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Resumo

O trabalho aponta os aspectos juridicos da guerra
fiscal no Brasil. Para tanto, inicia-se o estudo com a
caracterizagio do fendmeno no Brasil, isto é a forma
pela qual, num ambiente federativo, municipios
e Estados, entre si, competem pela alocacio de
investimentos privados. A seguir, apresenta-se um
escorgo historico, o qual abrange o surgimento do
Imposto sobre Circulagido de Mercadorias e Servigos
(CMS) e o Imposto sobre Servigos de Qualquer
Natureza (ISS), ambientando-os dentro de um sistema
constitucional de distribuicio de competéncias. Segue-
seentdo aandlise do modelo de federalismo tragado pela
Constituicio de 1988 e sua meta de cooperagio, com
efetivo estudo critico da programatica constitucional
no que diz respeito as relagbes cooperativas entre
os entes federativos. Posteriormente, estudam-se
mais detidamente a guerra fiscal entre Estados e
municipios, 0 ICMS e 0 ISS, frisadas as caracteristicas
peculiares desses tributos que os tornam hdbeis na
busca competitiva pela alocagio de investimentos
privados. Abordam-se, ainda, os efeitos da guerra
fiscal nos planos microecondmico e macroeconémico,
especialmente sua eficiéncia na alocagio territorial
de recursos privados e a viabilidade de politicas
de guerra fiscal para o desenvolvimento regional.
Por fim, apresentam-se as conclusdes, com criticas e
elogios as propostas de reforma no sistema tributdrio
e comentdrios criticos sobre o papel da Unido em
estabelecer politicas cooperativas entre os entes
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in Brazil. The study begins with the characterization
of the phenomenon in Brazil, showing how state
governments and municipalities compete among
themselves for the allocation of private investments
in a federative environment. The work then presents
a short historical overview about the evolution of
the subject, including the creation of the Brazilian
Sales Tax (ICMS) and the Brazilian Services Tax
(ISS) in the constitutional system. After that, it
examines the federalist model consolidated in the
Brazilian Constitution promulgated in 1988,
including a critical study of the constitutional
program regarding the cooperative relations among
the federative beings. The competition among state
governments and municipalities regarding tax
matters, the ICMS and the ISS are then thoroughly
studied, focusing how taxes are used for the allocation
of private investments. The effects of the fiscal war in
the macroeconomic and microeconomic levels are
also examined, especially the use of tax policies in
territorial allocation of private resources as well as in
regional development. The study ends with a critical
analysis of tax reform proposals and a critique of
the Federal Union’s role in establishing cooperative
policies among the federative beings.

Keywords
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1 INTRODUCAO

A chamada guerra fiscal é conceituada
como a exacerbacgio de praticas
competitivas entre entes de uma
mesma federacio em busca de
investimentos privados. Benesses
fiscais atrativas incentivariam a
migragio de determinados agentes
privados, os quais, segundo postulados
econdmicos classicos, tendem sempre
a buscar o menor custo produtivo e,
conseqlientemente, maior lucro. De
fato, o uso de beneficios e incentivos

5



Ricardo Pires Calciolari

fiscais de forma acirradamente competitiva gerara, certamente, efeitos perversos
sob os angulos macroecondmicos e sociais.!

Os Estados entre si, e também os municipios, competem utilizando como principal
arma os tributos, dispensando-os ou reduzindo-os para atrair os investimentos
privados. Nio obstante, a situagio nio € tio simpléria, visto que a adogio de outras
medidas, como as usuais concessdes de crédito, disfarga, em parte, a utilizagdo dessas
benesses como arma nessa guerra.

Assim, procuraremos neste estudo, inicialmente, caracterizar o fendomeno da guerra
fiscal e analisar, historicamente, suas duas armas principais: o ICMS e o ISS. Apos,
faremos uma analise juridica da questdo como ela é colocada hoje, explicitando os
efeitos dessa guerra. Por fim, a tematica s6 tem qualquer sentido se ambientada num
ambiente federalista, em que a cooperagio deveria ser a regra; assim, concluiremos
com propostas tendentes a abolir ou a mitigar a guerra fiscal e seus efeitos danosos
dentro da estrutura federalista brasileira.

2 CARACTERIZACAO E HISTORICO DA GUERRA FISCAL

2.1 CARACTERIZACAO DO FENOMENO

Sob o prisma econdomico, nio podemos deixar de assinalar que a busca por
menores custos produtivos integra, sem sombra de davida, a racionalidade dos
agentes privados. Contudo, os custos tributarios sio apenas um ponto especifico
dos chamados “custos globais” e, por vezes, quando marginalmente considerados,
integrariam um segundo escalio de importancia dos custos.

Do ponto de vista microeconémico, os agentes, em busca de competitividade, buscam
a redugio de custos e, nesse bojo, os custos tributarios sio sempre considerados,
mormente na época atual, em que vivenciamos sobrecarga tributaria crescente.
Contudo, apesar de ser ponto importante na alocagio de investimentos privados,
a carga tributaria ndo € elemento determinante, visto que outros fatores também
exercem influéncia consideravel na tomada de decisdes deste viés.>

Tais incentivos nio podem ser considerados necessarios para a alocagio do
investimento privado, ndo sio determinantes basicos para essas decisdes. Esses
incentivos fiscais influenciam na localizagdo dos empreendimentos e ndo no

1 A guisade outro conceito: “(...) a guerra fiscal é um caso de uma classe geral de fendmenos que emergem quando
iniciativas politicas (o uso de beneficios e iniciativas fiscais) dos governos subnacionais adquirem conotagdes
negativas e geram efeitos econdmicos 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 minimo entre interesses locais de forma a evitar efeitos macroecondmicos e sociais
perversos.” CAVALCANTI, Carlos Eduardo G.; PRADO, Sérgio. Aspectos da Guerra Fiscal no Brasil. Brasilia/Sio
Paulo: IPEA/FUNDAP, 1998, p. 7.

2 Anotamos aqui pesquisa realizada que apontava as razdes da instalagio de plantas produtivas em outras
unidades da Federagio. Esse estudo concluiu que a adogio de beneficios fiscais e a proximidade do mercado
consumidor influenciaram igualmente a tomada de decisdes do empresariado (57,3%), seguidas pelo custo de
mio-de-obra (41,5%), pelas vantagens locacionais especificas (39%), pelo sindicalismo atuante na regido (24,4%)
e pela saturagio espacial (14,6%). Fonte: CNI/CEPAL, 1997. Nota: em percentuais das respostas relevantes.
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investimento em si, visto que, nessa analise, um horizonte mais amplo e estavel
deve ser considerado.’ Assim, essas estratégias politicas somente surtiram efeitos na
localizagdo do empreendimento, mas nio implicario ampliagio do investimento
agregado. E dizer, as politicas de guerra fiscal nfo sio determinantes nem do
investimento em si nem da sua quantidade, mas apenas da localidade de determinado
investimento dentro de uma mesma federacio.

Nio obstante, sob o ponto de vista do Estado ou do municipio que se utiliza dessas
estratégias, havera a convivéncia de forte impacto negativo no plano agregado, com
inegaveis efeitos positivos gerados sobre a economia local.* Esses efeitos positivos
observados no ente politico vencedor da guerra fiscal fornecem forte capital politico
ao governador ou prefeito, que receberio a laurea pela atragio de investimentos e
pela geragdo de novos empregos naquela localidade.

Ja no que tange aos impactos negativos no plano agregado®, a redugio da tributagio
por ente politico implicara tomada de posi¢des diversas por parte do ente perdedor,
que podera: (i) reduzir suas aliquotas; (i1) proceder de modo a barrar ou tornar ineficaz
a reducio de aliquota por parte do ente vitorioso.® Se adotada a primeira hipétese, a
guerra fiscal persistira e todos os entes politicos nela envolvidos serdo perdedores em
potencial, visto que a redugdo na arrecadacdo tributaria gerara maior dependéncia
desses entes dos repasses federais. Ademais, quanto menor a arrecadacdo, menor
o potencial de investimento desses entes politicos (mormente nos setores de infra-
estrutura, que requerem investimentos mais vigorosos), que, sem tais investimentos,
terdo como Unico atrativo ao investimento privado sua reduzida tributagio.

Ja as medidas tendentes a mitigar a adogio de tributagio reduzida utilizadas pelo ente
politico perdedor da guerra fiscal (como a ndo-utilizagio de créditos ou a imposi¢io
de multas e/ou regimes especiais) criam grande inseguranca juridica, que, por si s0,
é forte desestimulo a qualquer investimento privado.

Mesmo as vantagens auferidas pelo ente politico vencedor (geragdo de empregos e
investimentos locais) s3o tdo ténues que nio podem embasar esse tipo de politica.”

3 “(..) pode-se afirmar que o peso dos incentivos fiscais se verifica, principalmente, na determinagio do timing
e/ou - e é disso que se trata as medidas executadas - localizacdo dos empreendimentos, e ndo na prépria tomada
de decisio, condicionada por horizontes mais estaveis de planejamento e, inclusive, por politicas ativas de
coordenagio e de gasto guiadas pelo Estado.” Cavarcanti, Carlos Eduardo G.; PraDO, Sérgio. Aspectos da
Guerra Fiscal no Brasil. Brasilia/S3o Paulo: IPEA/FUNDAP, 1998, p. 39.

4 Em estudo mais detalhado sobre este aspecto, Ricardo Varsano tenta identificar as condi¢des basicas que
permitem defender politicas do tipo guerra fiscal. Observar: VARsaNO, Ricardo. A guerra fiscal do ICMS:
quem ganha e quem perde. Planejamento e Politicas Piiblicas. Brasilia: IPEA, n° 15, jun. 1997, p. 13-18.

5  Sobre os efeitos da guerra fiscal, observar o item 4.

6  Sobre os mecanismos adotados pelos entes politicos prejudicados pela guerra fiscal, observar o item 3.

7 De fato, o processo de desconcentragio industrial vivido recentemente nio tem como Unico fator a
deflagragdo dessa guerra fiscal. Segundo Clélio Diniz e Marco Crocco, devem ser analisados também nessa
distribuigio espacial da indUstria: (i) a distribui¢io espacial dos recursos naturais; (ii) o papel do Estado; (1ii)
o processo de unificagdo do mercado nacional e suas conseqiiéncias para a concorréncia capitalista e para as
estruturas regionais; (iv) as economias de aglomeracio; (v) a concentragio regional da pesquisa e da renda. A
partir desses elementos, o autor indica a existéncia de um desenvolvimento poligonal (abrangendo a regiio
compreendida entre Belo Horizonte, Uberlandia, Londrina, Maring4, Porto Alegre e Floriandpolis) no
que tange a localizagdo da indéstria nacional. Observar: Diviz, Clélio; Crocco, Marco. A reestruturagio
econodmica e impacto regional: o novo mapa da industria brasileira. Nova Economia, Belo Horizonte, v
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A analise do fendmeno, sempre critica em virtude dos efeitos globais nefastos,
deve ser feita a luz do cooperativismo entre esses entes no sentido de reduzir as
desigualdades regionais, o que apontara para um estudo mais detalhado sobre as
relagdes federativas do Estado brasileiro nos seus aspectos fiscais.

