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INTRODUCAO

O avanco do processo de globalizacdo, a maior mobilidade
de capitais e de ativos intangiveis, bem como o rapido desen-
volvimento da economia digital, ampliaram as oportunidades
das empresas e das pessoas para desviar suas receitas para
jurisdicdes de nulos ou baixos impostos. Isto cria maiores di-
ficuldades e desafios em matéria de tributacao internacional,
gerando tensao no esforco de mobilizacao interna de recur-
sos fiscais. Esses desafios se relacionam tanto com a quanti-
dade de recursos que os paises perdem em funcao de prati-
cas de elisdo fiscal quanto com questdes de equidade e
justica tributaria.

No contexto da América Latina, que se caracteriza por ser
uma das regides mais desiguais do mundo, ainda que com
certos retrocessos nos indices de pobreza extrema durante os
ultimos anos, e com dificuldades para consolidar uma estru-
tura de receitas fiscais solvente e sustentavel, os assuntos da
fiscalidade internacional assumem uma importancia funda-
mental.’ Isso se torna ainda mais relevante pela necessidade
de mobilizar recursos para o financiamento dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) incluidos na Agenda
2030. No mesmo sentido, como analisa a Comissao Econ6-
mica para a América Latina e Caribe (CEPAL, 2019¢), os pai-
ses da regiao encontram dificuldades para cumprir os ODS,
entre outros motivos, pelo enfraquecimento da cooperacao
na governanca internacional, com tensdes geopoliticas e
uma tendéncia ao unilateralismo que vao na direcdo contra-
ria da requerida para o desenvolvimento sustentavel.

A relacdo entre os desafios da coordenacao tributéaria inter-
nacional e o modesto impacto econémico e redistributivo
dos sistemas tributarios nos paises da América Latina ndo foi
suficientemente tratada na literatura, embora — como se vera
neste documento — apresente varios pontos de contato. Por
um lado, existe uma importante assimetria no que diz respei-
to a carga tributéria entre pequenas e médias empresas lo-
cais e grandes multinacionais. As grandes empresas multina-
cionais, diferentemente das pequenas e médias que operam
nos mercados internos, podem transferir seus lucros para ju-
risdicoes de baixa ou nula tributacdo e minimizar assim a sua
carga tributéria. Por outro lado, no ambito da tributacao so-

1 Ver CEPAL (2019a e 2019b).

bre a renda pessoal, os individuos mais ricos possuem mais
instancias para elidir o pagamento de impostos utilizando
complexos mecanismos de planejamento fiscal, incluindo a
transferéncia de seu patriménio para jurisdicdes de baixa ou
nula tributacdo (paraisos fiscais). Adicionalmente, a maior
carga tributéria recai sobre os fatores menos moveis, como é
o caso dos rendimentos provenientes do trabalho, enquanto
aqueles com maior mobilidade, como o capital, terminam
tributando a uma taxa efetiva significativamente menor.

Esses problemas da fiscalidade internacional afetam o im-
pacto macroecondémico e distributivo dos sistemas tributa-
rios, tanto dentro dos paises quanto entre eles. Por isso, é
necessario revisar os principios basicos da justica tributaria
internacional, de modo a coordenar a dimensao tributaria
internacional com a nacional e contribuir assim para o en-
frentamento dos desafios que persistem na regiao.

Ainda que tenham ocorrido avancos, gracas a iniciativas de
cooperacao internacional, as quais varios paises da América
Latina aderiram, os problemas de desvios de lucros e de con-
corréncia fiscal nociva seguem existindo. Em consequéncia,
os paises arrecadam menos receitas fiscais, que poderiam
ser usadas para o financiamento de politicas publicas desti-
nadas ao desenvolvimento sustentavel e a reducdo da po-
breza e da desigualdade.

Nesse contexto, o presente documento revisa os pontos de
contato e as possiveis sinergias entre a cooperacao tributaria
internacional e os desafios de alcancar sistemas de tributacao
mais redistributivos nos paises da América Latina. Dessa for-
ma, espera-se que ele sirva de subsidio para o trabalho coor-
denado de varias organizacoes que se ocupam da tributacdo
na regido, tanto de uma perspectiva da cooperacao e da jus-
tica tributdria internacional quanto de uma visao da tributa-
¢do nacional e das politicas redistributivas.

Este documento de andlise se estrutura da seguinte forma:
na Secao 2 sao introduzidos alguns principios basicos sobre
justica tributaria internacional, tomando os setores publicos
nacionais como parte de uma estrutura de governanca inter-
nacional de mdultiplos niveis de governo. A seguir, a Secao 3
examina as iniciativas recentes de coordenacao tributéria in-
ternacional e as principais propostas de reforma realizadas
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por académicos e instituices. Posteriormente, a secao que
segue se centra na participacao dos paises da América Latina
nessas iniciativas. Na seguinte, descreve-se a situacao tributa-
ria dos paises da América Latina, com énfase nos debates

tributdrios dos Ultimos anos. A Secao 6 explora os pontos de
contato entre a coordenacao tributaria internacional e uma
tributacdo nacional mais redistributiva. Por Ultimo, a 7 deta-
lha as principais conclusdes da analise.
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2

JUSTICA TRIBUTARIA INTERNACIONAL:

ALGUNS PRINCIPIOS BASICOS

Levando em consideracdo que o campo da justica tributa-
ria internacional ainda se encontra engatinhando (Dietsch
e Rixen, 2019), nesta secdo, o que se propde é uma intro-
ducédo conceitual aos principios basicos da justica tributa-
ria, com o propésito de contar com os fundamentos neces-
sarios para avaliar normativamente as possiveis respostas
da atual institucionalidade tributaria global diante dos de-
safios colocados pela crescente concorréncia fiscal interna-
cional.

O foco da anélise e do debate acerca da justica tributaria in-
ternacional est4 posto na concorréncia fiscal entre paises, ou
seja, a reducdo de impostos, regimes preferenciais e regula-
cao favoravel por parte de governos auténomos de uma ma-
neira cooperativa e estratégica, que afeta a arrecadacao e
estrutura tributaria de outros paises e se tornou uma variavel
politica utilizada pelos paises para chamar a atencdo para a
“competitividade” de sua economia e atrair capital movel.
Uma avaliacdo normativa da concorréncia tributéria traz dois
tipos de questdes: primeiro, como avaliar as consequéncias
distributivas da concorréncia fiscal da perspectiva da teoria
geral da justica distributiva; sequndo, indagar se a atual es-
trutura institucional que rege a interdependéncia fiscal entre
os Estados, que tolera e inclusive fomenta a concorréncia tri-
butéria, é propicia para promover os objetivos mais amplos
da politica fiscal (Dietsch, 2018).

Para avaliar quao justo é um sistema ou uma reforma tributa-
ria internacional, é necesséario focar em uma dimensao de
justica tributaria que é diferente e talvez mais complexa do
gue a dimensao nacional desta?.

Na medida em que existem diferencas nas taxas dos impos-
tos e nas bases imponiveis entre diferentes jurisdicoes, as de-
cisdes de politica tributaria dos Estados fazem parte de um
j0go nao cooperativo que pode gerar externalidades negati-
vas em outras jurisdices. £ o caso da concorréncia fiscal en-
tre paises, que afeta os sistemas tributdrios nacionais, preju-

2 Para uma revisao dos principios de equidade e justica, ver Jiménez e
Ruiz Huerta (2009).

dicando a capacidade dos governos para financiar suas
politicas publicas e aumentando as desigualdades tanto den-
tro dos paises quanto entre eles.

A fim de ilustrar que a concorréncia fiscal internacional esta
em tensao com os objetivos principais dos Estados, é impor-
tante abordar primeiro a justificacdo do Estado. Em outras
palavras, qualquer juizo normativo sobre a concorréncia tri-
butéria entre Estados deve se basear em uma justificacdo de
qual deve ser o papel dos Estados nessa institucionalidade.

Ha na literatura uma ampla lista de justificacdes do Estado.
Para este documento, sequindo Dietsch (2018), é considera-
da uma justificacdo mista do Estado, que se baseia nos valo-
res de participacdo democratica e de justica distributiva com
0 objetivo de dar resposta ao seguinte par de indagacoes:
Qual seria o papel do Estado como parte de uma estrutura
de governo global de varios niveis? Quais seriam suas prerro-
gativas ou direitos no contexto fiscal?

Enguanto uma justificacdo do Estado baseada apenas na jus-
tica distributiva tomaria como Unica consideracao qual o tipo
de estrutura politica que melhor garante que os individuos
recebam uma porcéo justa dos bens da sociedade, a justifi-
cacdo baseada na participacdo democrética enfatiza a im-
portancia de controlar as regras que determinam a distribui-
¢do dos bens da sociedade, o que implica a concessdo de
autonomia aos Estados em relacdo a certas escolhas coletivas
de seus cidadaos.

As consideracbes que permitem responder as duas pergun-
tas colocadas decorrem diretamente da combinacao dos dois
componentes dessa concepcao mista. Em primeiro lugar, em
matéria fiscal, a justificacdo do Estado baseada na participa-
cdo democratica implica que os Estados tém autonomia para
decidir duas questdes basicas: o tamanho do orcamento pu-
blico (nivel de receitas e gastos) e a distribuicdo dos benefi-
cios e cargas tributdrias entre grupos sociais, setores ou re-
gides (grau de redistribuicdo na esfera nacional), o que se
denomina direito ou prerrogativa de autonomia. Assim, a
intervencao estatal pode ser defendida por motivos de parti-
cipacdo democrética e politica como uma ferramenta para
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alcancar um equilibrio entre a necessaria centralizacao e a
desejavel descentralizacdo fiscal e politica.

A busca desse equilibrio entre centralizacdo e descentraliza-
cao tem como objetivo especifico balancear os beneficios e
custos de transferi-los para um nivel mais centralizado. Essa
busca esta intimamente ligada a literatura acerca do federa-
lismo fiscal® e é parente préximo do “principio de subsidiarie-
dade”, com frequéncia invocado nos debates sobre como
organizar a Unido Europeia e os Estados federais.

Quanto ao segundo componente da visdo mista, a saber, a
justificacdo baseada na justica, ele impde uma restricdo de
minima justica global ao direito ou prerrogativa de autono-
mia fiscal. Isso exige que a politica fiscal de um Estado, as-
sim como as externalidades que ela gera para os individuos
em outros Estados, respeitem uma concepcao minima de
justica global.#

E preciso enfatizar a distincdo entre essas duas faces da poli-
tica fiscal. Por um lado, como um meio para realizar escolhas
de politicas fiscais autébnomas em cada pais e, pelo outro,
como um meio de promover a justica distributiva na esfera
mundial. As duas faces se relacionam entre si: os cidaddos
desfrutam da prerrogativa fiscal gémea de escolher o tama-
nho de seu orcamento publico e o grau de distribuicdo em
nivel nacional, sujeito porém a uma restricao de justica global
(Dietsch, 2018).

