguem sintetizar a
ideia desse sistema como um fenbmeno que engloba uma estrutura financeira no
ambito do setor publico, caracterizada pela verticalidade na distribuicdo de receitas
e despesas entre diferentes niveis de governo, ampliada por um sistema de

transferéncias intergovernamentais.

E nesse contexto que Graziela Machado, Francisco de Oliveira e Demetrius Macei
(2016, p.484) afirmam categoricamente que o principio da igualdade, apesar de nao
poder ser considerado o mais importante, ja que ndo existe tal hierarquia dentro dos

principios, pode e deve ser considerado fundamental dentro do cenario fiscal, ja que
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expressa uma seguranca de que a tributagcdo sera realizada na medida das
capacidades contributivas de cada um ou na medida de suas desigualdades,
quando for preciso. Um dos exemplos citado por eles seria o tratamento
diferenciado que as microempresas recebem devido a sua condigdo de
microempresas, como forma de favorecer a sua abertura e o seu desenvolvimento.

Afirmam ainda:

Nesta situagdo o constituinte foi categoérico: proibindo tratamento desigual
em razao da procedéncia ou destino de bens e servigos. Tal proibigdo tem
razdo de ser, pois, considerando a extenséao territorial do Brasil € a nossa
divisdo em Unidades da Federagéo, é louvavel que o legislador tenha
impossibilitado o tratamento diferenciado, o que na pratica poderia provocar
sérias consequéncias a populagdo, na medida em que o Estado pudesse
gravar de forma mais onerosa produtos recebidos de outros. (p. 484)

Dito isso, vale ressaltar, portanto, que os entes federativos, dentro de um sistema

como o federalismo fiscal, ndo possuem hierarquia entre eles, no sentido de que

todos seriam igualmente importantes e que, por isso, n&do deveriam haver

preferéncias e privilégios especificos nesse quesito.

Por outro lado, nota-se uma peculiaridade dentro da Constituicdo Federal de 1988,
ja que esta incluiu, como ente da federagao, o municipio. Ou seja, além da Uniao,
dos Estados e do Distrito Federal, o municipio agora também possui o carater
federativo, possuindo as suas proprias atribuicbes e competéncias (ARVATE;
BIDERMAN, 2004, p. 423).

Em consonancia com o constatado acima, Fernando Rezende (1995, p. 299) afirma
que a tradicdo municipalista, evidente no texto constitucional, consolidou os
municipios como componentes essenciais da federagdo, possuindo um estatuto

igualitario em relagao aos estados em termos de direitos e obrigagdes.

Ou seja, os municipios, antes hierarquicamente inferiores, estariam em uma posi¢ao
de igualdade conjuntamente com os demais entes em termos de possuirem

competéncia suficiente para legislar sobre as matérias que lhes dizem respeito.

Noutro giro, Fernando Rezende (2009, p.204) sustenta que tal modelo de
federalismo fiscal foi concebido com o intuito de alcancar quatro objetivos
fundamentais, sendo eles eliminar a sobreposicdo de multiplos tributos sobre uma
mesma base econdmica, visando simplificar o sistema tributario; estabelecer um

regime de transferéncias que visa mitigar as disparidades na distribuicao territorial
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das receitas publicas, especialmente em areas com concentragdo desproporcional
de atividade produtiva; promover a cooperagao entre os entes federativos na
implementagdo de uma politica de investimentos em infraestrutura, visando ao
desenvolvimento e fortalecimento do pais como um todo; e, por fim, fortalecer os
instrumentos financeiros direcionados para a redugao das disparidades regionais,

com o intuito de equilibrar o desenvolvimento entre as diferentes regides do pais.

Fernando Rezende (2009) afirma ainda que:

O desenho desse modelo combinava trés atributos importantes. A
equiparagao dos orgamentos estaduais € municipais ao tamanho das
populagdes residentes em cada unidade federada. A autonomia no uso dos
recursos decorrentes do acesso automatico aos recursos e da natureza das
transferéncias. E o ajustamento periédico dos coeficientes de reparticao a
mudangas na ocupagdo econdmica e demografica do territério nacional.(p.
205)

Em conformidade com tal apontamento, afirma Paulo Silvério (2018, p.10) que o
federalismo é um sistema de Estado o qual permite que regides tenham autonomia
governamental e se articulem entre si, com o objetivo de descentralizar as
atividades governamentais. Ele divide o pais em diferentes entes, delegando certas
competéncias e responsabilidades administrativas, financeiras e legislativas, sem

consistir, no entanto, em uma completa separagao dos entes federativos.

Diante do disposto acima, pode-se concluir que o sistema de federalismo fiscal
brasileiro foi pensado, na sua teoria, como uma forma de proporcionar, a partir de
um conjunto de regras e principios, uma nova autonomia aos entes federativos,
devendo esta estar sempre em conformidade com a promocédo do bem-estar social

e da igualdade entre as regides.

2.2 PROCESSO HISTORICO

O processo histoérico para se alcangar o federalismo fiscal no Brasil ndo foi, de forma
alguma, um processo rapido e instantadneo. Precisou-se passar primeiro por uma
série de mudancgas politicas, administrativas e econémicas, para que se chegasse a
tal cenario nacional. Dito isso, faz-se necessario retornar as origens do federalismo,
destacando inicialmente o sistema cooperativo federal para depois destacar a

importancia da descentralizagao fiscal nesse contexto.
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2.2.1 FEDERALISMO COOPERATIVO

Cabe destacar antes de qualquer coisa que, segundo Jonathan Rodden (2005, p.
17), o federalismo ndo se resume apenas a divisdo especifica de poder entre os
entes governamentais, mas sim a um processo organizado por meio de um conjunto

de instituicdes que distribuem e realocam esse poder.

Ou seja, a divisdo e, consequentemente, a descentralizagdo do poder politico e
econdmico criaram a maior capacidade para a atuacdo do Estado dentro desse
cenario, se tornando extremamente necessaria para lidar com as desigualdades
persistentes entre as diferentes regides do Brasil. Dito isso, pode-se estabelecer
que o federalismo, na teoria, € um dos caminhos ideais para se promover o

desenvolvimento equilibrado do pais.

Dito isso, o Supremo Tribunal Federal caracteriza o federalismo cooperativo como
“‘uma maior interveng¢ao da Unidao no dominio econdmico, a fim de garantir o modelo
do Estado de bem-estar social, a partir de uma livre cooperagao da Unido com as

entidades federadas”.

Em consonancia com o disposto, tem-se o art. 23, paragrafo unico, da CF/88.
Veja-se:

Art. 23

Paragrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagao
entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em
vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.

Em sintese, ele estabelece que o principio da cooperagdo nédo € meramente uma
escolha, mas sim uma imposicao fundamental. A Constituicdo estabelece ainda a
solidariedade como um pilar inalienavel, cuja aplicagdo é de extrema relevancia nas
relagdes entre as diversas esferas do governo federativo. Esse principio representa
um compromisso inegociavel de colaboragao e trabalho conjunto entre os diferentes
niveis de governo, refletindo a necessidade de coordenagdo e harmonia para

alcangar o bem-estar e o progresso da sociedade como um todo.

Nao obstante, Luiz Guilherme de Oliveira (1999, p.111) afirma, de maneira mais
minuciosa, que a guerra fiscal tornou-se viavel apés a consolidagdo do modelo
cooperativo de Estado, o qual busca promover um federalismo fiscal e uma

equidade entre as unidades federativas, se concentrando na descentralizacdo das
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decisdes de cunho econdmico e concedendo a cada unidade a competéncia para
gerir e administrar sua propria capacidade tributaria. Consequentemente, cada
estado tera liberdade para adotar politicas publicas distintas que se adequem aos
seus objetivos, permitindo, por exemplo, maximizar o fluxo de investimentos em sua

area de influéncia ou obter uma maior influéncia tributaria.

Nesse sentido, José Mauricio Conti (2004, p. 09) determina que o modelo
cooperativo do federalismo possui, em sua esséncia, a necessidade da colaboracio
entre a Unido, os estados e os municipios na solu¢gado dos desafios nacionais. Esse
modelo, portanto, promoveria conceitos de unidade, parceria, trabalho conjunto e
solidario, além de uma frequente concessao de assisténcia financeira advindas dos

entes hierarquicamente superiores.

Em outras palavras, esse modelo pressupde a fundamentalidade da cooperacao
entre os entes federativos para o alcance de um funcionamento eficaz do sistema
federal, especialmente se tratando de assuntos que transcendem as fronteiras dos

governos individuais.

Paulo Tedesco (2014, p.51) respalda a constatacdo anterior ao destacar que o
federalismo cooperativo se fundamenta na essencial interligacdo das agdes da
administragdo publica. Segundo ele, tal modelo tem como premissa uma
colaboragéo estreita e continua entre os diferentes niveis de governo, de modo a
melhorar a eficacia das politicas publicas e das ofertas de servigos a sociedade,
sendo fundamental também para o sucesso das iniciativas governamentais e a

promog¢ao do bem-estar social.

Dito isso, pode-se afirmar que essa perspectiva de cooperacgao fortalece o vinculo
entre as instancias federativas e se traduz em uma maior eficiéncia na abordagem
de questbes complexas que transcendem as fronteiras geograficas e

administrativas.

2.2.2 DESCENTRALIZACAO FISCAL

Segundo Kelly Guedes e Carlos Gasparini (2007, p. 304), a descentralizagao fiscal é
um fendmeno que destaca-se pela crescente participagdo dos entes subnacionais
de governo, como estados e municipios, ndo sé no financiamento das politicas

publicas, mas também nos gastos governamentais.
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Esse processo, ainda de acordo com tais autores, ndo se desdobrou de forma
planejada. Ele foi resultado de conflitos que surgiram entre a Unido, os estados e os
municipios em face de uma concentragdo de recursos nas méos de um governo

federal submerso pelo regime ditatorial.

Dito isso, a descentralizagdo no Brasil foi projetada com a clara intencdo de
fortalecer, tanto financeira, quanto politicamente, os estados e municipios em
detrimento da autoridade central de governo, possuindo, dessa forma, o propdsito
fundamental de impulsionar o processo de democratizagado que ainda se encontrava

deficiente naquela época.

Conclui, portanto, Fabricio Oliveira (2007, p.7) que foi o sistema de federalismo, o
qual opera-se no Brasil atualmente, que proporcionou a descentralizacdo das
fungdes do Governo Central, a qual vai permitir, por sua vez, o surgimento de novas
competéncias para os estados e municipios, que irdo assumir, assim, tarefas que
antes eram exclusivas da Unido. No entanto, faz-se importante lembrar que, apesar
dessa nova liberdade, muitas dessas funcdes, sendo todas elas, sdo limitadas e

estabelecidas pela Constituicdo Federal de 1988.

Nao obstante, Tanzi (1995) vai afirmar que o fendmeno da descentralizagao fiscal se
refere a transferéncia da autoridade no que tange as finangas publicas e a ofertas
de servigos governamentais do ambito nacional para as esferas subnacionais. Dito
isso, essa transferéncia estaria relacionada a quatro fatos distintos, os quais
abrangem a responsabilidade por decisdao de gastos, competéncia tributaria e a
capacidade de aumentar receitas, liquidados em niveis subnacionais e, por fim, as

transferéncias fiscais entre os governos.

Em outras palavras, a descentralizagao fiscal tem como objetivo a distribuicdo das
responsabilidades da Unido para os entes federativos hierarquicamente menores,
uma vez que, por causa da sua proximidade com os cidadaos, eles possuem um

conhecimento muito mais aprofundado sobre as suas necessidades e preferéncias.

Sérgio Gadelha e Laércio Junior (2021, p. 24) concordam com o constatado acima
ao afirmarem que uma das grandes vantagens da descentralizacao fiscal esta na
possibilidade de uma maior eficiéncia alocativa e produtiva da proviséo de bens e
servigos publicos disponibilizados pelos governos regionais e locais. Isso acontece

devido ao fato de que, quanto mais descentralizado for a distribuicdo de
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responsabilidades, maior € a possibilidade de atender as necessidades da
populagao de forma mais especifica e, como consequéncia, possibilitar tal prestacao

de servigcos a um custo mais baixo.

2.3 PRINCIPIOS NORTEADORES

De acordo com Fabiana Guimaraes (2006, p. 22), os principios norteadores do
federalismo fiscal sdo aqueles que deverdo ser sempre seguidos no exercicio da
atividade tributaria. Dentre eles, pode-se destacar o principio do beneficio, o qual
determina que “os servigos publicos devem ser prestados pelo governo federal,
estadual ou municipal conforme a abrangéncia que o seu beneficio produz”. Ou
seja, cada ente federado devera contribuir apenas com aquilo que corresponde ao

tamanho da sua arrecadacéo fiscal.

Ainda conforme o pensamento da mesma autora, existe também o principio da
compensacgao fiscal, o qual possibilitaria a implementacdo de mecanismos que
visam ajustar as disparidades resultantes das prestagdes de servigos que afetam
determinados entes federativos. Dessa forma, este principio ajuda a incentivar a
prestacdo de servicos pelos entes federativos, uma vez que diminui o possivel

prejuizo.

N&o obstante, Jair do Amaral Filho (2014, p. 309) destaca a existéncia do principio
da cooperacgdo. Tal principio sugere que o exercicio da autonomia, conduzido
individualmente pelos entes federativos, pode e devera evoluir em direcdo a um
cenario de agbes colaborativas e convergentes para que se chegue a resultados
mutuamente benéficos. Dentre eles, destaca-se os ganhos politicos e a obtengao,
em maior escala, de uma eficiéncia no que diz respeito a utilizacido de bens e

equipamentos publicos.

Ademais, segundo o autor supracitado, existiria ainda, em lugar de evidéncia, o
principio da autonomia, por meio do qual cada ente federativo tera preservada uma
autonomia relativa respaldada pelo texto constitucional. Além disso, esse principio
corresponde também a um indicador do nivel da descentralizagao e da reparticao de
poderes entre a Unido e os demais entes federativos, refletindo a extensao das
competéncias e obriga¢cdes em cada esfera federada no ambito das operagdes do

setor publico.
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Em consonancia com o disposto acima, afirma Carlos José Wanderlei de Mesquita
(2012):

Em um regime federativo, pode-se asseverar que a autonomia é a
concessado de poder oriunda da Constituicdo Federal, em favor de um
governo regional ou local, segundo o principio da subsidiariedade.

A autonomia, por conseguinte, € a faculdade e a capacidade que tém os
entes federados de se governar a si mesmos. Implica dizer que eles tém
governo préprio e tém competéncias politica, administrativa e financeira
exclusivas, podendo legislar e atuar dentro dos limites previamente
estabelecidos pela Constituicdo Federal (p. 205).

Além disso, Fabricio Oliveira (2007, p.8) destaca que, com o federalismo fiscal,
surge a necessidade de garantir constitucionalmente o principio da equidade. Tal
principio representa um sistema tributario justo, onde empresas e individuos s&o
taxados de forma equitativa, sem que haja uma carga tributaria desigual entre eles,
buscando promover a igualdade de tratamento perante a lei e garantindo que cada
contribuinte assuma sua parcela justa de responsabilidade fiscal. Isso significa que
as obrigagdes tributarias devem ser distribuidas de forma proporcional e razoavel,
levando em consideracéo fatores como renda, patriménio e atividades econdmicas,
fazendo com que esse conceito também se relacione com a transparéncia e a

simplicidade do sistema tributario.

Para fundamentar, Graziela Machado, Francisco Oliveira e Demetrius Macei (2016,
p.481), afirmam que o principio acima descrito deve ser sempre protegido e
promovido pela legislagcdo nacional, abolindo-se quaisquer praticas que visem o
tratamento privilegiado para certas pessoas, sejam elas naturais ou juridicas, ja que

o tributo, de uma maneira geral, influencia diretamente no patriménio dos cidad&os.

N&o obstante, Jair do Amaral Filho (2014, p. 319) discorre sobre o principio da
equidade, chamado por ele de equalizagao fiscal, como um meio de contrabalangar
as disparidades existentes entre os estados subnacionais, de sorte que sejam
levadas em consideracdo as suas habilidades de arrecadacido e as discrepancias
nos custos dos servicos publicos. Dessa forma, seria possivel que os estados
menos favorecidos consigam oferecer servicos com taxas semelhantes, mesmo

diante de um cenario marcado por desigualdade de rendas.

Por outro lado, coube a Camila Rocha (2014, p. 201) destacar o principio da
predominéncia do interesse. Segundo ela, a reparticdo de competéncias dentro de

um sistema federalista deve se basear no interesse de cada ente federativo. Sendo
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assim, caberia a Unido os assuntos de interesse nacional, aos Estados, aqueles
assuntos de interesse regional e, aos municipios, caberiam os assuntos de
interesse local. No entanto, caberia ressaltar ainda que, dentro de um Estado
moderno, essa divisao nao é tdo facilmente realizada por conta do alto nivel de

complexidade dos problemas existentes na atualidade.

2.4 DIVISAO DAS COMPETENCIAS E DAS RECEITAS TRIBUTARIAS

De acordo com José Mauricio Conti (2004, p. 28), a Constituicdo Federal de 1988
estabeleceu, de maneira bastante rigida, a distribuicdo das competéncias tributarias
e as premissas que deverao ser norteadoras da atuacao fiscal dos entes federados.
Dentre elas, o autor acima citado destaca, entre as mais importantes, a atribuicéo
de competéncias tributarias exclusivas para todas as pessoas juridicas de direito
publico interno, o estabelecimento de transferéncias constitucionais obrigatérias, a
promog¢ao de transferéncias visuais para diversos fins, citando como exemplo os
fundos de desenvolvimento regional, a fixagdo prévia de destinos orgamentarios
para todos os entes federativos e, por fim, a concessao de autonomia financeira e

orgcamentaria a tais entes.