Como ja afirmamos, a guerra fiscal tem como condi¢io basica a possibilidade de
entes subnacionais utilizarem benesses fiscais para influenciar a alocagio de recursos
privados. O fend6meno aqui delineado tem como principais fatores a dinamica legal
do ICMS e do ISS (aquele, no que tange a guerra fiscal estadual, e este, no que tange
a guerra fiscal municipal) e também a parca capacidade da Uniio em implantar
politicas desenvolvimentistas de ambito regional.®

Essa utilizagio peculiar da guerra fiscal como instrumento politico de desenvolvimento
industrial regional deve ser analisada em termos federativos. Tal analise, fatalmente,
nos mostrara que esse processo € perverso, controlado pelas grandes empresas
privadas, e que s6 aumenta a dependéncia das unidades federativas em relacdo a
Unido, visto que abdicar de parte de suas receitas em prol desse uso econdmico
da tributagdo aumenta consideravelmente a dependéncia dos entes politicos das
transferéncias intergovernamentais.

Essa disputa travada no contexto federativo forga articulagdes entre a esfera pblica e
o setor privado, numa verdadeira negociagio alocativa desordenada do investimento
produtivo. De fato, o ponto central da discussio é que a guerra entre os entes
politicos por seus interesses, de forma nio cooperativa, é inerente aos proprios
agentes federativos. Assim, como na instancia privada, as decisdes individuais dos
entes politicos alteram de forma substancial as relagdes cooperativas federais, o que
enseja determinado grau de regulagio.’

Essa regulacio, aqui tomada em termos amplos, abrange duas principais atuagdes
da Uniido: (1) normatizar as relagdes entre os agentes da Federagio, através de uma
estrutura de tributagio e de dispositivos especificos que regulem a competéncia de
tributar; e (i1) estabelecer politicas de alocagio regional do investimento ptblico ou
diretamente influir na alocagdo de investimentos privados.

6, n° 1, p.77-103, jul. 1996. Também outros estudos estatisticos corroboram com tais conclusdes: FIESP
- Federagio das Industrias do Estado de Sio Paulo. Uma andlise das alteracdes do padrio da distribuicio
espacial da indiistria brasileira nos anos 80. Sio Paulo, nov. 1991.

8  Nesse sentido: “O argumento principal aqui desenvolvido é que a guerra fiscal tal como hoje praticada tem
como condigio béasica de viabilidade a conjugagio de um determinado arranjo legal da tributagio do IVA e
a progressiva fragilizagio da capacidade de regulagio, tomada em sentido amplo, das relagdes federativas por
parte do governo central. Contudo, essas sio condi¢des necessarias, mas nio suficientes. O fator efetivamente
responsavel pela sua emergéncia e dinamismo tera sido a forte retomada do investimento privado interno e
externo nos anos 90.” Notar que, nesse estudo, os autores se atém a guerra fiscal estadual, descartando analises
acerca da competi¢io intermunicipal. CAVALCANTI, Carlos Eduardo G.; PRaDO, Sérgio. Aspectos da Guerra
Fiscal no Brasil. Brasilia/S3o Paulo: IPEA/FUNDAP, 1998, p. 19.

9 “(...) a Federagio ¢, nesse sentido, intrinsecamente conflituosa, composta por agentes em grande, e bem
grande medida, competitivos entre si, o que exige a presenga de um agente regulador das relagdes federativas
- o governo central em conjugacio com o Congresso. Este deve ser, no minimo, o patrocinador de tudo, um
corpo juridico que regula esses conflitos, de forma a, se possivel, impedir que iniciativas individuais de GSN
(grupos subnacionais) gerem prejuizo para o conjunto da sociedade e, quando inevitaveis, minimizar/equalizar
os seus efeitos perversos sobre os demais agentes”. CAvaLCANTI, Carlos Eduardo G.; PraDO, Sérgio. Aspectos
da Guerra Fiscal no Brasil. Brasilia/S3o Paulo: IPEA/FUNDAP, 1998, p. 20.
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De fato, no que tange a segunda atuagdo, o poder da Unido de garantir recursos
financeiros (crédito farto das principais agéncias de fomento federais) e os sistemas
alocativos e decisorios concentrados nos grandes blocos do setor produtivo estatal
garantiriam a acomodagdo dos conflitos existentes, dando & Unido a capacidade
de planejar e de executar um projeto de desenvolvimento nacional. Projeto esse,
alias, que € de sua competéncia, de acordo com os dizeres do art. 21, inciso IX, da
atual Constituigdo.”® De fato, dados referentes ao investimento publico ilustram
queda constante na taxa de investimento agregada do setor publico, que declinou
de 6,9%, em 1980, para 3,8%, em 1990, e o resultado das empresas estatais indica
essa tendéncia.”? Nio é por acaso que, ja no fim dos anos 80, alguns ja afirmavam
que a substitui¢io da Unido pelos agentes subnacionais na adogdo de politicas de
alocagdo do investimento publico era situagio irreversivel.”®

Ja no que diz respeito ao primeiro tipo de atuagio, a perda efetiva dessa capacidade
regulatéria da Unido foi acompanhada por um processo de descentralizagio politico-
fiscal recente que culminou na autonomia federativa estabelecida pela Constituigdo
de 1988. Ademais, a competéncia sobre o principal imposto sobre o valor agregado
(ICMS) ¢ estadual, ao contrario do padrio mundial. De fato, o “principal fator para
a viabilidade e sustentacio do conflito fiscal entre os Estados brasileiros encontra-
se na sistematica de tributagdo estabelecida no comércio interestadual”; por isso,
acreditamos ser interessante apresentar, para o efetivo deslinde do tema, breve historico
sobre a competéncia tributaria e a autonomia dos entes federativos nesse aspecto.

2.2 BREVE HISTORICO

2.2.1 INTRODUGAO HISTORICA

De fato, ndo ha que se falar em influéncia da guerra fiscal na decisio de alocagio
regional dos recursos antes de 1960, visto que, antes dessa época, outros fatores muito
mais relevantes atuavam como forma de diminuir o ambito de escolha da localizagio
de determinada industria.’® Outrossim, como apontamos neste breve escor¢o

10 Art. 21. Compete a Unido: IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagio do territério
e de desenvolvimento econémico e social.

11 Conforme estudos in: SERRA, José; AFONsO, José R. R. Vicissitudes dos investimentos pablicos no Brasil (I).
Conjuntura Econémica, p. 39-42, abr. 1993.

12 A média dos investimentos dos sistemas produtivos estatais passa de US$ 12.411 milhes para US$ 6.848 milhdes
no periodo entre 1990 e 1994, exprimindo queda de 44,82%. Fonte: Relatorios SEST para o periodo 1980/90;
Execugio Or¢amentaria das Estatais para o ano de 1989; Diario Oficial da Uniio para os anos de 1990/92.

13 PRADO, Sérgio. Intervencio estatal, privatizacio e fiscalidade: um estudo sobre a constituicio e crise do setor produtivo estatal
10 Brasil e os processos de privatizagio a nivel mundial. Campinas: Tese de Doutorado na UNICAMP/IE, 1994.

14 Cavarcanti, Carlos Eduardo G.; PrADO, Sérgio. Aspectos da Guerra Fiscal no Brasil. Brasilia/Sio Paulo:
IPEA/FUNDAP, 1998, p. 23.

15 Dentre tais fatores, destacamos o parco desenvolvimento dos meios logisticos e de transportes, a falta de infra-
estrutura minima em determinadas regides brasileiras, a deficiéncia na transmissio e otimizagio da informagfo.
E dizer, antes dessa data, a tomada de decisio de onde seria construido novo pélo industrial deveria, sob a 6tica
econdmica, levar outros fatores (como os que exemplificamos) em conta, visto que tais fatores teriam mais
influéncia sobre a competitividade da empresa e, em alguns casos, poderiam inviabilizar a atividade econdmica.
Gilberto Bercovici salienta algumas medidas ja na Republica Velha que identifica com guerra fiscal, mas os
exemplos ali arrolados nio se coadunam com o conceito de guerra fiscal aqui em analise. Tratava-se, a bem da
verdade, de medidas estaduais protecionistas, sem o objetivo de atrair investimentos privados. Observar BErcovic,
Gilberto. Desigualdades Regionais, Estados e Constituicio. Sio Paulo: Max Limonad, 2003, p. 183-184.
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historico, os modelos federalistas adotados antes dessa data (mais precisamente antes
da Constitui¢io atual) mitigavam a autonomia dos entes integrantes da Federagio
de forma tal que impossibilitavam uma guerra fiscal propriamente dita.

2.2.2 O SURGIMENTO DO ICMS NO SISTEMA TRIBUTARIO
NACIONAL

O Imposto sobre Circulagio de Mercadorias (ICM) substituiu o Imposto sobre
Venda e Consignagdes (IVC), de competéncia também estadual. Eram varias as
desvantagens do IVC que levaram a sua extingio, mas, dentre elas, destacamos o
crescimento excessivo e desordenado da competéncia fiscal dos Estados, visto que,
diante do campo de incidéncia fiscal restrito desse tributo (recaia exclusivamente
sobre as operagdes de vendas e consignagdes), os Estados ampliavam de forma
abusiva o campo de incidéncia da exagio in casu para abranger diversas outras
operagdes.'®

Assim, com o advento da Emenda Constitucional n® 18V, abandonou-se a
figura do IVC, que foi substituido pelo ICM, concebido originalmente com
uniformidade de aliquotas para todas as mercadorias, de competéncia impositiva
dos Estados e municipios®, com incidéncia sobre a circulagdo de mercadorias e
de carater nio cumulativo.

Nessa época adotava-se o principio da origem na sua formatagio, sendo o
ICM aqui basicamente um imposto sobre a produg¢io.”” Assim, a arrecadagio
se da no Estado em que o bem comercializado é produzido, visto que, nesse
contexto historico, ja havia a proibi¢do de nio-cumulatividade. Tal situagio de
ndo-cumulatividade possibilita que o imposto devido em cada operagio deva
ser abatido do recolhido nas operagdes anteriores. Tal circunstancia agravou
a ja elevada desigualdade de rendas estaduais.

Logo apés essa Emenda, surge o Codigo Tributario Nacional (CTN)®, que, ao

16 Observar, nesse sentido, as criticas arroladas in: MORAES, Bernardo Ribeiro de. Sistema Tributdrio na Constituicio
de 1969. Sio Paulo: RT, 1979.