2.1 O DUPLO IMPACTO
DA CONCORRENCIA FISCAL

A fim de avaliar seu impacto, define-se a concorréncia fiscal
internacional como a fixacdo de impostos por parte de go-
vernos independentes, realizada de maneira estratégica e
ndo cooperativa. Para que exista concorréncia fiscal, deve
haver interdependéncia fiscal, condicdo que se mantém
guando a politica fiscal de um pafs cria externalidades para
outros paises, no sentido de que afeta sua base imponivel.®

Aqui surge a pergunta central desta secao: Por que o feno-
meno da concorréncia fiscal internacional interfere com o
Estado no cumprimento dos papeis atribuidos previamente?
Em primeiro lugar, a concorréncia fiscal debilita o direito ou
prerrogativa de autonomia fiscal mediante uma pressao no
sentido da baixa das aliquotas tributarias sobre o capital mo-

3 Ver Oates (1999) para uma revisao da literatura sobre federalismo fis-
cal, especialmente relevante nessa visdo mista do Estado.

4 Numerosas iniciativas recentes oferecem pistas sobre o tipo de obriga-
¢oes compartilhadas que uma concepcao de justica fiscal internacional
deveria incluir para tornar operacionais aqueles acordos alcancados en-
tre os Estados na Agenda 2030 de ODS e na Agenda de Acdo de Adis
Abeba da terceira conferéncia internacional sobre financiamento para o
desenvolvimento. Para os paises da América Latina vale ressaltar os de-
bates que estao andamento entre grupos de especialistas para a elabo-
racao dos Principios e Diretrizes de Direitos Humanos na Politica Fiscal:
https://www.cesr.orgles/principios-para-una-pol%c3%Adtica-fiscal-al-
-servicio-de-los-derechos-humanos-una-iniciativa-para-am%c3%A9rica

5 Ver Dietsch (2018).

vel, reduzindo assim as receitas publicas. Esse efeito da con-
corréncia fiscal (“race to the bottom”), previsto na literatura
de financas publicas, pode ser demonstrado empiricamente,
como se vera no seguinte capitulo.

Adicionalmente, tal processo tende a acarretar um regime
fiscal mais regressivo, com efeitos adversos sobre a popula-
¢ao mais vulneravel, o que ndo esta necessariamente alinha-
do com as preferéncias dos cidaddos em relacao ao nivel de
distribuicdo. A concorréncia fiscal muda a estrutura da car-
ga tributaria, desde o capital até o fator trabalho, desde a
fiscalidade direta sobre a renda até a fiscalidade indireta
sobre o consumo, e desde os altos rendimentos até os bai-
x0s rendimentos. Uma maneira de definir essa evolucao é
dizer que os paises compraram estabilidade fiscal em ter-
mos de receitas as custas de um sistema menos redistributi-
vo (Dietsch e Rixen, 2019). Em outras palavras, compraram
o primeiro elemento de sua prerrogativa de autonomia (0
tamanho do orcamento publico) ao preco do segundo (o
nivel de distribuicao).

Dessa forma fere-se tanto a capacidade de cada Estado para
estabelecer efetivamente o tamanho de seu orcamento
guanto o alcance redistributivo nacional de sua politica fiscal.

Em segundo lugar, a concorréncia fiscal internacional estéa
em conflito com a restricdo da justica global, ja que exacerba
as desigualdades de renda e rigueza entre os individuos na
esfera mundial.

Chegado este ponto, cabe colocar a segunda pergunta cen-
tral da presente secao: Qual deveria ser a resposta institucio-
nal a concorréncia fiscal internacional?

O primeiro aspecto a ser considerado é que, ao existir interde-
pendéncia fiscal, inclusive na auséncia de um comportamen-
to fiscal estratégico por parte de algum dos paises, a diversi-
dade de regimes é suficiente para que a politica fiscal de um
pais crie externalidades para os cidaddos de outros paises.

A questao crucial é, entdo, identificar a parte da interdepen-
déncia fiscal que deve ser considerada benigna de um ponto
de vista normativo, e definir qual parte deve ser enfrentada
como nociva ou problematica.

O desenho da institucionalidade tributéria internacional de-
veria incluir normas jurisdicionais que permitissem estabele-
cer essa distincao e definir os limites precisos da prerrogativa
de autonomia.

Para abordar os problemas de justica trazidos pela concor-
réncia fiscal internacional e distinguir a interdependéncia
fiscal benigna da nociva, é util recorrer a dois principios da
restricdo da justica global que permitem proteger e circuns-
crever as faculdades fiscais de um Estado (Dietdch e Rixen,
2014 e 2019).

O primeiro deles é o principio da qualidade de membro
(principle of membership), que estabelece que as pessoas
fisicas y juridicas deveriam ser obrigadas a pagar impostos
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no Estado do qual sdo membros, ou seja, naqueles paises
onde elas se beneficiam dos servicos publicos. Dado que as
empresas se beneficiam dos servicos publicos e da infraes-
trutura no pafs onde ocorrem suas atividades econémicas,
elas devem estar sujeitas a impostos no pais de origem, isto
é, onde sdo geradas as receitas (critério da fonte). Para as
empresas multinacionais, a qualidade de membro viria gra-
dativamente e, segundo este enfoque, deveria corresponder
a distribuicao de suas atividades econdmicas entre os paises.
Dessa forma, o principio em questdo aborda a caca furtiva
(“poaching”), que é a concorréncia fiscal para atrair a base
imponivel (capital financeiro e desvio de lucros) das pessoas
e empresas que continuam sendo membros de outra jurisdi-
cdo, beneficiando-se ali dos bens e servicos sem pagar os
correspondentes impostos.

Em segundo lugar, o principio de restricdo da politica fiscal
implica que devem ser evitadas aquelas politicas fiscais de
um Estado que cumpram simultaneamente as seguintes
condicdes: estejam motivadas estrategicamente (ou seja, te-
nham a intencao de atrair capital estrangeiro) e tenham um
impacto negativo na autonomia fiscal agregada dos Estados
(isto é, produzam um resultado sub-6ptimo coletivo ao re-
duzir a extensdo agregada da autonomia fiscal). Portanto,
esse principio aborda a concorréncia fiscal por atrair investi-
mento estrangeiro direto (IED), que implica que o individuo
ou a atividade econémica em questdo se recologuem em
uma jurisdicdo diferente, afetando a autonomia fiscal efetiva
de outros Estados. Assim, seriam considerados casos de in-
terdependéncia fiscal benigna: 1) as politicas fiscais nao es-
tratégicas (formuladas independentemente de seu impacto
sobre o capital estrangeiro) e que tém um resultado positivo
sobre a autonomia fiscal agregada dos Estados; 2) as politi-
cas fiscais que tenham um resultado negativo na autonomia
mas que ndo sao formuladas estrategicamente; e 3) as poli-
ticas fiscais formuladas estrategicamente mas que possuem
um resultado positivo sobre a autonomia fiscal. Ja as politi-
cas formuladas estrategicamente e que apresentam um re-
sultado negativo sao consideradas nocivas e devem, portan-
to, ser evitadas.®

Adicionalmente, a visdo mista do Estado, junto com o forta-
lecimento de sua legitimidade em um mundo de concorrén-
cia fiscal, requer uma reforma institucional para regular esta
ultima, de modo a respeitar tanto a prerrogativa de autono-
mia quanto a restricao da justica global.

Por Ultimo, em relacéo com o principio da qualidade de
membro antes mencionado, vale considerar uma limitacdo
importante dos critérios atuais de equidade no sistema fiscal
internacional. Von Haldenwang (2018) adverte que tais crité-
rios ndo tém o alcance suficiente, dado que se centram em
grande medida na nocao de que os impostos sdo arrecada-
dos onde se cria valor agregado e ignora-se a questdo da
relacdo entre os servicos publicos utilizados e os pagamentos
efetuados regularmente pelos contribuintes. Embora o requi-
sito de arrecadar impostos onde se cria valor agregado seja

6 Ver Dietsch e Rixen (2014 e 2019).

de importancia central para a elisdo e a concorréncia fiscal
entre os paises, este enfoque por si s6 ndo pode garantir a
equidade internacional. Por um lado, o valor agregado se
desloca do processo de producao real para outras atividades
da cadeia de valor (upstream or downstream), j& que o valor
é gerado cada vez mais em pesquisa e desenvolvimento, de-
sign, comercializacdo, etc. e menos na producao em si, além
de essas atividades se concentrarem nos paises de renda
mais alta ou poderem inclusive se situar em paraisos fiscais.
Por outro lado, a relacao entre a criacao de valor e 0s servicos
publicos requeridos nem sempre é a mesma, posto que nas
cadeias globais de valor as atividades mais intensivas em cria-
cdo de valor nem sempre requerem servicos publicos de
maior qualidade.

Dai decorre a necessidade de um fortalecimento do principio
de equivaléncia fiscal’, mediante trés grupos de iniciativas
gue reforcem: 1) uma maior transparéncia dos incentivos fis-
cais que competem internacionalmente; 2) um fortalecimen-
to dos enfoques multilaterais para o intercambio de informa-
cao com fins fiscais; 3) a adocao de uma base tributaria
corporativa consolidada comum.®

Nesse sentido, a seguinte secdo explora as iniciativas recentes
de coordenacao tributdria internacional e as principais pro-
postas de reforma realizadas por varios académicos e institui-
coes, em prol de fortalecer esses trés eixos de cooperacdo
entre paises e preservar os principios de legitimidade do Es-
tado antes explicados.

7 O principio de equivaléncia fiscal (Olson, 1969) implica que o circulo
daqueles que se beneficiam de um bem publico deve corresponder ao
circulo daqueles que pagam pelo bem.

8 Ver Von Haldenwang (2018).



EXPLORANDO SINERGIAS ENTRE A COOPERACAO TRIBUTARIA INTERNACIONAL E OS DESAFIOS TRIBUTARIOS LATINO-AMERICANOS

INICIATIVAS DE COOPERACAO INTERNACIONAL
E PRINCIPAIS PROPOSTAS DE REFORMA

Ainda que as regras internacionais de tributacdo e o trata-
mento da dupla tributacdo entre o pais fonte ou de origem
da renda e o pais de residéncia do contribuinte tenham co-
mecado a ser abordados no contexto da Liga das Nacoes
durante a década de vinte do século passado, nos ultimos
anos observamos importantes avancos em matéria de coo-
peracdo e coordenacado tributéria internacional. Isso princi-
palmente mediante iniciativas de amplo alcance como o Pla-
no BEPS (Base Erosion and Profit Shifting: Erosao da base
tributavel e transferéncia de lucros) da OCDE/G20, a incorpo-
racdo de paises em desenvolvimento por meio do Quadro
Inclusivo para a implementacao desse projeto e a adocdo da
convencao multilateral para implementar as medidas relacio-
nadas com os tratados fiscais para prevenir BEPS (também
chamado de Instrumento Multilateral).