Dentro desse contexto, Carem de Souza (2013, p. 23) afirma ser importante
destacar o conceito de competéncia tributaria. Segundo a autora, tal competéncia
refere-se a capacidade legal de um ente publico de criar, instituir e legislar sobre
tributos. E o poder conferido pela Constituicdo para que esses entes possam impor
impostos, taxas e contribuigcbes de forma a conseguirem financiar as suas atividades

e politicas publicas.

Além disso, a mesma autora determina ainda que a competéncia tributaria define
quais tributos podem ser criados e regulamentados por cada um dos entes
federados, bem como as suas bases de calculo, aliquotas e demais aspectos de
sua incidéncia, devendo sempre estar de acordo com as regras e limitagcoes
previstas na Constituicdo Federal e nas leis complementares. Vale ressaltar que a
jurisdicao tributaria € um elemento essencial do federalismo fiscal, uma vez que
delimita as atribuicbes de cada nivel de governo na arrecadagdo das receitas

tributarias.
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E nesse contexto que Ciro Biderman e Paulo Arvate (2004, p. 423) vao afunilar tais
competéncias e sintetiza-las de forma mais juridica. Dessa forma, a Unido tera a
competéncia privativa, sendo responsavel pela soberania e integragdo nacional, os
Estados e o Distrito Federal terao competéncias residuais, ja que legislam sobre
tudo aquilo que nao Ihes é vedado pela Constituigéo, e, por fim, os municipios terao
competéncias também privativas, no entanto associadas a servigos publicos de

carater local. Nao obstante, sintetiza Camila Rocha:

A Constituicdo Federal de 1988 enumera expressamente as competéncias
da Unido nos artigos 21 (competéncia material exclusiva) e 22
(competéncia legislativa privativa). Indica as competéncias dos Municipios
no artigo 30 (relacionadas aos “assuntos de interesse local’, como
explicitado no inciso I). Outorga competéncias remanescentes aos Estados,
“‘que nao lhes sejam vedadas por esta Constituigdo”, conforme § 1° do
artigo 25. Permite a delegagéo, mediante autorizagdo em lei complementar,
da competéncia da Unido para os Estados legislarem sobre questbes
especificas (art. 22, par. unico). Estabelece areas de atuagéo paralelas dos
entes federados, tanto no aspecto material (atribuicdo de competéncia
material cumulativa — art. 23) quanto no Legislativo (competéncia legislativa
concorrente — art. 24). Nesse, ha competéncia suplementar dos Estados e
Municipios as normas gerais estabelecidas pela Uniéo (art. 24, § 2°). (2014,
p. 201).

Dessa forma, percebe-se a importancia e a essencialidade do principio da
autonomia dos entes federativos no que diz respeito as competéncias tributarias,
uma vez que é permitido juridicamente que cada nivel de governo exerca o seu
poder de tributacdo de forma a atender as necessidades locais da populagao, sendo
limitadas apenas as regras impostas pela Constituicdo e pelas legislagbes

complementares.

Ainda nesse sentido, Danilo Bijos (2012) destaca a clareza da Constituicao de 1988
no que tange a atribuicdo de competéncias e responsabilidades entre os diversos
entes federativos no ambito do sistema tributario nacional, a qual inclui também a

definicdo dos mecanismos de reparticdo das receitas.

No entanto, apesar de tal clareza descrita acima, o autor também tece uma critica a
imprecisdo do texto constitucional no que diz respeito a distribuicdo dos encargos e
responsabilidades relacionados ao ambito das politicas publicas, resultando em uma
rede complexa de competéncias conjuntas e concorrentes que frequentemente

desafia as atribui¢des individuais de cada entidade
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E dentro desse contexto que Ciro Biderman e Paulo Arvate (2004, p. 423)
evidenciam os assuntos que serdo de competéncia conjunta das trés esferas
governamentais e que precisam de uma coordenagao conjunta de esforgos, dentre

eles, a saude e assisténcia publica, a protecado ambiental e o combate a pobreza.

Por outro lado, Danilo Bijos (2012) faz uma consideragdo importante acerca da
distribuicdo das receitas tributarias, ja que, ao atribuir as competéncias
politica-administrativas, € preciso que a Constituicdo também estabeleca os
recursos necessarios para que os entes federativos consigam atingir as suas
finalidades. Dessa forma, o texto constitucional define a competéncia de cada ente
para a instituicdo dos impostos, mas falha em dar igual importancia a definicdo do

provimento dos recursos.

Dito isso, percebe-se que, em teoria, ha uma garantia de que cada ente federativo
ira possuir uma provisao de recursos proprios suficientes de forma que permita-os
selecionar suas atividades tributarias, trazendo consigo, uma nog¢do maior de

seguranca juridica.

E com essa ideia em mente que se consegue sintetizar, de forma clara, a divisdo de
competéncia entre os entes federativos, estipulando que o Governo Federal seria
responsavel pela estabilizacdo macroeconémica e pela redistribuicido de renda, ao
mesmo tempo em que 0s governos regionais e locais deveriam ser encarregados de
garantir a eficacia de bens e servigos publicas em suas respectivas areas de
atuacdo, uma vez que eles possuem uma aproximagdo maior com os cidadaos
(MUSGRAVE, 1959).

2.5 IMPLICAGOES DA DESCENTRALIZACAO FISCAL NO BRASIL

De acordo com Sérgio Gadelha e Laércio Junior (2021, p. 25), para os defensores
da descentralizacdo fiscal, as vantagens de tal sistema poderiam ser encontradas
na melhoria da eficiéncia alocativa dos recursos, no estimulo a competicao dentro
do ambito publico, na reducdo da dimensao do aparelho estatal, na expansao da
participacdo democratica e no fortalecimento do exercicio da cidadania através do
controle social, permitindo, de maneira conjunta, 0 acompanhamento das receitas e

despesas governamentais.
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No entanto, Murilo Lébo (1993, p.34) afirma ser importante destacar que, apesar do
federalismo fiscal ter trazido inumeros avangos para o cenario politico e econémico
brasileiro, a descentralizagdo fiscal trouxe, com ela, efeitos que conclui serem
perversos para o cenario nacional. Dentre eles, o mais importante seria o fato de
que, desde 1990, a Unido tem travado uma espécie de guerra ndo declarada com
as entidades subnacionais, objetivando a implementacdo de mecanismos que
flexibilizam as restricdes orgcamentarias e permitam, portanto, uma maior margem de
manobra no ambito fiscal e tributario, j4 que sao limitados pelas chamadas

"vinculagdes" orcamentarias, onde os recursos tém destinacao pré-determinada.

Através disso, pode-se sustentar que a historia recente da politica de estabilizacéo
econdmica no Brasil tem sido marcada por inumeras tentativas de garantir uma
maior autonomia na alocacdo de recursos para o Governo Federal e
consequentemente restringir os gastos dos estados e municipios. Percebe-se,
entdo, que essas acdes tém sido motivadas pela busca incessante por uma maior

capacidade de gestéo e controle financeiro por parte da Uniéo.

Em suma, é nesse contexto descrito acima que se consegue afirmar, em poucas
palavras, que os efeitos esperados decorrentes do federalismo fiscal no territorio
brasileiro se concentram na ideia de descentralizacdo econbmica e politica do

Estado e de competigéo fiscal entre os governos locais.

Em observancia ao disposto acima, Kelly Guedes e Carlos Gasparini (2007, p. 310)
conseguiram perceber que, em um sistema baseado na descentralizagao fiscal, o
fendbmeno de desequilibrio vertical se torna frequentemente presente. Segundo os
autores, ele refere-se a disparidade entre as receitas e os gastos dos diferentes

niveis de governo em um determinado periodo de tempo.

Isso decorreria do fato de que o governo central detém um maior controle sobre a
arrecadacdo de receitas, enquanto o0s governos locais possuem uma maior
autonomia em relagdo aos gastos, uma vez que a arrecadacgéo centralizada é a
abordagem mais eficaz, mas a administragao eficiente de varias atividades publicas

ocorrem em nivel local.

Como consequéncia, o governo federal frequentemente acumula fontes de receitas
que superam as suas despesas, enquanto os governos estaduais e municipais

enfrentam receitas insuficientes para financiar as suas operacbes. Esse
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desequilibrio vertical resulta, ainda de acordo com os autores, na necessidade de
estabelecer transferéncias de recursos do governo central para os governos locais,
a fim de garantir a prestagdo adequada de servigos publicos e o equilibrio financeiro

para os diferentes entes federados.

Noutro giro, Marcus Melo (1996, p.160) afirma também que uma das grandes
desvantagens advindas dessa descentralizagdo fiscal, partindo de uma perspectiva
geral da politica econ6mica brasileira, seria a gradual proliferagdo de novos
municipios, ja que a Constituicdo de 1988 atribuiu a responsabilidade legal de

criacao desses novos municipios para o ambito estadual.

Segundo o autor, esse fendbmeno gerou a criagdo de aproximadamente 1.200 novos
municipios em apenas dez anos e os resultados devem ser observados em duas
ordens de consideragao diferentes. A primeira diz respeito ao impacto fiscal gerado
pela multiplicagdo de estruturas administrativas e instancias politico-institucionais,
como secretarias municipais e camaras de vereadores, ja que nao existe a igual
correspondéncia na geragcdo de riquezas. A segunda, por outro lado, estaria
relacionada ao aumento significativo da dificuldade federativa de coordenar o pais
como um todo, uma vez que existe um numero excessivamente alto de unidades

subnacionais.

Nesse mesmo ambito, afirma Fernando Rezende (1995, p. 299) que a autonomia
especifica dos municipios em relagdo ao governo estadual, devido a posicao em
que ocupa no sistema tributario nacional, causa distor¢des significativas, uma vez
que aumenta as disparidades, tanto vertical, quanto horizontalmente, na distribui¢gao
das receitas nacionais. Segundo ele, este fenbmeno resultaria em uma maior
complexidade no que diz respeito as negociagdes de reformas para o

estabelecimento de um novo equilibrio federativo.

Outro problema que se pode perceber claramente como resultado da
descentralizagdo resultaria, de acordo com Rui Affonso (2003, p.167), do
comportamento fiscalmente irresponsavel dos entes subnacionais, refletindo,
portanto, a falta de restricbes orgamentarias robustas e protegidas na geragao de
receitas proprias. Dito isso, caberia estabelecer a extrema importancia das regras

fiscais impostas a essas unidades federadas, bem como o papel necessario das
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transferéncias intergovernamentais, evitando assim, a irresponsabilidade fiscal das

jurisdi¢des locais.
Em consonéancia com o disposto acima, afirma Fernando Rezende:

O grande desafio consiste em conciliar o maximo de descentralizagdo com
uma adequada capacidade de redugao das desigualdades regionais. Como
vimos, esse desafio ndo foi enfrentado em 1988. Os constituintes de 1988
esquivaram-se da tarefa de promover mudangas estruturais profundas no
sistema fiscal brasileiro, optando pela via mais facil de atender aos
reclamos por descentralizagao fiscal através do aumento exagerado das
transferéncias intergovernamentais. A autonomia financeira pleiteada foi a
autonomia para gastar, ndo a competéncia para instituir os tributos
necessarios ao financiamento do gasto. (1995, p. 304).

E dentro desse contexto que Jair do Amaral Filho (2014, p. 324) consegue perceber
que, no processo de desenvolvimento do federalismo brasileiro, existem quatro
principios que deveriam ser, na teoria, norteadores desse sistema, sendo eles a
autonomia, cooperacdo, coordenacao e equidade. No entanto, ele observa que, na
pratica, apenas foi privilegiado a nogdo da autonomia dos entes federativos, sendo
esquecido quase que por completo os outros trés. Isso resultou, segundo ele, numa
grande desestabilizagcdo do federalismo nacional, no qual cada ente se preocupa
apenas com as suas responsabilidades e direitos, sem que haja o minimo de

coesao tributaria.

De forma mais aprofundada, Rezende (2006, p. 280) tece uma critica similar quando
afirma que um dos principais problemas da Constituicdo Federal de 1988 é que,
embora tenha promovido uma notavel descentralizacdo de recursos, ela nao foi

acompanhada de uma descentralizagdo equivalente de responsabilidades.

Esse fenbmeno, segundo o autor, teria implicado na transferéncia de parte da
receita tributaria do governo central para os estados e municipios, sem uma
correspondente definicdo clara dos programas de gastos a serem implementados
por cada nivel do governo. Resultando, por sua vez, na obrigacdo de uma rapida
adaptacdo dos seus gastos em resposta as novas receitas, muitas vezes

extrapolando os seus proprios recursos disponiveis.

Pode-se concluir, dessa forma, que, apesar da Constituicido Federal de 1988 ter
conseguido, de forma bastante clara, realizar essa separagao de recursos entre os

entes federados, ela falhou em delimitar, em nivel equivalente, as suas devidas
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responsabilidades. Por isso, os estados e municipios tiveram que se adaptar as

pressas e acabaram por extrapolar suas receitas.

Nesse contexto, segundo a analise de Rosane Basei Schmitz (2012, p. 23), torna-se
evidente a presenca de uma atmosfera de incerteza juridica no que diz respeito a
obtencdo de recursos suficientes para concretizar as agendas politicas.
Paralelamente, impulsionada pela incessante busca pelo desenvolvimento regional,
a qual, de acordo com a autora, se tornou predominante a partir dos anos 80,
observa-se um aumento significativo na concessado dos beneficios fiscais, a qual,

por sua vez, € agravada pelo cenario de competitividade entre os entes federativos.

A conjuncado desses elementos, aliada a persistente desigualdade social no territorio
brasileiro e a forma como o federalismo fiscal foi implementado no pais,
proporcionou o surgimento e a consolidagdo da guerra fiscal. O resultado é um
panorama complexo, onde a busca por recursos econdmicos impulsiona o
comportamento politico e a concessao dos incentivos fiscais se torna um meio de

ganhar a competigao entre governos.
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3 INCENTIVOS FISCAIS

Antes de se aprofundar na legislagcéo pertinente a essa matéria, se faz necessario
destacar a definicdo do instituto dos incentivos fiscais pelo ordenamento juridico, a
sua natureza juridica, as formas de concessao de tais beneficios, assim como os

impostos mais utilizados nesse processo e os seus limites juridicos.

3.1 DEFINICAO PELO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

A definigdo do termo “incentivo fiscal’, de acordo com Kiyoshi Harada (2021),
pertence a disciplina da Ciéncia das Finangas. De acordo com o autor, 0 seu
conceito se enquadra na categoria da extrafiscalidade e envolve, no seu cerne, a
reducao de receitas publicas de carater obrigatorio ou a suspensao da sua cobranga

por inteiro.

Dito isso, ele sustenta ainda que a definicdo de tal conceito é essencial para a sua
utilizagcdo como ferramenta no ambito do dirigismo econémico, sendo direcionado
para promover, de forma indireta, o desenvolvimento econémico de regides

especificas ou setores de atividades determinados.

E dentro desse contexto que Ana Maria Augusto (2014, p. 112) afirma ser
importante destacar primeiro os dois outros tipos de estimulos financeiros para
depois destrinchar minuciosamente o instituto do incentivo fiscal. De acordo com
ela, o primeiro seria os prémios de produtividade, os quais foram projetados para
reconhecer e recompensar os esforcos e resultados superiores das empresas,
incentivando um aumento na eficiéncia, qualidade e motivagcdo no trabalho. No
entanto, eles ndo foram muito utilizados na época devido as “dificuldades de ordem
pratica para a distribuicao dos prémios e, também, do pouco efeito que produzem
em face da descrenga popular em relagcdo aos critérios e honestidade da
distribuicao”.

Por outro lado, tem-se os incentivos crediticios, os quais referem-se a criacdo de
linhas de créditos dedicadas a satisfacdo das demandas de expansdo de
investimentos em setores especificos. Eles estabelecem, portanto, um sistema de
crédito personalizado, relacionado a uma determinada atividade econdmica, e que a
alocagdo de recursos para esses investimentos estd sujeita a monitoramento e

fiscalizacao.
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Por fim, teria-se o incentivo fiscal. Segundo a autora, este instituto é responsavel por
estabelecer condi¢cbes especificas, previamente definidas pela lei, que conferem um
tratamento diferenciado a determinados eventos econdmicos em busca de criar
condigcbes mais favoraveis para o crescimento de areas geograficas ou setores
econdmicos especificos. Dessa forma, ela conclui que, em esséncia, o incentivo
fiscal reflete uma estratégia operacional que resulta na atragdo ou realocagao de
recursos materiais, orienta a atividade do setor privado, promove o desenvolvimento
ou adaptagcdo de novas técnicas e até mesmo o redirecionamento de recursos

humanos para as areas e atividades beneficiadas.

Dito isso, ela conclui o seu raciocinio afirmando que, por conta das dificuldades de
implementagdo dos prémios de produtividade e devido ao alcance restrito dos
incentivos crediticios, os incentivos fiscais sao os institutos de ajuda financeira mais

utilizados no cenario econdmico atual.

N&o obstante, faz-se notdério, de acordo com Christine Bradford (2019, p. 14), que o
tributo € a principal fonte utilizada pelo Governo Federal para atender as
necessidades publicas, desempenhando uma funcédo crucial na atuagao estatal
dentro do cenario econdémico. Dito isso ao impor ou aliviar encargos tributarios, o
tributo tem a capacidade de influenciar, induzir ou moldar comportamentos
desejaveis das entidades privadas. Isso confere aos tributos, portanto, uma fungao
que transcende a mera arrecadagéo, passando a incorporar igualmente uma fungao

extrafiscal.