17 De 1° de dezembro de 1965, implantou a reforma tributaria, desenvolvida com a colaboragio de Rubens
Gomes de Sousa, Gerson Augusto da Silva e Gilberto Ulhda Canto, e classificou os impostos em quatro
grandes grupos, a saber: (1) impostos sobre o comércio exterior; (ii) impostos sobre o patrimonio e a renda;
(iii) impostos sobre a produgio e a circulagio; (iv) impostos especiais.

18 Os municipios teriam competéncia para arrecadar o ICM com base na legislagio estadual por aliquota nio
superior a 30% da instituida pelo Estado.

19 “Em sintese, estava ja originalmente inscrita na modelagem adotada para o IVA a possibilidade da utilizacio
da competéncia estadual sobre o imposto como instrumento de politicas de desenvolvimento regional”.
CavALcaNTl, Carlos Eduardo G.; PrRADO, Sérgio. Aspectos da Guerra Fiscal no Brasil. Brasilia/Sio Paulo:
IPEA/FUNDAP, 1998, p. 25.

20 Lein® 5.172, de 25 de outubro de 1966. Sobre tal compéndio normativo: “Como se vé, a Lei 5.172/1966 foi
redigida sob a égide da Constituigio Federal/1946, respeitando o seu art. 5°, XV, ‘b’, tendo sido recepcionado
pelo § 1.° do art. 18 da Constituicio/ 1967, o qual dispunha: ‘Lei complementar estabelecera normas de direito
tributario, dispora sobre conflitos de competéncia nessa matéria entre Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios e regulara as limitagdes constitucionais ao poder de tributar’. Em seguida, o Ato Complementar 36,
de 13.3.1967, em decorréncia dos efeitos de recepgio e reconhecendo naquela lei as fun¢es de lei complementar,
atribuiu-lhe a denominagio com a qual atualmente a reconhecemos, de Cddigo Tributdrio Nacional”. TORRES,
Heleno Taveira. Fungdes das leis complementares no sistema tributario nacional - hierarquia de normas
- papel do Cédigo Tributario Nacional no ordenamento. Revista de Direito Tributdrio, n° 84, p. 52.
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complementar as disposi¢Oes constitucionais relativas ao ICM, estabelece as normas
basicas de sua estruturagio. Apds o Ato Complementar n® 31%!, a competéncia para
arrecadar o ICM fica a cargo somente dos Estados, garantindo-se aos municipios
participagdo de 20% no produto da arrecadagio desse imposto, visto que seria
inviavel arrecada¢io municipal desse tributo.

Posteriormente, surge o Decreto-Lei n° 406/68, que revogou alguns dispositivos
do CTN?, mas nio alterou as caracteristicas relevantes dessa exagio no que tange a
nosso estudo. Nesse periodo, a uniformidade das aliquotas para todas as mercadorias
foi mantida em relagdo as operagdes internas e, sobre as operagdes interestaduais,
estas teriam aliquotas diferenciadas em fungio da procedéncia das mercadorias. O
poder para fixar as aliquotas maximas nas operagdes internas, interestaduais e de
exportagdo competia ao Senado Federal.

Com a Emenda Constitucional n° 1/69, a competéncia Estadual foi mantida sem,
contudo, atribuir aos Estados competéncia exoneratdria plena, visto que, nos termos
do § 2° do art. 19, somente a Unido é que podia conceder isengdes de impostos
estaduais e municipais atendendo a relevante interesse social ou econdmico. Também
acerca da concessio de isengdes, a Constituigdo de 69 estabelecia que elas fossem
concedidas mediante convénios celebrados entre os Estados e o Distrito Federal.

Essa Emenda, em seu art. 23, ja estabelecia que a concessdo de incentivos do imposto
estaduais deve ser subordinada a celebragio de convénios entre os Estados. Essa
postura é reiterada pela Lei Complementar n° 24%, a qual postula explicitamente
o principio de que todo tipo de isencio deve resultar de decisio formalizada em
conveénios celebrados pelos Estados.

Com a Constituigdo de 88, ampliou-se a hipotese de incidéncia do ICM, que passou
a incidir também sobre alguns servigos (dai o “S” em ICMS).** A competéncia
estadual se manteve, ficando a cargo do Senado Federal fixar as aliquotas aplicaveis
as operagdes e as prestagdes interestaduais e de exportagio, bem como estabelecer
aliquotas maximas e minimas nas operagdes intra-estaduais com o fulcro de combater
conflitos especificos.”> Manteve também a necessidade de deliberagio Estadual para

21 De 28 de dezembro de 1966.

22 Houve na época relevante discussio sobre a possibilidade de decreto-lei revogar dispositivos do CTN relativos
a0 ICM, considerando-se que tais dispositivos tratam de matéria reservada a lei complementar. O impasse
foi solucionado pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do Recurso Extraordinario n® 76.723-SP,
o qual afirmou que o Decreto-Lei n° 406/68 era materialmente lei complementar e, portanto, com poder
suficiente para derrogar o CTN.

23 De 7 de janeiro de 1975.

24 Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

II - operagdes relativas a c1rculagao de mercadorias e sobre prestagoes de servu;o e transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagio, ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem no exterior.

25 No mesmo art. citado na nota supra:§ 2° O imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte:

IV - resolugio do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Reptiblica ou de um tergo dos Senadores,
aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecera as aliquotas aplicaveis a operagdes e prestagdes,
interestaduais e de exportagio;

V - é facultado ao Senado Federal:

a) estabelecer aliquotas minimas nas operages internas, mediante resolugio de iniciativa de um terco e aprovada
pela maioria absoluta de seus membros;

b) fixar aliquotas maximas nas mesmas operagdes para resolver conflito especifico que envolva interesse de
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a adogio de isengdes, incentivos e beneficios.?

Com esse breve escor¢o, pode-se notar a crescente descentralizagio do poder
regulador da Unido acerca do tema. De fato, o mecanismo mais habil para conter
a guerra fiscal entre Estados é a necessidade de deliberagdo estadual para a adogio
de isengdes, incentivos e beneficios. Contudo, tal mecanismo nio é cumprido
com exatidio, o que provoca a continuidade da situa¢io em tela e a viabilidade da
utilizagio do ICMS como medida de alocagio de investimentos privados. A ndo-
cumulatividade desse tributo e sua tributagdo na origem, aqui analisadas sob o viés
histérico, também sio pontos importantes na abordagem desse tema.

2.2.3 O SURGIMENTO DO ISS NO SISTEMA TRIBUTARIO
NACIONAL

A Emenda Constitucional n® 18/65 trouxe o imposto sobre servicos de qualquer
natureza (ISS), substituto do entdo chamado imposto de industrias e profissdes.”” A
competéncia desse tributo denominava-se residual, visto que somente poderia legislar
sobre servigos que ndo fossem alcangados pela competéncia das demais entidades
tributantes, tendo em vista que atingia um campo residual amplo: todos os servigos
nio compreendidos na competéncia fiscal da Unido e dos Estados.

O CTN dispds também sobre a matéria estabelecendo critérios para diferenciar
0 ISS do entdo ICM, trazendo uma lista de servigos composta de cinco itens (art.
71, § 1°), admitindo a existéncia de atividades de carater misto (art. 71, § 2°).
Tal lista foi ampliada pelo Ato Complementar n® 27%, pelo Ato Complementar
n° 34% (que aumentou a lista para seis itens) e pelo Ato Complementar n°® 35%,
que nio alteraram substancialmente os elementos essenciais desse imposto
municipal.

A Constitui¢do de 67 manteve as linhas anteriores, exigindo que os servigos de
qualquer natureza fossem discriminados em lei complementar, o que foi estabelecido

Estados, mediante resolucio de iniciativa da maioria absoluta e aprovada por dois tercos de seus membros;
VI - salvo deliberagio em contrario dos Estados e do Distrito Federal, nos termos do disposto no inciso XII,
g as aliquotas internas, nas operagdes relativas a circulagio de mercadorias e nas prestagdes de servigos, nio
poderio ser inferiores as previstas para as operagOes para as operagdes interestaduais;

26 Ainda no mesmo art.:

XII - cabe a lei complementar:
¢) regular a forma como, mediante deliberagio dos Estados e do Distrito Federal, isengdes, isentivos fiscais e
beneficios fiscais serdo concedidos e revogados;

27 Segundo a Comissdo de Reforma Tributaria, o imposto de industrias e profissdes era “um tributo falho de
base econdmica real, pois o mero exercicio de qualquer atividade - que configura seu fato gerador - justificara,
quando muito, uma presungio de capacidade contributiva, mas nunca a medida dessa capacidade. Justifica-se,
por isso, a propositura de sua substitui¢do por um imposto sobre servigos, campo nio diretamente coberto
por qualquer dos outros impostos previstos na Emenda B e adequadamente utilizdvel pelo Municipio, mas,
ainda assim, sob as limita¢Ges previstas no paragrafo Gnico do art. 16, e destinadas a impedir a reprodugio dos
vicios econ6micos e juridicos que tornam imperativa a revisio total da situagio existente”. Fundagio Getilio
Vargas. Comissdo de reforma do Ministério da Fazenda. In: Reforma Tributdria Nacional. Rio de Janeiro:
FGV, 1966, p. 52.

28 De 8 de dezembro de 1966.

29 De 30 de janeiro de 1967.

30 De 28 de fevereiro de 1967.
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pelo Decreto-Lei n° 406°!, que continha lista anexa de 29 itens. Apds, o Decreto-
Lei n° 834°2 ampliou o rol para 67. Esse rol se ampliou consideravelmente até os
p P p

dias de hoje.

A Constitui¢io de 88 manteve as bases anteriormente assinaladas, excluindo do rol
dos servigos aqueles mencionados no art. 155, inciso II (ICMS), da CF. Salientamos
que, como inovagio recente e importante nessa tematica, a Emenda Constitucional
n® 37% acrescentou o art. 88 ao Ato das Diposi¢des Constitucionais TransitOrias
(ADCT), estabelecendo provisoriamente aliquota minima de 2% ao ISS (exceto para
os servigos de construgdo civil, reparagdo de construgdes e demoli¢do), atribuindo a
lei complementar competéncia para fixar aliquotas maximas e minimas (conforme
nova redagdo dada ao art. 156, § 3°, inciso I, da Constituigio, visto que antes sO
existia competéncia para estabelecer aliquotas maximas). Ap6s, a Lei Complementar
n° 116> alterou parte da sistematica do ISS, derrogando parte do Decreto-Lei n°
406 e estabelecendo a regra da tributagio no local em que se situa o estabelecimento
prestador (art. 3°).

De fato, a medida recente de padronizagio de aliquotas minimas pode se
mostrar efetiva no combate a guerra fiscal. Contudo, outros topicos, como a
implementagio dessa aliquota no municipio, devem ser abordados (vide item 3).
Nio obstante, a sistematica de tributagio do ISS, que, no mais das vezes, se faz
no local em que se situa o estabelecimento prestador, é elemento importante,
principalmente quando tratamos de municipios periféricos, vizinhos aos grandes
centros urbanos.