O Plano de Acdo BEPS, aprovado pelo G20 em setembro de
2013 e publicado em outubro de 2015, incorpora padrées
internacionais e quinze acdes acordadas pelos paises para
enfrentar a erosao da base tributavel e a transferéncia de lu-
Cros e assegurar mais transparéncia no ambito fiscal. O plano
reconhece a importancia de garantir que os lucros tributem
onde sdo realizadas as atividades econdmicas substanciais
gue geram os lucros e onde se cria valor. Entre outras medi-
das, o pacote contém acbes para prevenir a busca do tratado
mais favordvel (treaty shopping); revisa as normas sobre a
transferéncia de lucros que determinam o tratamento fiscal
das transacoes intragrupo; revisa os atuais padroes fiscais in-
ternacionais que visam eliminar a dupla tributacao; e inclui o
combate das praticas tributarias perniciosas.

Com o fim de integrar os paises em desenvolvimento no pro-
cesso de implementacdo desse plano, em junho de 2016 a
OCDE (Organizacao para a Cooperacao e o Desenvolvimento
Econdmico) estabeleceu o Quadro Inclusivo do BEPS. Dessa
forma, os paises em desenvolvimento ou ndo-membros da
OCDE podem participar na elaboracdo de padrdes e no
acompanhamento da execucdo do BEPS, além de receber
apoio para o fortalecimento de capacidades. Atualmente es-
se grupo conta com 137 jurisdicdes comprometidas a cum-
prir e aplicar tal pacote.

Posteriormente, em cumprimento do acordado na Acdo 15
do Plano BEPS, foi adotado o Instrumento Multilateral, vigen-
te desde 1° de julho de 2018 e assinado por 93 jurisdicoes.®
Tal Instrumento permite modificar a aplicacado de milhares de
convénios bilaterais de dupla tributacdo para transpor os re-
sultados do projeto BEPS, a medida que as ratificacdes nos
paises vao se efetivando. Ele também implementa padroes
minimos acordados para combater o abuso de tratados
(treaty shopping) e para melhorar os mecanismos de resolu-
cao de disputas.

Além dessas trés amplas acoes, uma série de iniciativas,
algumas delas dentro do projeto BEPS e impulsionadas pe-
la OCDE, contribuiram para fortalecer a cooperacdo multi-
lateral. Como foi mencionado na secdo anterior, essas me-
didas ou propostas podem ser agrupadas nas seguintes
categorias: aquelas vinculadas com a transparéncia dos in-
centivos fiscais; os enfoques multilaterais de intercambio
de informacao com fins fiscais; e as propostas de uma base
tributaria corporativa consolidada comum e outras opcoes
de reforma.

No que se refere as iniciativas que buscam uma maior trans-
paréncia dos incentivos fiscais, destacam-se o Férum sobre
Praticas Tributarias Danosas (Forum on Harmful Tax Practices,
FHTP), que avalia a Acao 5 do plano BEPS e identifica aqueles
regimes fiscais preferenciais que facilitam a erosdo da base e
o desvio de lucros, tendo assim o potencial de impactar de
maneira injusta na base tributaria de outros paises. De acor-
do com o Fundo Monetério Internacional (FMI) (2019), avan-
cou-se significativamente na luta contra as praticas tributa-
rias danosas, dado que foram examinados 255 regimes
tributdrios preferenciais, assim como foram revisados ou
abolidos 134 deles. Isso significa um progresso para prevenir
a concorréncia fiscal nociva e preservar as duas faces da poli-
tica fiscal explicadas na secao anterior: a tomada de decisdes
de politicas autbnomas locais (tamanho do orcamento publi-

9 Até o momento, os Estados Unidos nao assinaram o Instrumento Mul-
tilateral.
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co e grau de distribuicdo nacional) e a promocéo da justica
distributiva na esfera mundial.

No que diz respeito aos enfoques multilaterais para a troca
de informacdo com finalidades fiscais, sobressaem algumas
instancias de cooperacao impulsionadas a partir da OCDE,
como o Férum Global sobre Transparéncia e Troca de Infor-
macdes com Fins Tributarios; a Convencao Multilateral sobre
Assisténcia Administrativa Mdtua em Matéria Tributéria; o
Convénio Multilateral entre Autoridades Competentes para
o Intercdmbio de Informacdes Financeiras e o de relatérios
pais a pais.

Participam no Férum Global de Transparéncia e Troca de In-
formacoes com Fins Tributarios mais de 150 jurisdicdes, res-
ponsaveis pela vigilancia e avaliacdo por pares sobre a posta
em préatica dos padrdes de troca internacional de informa-
cdo. A Convencao de Assisténcia Administrativa MUtua em
Matéria Tributaria (criada em 1988, modificada em 2010 e
com 129 jurisdicdes) promove a cooperacao administrativa
internacional relativa ao assessoramento e a arrecadacao de
impostos, com vistas a combater a elisdo e a evasao fiscal.

Nesse contexto e com o objetivo de passar do padrao inter-
nacional de troca de informacdo sob requerimento para a
troca automatica, surgiu o Convénio Multilateral entre Auto-
ridades Competentes sobre Intercambio Automatico de In-
formacoes Financeiras, que especifica os detalhes de qual
informacdo bancaria serd trocada para fins tributéarios e
guando (com 105 jurisdicdes signatarias). Adicionalmente,
mediante o convénio multilateral entre autoridades compe-
tentes para o intercambio automatico de relatdrios pais a pais
(com 78 jurisdicdes signatarias) foram estabelecidas as nor-
mas e procedimentos necessarios para a troca automatica
dos relatorios sobre as operacdes globais das empresas mul-
tinacionais. Esses relatérios oferecem as administracoes tri-
butérias uma visdo global das operacdes destas companhias,
j& que devem indicar onde sdo declarados seus lucros, impos-
tos e atividades econdmicas. Especificamente, devem infor-
mar suas receitas, lucros antes de impostos, imposto empre-
sarial pago e devido, numero de trabalhadores, capital
declarado, lucros nao distribuidos e ativos tangiveis em cada
uma das jurisdicdes onde operam.

Outra instancia importante é a Plataforma de Colaboracdo
em Matéria Tributaria, que constitui um esforco conjunto en-
tre o FMI, a OCDE, a ONU e o Banco Mundial para apoiar a
coordenacdo tributéria internacional, tanto por meio do as-
sessoramento técnico aos paises em desenvolvimento, do
desenvolvimento de capacidades, da criacao e disseminacdo
de conhecimentos, quanto da contribuicdo ao desenho e im-
plementacdo de padrdes tributarios internacionais™.

Quanto as propostas de uma base tributaria corporativa con-
solidada comum e outras opcdes de reforma, elas surgiram
em torno da regulacdo da economia digital e sdo discutidas

10 Ver http://www.worldbank.org/en/programs/platform-for- tax-colla-
boration

tanto dentro do quadro BEPS quanto dentro de outras inicia-
tivas da sociedade civil, de outras plataformas e da academia.
Para o Plano BEPS, a digitalizacdo da economia mundial e as
oportunidades de evasao e transferéncia de lucros que esta
permite estavam contempladas desde seus inicios. No entan-
to, o trabalho mais intenso dentro da OCDE a esse respeito
foi iniciado em 2017, quando os ministros de financas do
G20 encomendaram ao Quadro Inclusivo a tarefa de alterar
as regras da fiscalidade internacional para enfrentar os desa-
fios da revolucao digital.

O trabalho do Quadro Inclusivo, por meio do Grupo Especial
sobre Economia Digital (TFDE, por suas siglas em inglés), teve
infcio com a apresentacao, em marco de 2018, do “Relatério
provisério sobre os desafios fiscais derivados da digitaliza-
cao”, onde foram analisados os desafios da economia digital
e enunciadas as trés posicoes dos paises até esse momento:

1. A posicao do grupo de paises que considera que nas
empresas digitalizadas a remissao dos dados e a
participacao dos usudrios gera assimetrias entre o lugar
em gue as empresas tributam os lucros e aquele em
gue se gera valor, motivo pelo qual propdem uma
reforma principalmente das regras de nexo (onde os
impostos devem se pagos) e de atribuicao de lucros
(que proporcao dos impostos devem ser taxados)
apenas para esses modelos de negécio;

2. Os paises que consideram que a digitalizacao da
economia e a globalizacao fazem com que o quadro
fiscal internacional ndo seja eficaz, propondo entao
reformas de nexo e de atribuicdo de lucros ndo sé para
0s modelos econémicos altamente digitalizados e sim
para toda a economia;

3. Os paises que consideram que com a regulacao
existente é possivel enfrentar os desafios da
digitalizacao e nao se requer acao alguma.

O relatério conclui que, embora ndo haja consenso entre os
membros a esse respeito, o Quadro Inclusivo se compromete
a buscar uma solucdo consensual ainda em 2020.

Em janeiro de 2019, o Quadro Inclusivo publicou a declara-
cao politica “Abordando os desafios tributarios da digitaliza-
cdo da economia”, que assinala dois pilares sobre os quais as
propostas de reforma se centrariam. No primeiro pilar tenta-
-se responder onde devem ser tributados os lucros das em-
presas multinacionais. No sistema atual, dominado pelas re-
gras de precos de transferéncia e pelo principio de plena
concorréncia, muitos paises tm pouco ou nenhum direito a
taxar os lucros gerados pelas vendas e outras atividades digi-
tais de multinacionais em seu territorio. Esse pilar implica,
assim, discutir a modificacdo das normas atuais que distri-
buem entre as diversas jurisdicdes a potestade tributéria so-
bre os rendimentos das empresas multinacionais, incluindo
as regras tradicionais sobre precos de transferéncia, o princi-
pio de plena concorréncia e as regras que determinam o ne-
xo e a distribuicao.
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O segundo pilar se refere ao restante dos aspectos do BEPS,
0 que, na pratica, gira em torno da discussao de uma taxa
de distribuicdo minima. Nesse pilar sao exploradas duas re-
gras inter-relacionadas para abordar os casos nos quais a
renda é tributada a taxas nulas ou muito reduzidas: 1) uma
regra de inclusao de receitas que tributa os lucros de uma
filial estrangeira se estes estiverem sujeitos a uma taxa efeti-
va inferior a uma taxa minima; 2) um imposto sobre os pa-
gamentos de base erodida que operaria mediante a dene-
gacdo de uma deducédo ou a tributacdo baseada na fonte,
para certos pagamentos que estivessem tributados abaixo
dessa taxa efetiva minima.