Desse modo, Luiz Machado (2012, p. 104) sustenta que o objetivo central da fungao
extrafiscal dos tributos ndo esta direcionado para a arrecadagao, como acontece na
funcéo fiscal, e sim focado em influenciar o comportamento da sociedade e do setor
empresarial, estimulando atividades especificas. E dentro desse contexto que,
segundo o autor, surgem os beneficios e os incentivos fiscais, destinados a orientar

comportamentos alinhados a uma estratégia politica do Estado.

Assim, em razao da falta de uma definicdo legal para o instituto dos incentivos
fiscais, a sua definigao surge através da propria doutrina brasileira. Dito isso, Hugo
de Brito (2015, p. 171) delimita:

Na expresséo incentivo fiscal, a palavra incentivo tem o mesmo significado
que tem na linguagem comum, significa estimulo. E a palavra fiscal nessa
expressdo indica o instrumento com o qual é concedido o incentivo ou
estimulo. Incentivo fiscal é o estimulo concedido através de um instrumento
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cuja utilizagao caracteriza o que denominamos fisco, vale dizer, o tributo. O
incentivo, ou estimulo, caracteriza-se pelo tratamento favorecido,
diferenciado para melhor, em razdo do atendimento da condigdo colocada
para sua obtencdo. E pode ser designado por palavras com sentido
idéntico, tais como beneficios ou alivios.

Observa-se, portanto, que os incentivos fiscais possuem uma caracteristica mais
dinamica, sendo amplamente utilizados no cenario econémico atual de forma a
conseguirem influenciar e incentivar movimentagdes tributarias, resultando na

incrementacao ou atenuagao de determinadas politicas publicas.

E dentro desse contexto, que Christine Bradford (2019, p. 15) assegura ser
importante destacar que os incentivos fiscais ndo se confundem com os beneficios
fiscais. Apesar de ambos serem componentes do “desagravamento fiscal”’, como
chamado pela autora, os beneficios fiscais direcionam-se a intervengdes que
ocorreram em situagdes ja consolidadas, visando concretizar valores considerados

essenciais e prioritarios na sociedade.

Em conformidade com o disposto acima, Jean Mendonga e Carlos Alberto Filho
(2022, p. 31805) complementam ainda afirmando que o beneficio fiscal refere-se a
uma iniciativa do Estado que busca conceder um privilégio ao contribuinte sem
exigir contrapartidas, enquanto o incentivo fiscal ndo teria o objetivo de aumentar a
arrecadacgao estatal, e sim de criar uma estratégia de estimulo a determinado setor,

regiao ou atividade.

Nesse sentido, Lucas Ferreira (2020, p. 18) consegue conceituar o incentivo fiscal
como aquilo que representa uma estratégia politica tributaria com objetivos
extrafiscais, fundamentada em garantias e principios constitucionais. Diante disso,
essa abordagem reflete uma forma de intervencéo estatal na ordem econdémica por
meio de indugédo, estimulando ou desestimulando comportamentos especificos dos
agentes e dos seus respectivos mercados, visando o alcance de metas republicanas
socioecondmicas respaldadas pelo texto constitucional. Assim, em outras palavras,
o incentivo fiscal envolve, a curto prazo, medidas de renuncia de receita

estabelecidas pelas normas do Direito Tributario.

E neste momento que se faz importante definir, em primeiro lugar, as caracteristicas
que podem ser observadas nos incentivos fiscais, para depois tentar defini-los. De

acordo com Rogério Lima (2015, p. 493), existem algumas caracteristicas atribuiveis
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a este instituto, a primeira delas sendo a instrumentalidade. Segundo o autor, esse
traco representaria eficazmente uma ferramenta estratégica disponivel aos entes
federativos, permitindo-os intervir no dominio econdmico, influenciar
comportamentos e impulsionar mercados, com o objetivo final de alcancar metas

pré definidas no projeto politico fiscal.

A orientabilidade € outra caracteristica intrinseca aos incentivos fiscais, uma vez
que propdem-se a direcionar os comportamentos dos agentes econdmicos, e da
sociedade em geral, além de estimular mercados especificos e incentivar os
investidores a realizar determinadas operacdes ou deixar de empreender outras.
Dito isso, percebe-se uma conexao direta com a caracteristica da extrafiscalidade,
proporcionando ao Estado a capacidade de intervir no dominio econdmico de

maneira a orientar indiretamente as suas variagoes.

Por outro lado, existe também a dinamicidade, uma vez que as atividades
econdbmicas vinculadas aos incentivos fiscais sao impulsionadas pelo ente
federativo concedente, estabelecendo uma relacdo de causa e consequéncia
notdéria ao longo dos anos. Vale ressaltar ainda, segundo o autor, que, em alguns
casos, 0s incentivos fiscais, quando tratados isoladamente, podem nao ser
suficientes como uma técnica eficaz para estimular determinada atividade ou
mercado, sendo provavel a existéncia de outras iniciativas do Poder Publico na

mesma direcao.

Além disso, os incentivos fiscais sdo dotados de implicagdes econdmicas e, por
isso, operam com o proposito de promover o desenvolvimento socioeconémico do
ente federativo concedente, sempre em conformidade com os principios
constitucionais e tributarios pertinentes. Nesse contexto, €& imperativo que
ferramentas juridicas destinadas a intervengdes estatais no dominio econdmico
desempenhem fungbes voltadas exclusivamente para o interesse publico,

destacando-se, assim, a caracteristica da funcionalidade.

Ainda segundo o mesmo autor, considerando que os incentivos fiscais resultam em
uma mitigacdo da obrigagao presente na relagao juridico-tributaria entre o fisco e o
sujeito passivo, a desonerabilidade emerge como mais uma caracteristica do
instituto. Seu efeito imediato é a redugcdo da carga tributaria incidente sobre um

determinado grupo de contribuintes, sendo fundamental salientar que apenas os
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sujeitos especificados na norma que concede o incentivo tém o direito de usufruir

desses beneficios.

A penultima caracteristica, de acordo com o autor supracitado, seria a
vinculabilidade. Ela, por ser um requisito indispensavel, faz com que os incentivos
fiscais estejam estritamente ligados aos objetivos socioeconémicos legais e

constitucionais que os justifiquem, estabelecendo uma relagéo intrinseca entre eles.

Por fim, tem-se a legitimidade. O Sistema Constitucional Tributario ndo permite a
concessao totalmente discricionaria de incentivos fiscais, mesmo que o agente
publico concedente seja o chefe do Poder Executivo do ente relacionado. Sendo
assim, tal instituto s6 podera ser instituido por meio das normas competentes para
tal, ou seja, devem ser formalmente legitimas e que possuam a atribuicdo

mencionada como decorréncia do sistema implementado pelo ordenamento juridico.

Dessa forma, percebe-se que, apesar da concessado dos incentivos fiscais esta
sujeita a certa discricionariedade dos governadores de cada ente federativo, a sua
consolidagédo deve ser feita apenas se for verificada a existéncia das caracteristicas
acima descritas, impedindo, assim, que tal cenario de inseguranca juridica continue

aumentando descontroladamente.

Vale ressaltar, brevemente, que, se os propoésitos que justificam os incentivos fiscais
nao estiverem sendo alcangados, sua revogacao torna-se iminente, uma vez que
compromete as razdes fundamentais para a sua existéncia. No entanto, tanto a
alteracao, quanto a extincdo de tal instituto devem sempre respeitar as condigdes e
prazos estabelecidos, sendo importante destacar o art. 178 do CTN, o qual prevé a
proibicdo da revogacgédo ou modificacdo de isengdes concedidas pelo legislador com

termo ou condigao.

Por outro lado, ha que se falar, nesse momento, na inexisténcia de um consenso
juridico em relagéo ao instituto do incentivo fiscal. Silvia Piva (2018, p. 51) sustenta
que existe uma falta de uniformidade nas normas relativas a tais beneficios no
sistema juridico brasileiro, resultando em uma consideravel inseguranca juridica nas
discussodes relacionadas ao tema. Segundo a autora, isso resulta na possibilidade
de atribuir uma variedade de interpretacgdes juridicas as situagdes concretas, uma
vez que cada Magistrado podera adotar o raciocinio que melhor se adequar as suas

necessidades
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Dito isso, a autora citada acima, a partir dos seus estudos, afirma que:

[...] podemos definir os incentivos fiscais como o conjunto de normas que, a
partir da instauragdo da norma de competéncia (norma estrutural), permite
a construgdo de normas que atuarédo diretamente sobre a regra-matriz de
incidéncia tributaria, diminuindo ou eliminando o montante pecuniario a ser
recolhido a titulo de tributo. (159-160)

Em outras palavras, pode-se caracterizar os incentivos fiscais como um conjunto de
disposi¢cbes que, a partir da introducdo da norma regente, viabiliza a criacdo de
normas que impactardo diretamente sob a regra-matriz de incidéncia tributaria,
reduzindo ou eliminando o valor financeiro a seu pago a titulo de tributo.
Percebe-se, portanto, que a autora optou por retirar os incentivos financeiros do
conjunto maior de incentivos fiscais, sugerindo que estes contemplem apenas as

normas que impactam no valor do tributo a ser pago.

Cabe ressaltar, que uma definicdo bastante semelhante ja foi utilizada pelo proprio
Plenadrio do Supremo Tribunal Federal, durante o julgamento do Recurso
Extraordinario de n° 561.485/RS. Nessa ocasido, os incentivos fiscais foram
equiparados aos estimulos fiscais e definidos como “[...] todas as normas juridicas
ditadas com finalidades extrafiscais de promocédo do desenvolvimento econdmico e

social que excluem total ou parcialmente o crédito tributario”.

Ou seja, de acordo com essas duas definicdbes expostas acima, pode-se entender
que os incentivos financeiros deveriam ser entendidos como um instituto
complementar, mas separado, dos incentivos fiscais. Isso acontece porque o
primeiro teria como principal funcionalidade o seu carater extrafiscal e, portanto,
possuiria 0 objetivo de guiar a economia de forma indireta, enquanto este ultimo
seria conduzido pela sua fiscalidade e relagcdo direta com a mitigagdo do valor do

tributo.

Por outro lado, existem alguns doutrinadores que escolheram abranger o conceito
de incentivos fiscais, afirmando que estes seriam a espécie da qual os incentivos
financeiros e incentivos tributarios fariam parte. Nesse cenario, entra Matheus

Assuncéo (2011) estabelecendo a seguinte defini¢ao:

Nessa perspectiva, pode ser considerado incentivo fiscal qualquer
instrumento, de carater tributario ou financeiro, que conceda a particulares
vantagens passiveis de expressdo em pecunia, com o objetivo de realizar
finalidades constitucionalmente previstas, através da intervengéo estatal por
indugdo. Essas vantagens podem operar subtragcdes ou exclusdes no
conteudo de obrigagdes tributarias, ou mesmo adiar os prazos de
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adimplemento dessas obrigagdes. E possivel, ainda, que autorizem
transferéncias diretas destinadas a cobrir despesas de custeio das
entidades beneficiadas, como acontece nas hipéteses previstas no art. 12,
§3°, da Lei n°. 4.320/64 (subvengdes). (p. 107)

Dito isso, percebe-se que, para o autor citado acima, a ideia de incentivo tributario
podera ser equiparada a ideia de incentivo fiscal trazida por Silvia Piva, uma vez
que as duas partem da premissa de que ambos os institutos estariam baseados no
seu carater de fiscalidade e na priorizacado da arrecadacao tributaria. Enquanto isso,
as suas nogdes de incentivos financeiros permaneceram parecidas, senao iguais,

uma vez que os dois autores vinculam tal instituto com a sua extrafiscalidade.

De forma parecida, Luiz Fernando Rodrigues (2008, p. 10) consegue fazer essa
diferenciagao entre os incentivos fiscais e os incentivos financeiros de forma mais
sucinta, afirmando que “incentivo fiscal € uma relacédo entre o fisco e contribuinte,
mais renuncia fiscal de um determinado tributo, enquanto incentivo financeiro € uma
relacdo entre o poder publico e empresa ou cidaddo, sem renuncia fiscal de
determinado tributo”. Ou seja, para o autor, a diferenga se encontra evidente na
natureza das interagdes e nos beneficios concedidos em cada caso, uma vez que o
incentivo fiscal refere-se a renuncia fiscal de um tributo especifico por parte do fisco,
enquanto o incentivo financeiro diz respeito a uma relagao direta entre o poder

publico e uma empresa sem, necessariamente, implicar em tal renuncia.

Dito isso, percebe-se que a diferenca central, de acordo com o autor supracitado,
reside na abordagem tributaria do incentivo fiscal em comparagdo com a natureza
mais abrangente do incentivo financeiro, o qual podera envolver recursos

monetarios ou medidas de suporte diversas.

E nesse contexto, que Rosane Basei Schmitz (2012, p. 24) vai aprofundar a
conceituagcao do incentivo fiscal ao afirmar que este instituto devera abranger
também qualquer reducao ou isencao, de forma direta ou indireta, de algum encargo
tributario, proveniente de legislagdo ou regulamento especifico. De acordo com ela,
€ interessante ressaltar ainda que a palavra “incentivo” traz consigo a intengéo de
um suporte, uma vez que o ente federativo ira promover, através de tais
concessoes, a diversificacdo de sua economia ao atrair e reter novas empresas,

visando fortalecer o seu cenario econémico por meio de estratégias fiscais.
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Evidencia-se, portanto, que a politica, na atualidade, se configura como um
instrumento financeiro significativo para impulsionar a economia local, introduzindo
uma perspectiva diferente daquela tradicionalmente associada ao Poder Publico,
uma vez que, historicamente, atribuia-se a tal setor a responsabilidade de resolver
questdes apenas sociais, enquanto a iniciativa privada cabia a geragcdo de

empregos e rendas.

Diante do exposto, percebe-se que a variedade de interpretagcdes que cercam a
definicdo do incentivo fiscal revela a complexidade desse tema. Apesar de nao
existir uma conceituacao definitiva, nota-se, na maioria das doutrinas apresentadas,
que tal instituto se configura a partir da relagdo de um tributo com seu contribuinte,
precisando existir, necessariamente, uma renuncia fiscal para a sua concesséo, fato

este que é a principal diferenga entre eles e os incentivos financeiros.

Ademais, os incentivos fiscais, enquanto estratégias operacionais, demonstram a
sua eficacia como instrumentos de intervencéo estatal na economia brasileira, uma
vez que €&, por meio destes, que o ente federativo consegue movimentar

financeiramente a sua regido como bem desejar.

3.2 NATUREZA JURIDICA DOS INCENTIVOS FISCAIS

De acordo com Kiyoshi Harada (2021), faz-se necessario pontuar, a principio, que
nao se pode confundir o incentivo fiscal com a isengao tributaria, sustentando que
tal diferenciagcdo se encontra nitida ao observar-se as suas respectivas naturezas

juridicas, seus objetivos e suas definigcdes.

Segundo o autor, a isengédo tributaria, para a maioria dos doutrinadores brasileiros,
significa “hipdtese de nao incidéncia legalmente qualificada”. Em outras palavras,
ela seria a dispensa legal de pagamento de um tributo especifico, ou parte dele,
para certas entidades ou atividades determinadas, sem a imposi¢cao de requisitos ou
contrapartidas aos beneficiarios. Dito isso, o seu objetivo reside em aliviar o énus
financeiro de determinados grupos, atividades ou setores, proporcionando-lhes um
tratamento fiscal mais favoravel e a sua natureza juridica esta na dispensa direta do

pagamento do tributo.

Por outro lado, o incentivo fiscal, ainda na concepgao do autor mencionado acima,

refere-se a medidas governamentais que visam estimular o comportamento



38

desejado dos contribuintes por meio de incentivos financeiros, possuindo como
principais objetivos a promog&o do desenvolvimento econémico, a estimulagdo de
investimentos, a criagdo de empregos ou o incentivo de atividades especificas,
dentre outros. Sendo assim, observa-se ainda que esse fendmeno possui, como
natureza juridica, o seu condicionamento a requisitos e contrapartidas que os

contribuintes devem cumprir para se qualificarem para tais beneficios.

Nesse sentido, pode-se perceber que a diferenciacdo desses dois institutos se
concentra na natureza juridica e nos seus objetivos, uma vez que, enquanto os
incentivos fiscais estimulam comportamentos especificos ou alcancam metas
econdémicas e sociais, a isencdo tributaria visa isentar certas entidades do

pagamento de tributos sem a imposi¢ao de requisitos adicionais.

Em consoante, Ana Maria Augusto (2014, p. 114) constata que, sob uma
perspectiva material, a norma juridica que concede beneficios fiscais pode ser
considerada tanto uma norma que orienta a economia, quanto uma norma que
autoriza a concessao de subsidios, ndo havendo espaco para duvidas sobre tais
aspectos da natureza juridica dos incentivos fiscais. Ou seja, quando uma lei cria
esses incentivos, ela expressa indiretamente a intencdo do Estado de guiar a
economia, uma vez que Os seus impactos positivos e negativos influenciam a

diregdo da atividade econémica do setor privado.

Tal autora julga importante ressaltar ainda que a atuagao do governo neste aspecto,
seja ele federal ou estadual, € de natureza indireta, uma vez que tais estimulos
direcionam a agdo do setor privado, ndo impondo uma obrigacdo, mas
disponibilizando a escolha entre participar das atividades incentivadas ou se

beneficiar das areas geograficamente favorecidas.