2.2.4 O FEDERALISMO FISCAL APOS A CONSTITUICAO DE 88

A forma federal de Estado postulada no caput do art. 1° de nossa Constituigio®
estabelece a unido de Estados e municipios, que sio, pois, os entes politicos formadores
dessa Federagio.’*® Outrossim, a idéia de federagio deriva da idéia de confederacio,
implantada inicialmente nos Estados Unidos da América como forma de unir as
diversas colonias diante das vicissitudes apresentadas, sem, contudo, oprimi-las a um

31 De 31 de dezembro de 1968.

32 De 8 de setembro de 1969.

33 De 12 de junho de 2002.

34 De 31 de julho de 2003.

35 Na sua redagio atual: “A Reptblica Federativa do Brasil, formada pela uniio indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito (...).” Notar também a
redagio do art. 18: “A organizagio politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, O Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constituigio.”

36 A posicio que estabelecemos aqui do municipio como ente federativo no é tio pacifica. J4 foi salientado que a
autonomia politico-constitucional dada aos municipios nio os torna integrantes de entidade administrativa, pois
haveria ai uma federagio de territérios compartilhados e sem representagio politica na Unido (visto que os municipios
nio dispdem de camara representativa). Nio discorreremos sobre o tema, considerando que ele nio nos toca no que
tange a questdo posta. Outrossim, devemos salientar que o grau de autonomia e independéncia dado aos municipios
traz conseqiiéncias juridicas importantissimas ao deslinde da tematica, visto que possiveis ingeréncias legislativas
na competéncia tributria municipal poderiam ser consideradas atentatérias ao pacto federativo. Para as criticas
sobre o fato de os municipios integrarem a Federagio, ver SILva, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional
Positivo. 242 ed., Sio Paulo, Malheiros, 2005, p. 474, em sentido contrario, observar MERELLES, Hely Lopes. Direito
Municipal Brasileiro. Sio Paulo: Malheiros, p. 39.
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regime Unico, reservando a tais colonias independéncia perante a federagio.”

No Brasil, longe da idéia inicial de federagio nos moldes estadunidenses, nossa
federagio atual apresenta-se mais como forma de descentralizagio administrativa
e distribuicio de competéncias.® E claro que, apesar das razdes diferentes do
federalismo nos diversos espagos em que essa forma de organizagio de poder é
implantada, integra seu conceito basico a idéia de autonomia.

Nosso federalismo nasceu em 1891, juntamente com a Republica, de forma centrifuga
(ou federalismo “de cima para baixo”), instituido nio como unido dos Estados
de entdo, mas como divisio do poder central. Até 1930 houve certa autonomia
estadual®, reduzida apds esse periodo por forte movimento centralizador coincidente
com a Ditadura Vargas, situagdo que perdurou até 1945. Nesse periodo (30-45),
verificou-se o inicio de um processo desenvolvimentista industrial induzido por
politicas econémicas centralizadas, em detrimento de uma autonomia estadual.

No periodo de redemocratizagio do Estado Novo (45-64), iniciou-se nova fase
de descentraliza¢io, marcada pela ampliagio do poder politico estadual e pela
reestruturagio tributaria que aumentava as transferéncias de receitas arrecadadas
pela Unido aos Estados e municipios, garantindo-lhes maior autonomia. O regime
autoritario implantado em 64 inverteu essa tendéncia, centralizando as rédeas da
politica economica e também a arrecadagio e o destino das verbas publicas.”® A partir
de 1970, essa tendéncia comecga a se reduzir, culminando com a descentralizagio

37 Salienta Madison, ao discutir a proposta da Constitui¢io estadunidense, que o modelo republicano nio é
suficiente, sendo necessario também preservar “a forma federal, que considerasse a Unido como Confederacio
de Estados soberanos; ao invés do que instituiram governo nacional que considera a Unido como consolidagio
dos Estados”. Observar HAMILTON; MADISON; JAY. Sobre a Constitui¢do dos Estados Unidos. Sio Paulo:
IBRASA, 1954, p. 39. Nio obstante a idéia inicial fosse a de preservar relativa independéncia das colénias,
garantindo-lhes certo grau de auto-organizagio, gradualmente verificou-se no federalismo estadunidense
aumento crescente dos poderes da Unido face aos dos Estados. Nesse sentido, observar: MacMAHON, Arthur
W. (coord.). Practica del Federalismo: estudios comparados entre paises con sistema federal experimentado y
nuevas federaciones. Buenos Aires: Editorial Bibliografica Argentina, 1955.

38 A dita autonomia federativa, hoje assentada nos arts. de n° 18 a 43 da Constituigio (Titulo III - Da
organizagio do Estado), apresenta variagdes histéricas: “Os limites da reparti¢do de poderes dependem da
natureza e do tipo histérico de federagio. Numas, a descentralizagio é mais acentuada, dando-se aos Estados-
membros competéncias mais amplas como nos Estados Unidos da América do Norte. Noutras, a rea de
competéncia da Unido € mais dilatada, restando reduzido campo de atuagio aos Estados, como o Brasil no
regime da Constitui¢io de 1967-1969, que construiu mero federalismo nominal. A Constitui¢io de 1988
buscou resgatar o principio federalista e estruturou um sistema de reparti¢io de competéncias que tenta
refazer o equilibrio das relagdes entre o poder central e os poderes estaduais e municipais. As federacdes de
formagio centripeta costumam ser mais descentralizadas e as de formagio centrifuga, menos.” SiLva, José
Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 24? ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2005, p. 101-102.

39 José Murari Bovo denomina o referido periodo entre 1891 e 1930 de federalismo oligarquico, em virtude da
hegemonia imposta pelos Estados de Sio Paulo e Minas Gerais no periodo. José Serra e José Roberto Rodrigues
Afonso salientam que, no que tange a tal periodo, a participagio relativa do Governo Federal na despesa ptiblica
nacional decresceu (de 75% para 50%) e, simultaneamente, a participacdo especifica do Estado de Sio Paulo
se ampliou (de 10% para 40%). Observar: Bovo, José Murari. Federalismo fiscal e descentralizacio de politicas
piblicas no Brasil. Sio Paulo: Cultural Académica/UNESP, 2000 e SERRA, José; AFONSO, José Roberto Rodrigues.
Federalismo fiscal a brasileira: algumas reflexdes. Revista do BNDES, Rio de Janeiro, n® 12, v. 6, 1999, p. 3-30.

40 “O governo militar, visando concentrar o controle politico, social e econdmico, implementou uma série de
reformas institucionais que concentravam enormemente os recursos tributarios, deixando & mingua os Estados
e Municipios. O modelo de desenvolvimento implantado pelo regime militar estava calcado no crescimento
acelerado da economia, utilizando a centralizagio de capitais para o financiamento e investimento dos setores
publicos e privado”. CamarGo, Guilherme Bueno de. A guerra fiscal e seus efeitos: autonomia x centralizagio.
In: ConTl, José Mauricio. Federalismo Fiscal. Barueri: Manole, 2004, p. 195.
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marcante da Constitui¢io de 1988.

Comparativamente, a autonomia dada as entidades federativas na atual Constitui¢io
nio encontra paralelo anterior. O alargamento da competéncia tributaria dos
municipios e dos Estados, bem como a elevagio das transferéncias de tributos
federais para os demais entes federados, garante parte importante dessa autonomia:
a autonomia financeira orcamentaria.

Parte dessa autonomia financeira € garantida pela competéncia tributaria individual
dos Estados e dos municipios; a outra parte é garantida pelas transferéncias.
Competéncia tributaria nio é mera capacidade de tributar, visto que aquela abrange
também a capacidade de legislar sobre a matéria, estatuindo a formatagio basica
da relagio juridico-tributaria que se formara.* Desse modo, reduzir a competéncia
tributaria, a qual alberga a possibilidade de auto-organizagio tributaria através de
legislagdo propria de determinado ente politico, pode ser considerado verdadeiro
atentado ao pacto federativo.

A proposi¢io das chamadas normas gerais de direito financeiro ja se encontrava na
Constitui¢io de 1946*, permanecendo com a proposi¢io de norma geral de direito
tributario no artigo 19, § 1°, da Constitui¢io de 1967, no artigo 18 da Constituigio
de 1969 e atualmente no artigo 146, inciso III. Tais normas gerais, veiculadas atraveés
de lei complementar, poderiam restringir, em determinados pontos, a autonomia
estadual e municipal na sua regulamentagio da relacio juridico-tributaria dos
tributos que a Constituigdo consagrou aos demais componentes da Federagio. A
interpretagdo desse topico gerou dissenso na doutrina tributaria, o qual persiste até
os dias de hoje.

Para alguns, tais normas gerais nio poderiam jamais contrariar os principios
erigidos pela Carta Constitucional, entre eles o principio federativo, impondo
uma interpretagdo sistematica mais restrita do artigo 146, inciso III, da Carta
Constitucional.” Ja para outros, a fung¢io dessas normas € mais ampla, cabendo a elas

41 “A competéncia tributaria, em sintese, ¢ uma das parcelas entre as prerrogativas legiferantes de que sio portadoras
as pessoas politicas, consubstanciada na possibilidade de legislar para a produgio de normas juridicas sobre
tributos. (...) Nio se confunde com a capacidade tributaria ativa. Uma coisa é poder legislar, desenhando o
perfil juridico de um gravame ou regulando os expedientes necessarios a sua funcionalidade; outra é reunir
credenciais para integrar a relagio juridica, no topico de sujeito ativo”. CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de
Direito Tributdrio. 14* ed., Sio Paulo: Saraiva, 2002, p. 211-212.

42 Rubens Gomes de Sousa salienta que o deputado Aliomar Baleeiro pretendia atribuir a Unifio competéncia
para legislar de forma ampla em matéria de tributagio, editando normas com caréter de lei nacional e com
os preceitos enderecados ao legislador ordinario dos trés poderes tributantes (Unido, Estados e municipios),
afirmando ainda: “(...) perguntado por mim quanto ao sentido que ele lhe dava (a saber, as normas gerais de
direito financeiro), no intuito de ter uma forma de interpretacio auténtica, ele me confessou que nio tinha
nenhuma, que nada mais fora do que um compromisso politico que lhe tinha ocorrido e que tinha dado certo.
O importante era introduzir na Constitui¢do a idéia; a maneira de vestir a idéia, a sua roupagem era menos
importante do que o seu recebimento no texto constitucional e o prego deste recebimento foi a expressio
‘normas gerais’, que delimitava, sem divida, o ambito da competéncia atribuida, mas em termos que nem
ele proprio, Aliomar, elaborara ou raciocinara. Era puro compromisso politico”. Sousa, Rubens Gomes de.
Comentdrios ao Cddigo Tributdrio Nacional. Sio Paulo: RT, 1975, p. 5.