Visando alcancar um acordo em 2020, apresentou-se em fe-
vereiro de 2019 um documento de consultas sobre os dois
pilares, que recebeu mais de duas mil paginas de comenta-
rios. Nele foram concretizadas as trés propostas existentes
sobre o primeiro pilar: 1) a proposta sobre a participacao do
usudrio, que se centra apenas nos negdcios digitais e propde
realocar uma proporcao dos lucros nao rotineiros da empre-
sa para as jurisdicdes nas quais 0s usuarios se encontram; 2)
a proposta sobre intangiveis de comercializacdo, centrada
em toda a economia, que propbe realocar as receitas resi-
duais das empresas multinacionais (EMN) atribuiveis a comer-
cializacao de intangiveis; 3) a proposta sobre presenca eco-
némica significativa que sugere realocar a totalidade dos
lucros das empresas (rotineiros ou ndo) nas jurisdicdes onde
a empresa tiver uma presenca econdmica significativa, medi-
da por certas atividades-chave, realizando a divisdo dos lu-
cros em funcao de um método de partilha fracionada.

Como resultado desse processo, 0 Quadro Inclusivo entrou
em acordo, em uma reunido plenaria com 289 delegados e
nove paises, sobre um roteiro para chegar a um consenso em
torno dos dois pilares, resumido no documento “Programa
de trabalho para o desenvolvimento de uma solucdo consen-
sual aos desafios tributérios derivados da digitalizacdo da
economia”. Tal roteiro foi aprovado também pelos ministros
de economia do G20.

Em 9 de outubro de 2019, o secretariado da OCDE apresen-
tou para consultas uma proposta unificada para o primeiro
pilar, partindo das trés propostas anteriormente descritas.
Essa proposta unificada sugere, entre outras coisas, reconhe-
cer que as multinacionais sao unidades econémicas, que a
partilha de lucros deve partir da contabilidade consolidada
das empresas e que os lucros residuais (ndo os rotineiros)
devem ser distribuidos entre paises mediante uma férmula
baseada no volume de vendas em cada jurisdicao. Apesar de
a proposta significar uma revisao dos principios imperantes
da tributacao internacional, para muitos ela nao é suficiente-
mente ambiciosa, ignora as propostas feitas por outras co-
missdes como as do Grupo Intergovernamental dos 24 e é
inclusive prejudicial para os paises em desenvolvimento, pois,
como expressou o ICRICT (Independent Commission for the
Reform of International Corporate Taxation - Comissao Inde-
pendente para a Reforma da Fiscalidade Corporativa Interna-
cional), a divisdo sera aplicada apenas as multinacionais mui-
to grandes e elas poderiam continuar informando seus lucros
onde quiserem para a maioria das suas atividades, permitin-
do que s6 uma pequena porcao do imposto seja realocada.
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Além disso, ao usar uma férmula que depende do volume de
vendas e excluir outros critérios, como 0 emprego ou usua-
rios digitais, estaria favorecendo os paises desenvolvidos, que
possuem mercados maiores.

Um més mais tarde, em 5 de novembro de 2009, o secreta-
riado submeteu a consulta o documento de “Proposta global
antierosao da base, pilar dois”, que procura garantir que os
lucros das multinacionais estejam sujeitos a uma taxa tributa-
ria minima, embora ndo especifique qual deva ser essa taxa
minima.

Ainda que estas acbes representem importantes avangos pa-
ra reforcar os dois pilares de legitimidade do Estado em ma-
téria fiscal, as praticas abusivas, a transferéncia de lucros e a
concorréncia tributdria danosa continuam existindo. Por esse
motivo, tém surgido criticas e propostas alternativas da parte
de vérias organizacoes da sociedade civil, outras plataformas,
diversos organismos e académicos, a exemplo da Comissdo
Independente para a Reforma da Fiscalidade Corporativa In-
ternacional' (ICRICT, 2018), que adverte que:

o atual sistema de tributacao internacional é disfuncio-
nal. Baseado no principio de plena concorréncia e re-
gras de precos de transferéncia, permite as empresas
multinacionais transferir grande parte de seus lucros a
jurisdicoes de baixa tributacao [...] O projeto BEPS da
OCDE esta fracassando em seu mandato de garantir
que os lucros sejam taxados no local onde ocorrem as
atividades econdmicas e o valor é criado (na fonte), a
favor de onde as empresas que recebem as receitas tem
sede (no pais de residéncia), o que pode ser facilmente
manipulado.

O Fundo Monetério Internacional (FMI, 2019), por sua vez,
enfatizou que:

o sistema internacional de tributacdo corporativa esta
submetido a tensdes sem precedentes. O projeto BEPS
significou um grande avanco em matéria de cooperacdo
tributdria internacional, porém, continuam existindo vul-
nerabilidades. As limitacdes do principio da independén-
cia mutua das partes — conforme o qual as transacoes
entre partes relacionadas devem ter o mesmo preco que
teriam se as partes fossem independentes — e a depen-
déncia do conceito de presenca fisica do contribuinte
para determinar a base juridica de aplicacdo do imposto
de renda tém permitido que empresas aparentemente
lucrativas paguem poucos impostos. A questdo da con-
corréncia tributaria segue, em boa medida, sem se resol-

11 O ICRICT nasceu como uma proposta das seguintes organizagoes da
sociedade civil: Action Aid, Alliance-Sud, the Arab NGO Network for
Development, o Centro para os Direitos Econdmicos e Sociais, Christian
Aid, the Council for Global Unions, a Alianca Global pela Justica Tri-
butaria, a Internacional de Servicos Publicos, a Tax Justice Network, o
South Center e the World Council of Churches. A Comissao é presidida
por José Antonio Ocampo e conformada por Edmund Valpy Fitzgerald,
Eva Joly, Gabriel Zucman, Ifueko M. Omoigui Okauru, Jayati Ghosh,
Joseph E. Stiglitz, Hon. Irene Ovonji-Odida, Kim S. Jacinto Henares,
Léonce Ndikumana, Magdalena Sepulveda, Rev. Suzanne Membe Ma-
tale, Ricardo Martner, Thomas Piketty e Wayne Swan. Sua criacao e
trabalho contou e conta com o apoio da Fundacao Friedrich Ebert.
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ver. Da mesma forma, persistem as duvidas em torno da
atribuicao de direitos de tributacdo entre paises. O apelo
para tributar “onde se cria valor” demostrou nao ser a
base adequada para um progresso real.

Nessa linha, surgiu um grupo de propostas de reformas al-
ternativas que incluem a adocao de uma base tributaria cor-
porativa consolidada comum, juntamente com outras op-
¢oes de politica.

Destaca-se aqui o projeto legislativo da Comissao Europeia
para estabelecer uma base imponivel consolidada comum de
imposto empresarial para os paises da Uniao Europeia (UE). As
empresas multinacionais que operam na UE apresentariam
uma Unica declaracdo consolidada de impostos com todas as
suas atividades dentro da Comunidade Europeia e compensa-
riam as perdas em um Estado membro com os lucros em ou-
tro. Os beneficios tributarios consolidados seriam repartidos
entre os Estados membros nos quais o grupo opera, utilizan-
do uma férmula de partilha que considera trés fatores de igual
ponderacdo: a mao de obra, os ativos e as vendas por destino.
Cada Estado membro aplicaria sua propria taxa nacional do
imposto sobre sua parte dos lucros tributaveis'. Entretanto,
dado que as reformas fiscais da UE devem ser aprovadas por
unanimidade, existem grandes dificuldades para aprovar o
projeto, que atualmente se encontra estagnado.

Adicionalmente, o ICRICT propde que as multinacionais se-
jam tributadas como empresas unitarias e seus lucros mun-
diais sejam alocados mediante uma férmula simples de distri-
buicdo, baseada em fatores objetivamente verificaveis (como
emprego, vendas, ativos fixos, recursos utilizados, incluindo
os usuarios digitais, etc.). Além disso, sugere a aplicacao de
uma taxa minima efetiva de imposto corporativo global de
20-25% e que sejam incluidas medidas a curto prazo efetivas
e faceis de administrar. Entre essas opcoes de curto prazo, a
Comissao apoia 0s enfoques que alocam receitas para as fi-
liais de uma multinacional sem buscar transacdes compara-
veis de plena concorréncia, como o método da distribuicao
do resultado (que distribui entre as filiais os lucros combina-
dos em nivel de transacdo com base em chaves de distribui-
¢ao) e 0 método da margem liquida compartilhada (que alo-
ca a uma filial uma fracao apropriada da taxa de lucro liquida
global do grupo corporativo)®.

De maneira similar, o Grupo Intergovernamental dos Vinte e
Quatro (G-24), conformado por paises em desenvolvimento,
apresentou uma proposta de reforma tributaria internacional™
com miras a solucionar os problemas trazidos pela economia
digital, que apresentou ao Quadro Inclusivo em janeiro de
2019 e reforcou com uma apresentacdo como grupo para
consulta publica da OCDE em marco de 2019, De modo ge-

12 Ver https://ec.europa.eu/taxation_customs/business/com- pany-tax/
common-consolidated-corporate-tax-base-ccctb_en

13 Ver ICRICT (2018 e 2019).

14 https://www.g24.org/wp-content/uploads/2019/03/g-24_ proposal_
for_taxation_of_digital_economy_Jan17_Special_ Session_2.pdf

15 https://www.dropbox.com/s/zrjle14mdxd7fmv/oecd-Com- ments-re-
ceived-digital-march-2019.zip?dI=0
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ral, 0 grupo, liderado por Colémbia e India para assuntos tribu-
tarios, propde uma solucao consensual sob o Quadro Inclusivo
baseada na presenca econémica significativa e em um modelo
no qual todos os lucros das empresas sejam determinados me-
diante o uso de uma férmula que leve em consideracao ven-
das e usuérios digitais, de modo tal que o sistema beneficie os
paises em desenvolvimento, que sao os mais afetados negati-
vamente pelo sistema tributario internacional atual.

Também houve propostas da parte de académicos. Tal como
foi mencionado na secdo anterior, Von Haldenwang (2018)
sugere algumas acoes para fortalecer o principio de equiva-
|éncia fiscal no ambito internacional, entre as quais se encon-
tra o estabelecimento de uma base tributaria corporativa
consolidada comum, na qual a taxacdo das empresas seja
acordada entre os Estados segundo critérios tais como o nu-
mero de empregados, além do faturamento ou dos rendi-
mentos. Picciotto (2016) também propde reorientar as nor-
mas tributdrias internacionais para que as multinacionais
sejam tratadas como uma empresa Unica mediante a adocao
de um sistema de impostos unitarios, o uso de relatérios para
a empresa em seu conjunto e o rateio dos lucros das empre-
sas multinacionais.

De acordo com Torslov, Wier e Zucman (2017), uma reforma
do imposto corporativo que contemple a divisdo de ganhos
globais em proporcéo, no local onde se realizam as vendas,
aumentaria a arrecadacao do imposto de renda das empresas
em aproximadamente 20% nos Estados Unidos e na Europa.