Por fim, ela conclui o seu raciocinio ao sustentar que determinados incentivos fiscais
poderdo também ter natureza de “concessido de subsidios publicos as atividades
econdmicas privadas”. Ou seja, ela afirma que tais incentivos, especialmente as
isencdes e reducdes, representam a renuncia a arrecadacado de valores que, de

outra forma, seriam devidos como tributos ou partes desse montante.

Nesse sentido, Stéfano Ferreira (2018, p. 54) vai complementar tal classificagao ao
afirmar que os incentivos fiscais, quando incorporados ao sistema tributario

conforme estabelecido pela Constituicdo Federal, estdo sujeitos as mesmas
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limitagdes requeridas para a criacdo de imposto. Ou seja, a implementagdao dos

beneficios fiscais podera ser considerada como aquilo inverso ao poder de tributar.

Isso significa, para Hermano Barbosa (2012, p. 83), que o poder de néo tributar,
quando caracterizado como uma categoria juridica autbnoma, podera ser instituido
em seu sentido amplo ou estrito. No primeiro, o ente possui a competéncia
tributaria, mas escolhe ndo exercé-la e, no segundo, a competéncia tributaria sera

exercida de maneira parcial, a partir dos beneficios e dos incentivos fiscais.

Em outras palavras, a concessao dos incentivos fiscais, portanto, podera ser
definida como o poder de néo tributar no seu sentido estrito, uma vez que o ente em
questao possui a competéncia necessaria para instituir tais tributos, mas escolhe

fazé-la de forma parcial como maneira de alcangar um determinado objetivo.

Dénia Maria Milagres (1986, p. 104) concorda com o disposto acima ao afirmar que,
no que diz respeito a natureza juridica dos incentivos fiscais, € perceptivel se tratar
de normas legais que isentam o poder de tributar. Em conformidade, apesar de nao
utilizar tais termos especificos, Matheus Assuncdo (2011, p. 107) depreende
claramente esta mesma ideia da sua defini¢gao, sustentando que o unico meio formal
capaz de proporcionar tais beneficios pecuniarios aos individuos &, precisamente,

uma norma legal desonerativa.

3.3 FORMAS DE CONCESSAO DOS INCENTIVOS FISCAIS

De acordo com Ana Maria Augusto (2014, p. 117), a legislagcao de riscos fiscais no
Brasil, independentemente dos seus objetivos especificos, seja para promover a
recuperagdo econdmica regional, fortalecer a economia nacional ou estimular a
formacdo de capital ou poupancga, tém desenvolvido trés modalidades para
amenizar, isentar ou declarar a ndo incidéncia de tributos. Dito isso, a depender do
tipo de concessdo, da sua abrangéncia ou do teor da norma legal, tem-se as

imunidades, reducgdes e isencgdes.

A imunidade, segundo a autora, € uma modalidade peculiar, uma vez que a nao
incidéncia dos tributos é advinda de disposigcdes previstas pela propria Constituicao.
Ou seja, ela surge através de uma decisdo expressa do texto constitucional,
caracterizando-se como um impedimento absoluto, no qual o poder de tributar nao

podera ser aplicado a determinadas pessoas, bens, atividades ou entes. Em outras
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palavras, a imunidade tributaria representa uma exceg¢ao constitucional que impede
que determinadas categorias de contribuintes ou elementos patrimoniais sejam
tributados, visando atender a objetivos especificos, como proteger entidades

religiosas, instituicbes educacionais sem fins lucrativos, dentre outros.

Em consonéancia, Sacha Coélho (1999, p. 114) complementa ainda ao afirmar que
as imunidades representam restricdes constitucionais absolutas ao poder de tributar,
sendo estabelecidas no préprio texto constitucional. Elas impedem que os entes
federativos exercam a sua competéncia tributaria sobre especificos fatos, sujeitos

ou hipoteses delineados pela Constituicdo Federal de 1988.

Por outro lado, tem-se a reducédo, a qual, ainda de acordo com tal autora, seria uma
estratégia para mitigar os impactos da tributagdo, abrangendo todas as diminuigdes
nos valores dos débitos calculados ou nas aliquotas previstas para o calculo desses
débitos. Vale ressaltar, que esta técnica podera ser aplicada a qualquer tributo por

meio de legislagdo ordinaria.

Por fim, existem as isen¢gdes, as quais implicam na renuncia ao pagamento de
tributos com base em motivos especificos que justificam a n&o cobranca de
determinado imposto. Ou seja, essa concessao parte do pressuposto da existéncia
prévia de uma lei que institua o tributo e uma legislagado que dispense o credor do
seu pagamento devido a razdes relevantes, as quais, por sua vez, serdo definidas

pela politica econémica.

Dito isso, o art. 175 do Cddigo Tributario Nacional caracteriza a isengdo como um
fator que exclui o crédito tributario, aceitando a renuncia as obrigagbes de
pagamento. Veja-se:

Art. 175. Excluem o crédito tributério:

| - aisencgao;

Il - a anistia.

Paragrafo unico. A exclusdo do crédito tributario ndo dispensa o
cumprimento das obrigagbes acessoérias dependentes da obrigagao
principal cujo crédito seja excluido, ou dela consequente.

Em consonancia com o disposto acima, Lucas Ferreira (2020, p. 26) sustenta que a
isencao se trata de uma forma de excluséo de crédito tributario que nado exonera o

sujeito passivo do cumprimento de possiveis obrigacbes acessorias relacionadas a
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prestacdo pecuniaria. Ou seja, na isencdo ocorre a subsuncdo de um fato a
regra-matriz de incidéncia, sendo o contribuinte dispensado do cumprimento da
correspondente obrigacao tributaria principal devido a uma lei isentiva previamente

promulgada.

De acordo com o autor, € crucial destacar a necessaria distingdo entre isengao e a
nao incidéncia, uma vez que nesta ultima nao se verifica a ocorréncia do fato
gerador tributavel e, por isso, ndo ha que se falar em obrigagéo ou crédito tributario

a ser potencialmente excluido.

Dessa forma, enquanto a nao incidéncia ocorre simplesmente pela auséncia do fato
juridico tributavel legalmente previsto, decorrendo da prépria exterioridade do fato
em relacédo a definigdo legal do fato gerador, a isengao representa uma excegao a
regra legal de incidéncia tributaria, devendo ser obrigatoriamente instituida por meio

de lei.

3.4 IMPOSTOS MAIS UTILIZADOS

Como ja foi visto anteriormente, os incentivos fiscais representam ferramentas
governamentais de carater predominantemente extrafiscal, utilizadas para
impulsionar ou restringir atividades econdmicas especificas, fomentando o

desenvolvimento e a execugao de projetos mediante a renuncia fiscal.

Dito isso, veremos a seguir os tributos mais utilizados para a concessao dos

beneficios fiscais.

3.4.1ICMS

A Constituicdo Federal outorgou, em seu artigo 155, inciso Il, aos Estados e ao
Distrito Federal a competéncia para instituir o imposto sobre operagdes relativas a
circulagdo de mercadorias e sobre prestacbes de servicos de transportes
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operacdes ou

prestacdes sejam iniciadas no exterior. Veja-se:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos
sobre:
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Il - operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagoes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao,
ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem no exterior;

Além disso, no § 2° do mesmo dispositivo, destaca-se algumas caracteristicas
desse imposto. Primeiro, ele devera ser recolhido de forma ndo cumulativa, ou seja,
o ICMS sera aplicado em todas as etapas de comercializagdo da mercadoria, mas o
valor do imposto devido em cada fase podera ser abatido do ICMS que incidiu na

mesma mercadoria nas etapas anteriores.

Em segundo lugar, apesar da Constituicdo Federal nao ter fixado as aliquotas desse
imposto, ela determinou critérios para a sua fixacdo, como previsto no inciso 1V, do

paragrafo acima mencionado:

IV - resolucdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica
ou de um tergo dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus
membros, estabelecera as aliquotas aplicaveis as operagdes e prestacoes,
interestaduais e de exportacéo;

Ademais, de acordo com o inciso V, alineas a e b, é permitido ao Senado Federal
determinar aliquotas minimas nas operagdes internas por meio de resolucéo, esta
iniciada obrigatoriamente por um tergco de seus membros e aprovada pela maioria
absoluta. E permitido também, da mesma forma, o estabelecimento de aliquotas
maximas nessas operacdes para solucionar conflitos especificos que envolvem
interesses estaduais, por meio de resolugdo proposta por maioria absoluta e

aprovada por dois tercos de seus membros.

Isto posto, é importante destacar também que, no contexto do ICMS, as isengdes
nao poderdo ser concedidas de maneira unilateral, seja pelos Estados ou pelo
Distrito Federal. Isso se deve ao fato de que, conforme estipulado na alinea g do
inciso Xll do art. 155, da CF/88, cabe a Lei Complementar regulamentar a maneira
pela qual, por meio de deliberacdo dos Estados e do DF, isengdes, incentivos e

beneficios poderéo ser concedidos e revogados.

Diante disso, Vinicius Chaves (2009, p. 213) afirma que, a partir de uma
interpretacédo literal da alinea mencionada, chega-se a conclusdo de que a
Constituigdo nao confere aos Estados e ao Distrito Federal a autonomia exclusiva
para conceder beneficios fiscais relacionados ao ICMS. Para isso, seria necessario

obter a aprovagao expressa dos demais por meio de um convénio firmado entre
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eles, além de impossibilitar também a isengao, incentivo ou beneficio através de Lei

Ordinaria.

E dentro desse contexto que Ricardo Varsano (1997, p. 5) elucida que a Lei
Complementar n° 87/96, ao regulamentar o ICMS, ndo apenas preencheu uma
lacuna existente desde a promulgagdo da Constituicido Federal de 1988, mas
também realizou algumas alteragcées dinédmicas existentes nas caracteristicas

econdmicas desse tributo. Dito isso, o autor supracitado destaca trés delas.

Em primeiro lugar, mudou-se o conceito tedrico de imposto sobre valor adicionado
(IVA), para determinar que todos os insumos produtivos gerariam créditos do
imposto anteriormente pago pelo adquirente. Em segundo lugar, assemelhou-se o
ICMS a um IVA tipo consumo, permitindo que os contribuintes se creditassem do
imposto sobre bens incorporados aos seus ativos permanentes. Por fim,
introduziu-se o principio de destinagcdo ao comércio exterior, desonerando as
exportagdes de produtos primarios e industrializados semi-elaborados, os quais

antes eram tributaveis.

O autor afirma ainda que o projeto de lei que deu origem a Lei Complementar citada
acima tinha como um dos seus objetivos o fortalecimento dos dispositivos legais ja
existentes usados para tentar conter a guerra fiscal entre os estados. Entretanto,
devido a resisténcia de alguns governadores em abrir mado do uso de incentivos
ligados ao ICMS como parte de suas politicas industriais, foi necessario um acordo
politico entre o Senado Federal e o Presidente da Republica para garantir a

aprovagao das melhorias contidas no projeto de lei.

Conforme tal acordo, o Senado Federal aprovaria o projeto sem alteragdes,
enquanto o Presidente teria o poder de vetar os dispositivos relacionados a
concessido de beneficios no ambito do ICMS. No entanto, esse acordo ndo se
mostrou firme na legislacdo sobre tal assunto e, devido também a quantidade de
vetos em desfavor dos novos dispositivos que regulassem essa matéria,

permaneceu em vigor a Lei Complementar n°® 24/75.

Embora precedente a promulgagdo da Constituicdo de 1988, de acordo com
Vinicius Chaves (2009, p. 214), a Lei Complementar n°® 24/75, a qual trata dos

Convénios para a concessao de isengdes do ICMS, foi plenamente aceita por essa,
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deixando evidente que os seus dispositivos devem ser rigorosamente seguidos no

que se refere ao tema.

Dito isso, nos seus artigos 1° e 2°, a Lei deixa claro os procedimentos necessarios
para a concessao ou revogacao das isencdes, dos beneficios ou dos incentivos

fiscais. Veja-se:

Art. 1° - As isengbes do imposto sobre operagdes relativas a circulagao de
mercadorias serdo concedidas ou revogadas nos termos de convénios
celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal, segundo esta
Lei.

Art. 2° - Os convénios a que alude o art. 1°, serdo celebrados em reunides
para as quais tenham sido convocados representantes de todos os Estados
e do Distrito Federal, sob a presidéncia de representantes do Governo
federal.

§ 1° - As reunides se realizardo com a presenga de representantes da
maioria das Unidades da Federacgao.

§ 2° - A concessao de beneficios dependera sempre de decisdo unanime
dos Estados representados; a sua revogagao total ou parcial dependera de
aprovacgao de quatro quintos, pelo menos, dos representantes presentes.

Destaca-se, portanto, que, segundo a Lei Complementar n°® 24/75, os beneficios
fiscais relacionados ao ICMS serdo concedidos exclusivamente por meio de uma
deliberagdo unanime, expressa em convénios criados entre os Estados e o Distrito
Federal e perante o Conselho Nacional de Politica Fazendaria, também conhecido
como CONFAZ.

Adicionalmente, para estabelecer aliquotas inferiores ao minimo determinado pelo
Senado Federal, conforme previsto na disposi¢do a, do inciso V, é obrigatorio a
promulgagdo de uma nova lei complementar, observando o disposto na alinea g, do

inciso XII.

Dentro desse contexto, Ricardo Varsano (1997, p. 6) destaca criticamente que “a
guerra fiscal se trava a revelia da Lei Complementar n® 24/75”, a qual veda as
concessodes de isengbdes e outros incentivos vinculados ao ICMS, exceto quando
estabelecidos por convénios em reunides do Conselho de Politica Fazendaria,
envolvendo todos os estados e o Distrito Federal. De acordo com o autor, o simples
cumprimento de tal lei, sem a necessidade de reforgo dos artigos vetados na LC

87/96, ja seria suficiente para encerrar tal disputa fiscal.

Percebe-se, portanto, que a guerra fiscal € um problema complexo que se perpetua

até os dias atuais, apesar dos longos anos que se passaram desde a promulgac¢ao
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da lei anteriormente citada. Isso acontece porque ndo ha a observancia dos
dispositivos expressos em tal codificacdo e nem a implementagdao das sancdes
legislativamente aplicaveis, apesar do termo “guerra fiscal” ser, majoritariamente das
vezes, utilizado com uma conotagdo maléfica. O autor observa, por fim, que,
partindo de um ponto de vista estadual, a lei nunca sera cumprida enquanto a
concessao de isengdes e outros incentivos fiscais Ihes for benéfica econbmica e

politicamente.

3.4.21SS

Passando agora para uma perspectiva municipal da guerra fiscal, tem-se a
utilizacdo do Imposto Sobre Servico de Qualquer Natureza. O ISS, também
chamado de ISSQN, teve a sua origem, de acordo com Claudio Carneiro (2012), na
Idade Média, mais precisamente no Egito e na Roma Antiga. Embora ele s6 tenha
comegado a ser implementado no Brasil nos anos de 1812, com a nomenclatura de
“Imposto de Industrias e Profissdes”, foi apenas legitimado com a Constituicdo de
1891 e a sua competéncia foi atribuida aos estados. Vale ressaltar, que essa

caracterizagao se manteve nas Constituicdes Federais de 1934 e 1937.

Dentro desse contexto, o mesmo autor supracitado julga importante destacar que
alguns doutrinadores, a exemplo de Alexandre da Cunha e Vera Lucia Ferreira,
enfatizam que o ISS nao surgiu simplesmente como uma substituicdo do antigo
“Imposto de Industrias e Profissbes”. Muito pelo contrario, ele representaria, na
atualidade, uma obrigagao tributaria inovadora do Sistema Tributario Nacional, uma
vez que possui um fato gerador distinto e uma abrangéncia mais ampla, apesar de
as vezes incidir sobre o mesmo objeto que antes fora sujeito a aplicagdo desse

tributo anterior.

Para concluir o breve historico, tal autor aponta ainda que o imposto que aqui se
refere s6 passou a ser chamado de Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza a
partir do advento da Emenda Constitucional n® 18 de 1965, nomenclatura que
permanece no texto constitucional de 1988, e, a sua competéncia foi alterada com a
Constituicao de 1946.

A titulo de aprofundamento, o ISS é um imposto de competéncia municipal, e

constitui uma importante fonte de receita para as prefeituras, sendo aplicado em
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diversos setores, como por exemplo, nas atividades profissionais, no turismo, na
construcédo civil, entre outros. Esse imposto tem a sua previséo legal no art. 156, I,
da Constituicdo Federal de 1988, conforme disposto abaixo:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

lll - servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, Il,
definidos em lei complementar.(Redagédo dada pela Emenda Constitucional
n° 3, de 1993)

Em consoante, destaca Roque Carrazza (1997) que a Lei Complementar n°
116/2003, a qual trata do imposto acima mencionado, serve como base para a
instituicdo e regulamentacao do ISS pelos entes habilitados. Evidencia ainda que o
seu fato gerador é a prestagdo dos servigos listados em tal Lei Complementar e
que, sob a dtica do Direito Civil, deve-se entender a prestacdo de servicos como

uma obrigacao de fazer. Importante elencar o art. 1° e 3° da LC n° 116/2003:

Art. 1° O Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza, de competéncia
dos Municipios e do Distrito Federal, tem como fato gerador a prestacao de
servicos constantes da lista anexa, ainda que esses ndo se constituam
como atividade preponderante do prestador.