43 Essaéachamada “teoria dicotdmica”, a qual apregoa que a Unido, mediante lei complementar, s6 poderia:
(i) dispor sobre conflitos de competéncia em matéria entre pessoas politicas federadas e (ii) regular as
limitagdes constitucionais do poder de tributar. Assim, Ataliba, grande defensor dessa corrente de
pensamento, salienta que “(...) é afastada de plano a possibilidade das normas gerais tratarem de problemas

Cad. Fin. Ptbl., Brasilia, n.7, p. 5-29, dez.2006 15



Ricardo Pires Calciolari

ndo simplesmente regular conflitos federativos e limita¢des ao poder de tributar, mas
estabelecer o contetdo das leis tributarias dos Estados e municipios, uniformizando
algumas proposicdes constitucionais referentes aos tributos.*

De fato, a tematica principal desta discussio é o modelo federalista adotado no Brasil
e as restri¢des a autonomia estadual e municipal que tal modelo impde no que tange
a regulamentacio da matéria fiscal.* Nossa jurisprudéncia optou por reconhecer um
poder regulador mais amplo da Unido através de lei complementar nesse aspecto,
reconhecendo a vigéncia do CTN e também do Decreto-Lei n® 406.

A possibilidade de a Unido regular, de forma mais ampla, a tributagio estadual e
municipal através de leis complementares é forma de reduzir a guerra fiscal. Também
os dispositivos hoje existentes que atenuam essa guerra foram veiculados como normas
gerais. A fun¢do da Unifo em regular (de forma mais ampla) a tributagio advém da
competéncia ja mencionada de planejar politicas desenvolvimentistas” cuja execugdo
cumpre a todos os entes politicos, cooperativamente, nos dizeres do art 3.°, incisos

tais como ordenagio de relagio juridica tributaria, sujei¢io ativa e passiva, prazos referentes a prescrigio
e decadéncia, ato administrativo do langcamento e sua disciplina juridica, condigdes para criagio da
obrigagdo tributaria, forma e extingdo do débito, etc”. Conclui que o CTN “(...) em seus 217 artigos
viola os limites constitucionalmente dispostos as normas gerais, excede a irea de competéncia do
Congresso e fere a autonomia dos Estados e Municipios”. ATALIBA, Geraldo. Normas Gerais de Direito
Financeiro e Tributdrio e Autonomia dos Estados e Municipios. Revista de Direito Piblico, n® 10,
p. 71. No mesmo sentido, destacamos também a colaboragio tedrica de Souto Maior Borges e Paulo
de Barro Carvalho para a corrente aqui explicitada. Observar, respectivamente: BORGEs, José Souto
Maior. Normas Gerais de Direito Tributario. Revista de Direito Piblico, n° 31, p. 259 e CARVALHO,
Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 142 ed., Sio Paulo: Saraiva, 2002, p. 207.

44 Essa é a chamada “teoria tricotomica”, que historicamente surgiu antes da dicotdmica. Aqui a lei
complementar teria por escopo: (i) estabelecer normas gerais de direito tributario; (ii) dispor sobre conflitos
de competéncia em matéria tributaria entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os municipios e (iii)
regular as limitagdes constitucionais do poder de tributar. Como partidarios dessa corrente, destacamos
Rubens Gomes de Sousa e Hamilton Dias de Souza. Observar, respectivamente: Sousa, Rubens Gomes
de. Comentdrios ao Cddigo Tributdrio Nacional. Sio Paulo: RT, 1975, p. 5 e Souza, Hamilton Dias de.
Comentarios ao Codigo Tributario Nacional. Sio Paulo: José Bushatsky, 1975, v. I, p. 14.

45 “Do angulo histérico, ndo é novidade que, contrastando com a origem do federalismo americano,
o brasileiro se organizou do centro para a periferia, surgindo de gradativas concessbes do poder
central e nio de fatias soberanas dos Estados-membros. A Federacgio Brasileira, sendo derivada de um
Estado unitario tradicional desde os tempos coloniais, passando pelo Império, partiu de esquemas e
concepgdes fortemente centralizados. Essa situagdo se refletiu intensamente na area financeira, onde
a Unido, embora fazendo concessdes as Federadas e, posteriormente, aos Municipios, sempre se
reservou os poderes normativos gerais. O Cédigo de Contabilidade Piblica e as leis federais sobre o
imposto de vendas e consignagdes (O Decreto-Lei n® 915, de 01.12.1938, v.g.) sdo eloqiientes atestados
nesta diregio. Dal se infere que, em matéria de normas gerais de Direito Financeiro (e Tributario),
a Unido, primeiro implicitamente e depois de modo expresso, sempre teve competéncia legislativa.
De outra parte, a centralizagio politica e financeira do Brasil é resultado de fatores econdmicos. De
um federalismo formal dualista, tendo procurado aproximar-se do modelo americano, que consagra a
autonomia periférica de modo inequivoco, evoluimos (ou involuimos?) para um sistema federativo,
de que a Carta atual ¢ simbolo, denominado de integragio ou cooperativo, no qual a maior parcela do
poder tributario esta concentrada na esfera da Unido Federal, com redugio consideravel da autonomia
financeira dos Estados e Municipios”. ArRzUA, Heron. Contribuicio ao estudo dos tributos parafiscais.
Sdo Paulo: Resenha Tributaria e IBET, 1974, p. 42.

46 Assim, “nio € tal forma de interpretagio ofensiva ao federalismo brasileiro por atacar a autonomia
dos Estados-membros ou dos Municipios e do Distrito Federal, pois o federalismo adotado no Brasil
segue um sistema proéprio, esbocado pela nossa propria Constituigio”. CALCIOLARI, Ricardo Pires;
Corbioil, Maximilian Hagl. A Prescrigio Intercorrente em Matéria Tributaria, Direito Tributdrio
Atual, n® 18, Sio Paulo: Dialética, 2004, p. 367. Para a interpretacio jurisprudencial citada no texto,
observar notas 20 e 22 supra.

47 Observar nota 10 supra.
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II e III, da Constituicio.*

Tal idéia de cooperativismo desenvolvimentista, insita ao conceito de federalismo
moderno®, atribui a todas as unidades da Federagdo a responsabilidade de garantir
o desenvolvimento nacional e regional, cabendo a Unido planejar essas a¢des, por
forga do artigo 23, paragrafo Gnico, da Constituigio® e, em ambito tributario, nos
termos do artigo 146, inciso III, da mesma Carta.

Nio obstante, apesar da maior autonomia financeira e tributaria aos entes federados
vivenciada hodiernamente, a adogio de politicas de ajustes, de controle e de redugio
do déficit piblico impde a necessidade de ajustes fiscais a entes deficitarios que acabam
privados de alguns recursos federais.’! Somado isso ao crescente engessamento das
contas publicas, em virtude de exigéncias de ajustes fiscais, de afetacdes especificas
e, principalmente, da descentralizagdo de politicas sociais observada atualmente®,
temos um panorama do federalismo fiscal hodierno.

O flagrante descompasso entre as competéncias materiais e as possibilidades
orcamentarias dos entes politicos subnacionais acirra ainda mais a competi¢io
interna desses entes por investimentos privados. Assim, a responsabilidade pela
guerra fiscal ndo pode ser imputada, de forma simpléria, somente aos Estados ou
municipios. Sua principal causa é a falta de articulagio da Unido ao estabelecer
politicas cooperativas de desenvolvimento nacional.

As sugestdes tedricas que hoje sio propostas para mitigar ou encerrar o problema

48 Art. 3°. Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
II - garantir o desenvolvimento nacional;
IIT - erradicar a pobreza e a marginalizacio e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

49 “Na cooperacio, nem a Unido, nem qualquer ente federado pode atuar isoladamente, mas todos devem exercer
sua competéncia conjuntamente com os demais. Na reparti¢io de competéncias, a cooperagio se revela nas
chamadas competéncias comuns, consagradas no artigo 23 da Constituicio de 1988. Nas competéncias comuns,
todos os entes da federagio devem colaborar para a execugio das tarefas determinadas pela Constituigio. E mais:
nio existindo supremacia de nenhuma das esferas na execugio destas tarefas, as responsabilidades também sio
comuns, nio podendo nenhum dos entes da Federagio se eximir de implementa-las, pois o custo politico recai
sobre todas as esferas de governo. A cooperagio parte do pressuposto da estreita interdependéncia que existe
em inimeras matérias e programas de interesse comum, o que dificulta (quando nio impede) a sua atribuigio
exclusiva ou preponderante a um determinado ente, diferenciando, em termos de reparticio de competéncias,
as competéncias comuns das competéncias concorrentes e exclusivas”. BeErcovicl, Gilberto. Desigualdades
Regionais, Estados e Constituicdo. Sio Paulo: Max Limonad, 2003, p. 152-153.

50 Paragrafo inico. Lei complementar fixard normas para a cooperagio 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.

51 Evento marcante nessa tematica foi a questio suscitada em Minas Gerais pelo entio governador Itamar
Franco, em janeiro de 1999, que afirmava que o elevado comprometimento das receitas estaduais e a queda na
arrecadagdo tornaram impossiveis os pagamentos da divida com a Unido. A resposta da Uniio foi a retencio
dos recursos que deveriam ser repassados aquele Estado, sob o argumento de uma interpretagio improcedente
do artigo 160 da Constituigio.

52 “(...) aps a Constitui¢do de 1988, de modo lento, inconstante e descoordenado, os Estados e Municipios
vém substituindo a Unido em varias reas de atuacdo (especialmente nas 4reas de satide, educagio, habitagio
€ saneamento), 20 mesmo tempo em que outras esferas estio sem qualquer atuagio governamental gracas ao
abandono promovido pelo Governo Federal. O fato é que o fator determinante da descentralizagio bem-
sucedida de politicas sociais é a decisdo politica de elaborar uma politica nacional deliberada, que deve ser
implementada de modo coordenado e com a adesdo dos entes federados”. BErcovicr, Gilberto. Desigualdades
Regionais, Estados e Constituicdo. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003, p. 180 e 182 (respectivamente).
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nio tocam diretamente no tema da desigualdade regional.”® Simplesmente editar
normas gerais que vinculario Estados e municipios, estabelecendo aliquotas
minimas ou mudando a sistematica de seus respectivos tributos, € tentativa de
desarmar os entes politicos, ndo de encerrar a contenda. O real problema ainda
continua sendo “a falta de planejamento e coordenagdo e cooperagio entre os
entes federados e a Unido, ou seja, a falta de efetividade da prépria Constitui¢io

e do federalismo cooperativo nela previsto”. **

3 ASPECTOS JURiDICOS DA GUERRA FISCAL
3.1 A GUERRA FISCAL NOS ESTADOS E O ICMS

3.1.1 OS MECANISMOS DE TRIBUTAGAO NA ORIGEM E DE
REDUCAO DE DESIGUALDADES REGIONAIS NAS OPERACOES
INTERESTADUAIS

A Constitui¢io, embora ndo prescreva a tributagdo na origem de forma clara, adota
tal modelo ao expor as bases da sistematica desse tributo no artigo 155, § 2°. Tal
mecanismo de tributagio na origem encontra sua base legal no artigo 1° do Decreto-
Lei n° 406, quando este estabelece que o fato gerador do ICMS se da na saida da
mercadoria do estabelecimento comercial, industrial ou produtor.”