No entanto, o FMI (2019) adverte que seria complicado che-
gar a um acordo internacional, tanto sobre uma base tributa-
ria comum quanto acerca da férmula de partilha e, além dis-
so, a depender do método de partilha, a concorréncia
tributéria poderia continuar existindo. O organismo avaliou
diferentes sistemas tributarios internacionais. No caso dos
impostos minimos sobre investimentos no exterior, destaca
gue eles possuem a vantagem de oferecer uma protecdo
contra a transferéncia de lucros e a concorréncia tributéria,
embora possam criar distor¢des e a administracdo possa ser
complexa. Quanto aos modelos de alocacdo de lucros resi-
duais (que atribuem um rendimento normal aos paises de
origem e compartilham o remanescente de acordo com uma
férmula), o FMI assinala que eles permitem reduzir substan-
cialmente a transferéncia de lucros, mas mantém o principio
da independéncia mutua das partes para os casos simples e
seu efeito na concorréncia tributéria depende de como sao
distribuidos os ganhos residuais. Segundo este organismo, as
propostas que incluem a atribuicao dos direitos de tributacdo
aos paises de destino sdo a forma mais eficaz de abordar a
concorréncia tributaria e a transferéncia de lucros, como é o
caso dos impostos ajustados em fronteira®™ (que combinam

16 E o caso do imposto sobre os fluxos de caixa baseado no destino (DB-
CFT, por suas siglas em inglés), que combina o ajuste em fronteira
(caracterizado pela exclusao das exportacoes de base tributavel e a
inclusao das importacoes) com o tratamento de fluxo de caixa corres-
pondente a diferenca de receitas e gastos por atividades reais ou nao
financeiras, com o qual a amortizacdo do investimento é considerada
gasto e ndo inclui a deducdo de ganhos. Também entram nessa cate-
goria as propostas do imposto de renda das pessoas juridicas como
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um IVA de taxa Unica e base ampla com um subsidio salarial),
embora pudessem ter problemas com a Organizacdo Mun-
dial do Comércio e, se adotados unilateralmente, agravar
ambos os fendmenos. Para os paises especializados em re-
cursos naturais, a tributacao baseada no destino deveria ser
complementada com impostos baseados na origem para
captar essas rendas".

Com o propdsito de lutar contra a evasao tributaria, Ocampo
(2018) propde a criacao de um registro financeiro mundial da
propriedade. Dessa forma, todos os paises contariam com
informacao dos titulares reais e Gltimos das empresas, contas
bancérias e propriedades, o que evitaria a ocultacdo de ativos
e operacdes, tornando impossivel que as multinacionais des-
viem seus lucros de modo fraudulento para paraisos fiscais.

Por outro lado, para o ICRICT (2018) apenas o alcance univer-
sal da ONU e uma estrutura aberta e democréatica podem dar
voz plena a todos os paises. Nesse sentido, demanda que a
tributacao internacional seja colocada sob a égide da ONU.
Nas palavras de Joseph Stiglitz:

A questao da evasao, elisdo e fraude fiscal é crucial para
0s paises em desenvolvimento, mas a grande pergunta é
guem é responsavel por repensar a estrutura fiscal mun-
dial. Foram feitas varias tentativas de dizer que deveria
ser a ONU e ndo a OCDE. Infelizmente, fracassaram, e foi
a raposa quem ficou responsavel pelo galinheiro.

uma deducao tributéaria pelo patrimonio liquido/capital empresarial
baseada no destino (DBACE, por suas siglas em inglés).

17 Ver FMI(2019).

Tanzi (2016) propde a criacdo de uma autoridade tributaria
mundial (WTA, por suas siglas em inglés), que estabeleceria
um sistema de monitoramento para identificar praticas abu-
sivas, informaria os problemas de tributacado no dmbito inter-
nacional, proporia solucdes e trabalharia na implementacdo
de reformas fiscais que beneficiem todos os paises. Também
serviria como um férum para resolver disputas tributarias en-
tre paises, com funcdes similares as da Organizacao Mundial
do Comércio, mas na area da tributacdo internacional.

Por sua vez, Dietsch e Rixen (2014) sugerem a criacdo da or-
ganizacao internacional da tributacao, a partir do modelo da
Organizacdo Mundial do Comércio, na qual possam ser resol-
vidas as disputas entre os Estados, de modo a por em pratica
os principios de adesao e restricao da politica fiscal. Ao mes-
mo tempo, os autores propdem a passagem para um esque-
ma de tributacao unitaria com uma férmula de distribuicao.

Algumas organizaces da sociedade civil ttm demandado
gue seja no seio da ONU onde se constitua um érgao inter-
governamental para discutir os temas de tributacao interna-
cional, com a participacdo ampla de todos os paises. Na Con-
feréncia sobre Financiamento para o Desenvolvimento,
celebrada em Adis Abeba em 2015, alguns paises em desen-
volvimento e a sociedade civil pressionaram para elevar o
Comité de Especialistas em Cooperacdo Internacional em
Questdes de Tributacdo das Nagdes Unidas a categoria de
organismo intergovernamental, mas apenas conseguiram
doté-lo de maiores recursos™.

18 Ver Bejarano e Moreno (2019) e FMI (2019).
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A PARTICIPACAO DOS PAISES DA AMERICA LATINA
EM INICIATIVAS DE COOPERACAO INTERNACIONAL

Como foi exposto, no ambito global existem diferentes ins-
tancias de participacdo e coordenacdo de esforcos entre os
paises com o fim de combater a elisdo tributdria internacional
mediante a implementacdo de medidas de transparéncia e
de cooperacao para a troca de informacao. Grande parte dos
paises da América Latina participam dessas iniciativas inter-
nacionais de transparéncia e intercdmbio de informacéo em
matéria fiscal, ainda que em diferentes graus, como se resu-
me no Quadro 1.

Uma dessas iniciativas ¢ o Forum Global de Transparéncia e
Troca de Informacoes Tributérias, no qual sdo avaliados todos
0s seus membros e outras jurisdicoes relevantes. Avalia-se a
qualidade do quadro legal e normativo de uma jurisdicao pa-
ra a transparéncia e a troca de informacao, bem como a im-
plementacéo pratica desse quadro™. Quinze paises da Amé-
rica Latina participam desse férum global: Argentina, Brasil,
Chile, Coldmbia, Costa Rica, Equador, El Salvador, Guatema-
la, Honduras, México, Panama, Paraguai, Peru, Republica Do-
minicana e Uruguai, embora o nivel de cumprimento do Pa-
drao para Intercambio de Informacdes mediante Solicitacao
(EQIR, por suas siglas em inglés) e a avaliacdo obtida nao se-
jam os mesmos para todos (quadro 1). Dessa lista sobressaem
Coldmbia e México, que obtiveram avaliacdo de “cumprido”
para o padrdo EOIR. Em seguida, com um resultado de “ma-
joritariamente cumprido”, encontram-se Argentina, Brasil,
Chile, Costa Rica, El Salvador, Republica Dominicana e Uru-
guai. J4 o Panama recebeu a avaliacdo de “parcialmente cum-
prido”, enquanto a Guatemala ndo cumpriu com o padrao de
troca de informacao mediante solicitacao.?®

Oito paises latino-americanos que participam do Férum Glo-
bal comecaram a implementar o Padrédo para Intercambio
Automatico de Informacdes Financeiras (AEQI, por suas siglas
em inglés), alguns a partir de 2017 (Argentina, Coldémbia e
Meéxico) e outros desde 2018 (Brasil, Chile, Costa Rica, Pana-

19 Para mais informacéo ver http://www.oecd.org/tax/ transparency/
about-the-global-forum/

20 Ver http://www.oecd.org/tax/transparency/global-forum- 10-years-
-report.pdf
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mé e Uruguai). Além disso, dois paises da regiao (Equador e
Peru) se comprometeram voluntariamente a efetuar a troca
automatica de informacao em 2020. De acordo com o Ultimo
relatorio anual da OCDE (2019), entre janeiro e novembro de
2019, 94 jurisdicdes haviam efetuado por volta de 6.100 in-
tercdmbios bilaterais automaticos de informacoes financeiras
mantidas na jurisdicdo emissora pelos residentes fiscais de
suas jurisdicdes associadas. A grande maioria dos paises par-
ticipantes da Ameérica Latina enviou informacao para cerca
de sessenta ou mais jurisdicoes.

Os paises anteriores, junto com o Equador, assinaram o Acor-
do Multilateral entre Autoridades Competentes sobre o Inter-
cambio Automético de Informacoes Financeiras (CRS MCAA,
por suas siglas em inglés). Nesse Ultimo pais, o acordo entrara
em vigor em setembro de 2020. Por sua vez, os paises da
regido signatarios do CRS MCAA, junto com o Peru (e exce-
tuando o Equador), assinaram o Acordo Multilateral entre
Autoridades Competentes para o Intercambio Automatico de
Relatérios Pais a Pais (CbC MCAA, por suas siglas em inglés).

Da mesma forma, catorze paises latino-americanos do Férum
Global subscreveram a Convencao sobre Assisténcia Adminis-
trativa MUtua em Matéria Tributaria (MAAT, por suas siglas em
inglés), que ja entrou em vigor em treze deles: Argentina, Bra-
sil, Chile, Colémbia, Costa Rica, Equador, El Salvador, Guate-
mala, México, Panama4, Peru, Republica Dominicana e Uruguai.

O Grupo Intergovernamental dos Vinte e Quatro (G-24) esta
formado por paises em desenvolvimento, sendo membros
oitos paises latino-americanos: Argentina, Brasil, Colémbia,
Equador, Guatemala, México, Peru e Venezuela.

No que se refere ao Quadro Inclusivo do BEPS, em dezembro
de 2019 integravam-no os seguintes paises da América Lati-
na: Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica, Honduras,
Meéxico, Panamd, Paraguai, Peru, Republica Dominicana e
Uruguai, enquanto entre os membros do Instrumento Multi-
lateral para implementar o BEPS encontravam-se Argentina,
Chile, Coldmbia, Costa Rica, México, Panama, Peru e Uruguai.
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Em suma, apesar de grande parte dos paises da regido terido  do anteriormente, parece que tais iniciativas ndo tém sido
aderindo a agenda BEPS com diferentes graus de participa-  suficientes para deter o desvio de lucros e a erosao das bases
cao, ainda falta que alguns se somem e, como foi menciona-  de tributacao.