Art. 32 O servigo considera-se prestado, e o imposto, devido, no local do
estabelecimento prestador ou, na falta do estabelecimento, no local do
domicilio do prestador, exceto nas hipdteses previstas nos incisos | a XXV,
quando o imposto sera devido no local:

Vale ressaltar, segundo Carlos Pereira e Luana Camara (2020, p. 51), que ha uma
controvérsia suscitada pelo art. 3°, exposto acima, devido as duas correntes
existentes que discordam veementemente sobre o local efetivo da obrigagao
tributaria. Enquanto a primeira defende que o ISS €& devido no local do
estabelecimento ou no domicilio do prestador, a segunda sustenta que o imposto
devera ser recolhido no local onde o servico foi efetivamente prestado. No entanto,
esse debate ja foi resolvido no sentido de que o sujeito ativo de tal imposto sera o
municipio no qual foi prestado o servigo, desde que haja um estabelecimento
econdmico que se configure como uma unidade profissional (STJ, REsp
1.060.210/SC, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA SECAO,
DJe de 05/03/2013).

Diante do exposto, faz-se importante destacar que Hugo Machado de Britto (2011,

p. 416) explica que o ISS vai incidir sobre a prestacdo de servigos, ou seja, na
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transferéncia onerosa de um bem imaterial a terceiros, e ndo meramente sobre a
atividade em si. Em conformidade, o STF entende que aquele que realiza o
transporte de pessoas ou bens para o seu proprio uso nao esta sujeito a incidéncia

do imposto, haja vista que nao enseja o fato gerador.

Percebe-se, portanto, que o foco do ISS nao se limita ao servigo em si, mas sim a
prestacdo desse servigo, o qual € entendido como um negdcio relacionado a uma
obrigagdo de fazer. Dito isso, para que haja a configuragdo de uma prestagao de
servigo, € essencial que ocorra uma circulagdo econémica, uma remuneragao e que
seja algo praticado de forma habitual, constatando-se, assim, que a base de calculo
de tal imposto sera o pregco do servico, compreendendo ainda, tudo que estiver
vinculado a execucado desse servigco. Conforme art. 17, caput do Decreto n°
53.151/2012:

Art. 17 A base de calculo do Imposto é o preco do servigo, como tal
considerada a receita bruta a ele correspondente, sem nenhuma dedugao,
excetuados os descontos ou abatimentos concedidos independentemente
de qualquer condigao.

Por outro lado, a aliquota do ISS sera definida pelos municipios e incidira sobre a
base de calculo mencionada anteriormente. Importante observar que, de acordo
com a Emenda Constitucional n® 37 e a Lei Complementar supracitado, no seu art.
8°, essa aliquota nao podera ser inferior a 2% e nem superior a 5%, embora possa

variar dentro desse espectro, conforme o tipo de servigo prestado. Veja-se:

Art. 8° As aliquotas maximas do Imposto Sobre Servicos de Qualquer
Natureza séo as seguintes:

|- (VETADO)
Il — demais servigos, 5% (cinco por cento).

Art. 8°-A. A aliquota minima do Imposto sobre Servigcos de Qualquer
Natureza é de 2% (dois por cento). (Incluido pela Lei Complementar n°
157, de 2016)

Fica evidente, portanto, que a determinacdo das aliquotas minima e maxima, de
acordo com Ricardo Alexandre (2012, p. 30), ndo tem como objetivo principal evitar
e combater a guerra fiscal, e sim estabelecer limites a arrecadagao excessiva por
parte do municipio, prevenindo que este ultrapasse os limites razoaveis no exercicio

da sua competéncia.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp157.htm#art2
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp157.htm#art2
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E dentro desse cenario que Paulo de Barros Carvalho (2019, p. 306-307) consegue
destacar que, embora os municipios tenham a sua propria autonomia garantida em
varios dispositivos da Constituicdo Federal, ha uma “evidente inferioridade” desses
entes quando comparados com a Unido e os Estados em termos de arrecadagao
tributaria, uma vez que resta claro que os impostos mais relevantes
economicamente do pais sdo coletados e distribuidos de maneira a violar o principio

da isonomia.

Observando tais disparidades, percebe-se que o fendbmeno da guerra fiscal
conseguiu alcancar também os municipios, uma vez que a Lei Complementar n°
116/2003 ndo conseguiu abordar integralmente todas as questdes relacionadas a
essa competéncia. De acordo com Carlos Pereira e Luana Camara (2020, p. 54), o
texto da lei ndo estabelece todas as diretrizes esperadas para a cobranca do
imposto, sendo omisso, por exemplo, em relagédo a concessao de incentivos e a

aliquota minima.

Os autores evidenciam ainda que, atualmente, os Fiscos Municipais tém adotado a
criagao de instrumentos normativos que relativizam as normas estabelecidas pela
Lei Complementar supracitada por meio de uma variedade de portarias, decretos e
regulamentos, dificultando a uniformizagédo do recolhimento que, por natureza, ja é

desafiador, haja vista a grande quantidade de municipios em solo brasileiro.

Outro ponto importante, seria, de acordo com Paulo Caliendo (2019, p. 812), o fato
de que a Lei Complementar n°® 116/2003, ao estabelecer as diretrizes dos incentivos

fiscais, versou o seguinte:

§ 10 O imposto ndo sera objeto de concesséo de isengdes, incentivos ou
beneficios tributarios ou financeiros, inclusive de redugado de base de
calculo ou de crédito presumido ou outorgado, ou sob qualquer outra forma
que resulte, direta ou indiretamente, em carga tributaria menor que a
decorrente da aplicacdo da aliquota minima estabelecida no caput, exceto
para os servicos a que se referem os subitens 7.02, 7.05 e 16.01 da lista
anexa a esta Lei Complementar

Portanto, sendo o aspecto espacial crucial para o adequado recolhimento do
imposto, emergiu-se uma espécie de estratégia adotada pelos Municipios para atrair
investimentos da iniciativa privada, baseado essencialmente na formulacdo de

incentivos fiscais.
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Na tentativa de reduzir os impactos da Guerra Fiscal, surgiu o art. 88 da ADCT (Atos
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias), que determinou que a aliquota
minima do ISSQN seria de 2% e nenhum beneficio, incentivo ou isengao podera
reduzi-la. Foi apenas em 2016 que a Lei Complementar n°® 157 foi promulgada para
dar diretrizes ao art. mencionado anteriormente, o qual estabelecia, por sua vez,
que, até a edigdo da Lei Complementar, tal imposto ndo poderia ser objeto de

concessio de beneficios fiscais.

De acordo com Carlos Pereira e Luana Camara (2020, p. 55), a norma geral
estabelecida pela Lei Complementar 116/03, em seu art. 3°, contempla trés cenarios
para a arrecadagdo do imposto, quais sejam, o local de estabelecimento do
prestador, o seu domicilio ou, em situacdes excepcionais, no local da prestagcdo. A
redacao fornecida pelo artigo, especialmente na ultima condigéo, contribuiu para o
surgimento dos chamados “municipios corsarios”, os quais absorvem os beneficios

da producéo e do consumo sem uma contrapartida proporcional.

As principais fontes de conflitos na guerra fiscal, ainda em conformidade com os
autores mencionados acima, seriam, as duas primeiras situagdes listadas em tal
artigo. Percebe-se, portanto, que, diante desse cenario, os empreendedores tém a
liberdade de planejar, escolher e negociar o local onde estabelecerdo os seus
negocios. Isto posto, embora ajam em completa conformidade com a lei, eles teriam
a possibilidade de analisar criteriosamente qual regido seria a mais vantajosa para a

manutencao de suas atividades com base na area explorada.

Por fim, os autores julgam importante destacar uma ultima circunstancia que, para
ele, alimenta a guerra fiscal: a situacdo em que o prestador possui varias sedes
reais em diferentes estados e, ao precisar oferecer um servico em um municipio
especifico, reune varios funcionarios de diferentes sedes para tal afinidade. Surge,
assim, um consideravel conflto em relacdo ao critério a ser adotado para o
recolhimento do ISSQN.

Diante do aludido acima, percebe-se que o ISSQN, apesar de resguardado em
diversas legislagdes, ainda deixa lacunas em seu texto. Ao topo disso, tem-se uma
divisdo de competéncias que, de forma indireta, impossibilita que os municipios

tenham a chance de alcangar uma arrecadacgao tributaria que sustente o seu
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governo. Como resultado, evidencia-se uma consolidacao da guerra fiscal ndo so6 a

nivel estadual, mas como também a nivel municipal.

3.5 LIMITES JURIDICOS AS CONCESSOES DOS INCENTIVOS FISCAIS

De acordo com Kiyoshi Harada (2021), durante a vigéncia da ordem constitucional
anterior, era de praxe que todos os estes, a Unido, os Estados e DF e os
municipios, concedessem incentivos de natureza tributaria, uma vez que a lei se
apresentava abrangente sobre essa questdo. Isso facilitava, segundo o autor, a
atuacdo de empreendedores interessados na reducdo ou isengdo da carga
tributaria, fazendo com que tal renuncia de receita carecesse de transparéncia, nem

sempre se alinhando ao interesse publico.

Dentro desse cenario, o legislador constituinte de 1988 introduziu o § 6° do art. 150,
da CF/88. Veja-se:

§ 6.° Qualquer subsidio ou isengéo, redugéo de base de calculo, concessao
de crédito presumido, anistia ou remissao, relativos a impostos, taxas ou
contribuicdes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal,
estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima
enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuicdo [02], sem prejuizo
do disposto no art. 155, § 2.°, XII, g.

Percebe-se, portanto, que apenas uma lei especifica podera conceder algum
modelo de beneficio fiscal. Como resultado, houve um resguardo e limitagdo a esse
renuncia fiscal, o que trouxe, por sua vez, uma maior nocdo de transparéncia

governamental e de seguranca juridica.

Nesse contexto, deve-se destacar também a Lei Complementar n° 101/00,
conhecida popularmente como a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a qual foi
editada seguindo o texto do art. 163, da CF/88. De acordo com Concei¢gdo Maria
Gomes Ehl Barbosa (2004, p. 324), tal lei estabeleceu normas para as finangas
publicas, com foco na responsabilidade dos gestores fazendarios, apresentando
uma conexdo intrinseca com a concessao de incentivos fiscais. Nela, se faz

essencial destacar o seu art. 14. Veja-se:

Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra renuncia de receita devera estar acompanhada de
estimativa do impacto orgcamentario-financeiro no exercicio em que deva
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iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orgcamentarias e a pelo menos uma das seguintes condigbes:

| - demonstragdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que nao
afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de
diretrizes orgamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensagcdo, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da
elevagao de aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoragéo ou criagao
de tributo ou contribui¢ao.

§ 1° A renuncia compreende anistia, remissao, subsidio, crédito presumido,
concessédo de isencdo em carater ndo geral, alteragdo de aliquota ou
modificagdo de base de calculo que implique redugao discriminada de
tributos ou contribuigdes, e outros beneficios que correspondam a
tratamento diferenciado.

§ 2° Se o ato de concessao ou ampliagdo do incentivo ou beneficio de que
trata o caput deste artigo decorrer da condigdo contida no inciso Il, o
beneficio s6 entrara em vigor quando implementadas as medidas referidas
no mencionado inciso.

§ 3° O disposto neste artigo ndo se aplica:

| - as alteragbes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, II, IV e
V do art. 153 da Constituicdo, na forma do seu § 1°;

Il - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos
respectivos custos de cobranga.

Apos introdugado de tal artigo, questionou-se, de imediato, se essa norma seria
constitucional, uma vez que alguns doutrinadores argumentavam que ela “teria
extrapolado o limite constitucionalmente imposto — dispor sobre financas publicas”.
No entanto, apds tecer uma analise do que constituiria, de fato, a matéria sobre
financas publicas, ela chegou a conclusao que tal expressado poderia ser entendida
como “atividade financeira” e, por isso, abrangeria uma gama de objetos, dentre

eles, a concessao de beneficios fiscais.

Dito isso, percebe-se , portanto, que, ao regular a renuncia de receitas publicas, o
art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal ndo ultrapassou os limites estabelecidos
pelo art. 163, inciso |, da CF/88, pois permaneceu alinhado ao escopo da atividade
financeira do Estado, o qual engloba a regulamentagdo normativa das receitas e

valores pertencentes ao ambito estadual.

Nesse sentido, afirma Weder de Oliveira (2015, p. 833) que tal lei apresenta um
conjunto de normas que se aplicam ao processo de proposicao, discussao e
aprovagao de atos legislativos, especialmente no que diz respeito a concesséo de

beneficios tributarios. Seu objetivo principal, segundo o autor, seria alcangar a
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neutralidade orgamentaria, promover a transparéncia e integrar, no planejamento, a

discussao sobre os méritos da concessao de incentivos tributarios.

Nao obstante, Kiyoshi Harada (2021) realiza a sua prépria andlise ao argumentar
que o art. 14 da lei supracitada tem como objetivo alcangar as metas delineadas no
art. 1° da LRF, através de uma administracao fiscal responsavel, estratégica e

transparente, visando evitar situacdes de desequilibrio orcamentario.

Nesse sentido, acrescenta ainda que ela estabelece limites e condicbes para a
concessao ou ampliagdo de incentivos ou beneficios que acarretem em renuncia de
receita publica. O autor julga importante destacar também que ela nao interfere e
nem cria obstaculos a concessio dos beneficios fiscais. O que ela faz, na verdade,
€ delimitar o poder de renunciar tributos, o qual € uma decorréncia do poder de
instituir, fiscalizar e arrecadar tributos. Em outras palavras, enquanto a criagao de
tributos enfrenta limitacbes de natureza constitucional, a renuncia de tributos esta

sujeita a limitacbes de natureza legal.

Dentro desse cenario, faz-se importante analisar separadamente os incisos | e I, do
art. 14 da LRF. O primeiro deles, de acordo com Conceigdo Maria Gomes Ehl
Barbosa (2004, p. 327), estabelece que o ente politico concedente do beneficio
devera comprovar previamente que a renuncia desejada ja tivera sido considerada
na estimativa da receita, em conformidade também com o art. 12, da mesma
codificagdo citada acima, e que nao impactara as metas dos resultados fiscais
indicadas nos anexos da Lei de Diretrizes Or¢gamentarias (LDO). Essa ultima lei, por
sua vez, ao guiar a elaboragédo da LOA, precisaria abordar mudangas na legislagao
tributaria considerando os aumentos e redugdes legais dos tributos, garantindo,

assim, a estimativa mais precisa das receitas no orgamento anual.

Por outro lado, a mesma autora afirma que o inciso Il demanda que a proposta de
renuncia seja acompanhada de medidas de compensacdo durante o periodo
destacado no caput do mencionado inciso, por meio do aumento da carga tributaria
mediante elevagdo das aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoragdo ou
criagao de tributos. Desse modo, percebe-se evidente a adesao aos principios da
generalidade e universalidade do tributo, uma vez que o paragrafo 2° do art. 14,
estipula que a validade do incentivo ou beneficio estara atrelada a efetiva

implementagdo dessas medidas. Ou seja, para evitar o desequilibrio das contas
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publicas, deve haver a observancia do principio da justica fiscal, refletindo a ideia de
que, quando um contribuinte deixa de pagar o imposto, outro contribuinte acaba

pagando em dobro.

Fica evidente, portanto, a necessidade dos entes federativos de se comportarem
com extrema cautela diante da concessdo de beneficios fiscais. Devem ainda,
conduzir tal processo sempre observando a justiga fiscal e transparéncia das suas

acgdes, para que se consiga evitar, ao maximo, um desequilibrio das contas publicas.

Noutro giro, caberia trazer nesse ponto, o ja mencionado art. 150, § 6° da
Constituicdo Federal de 1988. Este artigo estipula, de acordo com Fernanda
Albuquerque (2020, p. 50-51), a necessidade de uma lei formal especifica para a
concessao de incentivos tributarios, proibindo a delegacdo dessa prerrogativa ao
Poder Executivo. Além disso, o constituinte determinou que a matéria seja objeto de
uma lei exclusiva, impedindo, assim, que qualquer tipo de incentivo seja aprovado

sem o seu devido controle.

Outro dispositivo constitucional que valeria mencionar, segundo a mesma autora, €
o art. 165, § 6, da CF/88, também ja mencionado anteriormente. Este dispositivo
claramente teve como objeto proporcionar maior transparéncia, equilibrio e controle
na concessdo de incentivos fiscais, Ele determina ainda, que o projeto de lei
orcamentaria de todos os entes federativos inclua, em seus anexos, um relatério ou

demonstrativo sobre os efeitos, receitas e despesas decorrentes dos beneficios.

Em consonéncia com o exposto acima, Gilson Bomfim (2015, p. 114) afirma que
esse artigo, apesar de ndo mencionar diretamente os beneficios tributarios, deixa
claro a sua aplicabilidade a estes. A expressao “renuncia de receita”, dessa forma, &
abrangente o suficiente para incluir o controle e fiscalizagdo das desoneragdes, de

forma proporcional ao controle do exercicio sobre as despesas diretas.

Ademais, Fernanda Albuquerque (2020, p. 56) julga importante destacar que a LRF
tem uma correlagdo com a Lei complementar n° 4.320/1964, a qual “estatui as
normas gerais de direito financeiro para elaboragéo e controle dos orgamentos e

balangos da Uniao, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.”

Por fim, conclui-se com a ressalva, feita por Weder de Oliveira (2015, p. 833) ao
resumir os requisitos essenciais para a renuncia de receita por meio de beneficios

tributarios. Primeiramente, ele destaca a necessidade de apresentar a estimativa do
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impacto orgamentario-financeiro nos exercicios em que o beneficio vigorara e nos
dois subsequentes. Em seguida, o autor enfatiza a importéancia de demonstrar que a
renuncia foi considerada na estimativa da lei orcamentaria. Caso essa condicdo nao
seja atendida, a terceira medida consistiia na implementagdo de medidas

compensatorias, como por exemplo, o aumento de tributos.