O ICMS é considerado um tributo plurifasico, incidente nas diversas transmissdes
de titularidade da mercadoria.*® A prépria fabricagio de determinada mercadoria,
haja vista a especialidade e a segmentagio da cadeia produtiva atual, ja enseja diversas
transmissdes e, quando analisado o caminho dessa mercadoria até seu consumidor
final, passados todos os entrepostos comerciais (venda a atacado e varejo), o numero
de transmissdes aumenta espantosamente.

53 A tio discutida “Reforma Tributaria”, que busca reformular de diversas formas a competéncia dos entes
politicos para legislar acerca da matéria tributaria, ndo toca nesse tema, que julgamos central. Renato Friedmann,
consultor legislativo do Senado Federal, ao comentar a Proposta de Emenda Constitucional n° 41, originaria
da Camara dos Deputados, afirma: “N3o escapa a ninguém o fato de que a questio regional é uma das questdes
fundamentais que qualquer reforma tributaria deve focalizar. No Brasil, como em qualquer outra federagio,
a distribuigio das fontes de receita tributaria entre a Unido e as entidades subnacionais é uma das questdes
estratégicas para garantir tanto a coesio nacional quanto a eficacia do gasto publico. Por isso tudo, ¢ de certa
forma surpreendente que a PEC n° 41, de 2003, recentemente enviada ao Congresso Nacional, passe ao largo
de varias das principais questdes ainda pendentes de solugio no Pais.” FRIEDMANN, Renato. A questio regional
dentro da Reforma Tributaria. Brasilia, 2003. Interlegis: Portal do Senado Federal. Disponivel em: <http://www.
senado.gov.br/web/conleg/artigos/economicas/OProjetodeReforma.pdf > . Acesso em: 28 maio 2007.

54 Bercovict, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estados e Constituicio. Sio Paulo: Max Limonad, 2003, p. 189.

55 Essaéa hipotese prevista no inciso I do art. 1° do Decreto-Lei n° 406. As hipoteses constantes dos incisos I e IT
nio sdo hipéteses de tributagio na origem, visto que se referem, respectivamente, a tributagio de mercadorias
importadas (aqui, a0 menos a uma certa tributagio na origem quando essa origem for nacionalmente
considerada) e ao fornecimento de alimentagio, bebidas e outras mercadorias em restaurantes.

56 O conceito aqui singelamente exposto nio é de aceitagio tdo simples. O préprio Decreto-Lei n® 406, ao
estabelecer a chamada “autonomia do estabelecimento” equipara a filial a um terceiro, o que seria, no entender
de Roque Carrazza, inconstitucional. A respeito da tematica sobre a incidéncia do ICMS, os conceitos de
mercadoria, operagio mercantil e de saida sio até hoje reiterados na doutrina e na jurisprudéncia como forma
de melhor delinear o fato gerador do ICMS. Assim, a forma como singelamente expusemos o fato gerador do
ICMS nio pode ser tomada como base para todas as situagSes possiveis, mas para parte consideravel dessas.
Observar: CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 92 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 44.
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Nio obstante, a impossibilidade de se tributar cumulativamente o ICMS, com o
mecanismo de compensagio dos créditos pagos nas operagOes anteriores, evita a
tributagio sucessiva (ou em cascata) desse tributo. Assim, concluimos que o guantum
recolhido aos cofres Estaduais se da, num primeiro momento, levando-se em conta
o valor integral da operagio de transmissio da mercadoria”, mas, num segundo
momento, apods a transmissdo, considerando-se apenas o valor acrescido dessa
mercadoria. E dizer, compensando-se o tributo pago nas operacdes anteriores, a
incidéncia s6 se dara, em termos econdmicos, no acréscimo de valor da mercadoria.

Assim, 0 guantum pago sera tanto maior quanto maior for esse acréscimo. Sabemos
que o acréscimo de valor de mercado das mercadorias se da principalmente nas
etapas do processo produtivo; as demais transmissdes de titularidade que se seguem
agregam valores menores.*® Assim, os Estados em que se situam os empreendimentos
industriais responsaveis pelas etapas produtivas seriam favorecidos por essa
sistematica de tributagdo na origem. Dessa forma, os Estados mais desenvolvidos,
que apresentam maior indice de concentragio industrial, sio também os maiores
arrecadadores desse tributo.

Inversamente, a tributagio no destino afastaria a necessidade do mecanismo de
compensagio visto que, somente no momento da transmissdo ao consumidor final,
haveria a incidéncia do imposto. Nio obstante, tal sistematica encontra grande 6bice
fatico para sua implementacio: a dificuldade de fiscalizagio. Ademais, retirada a
dificuldade posta, tal sistematica também garantiria maior arrecadagio aos Estados
desenvolvidos, visto que estes contam com populagdes de maior poder aquisitivo
e, assim, apresentam maior COnsumo.

A forma de reduzir a problematica adotada pela Constitui¢io de 1988 foi a
possibilidade posta de o Senado estabelecer aliquotas aplicaveis as operagdes
interestaduais.” Mister salientar que, salvo deliberagdo em contrario dos Estados,
a aliquota minima sera a das operagdes interestaduais, o que ja mitiga a guerra fiscal
entre os Estados. Outrossim, quando o destinatario da operagio estiver situado
em outro Estado e nio for contribuinte do ICMS, havera a incidéncia da aliquota
interna, o que comprova a adogdo constitucional da tributagio na origem.®

57 O art. 2°, inciso I, do Decreto-Lei n® 406 afirma que a base de cilculo do ICMS é formada pelo valor da
operagio de que decorrer a saida da mercadoria.

58 Nio desconsideramos aqui os custos logisticos nem as especificidades das curvas de oferta e demanda de
determinada mercadoria em uma dada regido. O que dizemos é que, geralmente, o valor da mercadoria aumenta
consideravelmente a medida que se agregam a ela novos elementos, ou seja, durante o processo produtivo.
Apbs, quando inteiramente confeccionada a mercadoria, situagdes especificas de venda, custos logisticos e de
distribui¢do, bem como o comportamento do mercado consumidor, podem alterar o custo de determinada
mercadoria, mas tais alteragdes nio serdo, num mercado que preze pela livre-concorréncia, tdo marcantes
quanto as verificadas durante o processo produtivo.

59 Art. 155. (...) § 2° (...). IV - resolugio do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica ou de um
terco dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecera as aliquotas aplicaveis as
operagdes e prestagdes interestaduais e de exportagio.

60 Art. 155. (...) § 2° (...). VII - em relacio as operagdes e prestagdes que destinem bens e servigos a consumidor
final localizado em outro Estado, adotar-se-a:

a) a aliquota interestadual, quando o destinatario for contribuinte do imposto;
b) a aliquota interna, quando o destinatario nio for contribuinte dele.
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A Resolugio n° 22° do Senado estabelece a aliquota de 12% para as operagdes
interestaduais e de 7% para as operagdes interestaduais realizadas nas Regides Sul
e Sudeste, destinadas as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e ao Estado do
Espirito Santo.??

Com tal mecanismo, os Estados destinatarios recebem a mercadoria com menor
tributagdo e, conseqlientemente, com menor crédito a ser abatido nas operagdes
posteriores que se realizardo no seu interior. Assim, tal mecanismo é uma forma
de reduzir as desigualdades regionais, ampliando a arrecadag¢io dos Estados de
regides menos providas. Ndo obstante, a adogio dessas medidas sem o necessario
planejamento de redugio das desigualdades regionais resultara indcua.

3.1.2 A NAO-CUMULATIVIDADE

A nio-cumulatividade é prescrita constitucionalmente no art. 155, § 2°, inciso
I, possibilitando a compensacio do que foi devido em cada operagio relativa a
circulagdo de mercadorias ou a prestagdo de servigos com o montante cobrado
nas operagdes anteriores pelo mesmo ou por outro Estado. A t{nica excegdo
constitucional feita a esse principio € a isen¢do ou nio-incidéncia do tributo, que
afasta a possibilidade de utilizagdo do crédito para a compensagio e a anulagio
dos créditos relativos as operagdes anteriores.

Em virtude da adogio de medidas que reduzem aliquotas sem a necessaria deliberagio
de outros Estados, conforme prevé a Constituigio, alguns Estados tém imposto
6bice a utilizagdo de créditos obtidos em operagdes de circulagio de mercadoria
nos Estados que descumprem a norma constitucional. A adogio dessas medidas
se faz com base no art. 8° da Lei Complementar n® 24%, que alguns acoimam de
inconstitucional por estabelecer 6bice ao principio da ndo-cumulatividade.®*

61 De 19 de maio de 1989.

62 Art. 1°. A aliquota do Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagio de Mercadorias e sobre Prestagio
de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagio, nas operagdes e prestagdes
interestaduais, sera de 12% .

Paragrafo Ginico. Nas operagGes e prestagdes realizadas nas Regides Sul e Sudeste, destinadas as Regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste e ao Estado do Espirito Santo, as aliquotas serdo:

I - em 1989, oito por cento;

II - a partir de 1990, sete por cento.

63 Art. 8° A inobservancia dos dispositivos desta Lei acarretara, cumulativamente:

I - a nulidade do ato e a ineficicia do crédito fiscal atribuido ao estabelecimento recebedor da mercadoria;
II - a exigibilidade do imposto nio pago ou devolvido e a ineficicia da lei ou ato que conceda remissio do
débito correspondente.

64 “(...) se a Constituigio excepciona o principio da ndo-cumulatividade do ICMS apenas nas hipéteses de isengio
e de ndo-incidéncia, ndo é licito ao legislador infraconstitucional vedar o creditamento do imposto em outras
hipéteses, pelo que ¢ inaplicavel - por incompatibilidade material com o art. 155, § 2°, I e Il da Carta - o que
o art. 8° da Lei Complementar n® 24/75, na parte em que pretende tornar ineficaz o crédito de ICMS como
medida sancionatéria, nas hipéteses de incentivos fiscais presumido, ainda que concedidos sem convénio
interestadual”. Siva, Rogério Pires da. Guerra Fiscal e represalia dos Estados contra os contribuintes. Repertdrio
IOB de Jurisprudéncia, mar./2000, n® 6, caderno 1, p. 156. Também nesse sentido: “(...) as disposigdes contidas
nos incisos I e II, do artigo 8.°, da LC n® 24/75 excedem a competéncia prescrita pelo artigo 155, § 2°, X1, g,
e, com isso, violam o principio constitucional da ndo-cumulatividade”. BRaga, Waldir Luiz; MORENO, César.
ICMS - Direito a Crédito pelo Contribuinte Destinatario - Principio Constitucional da Ndo-Cumulatividade
- Guerra Fiscal. Revista Dialética de Direito Tributdrio, n® 56, maio/2006, p. 122.
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Nio s6 essa barreira tem sido imposta. O Estado de Sio Paulo, no artigo 112
da Lei n°® 6.374%, veiculou a possibilidade de o poder executivo adotar as
“medidas necessarias” a prote¢io da economia do Estado, quando inobservadas
as disposi¢Oes que apregoam a necessidade de acordo para isen¢des ou beneficios
fiscais estaduais. Regulamentando tal dispositivo, o art. 669 do Decreto n°
33.118% estabelece a possibilidade de imposi¢io de “regime especial” para
cumprimento dessas obrigacdes tributarias.