QUADRO 1
América Latina: participa¢do em iniciativas de cooperacdo internacional em matéria fiscal
(situacdo em novembro-dezembro de 2019)

Forum Global de Transparéncia e
Intercambio de Informacées Tributarias

MAAT
Entrada
en vigor

AEOI: n° de
jurisdicoes
Cumprimento as que
padrao EOIRY enviou
informacao
em 2019%

Data
primeiro
AEOI

do BEPS

< | <
<

g | S
s | 2
2|9
| C

Instrumento
Multilateral

Quadro inclusivo

Argentina Sim 67 Set. 2017 Sim | Sim |Sim [1/1/2013 Sim |Sim |Sim
Bolivia N&o - - N&o | Ndo | Néo N&o |N&o | Néo
Brasil Sim 67 Set. 2018 Sim | Sim | Sim |1/10/2016 Sim | Nao |Sim
Chile Sim 63 Set. 2018 Sim | Sim |Sim [1/11/2016 Sim | Sim | Nao
Colombia Sim 65 Set. 2017 Sim | Sim | Sim | 1/72014 Sim [Sim | Sim
Costa Rica Sim 67 Set. 2018 Sim | Sim |Sim [1/8/2013 Sim | Sim | Nao
Equador Sim - Set. 2020 Sim | Nao |Sim |[1/12/2019 Ndo |N&o |Sim
El Salvador Sim - - Ndo |Nao |Sim |1/6/2019 N&o |N&o | N&o
Guatemala Sim ndo cumprido - - N&o | N&o |Sim |1/1022017 N&o |N&o |Sim
Honduras Sim - - - Néo |N&o |Nao |- Sim | N&o |Nao
México Sim cumprido 67 Set. 2017 Sim [Sim | Sim |1/9/2012 Sim | Sim | Sim
Nicaragua Nao - - - Nao |Nao |Nao |- Nao |Nao |Nao
Panama Sim _ 58 Set. 2018 Sim | Sim | Sim | 1/722017 Sim |Sim | Nao
Paraguai Sim - - - Nao |Nao |Sim ng:tzao Sim | Nao | Néo
Peru Sim - - 2020 N&o |Sim |Sim |1/9/2018 Sim [Sim | Sim
Rep. Dominicana |Sim - - Nao |Nao |Sim |1/12/2019 Sim | Nao | Nao
Uruguai Sim 67 Set. 2018 Sim [Sim | Sim | 1/12/2016 Sim |Sim | Nao
Venezuela Nao - - - Nao |Nao |Nao |- Nao |N&o |Sim
Total paises AL |15 9 9 14 12 8 8
Total jurisdicoes |158 107 |83 |135 137 |93 |24

Notas a/ Situacdo em novembro de 2019.

EOIR Padrao para Intercambio de Informacdes mediante Solicitacao.

AEOI Padrao para Intercambio Automatico de Informacdes Financeiras.

MAAT Convencao sobre Assisténcia Mutua Administrativa em Matéria Tributaria.

CRS MCAA Acordo Multilateral entre Autoridades Competentes sobre o Intercdmbio Automatico de Informacdes Financeiras.
CbC MCAA Acordo Multilateral entre Autoridades Competentes para o Intercambio Automético de Relatérios Pais a Pais.

Fonte Elaboracao propria baseada na OCDE. Disponivel em:
= http://www.oecd.org/tax/transparency/about-the-global-forum/members/
« https://www.oecd.org/ctp/exchange-of-tax-information/conventiononmutualadministrativeassistanceintaxmatters.htm
= http://www.oecd.org/tax/automatic-exchange/international-framework-for-the-crs/mcAA-Signatories.pdf
« http://Awww.oecd.org/tax/automatic-exchange/about-automatic-exchange/cbc-mcAA-Signatories.pdf
« https:/Awvww.oecd.org/tax/beps/inclusive-framework-on-beps-composition.pdf
« http://Awww.oecd.org/tax/treaties/beps-mli-signatories-and-parties.pdf
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PANORAMA DA SITUACAO TRIBUTARIA ATUAL NA
AMERICA LATINA E OS DEBATES NOS ULTIMOS ANOS

Um traco caracteristico da tributacdo latino-americana que
esteve no centro dos debates na regidao guarda relacdo com
o nivel e a estrutura da carga tributaria.

Para além das significativas mudancas na politica fiscal ocor-
ridas durante as Ultimas décadas, observa-se um viés pro-dé-
ficit em sua evolucéo de longo prazo. Ao longo da historia,
as receitas fiscais da América Latina mostraram-se insuficien-
tes para financiar o gasto publico, que sistematicamente se
manteve acima dos recursos, ou seja, o resultado fiscal mé-
dio da regiao foi sempre majoritariamente deficitario. Por
exemplo, no periodo de 1950-2018, menos de 20% dos re-
sultados das contas publicas dos paises foram superavitarios
— com impacto na sustentabilidade das financas publicas,
seja do governo central ou dos governos subnacionais — e
resultou em um estreito espaco para a gestao da politica fis-
cal ao longo das décadas.?'

A carga tributdria média ndo sé é baixa quando comparada
ao gasto, mas também quando comparada ao nivel de de-
senvolvimento, tal como se aprecia ao relacionar a carga tri-
butdria com o PIB per capita??. Vale mencionar que a média
regional oculta uma grande heterogeneidade na arrecada-
cao fiscal entre os paises, abarcando desde um minimo de
12% do PIB na Guatemala até um maximo de 41% do PIB
em Cuba. Grande parte dos paises latino-americanos possui
cargas tributdrias inferiores a outras regides de PIB per capita
similar, embora varios complementem suas receitas com uma
importante arrecadacdo nao tributdria proveniente da explo-
racao dos recursos naturais.

Apesar desses tracos estruturais, nos ultimos anos a carga
tributdria total tem se incrementado na regiao, fundamental-
mente mediante o aumento do IVA e da arrecadacdo dos
impostos de renda, principalmente pelo crescimento na arre-
cadacao dos impostos de renda de pessoas juridicas. Em va-
rios paises, o aumento das receitas tributarias também foi

21 Para mais detalhes ver Jiménez e Podesta (2019).
22 Ver Jiménez e Podesta (2017a).

resultado de politicas fiscais que reduziram os incentivos fis-
cais nas zonas de livre comércio, da introducao de impostos
minimos para as empresas, das reformas na tributacao inter-
nacional e dos acordos entre paises para combater a evasdo
fiscal (OCDE/Cepal/CIAT/BID, 2019).

No entanto, em comparacao com os paises desenvolvidos, a
carga tributaria média da América Latina é a metade da re-
gistrada na média dos quinze paises que se tornaram mem-
bros da Comunidade Europeia antes de abril de 2004 (UE-
15) e situa-se 14 pontos do PIB abaixo dos paises da OCDE
(Grafico 1).

Também a composicao da carga tributéria difere entre esses
grupos de paises. A principal causa das diferencas corres-
ponde a menor arrecadacao relativa por impostos diretos
(aplicados aos rendimentos e a propriedade) e, em particular,
a baixa arrecadacdo do imposto de renda pessoal, junto com
uma baixa arrecadacao das contribuicdes aos sistemas publi-
cos de seguridade social. Na América Latina, menos de um
terco da arrecadacao corresponde a impostos diretos, en-
guanto a maior parte da carga recai nos impostos sobre o
consumo e outros impostos indiretos. Em termos do PIB, a
regido arrecadou uma média de 9,5 pontos em impostos
indiretos durante o periodo 2010-2018 (em comparacao
com os 10,8% do PIB nos paises da OCDE), enquanto obteve
6% do PIB a partir de tributos diretos, o que estd muito lon-
ge dos 13,4% contabilizados pelos paises da OCDE. Em par-
ticular, a arrecadacao total do imposto de renda na América
Latina é menos da metade do que nos paises da OCDE
(5,5% diante de 11,5% do PIB em 2018) ou do que nas eco-
nomias da UE-15 (13,5 pontos do PIB).

Portanto, além de ser baixa, a carga tributaria na regiao tam-
bém apresenta um claro viés regressivo e importantes impli-
cacoes para as funcoes redistributiva e de estabilizacdo da
politica fiscal.

A tendéncia positiva na arrecadacdo do imposto de renda
ocorrida durante o presente século pode ser explicada por
dois determinantes principais. Em primeiro lugar, entre 2003
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e 2008, deu-se um maior crescimento do imposto de renda
gue recai sobre as pessoas juridicas (Grafico 2), associado
essencialmente ao aumento significativo da arrecadacao pro-
veniente de empresas mineradoras e petroleiras, como resul-
tado do auge dos precos de exportacdo dos produtos prima-
rios e de certas reformas implementadas para alcancar uma
maior apropriacdo fiscal desse tipo de rendas. Em segundo
termo, em especial a partir de 2011, destaca-se o incremento
da arrecadacdo do imposto de renda de pessoas fisicas, sen-
do um fator importante as reformas implementadas pelos
paises da regido que buscaram ampliar as bases imponiveis
desse tributo, sobretudo para fortalecer a tributacao sobre os
rendimentos de capital, assim como foram incluidas também
mudancas nas aliquotas, as faixas de renda tributaveis e me-
lhoraram as regras da tributacao internacional.??

Apesar de a arrecadacao dos impostos de renda pessoal ter
aumentado na Ameérica Latina, as pessoas juridicas contri-
buem com mais de 60% do total arrecadado em conceito de
imposto de renda, enquanto as pessoas fisicas arcam com o
restante. Nos paises da OCDE, essas participacdes apresen-
tam-se a inversa: 73% provém das pessoas fisicas e 27% das
empresas; no caso das quinze economias da Uniao Europeia,
o imposto de renda pessoal alcanca uma participacdo de
78% do total. E preciso ressaltar que o imposto de renda
empresarial € o menos direto desse tipo de tributos, na me-
dida em que as empresas tém a possibilidade de transferir a

23 Para mais detalhes sobre as reformas, ver Cepal (2015 e 2017a).
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carga fiscal para os precos dos bens e servicos consumidos
pelas pessoas, debilitando sua capacidade redistributiva.

Adicionalmente, uma limitacdo do imposto de renda pessoal
na América Latina é que este se arrecada fundamentalmente
sobre os assalariados, ou seja, recai sobre os trabalhadores
formais em relacéo de dependéncia, que sofrem a retencdo
do imposto em sua fonte de renda. As maiores possibilidades
de evasao e elisdo dos trabalhadores independentes e o tra-
tamento preferencial recebido pelos rendimentos de capital
limitam a arrecadacao de receitas nao salariais.

O desequilibrio intrinseco no imposto de renda dos paises da
regido e o reduzido nivel de arrecadacao coloca um duplo
desafio para a América Latina. Por um lado, aumentar, na
medida do possivel, a arrecadacdo global dos tributos sobre
os rendimentos, de modo a incrementar a arrecadacao e afe-
tar positivamente a estrutura tributaria vigente e, por sua vez,
fazer com que tal incremento seja dirigido em maior propor-
¢ao para o imposto que recai sobre as pessoas fisicas, a fim
de alcancar um melhor equilibrio na composicao do tributo.

Outra caracteristica dos sistemas tributarios latino-america-
nos é a fraca tributacdo sobre o patriménio, historicamente
de reduzida importancia. Nao obstante, nos Ultimos anos o
tema tem suscitado crescente interesse, relacionado com
suas vantagens em termos de eficiéncia e equidade, assim
como com sua capacidade de alcancar os contribuintes mais
ricos, ja que na maioria dos paises da regido a riqueza patri-
monial se encontra altamente concentrada.
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Nota A desagregacao entre pessoas fisicas e juridicas corresponde a média simples de dez paises com informacao disponivel: Argentina, Brasil,
Chile, Colémbia, Guatemala, Honduras, México, Panam4, Peru e Uruguai.