Sendo assim, percebe-se que os limites as concessdes de beneficios fiscais se
dividem em limites constitucionais, quando previstos na Constituicdo Federal de
1988, e limites infraconstitucionais, quando dispostos em legislagcdo complementar.
Apesar de tal separacdo, resta evidente que ambos os meios tém o objetivo de
ampliar a transparéncia dos orgamentos governamentais, incluindo tanto a receita
quanto a sua renuncia, ao mesmo tempo em que almeja uma protecdo e seguranca
dos dados e informagdes dos contribuintes. No entanto, o seu objetivo primordial

reside na tentativa de extinguir a guerra fiscal em solo brasileiro.
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4 GUERRA FISCAL: DEFINIGOES E CONTEXTUALIZAGAO

Antes de iniciar qualquer discusséo sobre as causas e efeitos de uma guerra fiscal
na federagao brasileira e na sociedade, faz-se necessario primeiro realizar uma
analise mais aprofundada do conceito de tal fenbmeno e o cenario nacional que

proporcionou a sua consolidagao.

4.1 CONCEITO

Com base no estabelecido por Lucio Guerra (2008, p.5), a guerra fiscal € uma
competicdo acirrada entre os entes federativos, tendo como objetivo principal atrair
novos investimentos ou manté-los em seus territérios, visando impulsionar o

crescimento e a diversificacdo de seus sistemas produtivos.

Em outras palavras, a guerra fiscal, também conhecida como guerra local, € uma
disputa entre diferentes territérios nacionais, podendo acontecer entre unidades
federais ou municipais para atrair investimentos de empresas e industrias. Esse
‘cabo de guerra” entre os governos se consagra em uma busca excessiva e
exacerbada pela reprodugdo do capital em diferentes localidades, ja que a
industrializagao e a aceitagcdo dos investidores sao problemas potenciais para a sua

garantia.

De acordo com Patricia Borges (2010, p.34), ao longo dos anos, a competitividade
entre os contribuintes aumentou significativamente e, como consequéncia, a
reducdo de custos tornou-se uma meta crucial para muitas empresas se manterem
ativas no mercado. Compreendendo essa realidade, os governos estaduais tém
oferecido aos empresarios inumeras oportunidades para melhorar suas finangas,
fornecendo incentivos e beneficios fiscais para atrair esses negocios para seus
respectivos territorios. Por causa disso, e devido a aplicagado desorganizada desses
beneficios, os estados entraram em uma intensa guerra fiscal entre si, tendo como
resultado a convivéncia de maneira individualista e confltuosa. Na mesma

perspectiva, Cavalcanti e Prado (1998) dispdem que:

[...] a guerra fiscal € um caso de uma classe geral de fendmenos que
emergem quando iniciativas politicas (o uso de beneficios e incentivos
fiscais) dos governos subnacionais adquirem conotagdes negativas e
geram efeitos econdémicos perversos em decorréncia do carater insuficiente
ou conjunturalmente inoperante do quadro politico-institucional que regula
os conflitos federativos, o qual se revela incapaz de garantir um equilibrio
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minimo entre interesses locais de forma a evitar efeitos macroecondmicos e
sociais perversos. (p. 7)

Portanto, concretamente falando, a guerra fiscal decorre dos chamados incentivos
fiscais. Eles se caracterizam pela oferta de isengcbes de impostos ou de uma
significativa diminuicdo da carga tributaria, seja pelos estados, municipios ou Distrito
Federal, para alcangar o cenario mais ideal possivel que consiga atrair as grandes
empresas e, dessa forma, desencadear uma massa de novos empregos para

aquela sociedade em questao.

Sidnei do Nascimento (2008, p. 678) afirma ser importante ressaltar que os
beneficios concedidos durante o processo da guerra fiscal “[...] vao desde a isengao,
ou postergacado nos recolhimentos do ICMS, ou do Imposto sobre Servigos (ISS),

até a doacao de terrenos, infra-estrutura e financiamentos de longo prazo.”.

Para realizar uma observagdo mais minuciosa, Maria Alves (2001, p. 111) determina
que existem trés tipos diferentes de possiveis beneficios a serem concedidos. O
primeiro trata de “concessbes prévias para o inicio da atividade produtiva’,
exemplificando-os com doagdes de terrenos, obras ou outras facilidades de
infraestrutura. O segundo tipo seriam os “beneficios crediticios associados ao
investimento inicial e a operacao produtiva”, os quais consistem em formas diversas
de crédito. Por fim, o tipo trés seriam os “beneficios tributarios relacionados a

operacgao produtiva”, se traduzindo em renuncias fiscais.

Seguindo essa mesma linha de pensamento, Danielle Cavalcante (2008, p.35)
consagra que os incentivos fiscais e suas consequentes espécies “sdao meios
estatais que se inserem na consecugao dos fins visados pela sociedade”. Ou segja,
essas concessodes, a longo prazo, seriam um meio de se propiciar condi¢ées de vida
melhores para cada cidaddo brasileiro. Afirma ainda que, em um cenario de
descentralizagao fiscal e necessidade econémica, as regides se viram dispostas a
facilitar as alocagcbes das empresas nacionais que, até o momento, se encontravam,
em sua maioria, no Sudeste brasileiro, a partir das isengdes tributarias e diminuicao
de impostos, mao de obra farta e barata, facilidade na obtengao de matéria prima,

entre outros.

De ponto de vista contrario a maioria dos doutrinadores, Luiz Guilherme de Oliveira

(1999, p. 119) julga importante ressaltar que, apesar dos incentivos fiscais serem
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um dos fatores mais importantes para a locacdo de empresas e industrias em
determinado estado, ele ndo € o unico fator. Com base em suas pesquisas, ele
conseguiu concluir que, quando os beneficios fiscais estdo acontecendo em massa
pelo territorio nacional, os aspectos locacionais e operacionais sao de igual

importancia para uma boa decisao de investimento.

Dito isso, percebe-se que essa competicdo ocorre quando diferentes jurisdi¢cdes
competem diretamente entre si para atrair empresas, levando muitas vezes a um
cenario no qual os governos estdo dispostos a conceder cada vez mais beneficios
fiscais para superar a concorréncia e garantir a atracdo de investimentos. Esse
fendbmeno é especialmente comum em paises com estrutura federativa, em que

diferentes estados ou regides possuem autonomia para definir suas politicas fiscais.

Como forma de se aprofundar em tal conceito, André Eduardo da Silva Fernandes e
Nélio Lacerda Wanderlei (2000, pg.6) afirmam que a guerra fiscal, sob uma
perspectiva excepcionalmente econdmica, refere-se ao agravamento de praticas
concorrenciais extremas e nao cooperativas entre os entes da Federacdo, as quais
originaram-se na manipulagdo da arrecadacao de certos impostos como seu

principal gatilho.

Noutro giro, Graziela Machado, Francisco Oliveira e Demetrius Macei (2016, p. 483)
afirmam que, por causa da extrafiscalidade das condutas das unidades federativas,
ou seja, 0 que elas pretendem alcangar para além da arrecadacéo fiscal, o
fenbmeno das isencdes tributarias se tornou bastante popular, ja que visa a
estimulagcdo da economia e, por consequéncia, da movimentacido dos mercados de

capital.

Além disso, com base nos ideais de Luiz Guilherme de Oliveira (1999, p. 128),
pode-se perceber que, quanto mais se busca a locagdo e o desenvolvimento de
investimentos de capital em seu territério, mais as unidades federadas v&o buscar
um meio de realizar concessdes para que os incentivos fiscais se tornem ainda mais
possiveis. Por causa disso, e levando em consideragao as regras e limites impostos
pela base constitucional do pais, observou-se uma concentragcdo maior desses
esforgos no recolhimento do ICMS (Imposto sobre Circulagédo de Mercadorias e

Servigos), resultando em uma busca continua de ampliagdo de prazos e diminuigao
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de limites, sempre possuindo como caracteristica principal o baixo volume desses

encargos.

4.1.1 A GUERRA FISCAL VERTICAL

De acordo com Sidnei do Nascimento (2008, p.680), a guerra fiscal denominada de
vertical acontece quando a disputa fiscal acontece no ambito da tributagdo sobre a
circulagdo de mercadorias e servicos (ICMS). Nesse contexto, ocorre uma
competicdo para atrair investimentos e empresas por meio de incentivos fiscais
concedidos de forma seletiva. Ou seja, € quando tal disputa envolve entes
federativos de diferentes niveis, concedendo os beneficios de forma a atrair

investimentos para setores especificos da economia.

Em outras palavras, a guerra fiscal na modalidade vertical € realizada entre
entidades de diferentes niveis de governo, os quais buscam a concessado de

incentivos fiscais para compensar ou contornar politicas tributarias federais.

Em consonancia com o disposto acima, Carlos Cavalcanti e Sérgio Prado (1998, p.
146) afirmam que os incentivos fiscais concedidos nesta “modalidade” de guerra
fiscal podem incluir a redugao ou isengao do proprio ICMS, a concessao de créditos
presumidos, a postergacdo do pagamento de impostos, entre outros. Além disso,
expdem também que, na maioria das vezes, essa pratica podera resultar em uma
competicdo desleal entre os estados, ja que as empresas investidoras irdo dar
preferéncia aos estados que oferecem uma menor tributagdo, ao invés de levar em
consideragao outros aspectos, como infraestrutura, mao de obra qualificada e

matéria prima.

Pode-se perceber, portanto, que essa pratica, com o tempo, cria grandes distor¢des
na concorréncia, ja que prejudica as empresas que nao recebem esses tipos de

incentivos e gera, fatalmente, um cenario de inseguranca juridica.

4.1.2 A GUERRA FISCAL HORIZONTAL

Sidnei do Nascimento (2008, p.680) sustenta que a guerra fiscal horizontal é aquela
gue acontece entre governos do mesmo patamar hierarquico, ou seja, € aquela que

envolve estados competindo entre si ou municipios competindo entre si. Pode-se
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perceber que os beneficios concedidos nessa forma de disputa se concentram nas

isengdes do ICMS, para os estados, e nas isengdes de ISS, para 0os municipios.

Segundo o autor, essa modalidade de guerra fiscal tem trés principais objetivos,
sendo eles a geragdo de novos empregos para a populacdo, o aumento na

arrecadacéao de tributos e o incremento na atividade econémica.

No entanto, afirmam Carlos Cavalcanti e Sérgio Prado (1998, p.146) que este tipo
de disputa gera, como consequéncia, uma renuncia de arrecadagao,
comprometendo indubitavelmente a capacidade desses entes federativos de investir

em infraestrutura, servigos publicos e outras areas essenciais.

Dito isso, percebe-se que tal fenbmeno, quando na modalidade horizontal, ocorre
entre unidades subnacionais do mesmo nivel de governo, competindo para atrair

empresas e investimentos para os seus territorios.

4.2 CAUSAS

Antes de entrar propriamente nas causas desse conflito, Prado (1999, p. 2) sustenta
ser importante ressaltar que esta errado aquele que afirma que a guerra fiscal € um
fendmeno apenas da atualidade. Segundo o autor, nunca houve um periodo da
economia brasileira, desde 1950, que certos estados n&o estivessem
implementando programas de desenvolvimento regional que incluiam beneficios
fiscais. O que se chama de “guerra fiscal” na atualidade, de acordo com ele, nada
mais seria do que, em esséncia, uma versdao mais intensa e competitiva desses
programas mencionados acima, o0s quais, quando observados mais

minuciosamente, puderam ser caracterizados como conflituosos e desorganizados.

Dito isso, com o objetivo de se aprofundar mais nas causas da guerra fiscal, Otavio
Dulci (2002, p. 97) expde que as operagdes de tais disputas tém sua origem no
processo de desenvolvimento desigual que ocorre entre as diferentes unidades
federativas, levando as unidades mais desenvolvidas a adotarem estratégias de
incentivos fiscais e beneficios tributarios como forma de estimular o crescimento e
atrair investimentos. Essas medidas, por sua vez, sdo tomadas com o objetivo de
combater o atraso relativo e impulsionar a recuperagao econdmica dessas regioes.

Vale ressaltar, no entanto, que essa pratica acaba gerando uma competi¢cao desleal
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entre os estados, resultando em uma série de consequéncias negativas para o pais

como um todo.

Em outras palavras, portanto, pode-se concluir que a guerra fiscal € uma
manifestacdo das disparidades regionais e das estratégias adotadas para

supera-las.

Concordam com a afirmagédo acima Rayneider Brunelli e Altamirando Pereira (2013,
p. 144) ao declararem que a principal causa desse fendmeno fiscal estaria na
diferencgas regionais, uma vez que as “pessoas juridicas empresarias”, inseridas em
um contexto de constante concorréncia, vao preferir sempre a sua alocagédo em um

lugar que possibilite um aumento do seu lucro e uma diminuigado nos seus custos.

Como forma de explicar melhor esse carater, Luiz Guilherme de Oliveira (1999,
p.115) afirma que, diante de um cenario econdmico complexo como o brasileiro, é
natural que certas regides nacionais possuam maiores vantagens quando
comparadas a outras regides. No entanto, ha uma crescente tendéncia de
concentragcdo econdmica nesses lugares, ja que apresentam uma melhor
capacidade de financiar uma infraestrutura que se adeque a receber novos
investimentos e locagdes industriais. Esse fato, combinado com a nocado de
seguranga econdbmica que tais desenvolvimentos trazem, proporciona os maiores

investimentos e resulta no crescimento continuo dessas unidades federadas.

Na mesma perspectiva, Katia Perius (2002, p. 162) observa que, ao longo da sua
histéria, o Brasil tem sido caracterizado por disparidades profundas, especialmente
no ambito das relagbes financeiras e administrativas. Consequentemente, as
regides menos industrializadas, na busca por atrair investimentos, sentem a
necessidade de oferecerem pacotes abrangentes e substanciais de incentivos e
subsidios, visando criar condigbes atrativas e propicias para a alocagéo de novas

empresas em seu territorio.

Em consonancia, afirmam Alessandra da Silva e Paula Joviano:

os Estados Membros e Municipios menos desenvolvidos se encontram
numa situagdo de concorréncia desfavoravel, pois além de haver maior
"predisposi¢ao” dos entes mais fortes economicamente para conceder
incentivos fiscais, estes tém que lutar contra outros fatores que influenciam
as empresas em sua escolha pelo local ideal de instalagdo, como, por
exemplo, a maior proximidade com o mercado de consumo, a melhor malha
de transportes (estradas, portos, aeroportos) e a méo de obra mais
qualificada. (p.05)
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E dentro desse contexto que Sérgio Prado (1999, p. 3) consegue observar que
existem dois elementos essenciais que impulsionaram de forma definitiva a guerra
fiscal no Brasil. De acordo com ele, o primeiro elemento teria sido a reforma
tributaria de 1967 e, o segundo, seria o aumento da fragilidade, por parte do

governo central, no controle das relagdes econdmicas entre as regides.

Segundo o autor acima destacado, a reforma tributaria propiciou uma maior
autonomia aos estados brasileiros em termos de politica tributaria e, como
consequéncia, a adogao desse principio na configuragdao do ICMS (a época, ICM).
Por outro lado, a fragilizacdo do poder central, visivel a partir de 1980, estaria
associada a crise que afetou o regime autoritario do governo militar e o esgotamento
da capacidade de financiamento das despesas publicas. Dito isso, esses dois

fatores, quando associados, possibilitaram tal conduta fiscal.

Com o mesmo objetivo de tentar estabelecer as causas desse conflito, Lima e Lima
(2010, p. 561) afirmam que tal fendbmeno se tornou mais intenso com o aumento das
disparidades regionais e a constante limitagdo dos recursos financeiros para
investimentos disponiveis em cada estado, fatos esses que poderiam justificar,

segundo ele, a entrada do ente subnacional nesse conflito.

No entanto, Hugo de Brito (2011, p. 131) estabelece, de forma um tanto controversa,
que a justificativa para a consolidagdo da guerra fiscal iria além da tdo somente
existéncia de tais disparidades, uma vez que a Unido teria o dever de agir de tal
maneira a reforgar a necessidade da diminuicao dessas diferencas, mas termina

agindo, na maioria das vezes, apenas em interesse proprio.

Dessa forma, pode-se observar que as disparidades regionais s&o de fato uma das
causas mais importantes para a consolidagao da guerra fiscal no Brasil. No entanto,
foi a falta de auxilio do governo nacional em ajudar a diminuir tais disparidades que

impulsionou essa competitividade extrema que assola os entes subnacionais.

Por outro lado, de acordo com Otavio Dulci (2002, p. 104), pode-se perceber que,
do fendbmeno da guerra fiscal, surgem dois segmentos entre os estados envolvidos.
Aqueles estados mais influentes e industrializados dentro do pais tém buscado, em

sua maioria, maiores investimentos externos. Enquanto isso, as demais unidades
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federativas buscam aumentar o seu capital através de investimentos nacionais em

diferentes setores produtivos.