Aqui a dindmica da guerra fiscal mostra-se presente: a adogio de medidas abusivas
por alguns Estados justifica a adogdo de medidas igualmente abusivas por outros.
As concessdes de créditos presumidos® e o alongamento do prazo de recolhimento
desse tributo através de financiamento estadual®® trazem franco prejuizo ao Estado
de destino, que se arma dos meios possiveis para defender sua economia local.

Punir os contribuintes com a impossibilidade de compensagio de créditos quando
os atos que embasam essa atitude gozam de relativa presuncio de legalidade e
constitucionalidade é repassar o 6nus de fiscalizar o cumprimento dos acordos
sobre beneficios fiscais entre Estados aos contribuintes. Além disso, tais medidas
agregam ainda mais complexidade ao sistema, afastando investimentos e dificultando
a correta aplica¢do da nio-cumulatividade.

3.1.3 O CONSELHO NACIONAL DE POLITICA FAZENDARIA
(CONFAZ)

O CONFAZ é um 6rgio deliberativo colegiado formado por um representante de
cada Estado e do Distrito Federal e por um representante da Unido e tem, como
uma de suas finalidades, deliberar sobre a concessio de beneficios tributarios acerca
do ICMS. Seu embasamento constitucional encontra-se principalmente no artigo
155, § 2°, inciso XII, alinea g.*

A norma que regula a matéria é a ja citada Lei Complementar n® 24, a qual, apesar de
anteceder a constitui¢io atual, foi recepcionada por for¢a do disposto no artigo 34,
§ 8°, do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias. As deliberagdes tomadas
nesse forum com o intuito de conceder beneficios devem ser unanimes conforme
0 § 2° do art. 2°, o que traz grandes entraves para uma efetiva implementacio de

65 De 1.° de marco de 1989, a qual estabelece:

Art. 112. Sempre que outro Estado ou o Distrito Federal conceder beneficios fiscais ou financeiros, dos
quais resulte redugio ou eliminacdo, direta ou indireta, do respectivo 6nus tributario, com inobservancia
de disposi¢des de legislagio federal que regula a celebragio de acordos exigidos para tal fim e sem que haja
aplicagio das sang¢des nela previstas, o Poder Executivo poder4 adotar as medidas necessarias a protegio da
economia do Estado.

66 De 14 de margo de 1991, alterado, no que tange ao artigo citado, pelo Decreto n° 44.596/99, nestes termos:
Art. 669. O Secretario da Fazenda, para os fins do disposto no artigo 112 da Lei n® 6.374, de 1.° de mar¢o
de 1989, sempre que ocorrerem hipoOteses ali previstas, podera, a vista de parecer fundamentado, mediante
despacho em cada caso, instituir regime especial das obrigagdes tributarias.

67 Como é notadamente o caso da Bahia.

68 Como é notadamente o caso do Parani.

69 Art. 155. (...). § 2°. (...). XII - cabe 2 lei complementar:

g) regular a forma como, mediante deliberagio dos Estados e do Distrito Federal, isengdes, incentivos e
beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.
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politicas de federalismo cooperativo para a reducio de desigualdades regionais.”

Atualmente a situagio que vivenciamos é a tendéncia dominante de os Estados
concederem beneficios e isenc¢des a total revelia do CONFAZ. Parte disso ocorre
porque as sangdes previstas no paragrafo tnico do art. 8° da Lei Complementar n°®
247! (anica sangio prevista aos Estados que descumprirem tal Lei) s3o incompativeis
com a Lei de Responsabilidade Fiscal.”?

A Lei Kandir” estabelecia originalmente, nos seus arts. de n® 27 a 29, sistematica
muito semelhante, atribuindo a celebra¢io desses convénios ao CONFAZ. Nio
obstante, tais artigos foram vetados pelo entio presidente Fernando Henrique
Cardoso, com a justificativa de que sio de iniciativa privativa do presidente da
Republica as leis que disponham sobre a criagdo, estruturagio e atribui¢io dos
oOrgios da administragdo publica.”*

O efetivo cumprimento da Lei Complementar n® 24, por si s0, ja seria suficiente
para acabar com a guerra fiscal entre os Estados na forma como ela se estabelece hoje.
O nio-cumprimento dessa Lei e o esvaziamento do CONFAZ ajudam a manter
a situacio de conflituosidade e em nada colaboram para a efetividade de um pacto
federativo cooperativo.

3.2 A GUERRA FISCAL NOS MUNICIPIOS E O ISS

3.2.1 A FIXACAO DE ALIQUOTAS MINIMAS

Ao contrario do ICMS, que conta com a aliquota interestadual como aliquota
minima para as operagdes internas, o ISS ndo contava com nenhuma previsio
constitucional de fixagio de aliquotas minimas. A situagio foi alterada com o advento
da ja citada Emenda Constitucional n° 32, que estabeleceu a possibilidade de lei
complementar fixar aliquotas minimas a esse tributo e, enquanto ndo advier tal lei
complementar, aplica-se a aliquota provisoria de 2%, segundo o art. 88 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias. Tal circunstancia ndo afasta por completo
a guerra fiscal municipal, apenas a reduz a niveis menos acirrados.

Essa mencionada fixacdo temporaria da aliquota minima do ISS traz também algumas

70 “A unanimidade em um forum dito ‘federativo’ s6 é plausivel em um regime politico em que a Unifo pudesse
impor seus interesses, compelindo os Estados a aceita-los, como era o regime militar”. BErcovicy, Gilberto.
Desigualdades Regionais, Estados e Constituigio. Sio Paulo: Max Limonad, 2003, p. 188.

71 Paragrafo Gnico. As sang¢des previstas neste artigo poder-se-3o acrescer a presungio de irregularidade das contas
correspondentes ao exercicio, a juizo do Tribunal de Contas da Unido, e a suspensio do pagamento das quotas
referentes ao Fundo de Participagio, a0 Fundo Especial e aos impostos referidos nos itens 8 € 9 do art. 21 da
Constituigio Federal.

72 Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.

73 Lei Complementar n® 87, de 13 de setembro de 1996.

74 “A aposicio dos vetos foi pedida pelos Governadores dos Estados que atuam com maior agressividade na
concessdo de incentivos fiscais, pois ficariam limitados na implementagio de suas politicas econémicas”.
Scarr, Fernando Facury. Guerra Fiscal, Neoliberalismo e Democracia. Revista do Direito, Universidade de
Santa Cruz do Sul - UNISC, n° 11, p. 141, jan./jul. 1999. Nio obstante a opinido exarada, a comparagio dos
artigos vetados com o ja disposto na Lei Complementar n° 24 forca-nos a concluir que, se os artigos vetados
limitariam a implementacio dessas politicas econdmicas, tal limitagdo se daria da mesma forma que se deu
com a Lei Complementar n° 24, visto que nio ha, de fato, muita diferenca entre ambos.
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problematicas. Indaga-se se tal aliquota teria aplicagdo imediata ou dependeria de
norma especifica de cada municipio para ser instituida. De fato, o art. 88 citado é
norma constitucional de eficacia plena, sem necessidade de norma para que produza
efeito ou que exprima seu contetdo, substituindo-se, na pratica, as aliquotas
inferiores a 2% pelo percentual minimo no momento da publicagdo da dita Emenda
Constitucional, depois de percorrido o periodo determinado pela anterioridade.”

Nio obstante, a mesma Emenda introduziu a possibilidade de lei complementar
regular as formas e as condi¢des com que iseng3es, beneficios e incentivos fiscais
serdo concedidos e revogados, conforme o art. 155, § 3°, inciso III. Assim, temos
aberta a possibilidade de ingressar no ordenamento uma norma mais eficiente no
combate a guerra fiscal.

3.2.2 A TRIBUTACAO NO LOCAL DO ESTABELECIMENTO

A regra da tributagio no local do estabelecimento prestador do servigo incluida
no caput do art. 3° da Lei Complementar n° 116 abre a possibilidade para que se
determinem estabelecimentos meramente formais, mas pouco funcionais (chamados
“estabelecimentos de papel”). O art. 12, alinea 4, do Decreto-Lei n® 406 continha
dispositivo semelhante e, sob sua égide, o Superior Tribunal de Justica (ST]) construiu
entendimento jurisprudencial no sentido de que o tributo deveria ser pago onde se
concretiza o respectivo fato gerador, isto é, onde se realizou a prestagio do servigo.”®

Esse posicionamento do ST] contribuiu para que inimeros municipios manipulassem
os critérios de determinagio de competéncia tributaria para arrecadar o ISS.”” Assim,
havia situagdes em que a exigéncia do pagamento era imposta por dois municipios
a0 mesmo tempo. Nio obstante, esse tipo de politica se tornou insustentavel
apos a edi¢do da Lei Complementar n° 116, que fixa claramente a localizagdo do
estabelecimento como critério de competéncia, desprezando o local da prestagio
do servigo para a grande maioria dos casos.

Na tematica da guerra fiscal, alguns municipios reduzem suas aliquotas para atrair
empresas prestadoras de servigo para suas localidades, em detrimento de seus
vizinhos. Nio obstante, a pratica hoje nos mostra que a prestadora simplesmente
nio muda, apenas altera formalmente seu estabelecimento para o local de menor
tributagdo. Verifica-se, entdo, que, se tal politica se pautava pela atragio de
investimentos privados, a tatica € fracassada.

75 O STF ja decidiu que nio € permitido ao constituinte derivado excetuar o principio da anterioridade, pois se
trata de direito fundamental protegido pela imutabilidade das cliusulas constitucionais pétreas incluidas no
artigo 60, § 4°. Observar a A¢io Direta de Inconstitucionalidade n® 939, do Distrito Federal.

76  Especial destaque para os acrdios proferidos pela 12 Secdo do STJ, nos Embargos de Divergéncia em Recurso
Especial n%. 130.792/CE e 168.023/CE. Também a 1* Turma, nos Recursos Especiais n°. 720-0/MA e
302.330/MG e nos Embargos de Declaragio no Recurso Especial n® 115.338/ES.