A arrecadacao por impostos a propriedade nos paises da
regido apresenta uma média muito inferior a dos paises
desenvolvidos?*. As receitas por impostos sobre bens imé-
veis correspondem em média a aproximadamente 0,5%
do PIB?%, com diferencas entre paises. Ja os industrializa-
dos da OCDE arrecadam mais de 1% do PIB nesse tipo de
tributos.

De acordo com estimativas recentes?®, a maioria dos paises
latino-americanos, com um grande setor primario, poderia
ultrapassar a arrecadacao objetivo de cerca de 1% do PIB, se
a terra e as edificacdes rurais estivessem efetivamente inclui-
das na base tributavel, o que permitiria aumentar o espaco
fiscal, diminuir brechas entre niveis de governo e melhorar o
impacto econdmico do sistema tributario.

Outro imposto patrimonial com potencial relevancia para me-
lhorar a incidéncia tributaria é o que recai sobre as transmis-
sdes de bens a titulo gratuito, sejam elas doacdes ou heran-
cas.?” A relevancia desse tipo de tributacdo ndo estd dada
pelo magro resultado arrecadatério que se costuma alcancar
(0,01% do PIB em média), mas sim pelos baixos custos de
eficiéncia e sua incidéncia claramente progressiva sobre a dis-
tribuicdo da renda e da rigueza. Para tanto, é fundamental

24 OCDE/Cepal/CIAT/BID (2019).
25 Gomez Sabaini, Jiménez e Martner (2017).

26 Ver Ahmad, Brosio e Jiménez (2019), apresentado nas VIl Jornadas
ibero-americanas de financiamento local, México.

27 Para mais detalhes sobre esse tipo de impostos e sua aplicacao na
América Latina, ver Gbmez Sabaini, Jiménez e Martner (2017).
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procurar um desenho do tributo que seja de carater pessoal
e global, com isencées minimas.

Para além das reformas tributarias e das melhoras nos niveis
de arrecadacdo do imposto de renda pessoal dos Ultimos
anos, existe consenso em assinalar trés fatores que tém con-
dicionado o desempenho desse tributo nos paises da Améri-
ca Latina: 1) a evolucao das aliquotas legais, que levou a uma
reducao das taxas marginais maximas aplicadas na média dos
paises; 2) a estreita base imponivel como consequéncia de
um grande numero de isencdes, deducdes permitidas, proli-
feracdo e permanéncia de regimes tributarios simplificados e
pelos niveis de minimo nao imponivel, que deixam fora do
imposto uma quantidade importante de receitas; 3) os altos
niveis de ndo pagamento (evasao e inadimpléncia) observa-
dos em quase todos os paises.?®

A estreita base imponivel da regiao se relaciona também com
a crescente concorréncia tributaria internacional. Um estudo
do Banco Mundial (2018) que considera informacao para 107
paises em desenvolvimento adverte que as taxas do imposto
de renda das empresas nos paises em desenvolvimento fo-
ram sendo reduzidas (Grafico 3). Além disso, cerca de 46%
dos paises em desenvolvimento implementaram novos incen-
tivos tributarios ou tornaram mais generosos os incentivos
existentes entre 2009 e 2015, enquanto apenas 24% deles
eliminaram incentivos tributarios ou os tornou menos gene-
rosos em ao menos um setor durante o mesmo periodo. No

28 Para mais detalhes ver Jiménez e Podesta (2017Db).
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caso dos paises da América Latina e do Caribe, o correspon-
dente a 35% deles aumentou os incentivos em ao menos um
setor, enquanto 22% os reduziram (Grafico 3B).

A reducdo nas taxas do imposto de renda das empresas, a
criacdo de novos incentivos ao investimento e o oferecimen-
to de incentivos mais generosos, na maioria dos paises, evi-
denciam os problemas da concorréncia fiscal internacional e
o risco de uma corrida para o abismo na tributacao da renda.
Essas medidas de politica erodem as bases tributdrias dos
paises e prejudicam a mobilizacdo de recursos internos que
sao imprescindiveis para financiar as politicas necessarias pa-
ra cumprir com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(Cepal/Oxfam, 2019).

Do mesmo modo, a evasédo e a elisgo fiscais tém sido um dos
principais obstaculos nos paises da América Latina. Os estu-
dos disponiveis mostram que os niveis de evasao sdo altos
em comparacao com outras regides do mundo e maiores no
caso dos impostos de renda do que nos impostos ao valor
agregado, com uma taxa média de ndo pagamento de 51%
e 27%, respectivamente. De acordo com as Ultimas estimati-
vas da Cepal, o montante da evasdo e da elisao fiscais na
América Latina alcancou 6,3% do PIB em 2017. Os altos ni-
veis de ndo pagamento reduzem os recursos disponiveis para
financiar o alcance dos Objetivos de Desenvolvimento Sus-
tentavel e atentam contra a capacidade redistributiva do im-
posto de renda, na medida em que deixam de ser cumpridos
0s requisitos basicos de equidade horizontal e vertical de um
sistema tributario.

19

Parte da alta taxa de evasao e elisdo da regiao se origina nos
fluxos financeiros ilicitos que saem da regido como conse-
guéncia da manipulacdo de precos do comércio internacional
de bens e que, segundo calculos recentes, custaram a regido
quase 1,2 trilhdes de ddlares entre 2000 e 2016, alcancando
nesse Ultimo ano 85 bilhdes de ddlares (1,5% do PIB). A Ce-
pal (2019b) manifesta que tal valor supde uma importante
reducdo dos fluxos financeiros ilicitos em comparacdo com
0s maximos registrados em 2013 e 2014, quando essas sai-
das atingiram os 100 bilhdes de ddlares por ano. Além disso,
dado que a proporcao de saidas ilicitas relacionadas com as
exportacoes também diminuiu, a Cepal sugere que tal redu-
¢do ndo se deveu simplesmente a uma queda nas exporta-
¢oes, mas também a melhoras nas normas de precos de
transferéncia e na administracdo tributaria e aduaneira.

A soma desses fatores que condicionam a distribuicdo da
carga tributaria e o nivel de recursos para financiar o gasto
social fez com que a politica fiscal tenha fracos impactos eco-
nAdmMICoS e sociais, como a baixa incidéncia redistributiva. Nos
paises da América Latina, os niveis médios de desigualdade
dos rendimentos de mercado (isto &, anterior a acao da poli-
tica fiscal) sdo levemente superiores aos valores médios da
OCDE, e inclusive alguns paises registram uma desigualdade
desses rendimentos menor do que nas economias de alta
renda. No entanto, os sistemas tributdrios e o gasto social na
regidao tém uma menor efetividade quando se trata de me-
lhorar a distribuicdo da renda disponivel.

Na América Latina, o coeficiente de Gini cai, em média, 9
pontos percentuais apos os impostos diretos e as transferén-
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cias em dinheiro e em espécie, em comparacdo com uma
reducado de 23 pontos na OCDE e de 26 pontos para a média
de quinze economias da Unido Europeia (Hanni, Martner e
Podestd, 2014). Além disso, a grande diferenca em relacdo
ao poder redistributivo da politica fiscal entre os paises lati-
no-americanos e as economias desenvolvidas vem dada pe-
los impostos diretos e pelas transferéncias em dinheiro, ja
gue a queda do coeficiente de Gini ocasionada pela distribui-
¢do do gasto em educacao e saude é bastante similar entre
esses grupos de paises.?®

Os modestos avancos em matéria do imposto de renda das
pessoas fisicas também se refletem na evolucdo do poder
redistributivo desse instrumento. Como é ilustrado no Grafi-
co 4, a reducdo do coeficiente de Gini devido ao imposto de
renda pessoal alcancou os 2% na média de dezoito paises da
América Latina durante 2013-2014. Embora isso represente
uma leve melhoria em relacdo a seu desempenho redistribu-
tivo no periodo 2004-2007 (1,5%), encontra-se ainda longe
da reducao da desigualdade alcancada pelos paises da Unido
Europeia (12,5%).

29 Em média, o coeficiente de Gini cai apenas 3 pontos percentuais apds
a acao fiscal direta, enquanto a provisao publica de servicos de edu-
cacdo e saude o reduz em 6 pontos adicionais. Nos paises europeus
e em outras economias da OCDE, o efeito redistributivo conjunto das
transferéncias monetarias e do imposto de renda é de 19 e 17 pontos
respectivamente, enquanto a distribuicao efetuada mediante o gasto
publico em espécie se situa entre 0s 6 e 0s 7 pontos. Ver Hanni, Mart-
ner e Podest4 (2014).
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Grande parte do sutil impacto redistributivo dos sistemas tri-
butérios da regido se relaciona com a baixa carga tributaria
dos contribuintes mais ricos.3® Como é possivel apreciar no
Grafico 5, a taxa média efetiva do décimo decil s6 alcancou
4,8% em 2014 para a média da América Latina, o que con-
trasta significativamente com a média de 21,3% dos paises
da Unido Europeia. Ainda que as taxas legais maximas do
imposto de renda pessoal se situem entre 25 e 40%, as taxas
efetivas pagas pelo decil superior sdo muito baixas.

Em sintese, os debates tributarios dos Ultimos anos nos pai-
ses latino-americanos tém se centrado na importancia de
fortalecer o nivel da carga tributdria, bem como melhorar sua
estrutura para torna-la menos dependente da taxacao indire-
ta e diminuir seu viés regressivo. Em especial, mediante o re-
forco da tributacdo sobre a renda pessoal, o patriménio e a
rigueza, a racionalizacao dos incentivos tributarios, a preven-
cao da concorréncia fiscal internacional, o controle dos fluxos
financeiros ilicitos, da evasao e da elisdo tanto nacional quan-
to internacional.

30 Ver Cepal (2017a), Jiménez e Solimano (2012) e Jiménez (2015).
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PONTOS DE CONTATO ENTRE A COOPERACAO
TRIBUTARIA INTERNACIONAL E SISTEMAS
NACIONAIS DE TRIBUTACAO MAIS REDISTRIBUTIVOS

Com a finalidade de unificar esforcos e alinhar a agenda na-
cional de tributacdo com a agenda internacional a partir do
guadro conceitual resumido na Secéo 2, esta secao busca dar
resposta as seguintes indagacoes: De que modo a coordena-
cdo tributdria internacional permitiria fortalecer a capacidade
redistributiva dos sistemas tributérios da regido? Como as
reformas nacionais na Ameérica Latina poderiam contribuir
para melhorar a coordenacao internacional?

No que se refere a primeira pergunta, as diversas iniciativas
de cooperacao internacional destinadas a controlar, reduzir
ou evitar a concorréncia fiscal internacional séo também uma
importante ferramenta para atenuar as desigualdades tanto
dentro quanto entre paises.

Como foi examinado na Secao 2, a concorréncia fiscal nociva
estd em conflito com os objetivos do Estado e da politica
fiscal, devido a que atenta tanto contra a prerrogativa de
autonomia fiscal quanto contra a restricdo da justica global.