Noutro giro, Luiz Guilherme de Oliveira (1999, p.122) expde ainda que a promogao
dos incentivos fiscais se tornou mais forte especialmente a partir do ano de 1994 ao
estabilizar-se, no Brasil, os indices inflacionarios e se tornou muito mais forte com a
intensificagdo dos investimentos de industrias automobilisticas. Em consonancia,
afirma Otavio Dulci (2002):

a condicdo econdmica para a escalada da guerra fiscal, na medida em que
atraiu um fluxo crescente de capitais internacionais em busca de
oportunidades de investimento no pais. Parcela relevante da guerra fiscal
tem a ver com a disputa por projetos industriais de origem externa, sendo
0s mais visiveis os da industria automobilistica. (p. 97)

A partir do constatado acima, pode-se afirmar, entdo, que a consolidagcdo da Guerra
Fiscal em solo brasileiro se deu, de forma fixa, em meados do ano de 1990. Isso foi
possivel no momento em que a Constituicido Federal de 1988 permitiu que os
proprios Estados regularizassem independentemente as suas cobrancas de
impostos. Em consoante, afirma Danielle Cavalcante (2008, p.35) que “o processo
de reformas politicas e institucionais que comandou a saida do prolongado regime

autoritario resultou numa efetiva renovacédo da autonomia federativa.”.

Nesse contexto, coube a Paulo Lyrio (2011, p. 329) destacar que essa consolidacao
da guerra fiscal no ano de 1990 foi propiciada por quatro fatores distintos, sendo
eles a auséncia de uma politica nacional de desenvolvimento regional, a
inexisténcia de uma politica industrial, o0 aumento da centralizagcdo de recursos
publicos em favor da Uniao e, por fim, o incremento de investimentos estrangeiros

no pais.

Com base no que foi destacado acima, pode-se concluir, entdo, que a guerra fiscal €
um fendmeno complexo que se instaurou no cenario tributario brasileiro apds a
consolidagcado da Constituicao de 1988. O seu crescimento se tornou possivel devido
ao contexto nacional da época, o qual era marcado pelo aumento da concorréncia
entre os entes federativos, pela fragilidade da regulamentagcdo, uma vez que a
legislacao tributaria deixa espago para interpretacdes diferentes, pelo desequilibrio
regional que acentua as disparidades no pais, pela pressao dos setores produtivos

e, por fim, pelas legislagcbes estaduais divergentes.
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Essas causas, quando combinadas, levaram os entes federativos a uma competicao
exacerbada, prejudicando a capacidade de um planejamento fiscal efetivo e a

estabilidade do sistema tributario brasileiro.

4.3 CONSEQUENCIAS

Neste ponto, € importante destacar as consequéncias da guerra fiscal, tanto na

perspectiva da federacdo, quanto na perspectiva da sociedade.

4.3.1 NA PERSPECTIVA DA FEDERACAO

Marcus Melo (1996, p.10) afirma que a guerra fiscal, sob a dtica regida pela
positividade do fendbmeno, serviu como “uma grande forgca motriz para se ter
inovacgbes tecnoldgicas no setor publico”, uma vez que o cenario de competicao
acaba impulsionando as unidades federativas a melhorarem as suas condicdes e,

por consequéncia, atrairem melhores investimentos.

Em outras palavras, a guerra fiscal traz um cenario de competitividade entre os
estados e municipios brasileiros, mas, com essa disputa, as unidades federativas
acabam se mostrando mais avidas e abertas a inovagdes, as quais, em sua maioria,

se dao nas areas tecnologicas.

Em conformidade, Ana Maria Augusto (2014, p. 116) sustenta que, a depender do
ponto de vista utilizado, os efeitos da guerra fiscal serdo predominantemente
favoraveis a Federagao quando os incentivos fiscais forem manejados de forma a
nao prejudicarem as areas afetadas, nem as suas atividades, uma vez que podem
proporcionar um desenvolvimento “harménico de todos os setores da economia”

brasileira.

Noutro giro, Sérgio Prado (1999, p.16) aduz que a outra vantagem trazida por esse
fendmeno fiscal seria a possibilidade de maximizar a busca por investimentos mais
especificos através do uso das informagdes disponiveis e dos beneficios tributarios,

demonstrando que:

[...] uma das vantagens bésicas apregoadas para a descentralizagdo
federativa, que é a maior aproximagao e subordinagdo das decisdes aos
interesses da sociedade local. Ele induz ao maior desenvolvimento de
mecanismos institucionais locais de apoio e interagdo entre governo e
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iniciativa privada, e pode ampliar neste sentido a eficiéncia da atuacao
integrada entre governos estaduais e municipais. (p. 16)

Ainda no mesmo sentido, Paulo Silvério (2018, p.24) destaca que a guerra fiscal,
como um aspecto complementar, pode contribuir para a distribuicdo dos
investimentos, uma vez que as empresas tém o incentivo de evitar a concorréncia e
0os custos associados a ela. Ou seja, em municipios maiores, seria mais dificil
negociar incentivos de forma a satisfazer plenamente as empresas, levando-as a
buscar outras localidades menores ou com menor concorréncia em seu mercado.
Dessa forma, os municipios de referéncia menor ou com menor competi¢cao tém a
oportunidade de negociar a instalagdo dessas industrias em suas areas, fazendo
com que essa dinamica auxilie na distribuicdo dos investimentos de forma mais

equilibrada entre as diferentes localidades.

Defendendo este ponto, afirma Sérgio Prado (1999):

Ele apresenta, em principio, uma das vantagens basicas apregoadas para a
descentralizagédo federativa, que é a maior aproximacgdo e subordinagéo
das decisdes aos interesses da sociedade local. Ele induz ao maior
desenvolvimento de mecanismos institucionais locais de apoio e interagao
entre governo e iniciativa privada, e pode ampliar neste sentido a eficiéncia
da atuacao integrada entre governos estaduais e municipais [...]. (p. 16)

Ou seja, o processo de guerra fiscal permitiu que os estados, e até mesmo os
municipios de menor poder econdmico, conseguissem almejar o crescimento de
empresas investidoras no seu territério, uma vez que proporcionam um menor custo

de taxacgao tributaria.

Apesar de tais consideracdes acerca dos efeitos positivos da guerra fiscal, Ana
Maria Augusto (2014, p. 116) contra argumenta essas afirmativas ao sustentar que
ocorrera um impacto adverso quando a concessao de incentivos resultar na saida
de capital ou recursos humanos, levando a estagnacgéo ou ao retrocesso econémico
em areas ou atividades nao beneficiadas. A autora assegura ainda que, apesar
dessas concessdes nao possuirem uma natureza coercitiva, sendo, ao contrario, de
carater opcional, elas, por meio de seu poder indutor na vontade individual, exercem

uma influéncia efetiva e indireta na orientagcéo da economia.

Portanto, quando o sistema de incentivos resulta na realocagao de recursos
econdbmico-financeiros de outras regides para aquelas beneficiadas, ha

indubitavelmente um impacto direto na Federagao, o qual se traduz na estagnagao,
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na reduc¢ao ou no declinio do desenvolvimento econdmico nas areas de origem dos

recursos.

Por outro lado, de acordo com Luana dos Santos (2022, p.16), € um fato
incontestavel que as politicas de incentivos fiscais tém sido amplamente adotadas
pelos Estados, independentemente da estratégia utilizada. No entanto, em vez de
cooperarem e chegarem a um consenso sobre a tributagdo de certos impostos, eles
acabam por seguir um caminho oposto, competindo entre si ao conceder beneficios

cada vez mais generosos.

Em outros termos, ao invés das unidades federativas buscarem a cooperagéao ativa
e consequentemente uma harmonizagao fiscal, elas optam por trilhar um caminho
de rivalidade, no qual se intensifica cada vez mais a competi¢cao por investimentos e

alocagbes de empresas.

Nessa mesma linha de pensamento descrita acima, Luiz Guilherme de Oliveira
(1999, p.111) constata que essa competitividade entre os entes federativos resulta,
indubitavelmente, na perda do principio constitucional da equidade. Além disso,
afirma também que desse conflito fiscal € desencadeada a falta de conciliagao entre
as vantagens da descentralizacao fiscal, a qual permite uma liberdade tributaria nos
ambitos estadual e municipal, e as suas desvantagens, no que diz respeito a falta
de equidade entre os entes federativos e uma subsequente diminuicdo de
arrecadacao tributaria. Resta claro, portanto, que, no momento em que existe essa
possibilidade de escolha fiscal, ela se torna extremamente egoista, visando-se

sempre a melhoria individual em detrimento do progresso econémico coletivo.

Em outro aspecto, podemos observar que os incentivos fiscais sdo empregados
como uma estratégia para atrair a industrializacdo para regides diferentes das
habituais e como uma forma de "compensacao" as empresas e industrias pela falta
de infraestrutura nessas areas. No entanto, essa abordagem cria um ciclo vicioso,
uma vez que os incentivos fiscais sdo concedidos como uma forma de compensar a
precariedade infraestrutural, o que acaba resultando em uma diminuicdo na
arrecadacao fiscal desses territorios. Essa diminuicdo, por sua vez, limita os
recursos disponiveis para investimentos e melhorias na infraestrutura, perpetuando

assim o problema.
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Noutro giro, Otavio Dulci (2002, p.105) expde que uma das consequéncias mais
significativas desse fendmeno seria o gradual enfraquecimento do poder publico
frente aos investimentos privados advindo das tensdes politicas e econbémicas que

hoje regem o cenario brasileiro. Afirma ainda:

Ha um aumento desmesurado do poder de barganha de investidores
potenciais, sem beneficios compativeis para o conjunto da economia e da
sociedade. Isso é ainda mais grave na medida em que privilégios sao
concedidos a empresas cujos investimentos seriam feitos sem o montante
de incentivos que lhes tém sido destinados. (p. 105)

Em outras palavras, pode-se afirmar que os investidores privados acabam
possuindo grande parte do “poder de barganha” frente aos governos, sejam eles
estaduais ou municipais. Isso faz com que os incentivos fiscais sejam realizados de
forma mais frequente do que o esperado e, até mesmo, do que eles estariam

dispostos.

Ademais, esse mesmo autor afirma ainda que, além desse enfraquecimento do
poder publico, a guerra fiscal acarretaria também uma desorganizacao da estrutura
de producdo dos estados que entraram nesse conflito fiscal, uma vez que a
concessao de incentivos levaria a uma expansao econémica de carater artificial, nao

conseguindo se sustentar a longo prazo.

Frente a isso, Sérgio Prado (1999, p.17) assevera existirem outras duas
desvantagens decorrentes desse processo. A primeira diz respeito a dificuldade de
mensurar adequadamente os custos e beneficios dos incentivos fiscais e da
instalagdo da empresa, o que leva a uma percepgao subjetiva de ganhos e a busca
por aprovacao popular. Esse enfoque na "observagao das vantagens" acaba
impactando a analise da transagao de forma politica, em vez de considerar os
ganhos reais e o bem-estar envolvidos. A segunda desvantagem, por outro lado,
seria a auséncia de entidades federativas superiores com uma atuacao ativa e forte
na maximizagao daquilo que seria 6timo e viavel para os municipios concorrentes,
reduzindo, assim, as distor¢gdes que ocorrem quando essas entidades ndo estao

presentes.

Ou seja, a atragado de investimentos e empresas se torna um processo muito mais
politico, falhando em priorizar as vantagens e os ganhos sociais advindos de tais

investimentos, em detrimento do avango nessa competicao fiscal.
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Em consonancia com o afirmado acima, Patricia Quadros (2010, p.42) expde que os
estados estdo, de certa forma, realizando uma espécie de "leilao" de beneficios com
o objetivo de tornar seus territérios mais atrativos. No entanto, a falta de
planejamento e, em muitos casos, interesses politicos acabam resultando em
renuncias fiscais cada vez mais significativas. Infelizmente, essa pratica nem
sempre resulta no aumento da arrecadacdo dos estados, podendo, ao contrario,

causar prejuizos financeiros. Afirma ainda que:

Nessa 6tica, chega-se a conclusdo que quem mais perde s&o as empresas.
Muitas delas, pelo fato de estarem situadas em estados financeiramente
desfavorecidos que, por ndo conseguirem competir com aqueles que
possuem maior capacidade econdmica, acabam nao ofertando os mesmos
beneficios de outras unidades federativas. Com isso, muitos contribuintes
perdem demanda por seus produtos e acabam encerrando as suas
atividades. (p. 42)

De outro modo, Luana dos Santos (2022, p.19) expde que o processo de guerra
fiscal resulta indubitavelmente em um cenario de instabilidade e inseguranca
juridica, uma vez que os estados passaram a contestar judicialmente as medidas
implementadas uns pelos outros, ocasionando a anulagdo constante de incentivos
fiscais pelo Judiciario. Essa supressdao dos incentivos, por sua vez, gera um
ambiente marcado pela incerteza, uma vez que as empresas anteriormente
beneficiadas por tais concessdes se encontram atualmente vulneraveis a perda
desses beneficios, muitas vezes estando sujeitas a retaliagao de outros estados que

buscam atingi-las para ferir o estado no qual ela esta alocada.

Dessa forma, essas medidas impactam drasticamente o comportamento das
empresas contribuintes, uma vez que, perdendo tais beneficios, elas teriam que
reavaliar os seus custos operacionais e enfrentar incertezas quanto ao cumprimento

de suas obrigacoes fiscais.

Dito isso, pode-se concluir que, apesar de existirem diversas consequéncias
positivas advindas da guerra fiscal, este processo esta tdo enraizado no cotidiano
brasileiro que os estados agem de tal forma que acabam por favorecer medidas que
prejudiquem outros estados em detrimento de escolhas que beneficiem o contexto
tributario nacional como um todo, fazendo com que haja um déficit na
movimentagdo da economia do pais, uma vez que as empresas contribuintes, ja
existentes ou ainda por existir, se comportam com extrema cautela e com

inseguranga juridica.
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4.3.2 NA PERSPECTIVA DA SOCIEDADE

Sidnei do Nascimento (2008, p.678) afirma que, levando em consideragao a otica da
sociedade, o fendbmeno da guerra fiscal proporciona consequéncias importantes.
Dentre elas, as principais seriam a geracdo de empregos € maior fonte de renda
para a populagédo local e um impulso no crescimento do Produto Interno Bruto.
Esses resultados sé se tornaram possiveis uma vez que, ao atrair empresas e
investimentos, os Estados puderam proporcionar oportunidades de trabalho e fontes
de renda para os cidadaos. Além disso, com a instalacdo de novas empresas,
houve um aumento na producgéo de bens e servigos, 0 que, por sua vez, resultou em

um crescimento econémico significativo

E nesse contexto que Sérgio Prado (1999, p.16) afirma que, considerando o Brasil
como um pais possuidor de enormes diferencas regionais e partindo de uma
perspectiva que “abandone qualquer preocupacado por politicas integradas de
desenvolvimento regional”, as pretensdes de politicas estaduais em atuar em prol
de uma guerra fiscal estaria politicamente legitimada. Sendo assim, se fosse
possivel a realizacdo de uma avaliagdo cuidadosa e imparcial nos termos acima,
seria possivel concluir que o fenbmeno da guerra fiscal nada traria além de

resultados positivos.

Da mesma forma critica, Luiz Guilherme de Oliveira (1999, p.120) conclui que, no
momento em que a arrecadagao de determinado tributo alvo dos incentivos fiscais
nao é realizada de maneira uniforme para todos os agentes, gera-se um “custo
social”, ja que apenas parte deles estara se sujeitando ao pagamento, o que, por
sua vez, resulta na existéncia de uma falha na protegéo do principio constitucional

de igualdade, além do da equidade.

De outra maneira, Serra e Roberto (1999, p.17) destacam que as consequéncias da
guerra fiscal no Brasil se apresentam em duas esferas. A primeira, concentrada
mais no aspecto nacional como um todo, diz respeito ao inevitavel aumento do
déficit publico decorrente da diminuicdo das aliquotas tributarias como meio de
incentivo fiscal. Isso ocorre porque, mesmo os estados transferindo uma parte do
prejuizo da arrecadagao tributaria para a populagdo, essa diminuicado da receita
estadual esta fadada a acontecer, ja que a guerra fiscal € um fendmeno no qual o

ganho de um necessariamente gera a perda dos demais.
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A segunda consequéncia, por sua vez, mostrar-se-ia na concentragcdo regional da
economia que esta cada vez maior no Brasil, ja que os estados mais desenvolvidos
economicamente tém o maior numero de vantagens em detrimento daqueles menos
desenvolvidos, contribuindo para a alocagédo das empresas e industrias nesses

estados e impulsionando esse ciclo vicioso.

Em outras palavras, tal conduta se tornou um dos principais problemas econémicos
do pais, ja que, ao fazer essas concessdes econdmicas de maneira exacerbada, o
Poder Publico transfere a obrigagao tributaria das empresas para a populagéo,
como meio de evitar uma eventual perda acentuada de arrecadacao fiscal da area
em questdo. No entanto, como a economia brasileira favorece a instalagdo de
empresas nacionais em detrimento das empresas estrangeiras, esse incentivo
apenas promove o deslocamento dessas de uma regido para outra na qual pagarao
menos tributos. Ou seja, ao mesmo tempo em que essa conduta contribui com
cenario econdmico e social de uma regido, ela faz decair a economia da outra, ndo

impedindo, assim, que o Brasil acabe por ter uma diminuicdo na sua arrecadacao.

Ademais, com base nos ideais de Luiz Guilherme de Oliveira (1999, p.121), pode-se
perceber que, mesmo com a pratica dos incentivos fiscais, o nivel de desemprego
no Brasil continuara estavel. Isso acontece porque a economia nacional prioriza as
locagdes de investimentos nacionais e, por causa disso, as empresas e industrias
que tomam a decisdo de se instalar em determinada unidade federativa vieram de
outra localidade ainda no Brasil. Ou seja, apesar da taxa de desemprego cair
drasticamente no Estado que concede o incentivo, o desemprego aumenta na
mesma medida no Estado que perdeu seus investimentos, contribuindo, dessa

forma, para a néo alteracéo do nivel de desemprego no pais.