77 “Em Sio Paulo, por exemplo, sio varios os casos em que o fisco defende, quando lhe interessa, a aplicagio literal
do art. 12, @, do Decreto-Lei n® 406/68, cobrando ISS de prestadoras de servicos sediadas no seu territério,
e, quando essa alternativa nio lhe convém (pois o prestador esta em outro municipio), apdia a sistematica
abragada pelo ST]”. BRAZUNA, José Luis Ribeiro; GoMmes, Victor. Cobranga do ISS a partir de 1°.01.03 - A
EC n° 37/02 e a Guerra Fiscal. Repertdrio de Jurisprudéncia IOB, dez./2002, caderno 1, n° 24, p. 910-911.
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4 EFEITOS DA GUERRA FISCAL

O efeito da guerra fiscal na alocagio de investimentos privados, conforme ja
pontuamos, varia de acordo com o tipo de empreendimento pretendido e com o
impacto especifico da tributagio sobre ele. Outrossim, a adogdo dessas politicas
ndo garante o investimento privado na localidade, visto que outros fatores podem
influenciar, em maior ou menor grau, a alocagio dos investimentos.

Ja no que tange a reducgio das desigualdades regionais, a guerra fiscal é politica
in6cua. Tal objetivo constitucional deve ser perseguido por todos os entes politicos
da Federagdo, de forma cooperativa, através de um planejamento previamente
esbogado pela Unido. Sem a atuagdo concreta da Unido nesse espago, seja para regular
a competéncia tributaria dos Estados e municipios, seja para implantar politicas que
procurem reduzir a desigualdade regional, havera apenas disputas internas dentro
da Federacdo pela alocagio do investimento privado.

Acerca dos efeitos da guerra fiscal na arrecadagio, eles podem até ser positivos
a curto prazo para o ente vitorioso, mas, a longo prazo, sdo ruins para toda a
Federagio. Os entes com aliquotas maiores serio forgados a baixar suas aliquotas ao
patamar dos entes “concorrentes”, sob pena de nio atrair o capital privado, e, aos
poucos, as aliquotas dos entes em disputa estario no mesmo patamar, agora mais
abaixo, apresentando todos eles menor receita com a competéncia propria e maior
dependéncia das transferéncias intergovernamentais.

Também sob o prisma macroeconémico verificamos distor¢io nos ganhos obtidos
pela guerra fiscal. As benesses tributarias fornecidas podem ser de tal monta que
implicariam gasto inviavel ndo compensado pela arrecadagio posterior. Ademais, os
empreendimentos mais facilmente atraidos por tais politicas sio de capital intensivo
ou de tecnologia, gerando menos mio-de-obra e postos de trabalho no territério
do ente federativo vencedor.

Além disso, as empresas, a0 apresentarem menores custos produtivos com a
adogio desses beneficios, passam a investir mais pesadamente na contratagio de
burocracia especializada em negociar essas concessdes com o ente politico local,
em detrimento dos investimentos tecnologicos e da melhoria de sua capacidade
produtiva. O grau de competitividade dessas empresas passa a ser medido nio pela
sua capacidade em reduzir custos produtivos, mas pela capacidade de negociagio
na concessio dessas benesses tributarias.”®

Ademais, ainda que inexistente a adogio dessas manifestacdes pela empresa que se
beneficia dessas benesses tributarias, havera, com a politica de guerra fiscal, graves
riscos a livre-concorréncia. De fato, uma empresa beneficiada por tais politicas tem
um diferencial no que tange a concorréncia, o que invariavelmente alterara os pregos
relativos da economia ao alvedrio dessas politicas ndo cooperativistas.

78 Sérgio Guimardes Ferreira salienta tal fato, denominando esses custos de “custos econdmicos invisiveis”.
FERREIRA, Sérgio Guimardes. Guerra Fiscal: competicdo tributaria ou corrida ao fundo do tacho? Boletim da
Secretaria de Assuntos Fiscais do BNDES - Informe-se, Rio de Janeiro, n° 4, jan./2000.
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Aqui ha aqueles que propdem a ingeréncia do Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica (CADE), através da inclusio de mecanismo legal com o fulcro de
impor medidas compensatorias as empresas beneficiadas com incentivos fiscais que
tenham sido concedidos por meio de violagio as normas legais sobre o assunto.”
Aqui, novamente encontramos proposta tendente a repassar o 6nus de argiiir a
legalidade e a constitucionalidade dos incentivos fiscais aos particulares, atitude que,
conforme apontamos, € incoerente com o proprio sistema que consagra a presungio
de legalidade e constitucionalidade das leis.

5 CONCLUSAO

No que tange a questdo estadual, como ja apontamos, o cumprimento do previsto
na Lei Complementar n° 24 seria suficiente para, se ndo coibir a guerra fiscal nos
termos em que se apresenta, 20 menos reduzi-la substancialmente. Assim, é premente
a necessidade de estabelecer meios coercitivos para o cumprimento dessa Lei (nos
termos do seu art. 8.°, paragrafo inico), dotando o CONFAZ de competéncia para
impor sang¢des adequadas ao seu descumprimento.

Outrossim, os parametros de negociagio de concessio de incentivos fiscais devem ser
alterados, garantindo a possibilidade de aprovacio de convénios que possibilitem a
adogio de medidas isentivas por maioria simples ou qualificada. A sistematica atual
de aprovagdo somente por unanimidade atrai, através da possibilidade de veto, a
e . , ~ ” ,

possibilidade de estender-se a validade através da pressdo politica de um s6 membro,
favorecendo conchavos que se pautam por interesses locais ou eleitoreiros, e ndo uma
politica desenvolvimentista preocupada com a redugio das desigualdades regionais.

E evidente que a solugio mais clara para o fim da guerra fiscal nos Estados é a
sempre apontada criagio do Imposto sobre Valor Agregado (IVA) federal. A
competéncia tributaria desse tributo, por apresentar grande possibilidade de
indugdo de condutas, € mais bem colocada nas mios da Unido, visto que esta dispde
de competéncia reguladora ampla. Outrossim, os Estados dependerio da correta
distribui¢do do guantum arrecadado, tornando-se cada vez mais dependentes do
repasse de verbas.

A situagio se agrava quando pontuadas as vicissitudes politicas sobre o tema. O
repasse de recursos, orientado por critérios constitucionais e legais, segue também
critérios politicos. Embora doutrinariamente essa seja a melhor posi¢do na busca
de uma tributagio ideal, ela encontrara forte dificuldade de se efetivar de maneira
coerente na pratica.® Ademais, a modificagdo dessa competéncia podera, a depender

79 E nesse sentido que se encontra uma das propostas constantes em: CAMARGO, Guilherme Bueno de. A guerra
fiscal e seus efeitos: autonomia x centralizagio. In: CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal. Barueri: Manole,
2004, p. 220.

80 De fato, ha grande dificuldade politica em reduzir a competéncia tributaria dos Estados quando se fala em
ICMS. Salienta Renato Friedmann, consultor legislativo do Senado Federal, a importancia da modificacio desse
tributo: “Apesar da diversidade de temas, é inegavel que 0 ICMS ocupa o centro do picadeiro. A intengio da
PEC é promover a unificagio nacional desse imposto, eliminando as particularidades estaduais. Embora a receita
permanega nas mios dos Estados, a legislagio seria aprovada pelo Congresso Nacional, e as aliquotas aplicaveis,
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do grau em que for efetuada, mostrar-se atentatoria ao pacto federativo ao reduzir
a autonomia financeira dos Estados.

No que tange a guerra fiscal municipal, acreditamos que a melhor solu¢do, dentro
da sistematica atual do ISS, foi a adotada pela Emenda Constitucional n® 32 ao
estabelecer uma aliquota minima a esse imposto. O flagrante descompasso entre
as competéncias materiais e as possibilidades or¢amentarias dos municipios nio
possibilita que tais entes politicos procedam a uma guerra fiscal que prejudicara
todos os envolvidos.

Como salientamos, embora a curto prazo haja relativa vantagem ao municipio
vencedor da guerra fiscal com o aumento temporario de sua arrecadagio, a longo
prazo essa vantagem sera extinta, visto que todos os municipios reduzirio também
a tributagdo para evitar a fuga de outros prestadores de servigos. Assim, analisada
a situagdo de endividamento dos municipios e o descompasso ja assinalado, tais
entes politicos ndo podem reduzir a tributagio sob pena de nio lograrem alcancar
minimamente seu escopo constitucional.

Nesse sentido, a uniformizagio de uma aliquota minima, combinada com a aplicagio
do artigo 14 da Lei Complementar n® 101, podera coibir de forma forte e eficaz a
adogdo de tais medidas. S6 lamentamos pela adogio ainda timida da aliquota minima
provisoria de 2%, que, por estar longe ainda da aliquota maxima, possibilita espago
suficiente para manobras de perpetuacio da guerra fiscal.

Por fim, esclarecemos novamente que qualquer modificagio na sistematica dos
tributos analisados na forma como expostas aqui, a guisa de conclusio, sera sempre
paliativa se ndo for devidamente acompanhada por um projeto desenvolvimentista,
pautado pelo cooperativismo entre os entes politicos e planejado pela Unido com
o fulcro de combater as desigualdades regionais.

A incapacidade da Uniio em implantar politicas publicas nesse sentido € a
principal causa da guerra vivenciada hoje, utilizada como tnico instrumento
desenvolvimentista por Estados menos abastados. Culpar os Estados e municipios
pela guerra fiscal travada é analisar de forma simplista a questdo, visto que a principal
causa dessa guerra € a inoperancia da Unido na resolugdo dos conflitos federativos
existentes. A reestruturagio da sistematica desses tributos é ponto importante e
necessario, mas nio deve ser tomada como um fim em si mesma.

por resolugio do Senado Federal. Outra mudanga fundamental diz respeito aos beneficios fiscais com ICMS.
Aqueles ja concedidos teriam prazo maximo de vigéncia, sendo vedadas novas concesses. J a partilha da receita
de ICMS auferida em transagdes interestaduais nio foi tocada, embora a Cimara dos Deputados tenha aprovado
dispositivo que preveé a redugio da participagio do Estado de origem da mercadoria ou servigo, em beneficio do
Estado de destino. Devido a controvérsia que cerca esse tema, no entanto, o Senado Federal decidiu suprimir
o dispositivo”. Contudo, as dificuldades politicas para a aprovagio desse projeto sio muitas, o que acarreta
sempre a continuidade da discussio e da situacio: “E facil perceber que as mudangas sio varias e profundas.
Seja como for, toda a reforma do ICMS voltou a Cimara dos Deputados para nova rodada de discussdes e
votagdes, de forma que, por enquanto, nio ha resultados praticos.” FRIEDMANN, Renato. Reforma Tributaria:
Meio Caminho Andado. Brasilia, 2004. Interlegis: Portal do Senado Federal. Disponivel em: http://www.
interlegis.gov.br/ processo_legislativo/20020208060029/20040123095453/20040127164655/20040116095046/ .
Acesso em: 28 maio 2007.
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