Como forma de realizar uma observagdo mais minuciosa, Danielle Cavalcante
(2008, p.29) evidencia a relagao entre a guerra fiscal, o nivel de desemprego no
Brasil e a existéncia de um aumento consideravel na concentracdo de industrias e
empresas na regidao do Nordeste brasileiro. Onde antes se concentrava no Sul e
Sudeste, a mao de obra barata comegou a ser rapidamente “expulsa” dessas
regioes e, com o crescimento dos incentivos fiscais no Nordeste, esses
trabalhadores encontraram ambientes mais propicios para exercerem as suas
fungdes e, juntamente com a vasta extensdo de insumos ainda disponiveis em

quantidade na época, movimentou-se o ciclo econdmico.
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Diante disso, as demais regides, ao observarem tal crescimento econbémico do
Nordeste brasileiro, comecaram elas mesmas a aumentar a quantidade dos
incentivos fiscais, como meio de tentar diminuir essa disparidade entre as unidades
federativas e impulsionar o crescimento do seu produto interno bruto, gerando,
dessa forma, uma nova competicao fiscal entre as regides. No entanto, atualmente,
essa concentragdo de industrias no Nordeste diminuiu bastante, de sorte que tal
regido ndo estava conseguindo acompanhar os avangos tecnoldgicos necessarios
para o desenvolvimento desse capital financeiro. Da mesma forma, os trabalhos
ofertados para os imigrantes de outras unidades federativas eram de pouca
qualidade e temporarios, sendo-lhes oferecidos salarios baixissimos, o que, por sua
vez, nao proporciona um mercado consumidor avido e suficiente para manter os

investimentos.

Em consonéancia, afirma Otavio Dulci (2002):

Em que pesem os eventuais resultados positivos das politicas industriais
implementadas no dmbito estadual, quando tais politicas tém como base o
manejo de instrumentos fiscais, o processo de expansdo econdmica
resultante tende a ser artificial e pouco sustentavel a longo prazo. Ele ndo
passa de substituto precario de estratégias consistentes de
desenvolvimento regional. (p. 105)

Para fechar o raciocinio acima, Danielle Cavalcante (2008, p.31) aponta ainda que,
com a saida de grande parte das industrias da regido do Nordeste, a maioria dos
imigrantes que acabaram morando nessa regido com a intengdo de melhores
condigdes de vida, acabaram desempregados. Hoje, o percentual dessas pessoas
que estéo trabalhando informalmente para se sustentar ja chegou a 50% (cinquenta

por cento).

Sendo assim, percebe-se que a guerra fiscal, de fato, foi responsavel por grande
parte do desenvolvimento econémico do Nordeste por um periodo, mas atualmente,
no entanto, essa regido se configura como uma das mais violentas do pais, na qual
os indices de desemprego s6 fazem crescer, juntamente com os problemas sociais,
como a favelizagdo, e com a dificuldade do acesso a servigos essenciais, como

saude e educacao.

4.4 COMO O ESTADO DEVE AGIR FRENTE A GUERRA FISCAL
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O Estado, segundo Christine Bradford (2019, p. 14), tem como objetivo principal
promover o bem comum e atender as necessidades publicas essenciais e
complementares. Nesse sentido, concorda Kiyoshi Harada (2019, p. 4) ao afirmar
que a atividade financeira do Governo Federal nada mais seria do que uma
“atuagao estatal voltada para obter, gerir e aplicar os recursos financeiros
necessarios a consecuc¢ao das finalidades do Estado que, em ultima analise, se
resumem na realizagcdo do bem comum”, assegurando, dessa forma, a

implementacgao dos direitos fundamentais.

Diante disso e antes de tratar, de fato, sobre o que é e o que deveria ser o
comportamento do Governo Federal frente a guerra fiscal, Celso Neto (2013, p. 22)
sustenta a importancia de delimitar, logo de inicio, o significado da expressao
“intervengao no dominio econdmico”. De acordo com o autor, € de entendimento da
maioria dos juristas brasileiros que tal expressdo € utilizada para abranger as
diversas estratégias estatais no que diz respeito a atividade produtiva, delimitando o

seu poder de intervir e direcionando-o ao contexto econdémico.

Nesse sentido, ele afirma ainda que, como em toda linguagem, a escolha do termo
“‘intervencao” reflete uma perspectiva sobre o envolvimento e o papel do Estado no
mercado, uma vez que tal termo pressupde a atuagdo em uma area geralmente
atribuida a terceiros, os quais, neste caso, seriam os agentes do setor privado.
Pode-se entender, portanto, que a intervengcdo estatal denota uma interferéncia
excepcional do Estado ao mesmo tempo que preconiza a sua abstengdo como

regra.

Dito isso, percebe-se claramente uma ideologia liberal de Estado, na qual ha uma
dissociagao, via de regra, entre a politica e a economia, na qual esta ultima estaria

sob supervisdo da iniciativa privada.

Dentro desse contexto, Carlos Pereira e Luana Camara (2020, p. 58) asseguram ser
importante destacar a necessidade de observancia, pela Unido, Estados e
municipios, dos dados fornecidos pelos contribuintes para que, quando cruzados
com as informacgdes resultantes do processamento de tais dados, eles consigam ser

validados.

Para isso, tem-se o art. 37, inciso XXIl, da CF/88 como uma tentativa de tornar

eficiente tal sistema de informagdes, ao mesmo tempo em que assegura os direitos
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fundamentais resguardados pela matéria como, por exemplo, a privacidade e o

sigilo. Observa-se:

Art. 37 A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera os
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte :

XXIl - as administragdes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, atividades essenciais ao funcionamento do
Estado, exercidas por servidores de carreiras especificas, terdo recursos
prioritarios para a realizagdo de suas atividades e atuardao de forma
integrada, inclusive com o compartilhamento de cadastros e de informagdes
fiscais, na forma da lei ou convénio.

Nao obstante, a legislacdo ordinaria também enfatiza que os dados devem ser
plenamente integrados para que seja possivel atender a tdo almejada cooperagao
entre os entes federativos, tanto horizontal quanto verticalmente, conforme disposto

no Codigo Tributario Nacional, em seu art. 199:

Art. 199 A Fazenda Publica da Uni&o e as dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios prestar-se-d0 mutuamente assisténcia para a fiscalizagao
dos tributos respectivos e permuta de informacgdes, na forma estabelecida,
em carater geral ou especifico, por lei ou convénio.

Percebe-se, portanto, que a atuacdo do Estado, neste quesito, se fundamenta no
ato de fiscalizagdo das contribuigdes do fisco, salvaguardando a observancia do
principio da transparéncia fiscal dos entes, ao mesmo tempo em que tem o dever de
proteger os dados que lhe foram fornecidos e, consequentemente, a privacidade

dos contribuintes.

Nesse sentido, Ricardo Lobo Torres (2011, p. 344) argumenta que o0 processo
administrativo da seara tributaria guarda consideravel semelhanga com o processo
judicial em sim, uma vez que garante ao contribuinte os principios constitucionais do
contraditério e da ampla defesa, otimizando, assim, a condug¢ao deste processo
administrativo, visto que todas as Administracbes Tributarias possuem duas

instancias de julgamento.

Portanto, o contribuinte que desejar contestar os seus impostos, ainda de acordo
com o mesmo autor, podera solicitar a revisdo de calculos ou de outras
especificidades, sem a necessidade imediata, no entanto, de ter que recorrer ao

poder judiciario.
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Por fim, Paulo de Barros Carvalho (2007, p. 84) julga importante destacar um ultimo
ponto, qual seja, a confirmagdo, pelo Supremo Tribunal Federal, da
inconstitucionalidade da concessédo de beneficios fiscais em ICMS a revelia do
CONFAZ, por violar o art. 155, § 2°, XII, g, da Constituicado Federal. Vale destacar,
segundo o autor, que estd em andamento no STF uma proposta de sumula
vinculante, sob a relatoria do Min. Edson Fachin, afirmando justamente a
constitucionalidade dos beneficios fiscais concedidos ao arrepio do que dispde o
comando normativo constitucional supracitado. (STF, RE 628075/RS, Rel. Ministro
Edson Fachin, PRIMEIRA SECAO, DJe de 18/08/2020).

Nao obstante o firme posicionamento do Supremo Tribunal Federal no que se refere
a inconstitucionalidade dos beneficios fiscais concedidos sem o consenso de todos
os entes federativos mais o Distrito Federal, é preciso que o STF, agora, ainda de
acordo com tal autor, posicione-se no sentido de dizer se o beneficio fiscal ja
concedido e usufruido devera ser pago ou se a situagao ja consolidada no passado

permanecera no seus status quo.

Em outras palavras, seria primordial que a Suprema Corte moldasse os efeitos de
sua decisao, de modo a dizer se os efeitos de tal decisdo poderiam ser retroagidos,
anulando-se os beneficios fiscais ja concedidos desde o inicio de sua fruigdo ou se

valera apenas para o futuro.
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5 CONCLUSAO

A andlise critica dos impactos sociais da pratica da guerra fiscal a luz da perspectiva
da diminuicdo da arrecadacao tributaria revela a enorme complexidade e as vastas
ramificacbes desse fendmeno, quando realizada sob a 6tica do federalismo fiscal
brasileiro. O presente estudo percorreu uma jornada detalhada pelos fundamentos
do federalismo fiscal, abordando conceitos, o0 seu processo histérico, os seus
principios norteadores e a divisdo de competéncias e receitas tributarias entre os
entes governamentais. Neste caminho, temas como a descentralizagao fiscal e as

suas implicacées no Brasil foram de extrema importancia.

Ao analisar o modelo federalista de estado, percebe-se uma grande influéncia
advinda do modelo norte americano, no qual os estados seriam dotados de
autonomia suficiente para tomar as suas proprias decisées. No entanto, ao contrario
deste, o sistema adotado pelo Brasil optou por conceder tal instituto apenas em
parte e inovou ao delega-lo também aos municipios brasileiros. Além disso,
destaca-se também o processo que levou a implementacido desse sistema,
abordando de que forma o modelo de federalismo cooperativo, marcado por uma
maior intervengao da Unidao no dominio econdmico, conseguiu, conjuntamente com

a descentralizagao fiscal, chegar ao modelo adotado atualmente.

Dentro desse cenario, se fez necessario também destacar os principios que regem
tal modelo de estado. Para isso, evidenciou-se os principios do beneficio,
cooperagao, compensacao, equidade e autonomia, este ultimo evidenciado, devido

a sua importancia, na maioria dos assuntos aqui tratados.

Apos tais consideragdes, se fez necessario realizar uma anadlise acerca dos
incentivos fiscais. Para tanto, abordou-se os diferentes conceitos trazidos pela
doutrina, evidenciando também a precariedade da sua definicdo pelo ordenamento
juridico brasileiro, assim como a natureza juridica desse instituto e as suas formas

de concessao.

Nesse aspecto, foi possivel concluir que, embora a sua definicao pelo ordenamento
juridico seja precaria, a doutrina majoritaria chegou a um consenso quanto a sua
natureza juridica, afirmando que, por se tratar de uma medida fiscal que tem por
objetivo estimular ou desestimular determinados setores da economia, este

fendmeno possui um carater extrafiscal.
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Diante disso, coube destacar que os estados comegaram a utilizar o ICMS como
principal fonte das concessdes de beneficios fiscais, enquanto os municipios se
voltaram para a utilizacdo do ISSQN, transformando-os assim, nos impostos mais
frequentemente contornados. Como fundamento, se fez mister abordar também os
conceitos de cada um desses impostos, assim como os seus fatos geradores, a
legislacdo pertinente em cada caso e, por fim, a forma por meio da qual foi tentado

combater as suas isengdes.

Frente a tal cenario, julgou-se importante frisar as inumeras tentativas,
constitucionais e infraconstitucionais, criadas pelo Governo Federal para tentar
evitar o abuso das normas legais decorrente da concesséo de incentivos fiscais e
aumentar a transparéncia das receitas publicas. No entanto, evidenciou-se, por
meio do destaque das legislagcbes complementares, que tais limites ndo foram

suficientes para evitar de fato a perpetuacao da guerra fiscal.

Apos tal feito, fez-se necessario realizar uma analise aprofundada do fenbmeno da
guerra fiscal, destacando-se vastamente em primeiro lugar o seu conceito e as suas
modalidades, para que fosse possivel determinar depois as suas causas e

consequéncias, esta ultima na perspectiva da sociedade e da federacgao brasileira.

A partir de uma observacédo preliminar do fendbmeno chamado de guerra fiscal,
pode-se perceber que tal processo econbmico resume-se a uma disputa respaldada
na intensificacdo de praticas concorrenciais extremas e ndo cooperativas entre os
entes da Federagdo, sendo possivel por causa da necessidade que as unidades
federativas tinham de impulsionar o seu desenvolvimento estrutural e econémico.
Esse desejo intenso de prosperar, quando embasado na descentralizacao fiscal que
tomava frente do cenario econdmico brasileiro, permitiu que os estados, o Distrito
Federal e os municipios se vissem diante de uma liberdade enorme, em termos de
competéncia para tributar, mas diante também de um desamparo constitucional, em

termos de recursos financeiros.

Percebe-se, portanto, que a Carta Magna, ao redistribuir as competéncias fiscais
que antes eram de atribuicdo do Governo Federal, falhou em dar igual importancia a
atribuicado de recursos dos entes federativos. Isso, por sua vez, fez com que os

estados e municipios ndo obtivessem arrecadacao financeira suficiente para que
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fosse possivel completar as suas responsabilidades durante o exercicio do seu

governo. Estamos diante, portanto, da principal causa da guerra fiscal.

Ao topo disso tudo, embora, em letra de lei, ndo haja uma nitida hierarquizagdo dos
entes federados, percebe-se que ha uma crescente desvalorizagado monetaria dos
tributos a medida que o tamanho dos entes vai diminuindo. Ou seja, € notoério que
os estados, frente a Unido, ficam incubidos da arrecadacéo de tributos de menor
valor. J& os municipios, por sua vez, quando comparados aos estados, geram uma
arrecadagao menor ainda. Diante disso, tem-se, como resultado, uma competigao
de nivel estadual e municipal marcada por tentativas de contornar esse problema,

destacando-se, assim, outra importante causa deste fendbmeno.

Chegando as consequéncias da guerra fiscal, evidenciou-se que, apesar desse
processo de descentralizagdo fiscal ter sido realizado com o objetivo de
democratizar o cenario politico e econémico da época, ao conceder autonomia para
os entes federados, este fendbmeno impulsionou a degradagédo do relacionamento
entre esses entes, uma vez que eles comecaram a competir entre si para tentar

angariar um maior poderio econémico.

Outro ponto que nao poderia deixar de ser evidenciado foi a forma que o fendmeno
da guerra fiscal conseguiu influenciar diretamente o aumento do desenvolvimento
da regido que ganhou os investimentos de capital, assim como a diminuicdo das
suas taxas de desemprego. Por meio da concessao de incentivos fiscais, os estados
€ municipios que aprovaram 0s menores encargos tributarios conseguiram atrair um
maior numero de investimentos para a sua regido, resultando, assim, em uma

movimentagao econémica mais acentuada e uma procura maior por mao-de-obra.

Todavia, por se tratar, em sua maioria, de investidores nacionais, ao mesmo tempo
em que a unidade federativa que concedeu as isengdes obteve tais beneficios, a
unidade federativa que perdeu os investimentos teve consequéncias graves, dentre
elas, o aumento da taxa de desemprego e das dividas governamentais, assim como
a precarizacao da infraestrutura e a diminuicdo da receita publica. Ademais, é fato
notério que, a longo prazo, nenhuma das taxas mencionadas anteriormente

conseguiram ser alteradas para melhor.

Diante disso, foi se mostrando notério que as unidades federativas, apesar de terem

conseguido aumentar o seu desenvolvimento por meio da Guerra Fiscal,



77

desencadearam um decréscimo recorrente nos niveis de arrecadagdo tributaria
nacional. Como forma de tentar balancear esse déficit, tais entes se voltaram para o
aumento da tributacdo em cima da populacao brasileira, a qual, por sua vez, deveria
estar sendo protegida dos respaldos desta guerra, uma vez que € a populagao o
cerne de todo o sistema democratico brasileiro e, por isso, todas as escolhas
governamentais deveriam ser realizadas em seu beneficio. Sendo assim, é
terminantemente impossivel ndo deixar de levar em consideracdo a quantidade de
consequéncias negativas da guerra fiscal, as quais acabam por ultrapassar as

positivas.

Sendo assim, é importante ressalvar que, embora o federalismo fiscal e todos os
institutos que com ele foram implementados, destacando-se a descentralizacao
fiscal, tenha trazido uma maior autonomia para as unidades federativas, percebe-se
que o processo de concessado dos beneficios fiscais ndo compensa, quando
comparado com a brevidade dos beneficios conquistados e com a inobservancia de

resultados positivos para o Brasil a longo prazo.

Diante do exposto, pode-se concluir que € evidente a urgéncia de medidas que
busquem a harmonizagdo das praticas tributarias entre os entes federativos,
tentando ao maximo minimizar os efeitos negativos sobre a sociedade e
fortalecendo a capacidade de arrecadagcdo dos estados e municipios, mas,

principalmente, da Unido.

Ademais, a busca por solugdes que promovam o desenvolvimento sustentavel de
cada ente federativo e a justica social deve ser uma prioridade, devendo-se colocar
sempre o bem-estar da populacdo como o norte na construcdo de politicas fiscais

mais equilibradas, suficientes e transparentes.
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