Neste ponto, é importante relembrar que a concorréncia fis-
cal pode adotar uma variedade de formas e ser aplicada nao
apenas mediante a reducao das taxas tributarias mas tam-
bém com a modificacao da base imponivel por meio de regi-
mes fiscais preferenciais para os estrangeiros, lacunas ou
outras regulamentacées (como regras de sigilo bancério ou a
formacao de fideicomissos que ocultam a identidade de seus
proprietarios). Devido a sua mobilidade, os diferentes tipos
de capital sdo seu principal objetivo, o que leva a diferentes
aspectos da concorréncia fiscal.

Em primeiro lugar, os chamados “paraisos fiscais” buscam
captar o capital financeiro, seja individual ou corporativo,
mediante uma combinacao de taxas baixas ou inclusive nulas
e disposicdes legais como o sigilo bancario ou os fideicomis-
s0s. Essas disposicdes fazem com que seja impossivel para as
administracdes tributarias rastrear o capital. Em segundo lu-
gar, existe concorréncia pelos denominados “paper profits”.
As empresas multinacionais transferem lucros de jurisdicoes
com impostos elevados para outras com impostos baixos
mediante o uso de uma série de técnicas abusivas, reduzindo

22

sua fatura fiscal sem relocalizar atividades reais. Em terceiro
lugar, os governos utilizam sua politica fiscal para atrair inves-
timentos reais, seja por meio de uma taxa baixa de imposto
empresarial ou mediante a criacdo de regimes tributarios es-
peciais, embora o investimento estrangeiro direto dependa
também de outros fatores (como a quantidade de infraestru-
tura, mao de obra, instituicoes, etc.).

Essa pressao pela reducao das taxas do imposto de renda das
empresas e do capital moével costuma resultar em sistemas
fiscais mais regressivos. Em primeiro lugar, quando os paises
reduzem a taxa nominal do imposto de renda das pessoas
juridicas, geralmente diminuem também a taxa maxima do
imposto de renda pessoal (Grafico 6), de modo a evitar a
arbitragem entre os dois regimes, ou seja, que os individuos
de maior renda sejam categorizados como pessoas juridicas.
Dessa forma, a estrutura do imposto de renda da pessoa fisi-
ca se vé afetada, diminui sua progressividade e sua capacida-
de redistributiva. Tal como se viu na secao anterior, isso é
chave para todos os paises da América Latina caracterizados
por uma fraca tributacdo direta, particularmente sobre a ren-
da das pessoas fisicas.

Em segundo lugar, a concorréncia fiscal afeta a distribuicdo
da carga tributéria entre diferentes contribuintes. Com o fim
de compensar a queda nas receitas fiscais originada pela re-
ducao das taxas, alguns paises recorrem a aumentar a pres-
sao tributaria sobre o consumo e o trabalho, com efeitos
claramente regressivos. Assim, a carga fiscal se desloca de
impostos diretos a indiretos e de capital a trabalho (de fatores
moveis a imoveis). Isso também é chave para os paises latino-
-americanos que, como ficou claro na Secao 4, apresentam
uma estrutura tributaria com um viés de tendéncia a impos-
tos indiretos de carater regressivo e um desequilibrio nos im-
postos que taxam a renda. Esse desequilibrio se manifesta,
por um lado, em uma forte participacdo do imposto de ren-
da das empresas e uma modesta contribuicao das pessoas
individuais e, portanto, com uma maior carga tributaria sobre
os assalariados do que sobre o fator capital. Dessa forma, a
concorréncia fiscal agrava os problemas preexistentes dos
sistemas tributarios latino-americanos.
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GRAFICO 6

América Latina: evolugao das taxas maximas do imposto de renda das pessoas juridicas
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Fonte elaboragao propria, com base em Tanzi (2016), Cepal e CIAT.

B Pessoas fisicas B Pessoas juridicas

Além disso, o fendbmeno da concorréncia tributéria afeta a
distribuicdo da carga fiscal entre diferentes tipos de empre-
sas. As grandes empresas multinacionais tém a capacidade
de transferir seus lucros para jurisdicdes de baixa ou nula tri-
butacdo e minimizar assim sua carga tributaria. Em contraste,
as pequenas e médias empresas que operam em mercados
internos tém menos possibilidades de reduzir sua carga tribu-
taria e, portanto, ¢ mais dificil para elas competir com as
grandes multinacionais.

Em terceiro lugar, a concorréncia fiscal entre paises reduz a
disponibilidade de recursos, especialmente para os paises
mais pobres que tém menos possibilidades de recorrer a ou-
tras fontes de receitas. Crivelli et al. (2015) estimam as perdas
anuais em impostos corporativos associadas a erosao da base
tributaria e a transferéncia de lucros em cerca de 200 bilhdes
de dolares para paises em desenvolvimento, o que represen-
ta 1,3% do PIB, enquanto para os paises da OCDE a perda de
receita tributaria se situa entre 400 e 500 bilhdes de ddlares,
isto &, por volta de 1% do PIB.

Assim, os paises contam com menos receitas para financiar
suas politicas sociais, como educacao, atencao a saude e
assisténcia social; melhorar o acesso a agua potavel e sa-
neamento; financiar o investimento em infraestrutura e ou-
tras politicas orientadas ao cumprimento dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel, ao mesmo tempo em que
veem diminuida a capacidade de redistribuicdo de sua poli-
tica fiscal.
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Por outro lado, o reforco dos enfoques multilaterais para o
intercambio de informacdo com fins fiscais também pode ter
efeitos positivos em direcdo a uma tributacdo nacional mais
redistributiva. Uma maior transparéncia, junto com o fortale-
cimento e a participacao de mais paises no intercambio auto-
matico de informacdes financeiras e sobre ativos no exterior,
nao s6 de multinacionais e empresas, mas também de pes-
soas fisicas, &€ um instrumento que serve para fortalecer a
tributacao sobre a renda de empresas e individuos, bem co-
mo a tributacdo sobre a riqueza e o patriménio. Dessa forma,
seria possivel melhorar tanto o nivel quanto a estrutura da
carga tributéria dos paises da regiao, tornando-a menos de-
pendente de impostos regressivos e ampliando o potencial
redistributivo da fiscalidade.

Essa maior transparéncia fiscal internacional propiciou a
oportunidade de gerar recursos nacionais adicionais e for-
talecer a arrecadacao direta, como ocorreu em paises co-
mo Argentina, Brasil, Chile e México. Meses antes da en-
trada em vigor do Acordo Multilateral entre Autoridades
Competentes sobre Intercdmbio de Informacdes Financei-
ras, esses paises implementaram programas de regulariza-
cao de ativos nao declarados com o fim de formalizar pa-
trimonios e receitas que nao estavam pagando o0s
correspondentes impostos e assim incrementar seus recur-
sos tributarios. Os resultados superaram amplamente as
expectativas, com receitas que chegaram a 1,8% do PIB na
Argentina, 0,8% no Brasil e 0,6% no Chile; enquanto no
México a arrecadacao do programa foi de menor magnitu-
de (0,17% do PIB). Adicionalmente, vale destacar a elevada
participacdo das pessoas fisicas nesses programas: na Ar-
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gentina, 96% das declaracdes realizadas nesse regime cor-
responderam a individuos, enquanto no Brasil esta propor-
¢ao alcancou os 99,6%3".

Igualmente, o controle de préticas abusivas como o uso de
precos de transferéncia e a participacao de mais paises latino-
-americanos no Convénio Multilateral para o intercambio Au-
tomatico de Relatérios Pais a Pais com as operacoes globais
das empresas multinacionais, permitiria que estas compa-
nhias declarassem e pagassem impostos onde sao gerados
seus lucros e onde elas tém uma presenca econémica real.
Tanto o Instrumento Multilateral quanto o Quadro Inclusivo
do BEPS implicariam um avanco na direcao de atenuar o des-
vio de lucros, na medida em que se alcancar um acordo de
consenso amplo que inclua os interesses dos paises em de-
senvolvimento e uma reforma da fiscalidade internacional
acorde com as necessidades do século XXI. Dessa forma, re-
duzindo a elisdo e a evasao fiscais, nos niveis nacional e inter-
nacional, e os fluxos financeiros ilicitos, os paises contariam
com mais recursos, poderiam reduzir impostos regressivos e
financiar servicos publicos dirigidos a populacao mais vulne-
ravel, diminuindo assim a desigualdade.

A cooperacdo entre paises desenvolvidos e em desenvolvi-
mento por meio de diferentes iniciativas como, por exem-
plo, a Convencdo de Assisténcia Administrativa Mutua em
Matéria Tributéria e a plataforma de colaboracdo em maté-
ria tributdria (na qual participam o FMI, a OCDE, a ONU e o
Banco Mundial) constitui uma ferramenta Util para comba-
ter a elisdo e a evasao fiscais e aumentar a mobilizacdo de
recursos nacionais.

Nesse mesmo sentido, aparecem como muito importantes as
iniciativas regionais de didlogo, cooperacéo e fortalecimento
institucional impulsionadas por organismos internacionais co-
mo a Comissdo Econdmica para América Latina e Caribe das

31 Ver Cepal (2017b e 2019b).

Nacdes Unidas (Cepal)®? e o Centro Interamericano de Admi-
nistracdes Tributarias (CIAT).

Paralelamente, as reformas nos sistemas tributarios nacionais
dos paises da regidao também poderiam contribuir para me-
lhorar a coordenacao internacional.

Uma maior transparéncia na politica de incentivos fiscais em
cada pais, que impligue tanto a publicacao e disponibilidade
da legislacao e normas sobre os tratamentos preferenciais, a
publicacdo do detalhamento dos incentivos disponiveis, os
objetivos das politicas que se perseguem, os principais bene-
ficiarios e a publicacdo do custo fiscal e dos resultados de
avaliacdes custo-beneficio, ajudariam na racionalizacdo do
uso desses tratamentos fiscais diferenciais. Essa maior trans-
paréncia das politicas nacionais de incentivos poderia contri-
buir ao avanco em direcdo a uma maior cooperacao tributa-
ria regional no uso desses instrumentos, mediante a adocdo
de pactos entre os paises, que estabelecam padrées minimos
tanto de transparéncia e uso dos incentivos quanto para a
divulgacao de seus custos fiscais, evitando assim a concorrén-
cia fiscal nociva entre os paises da regido.

Por Ultimo, um enquadramento legal nacional que seja ade-
quado para a transparéncia e a troca de informacéo e institui-
¢Oes fortes sao importantes para o sucesso da cooperacao
entre paises. O fortalecimento e a modernizacdo das admi-
nistracdes tributarias e aduaneiras favorecem a deteccao de
fluxos financeiros ilicitos, reduzem o desvio de lucros e a
transferéncia de riquezas para paraisos fiscais, contribuindo
assim para a luta contra a evasao e elisdo nacionais e interna-
cionais, com efeitos positivos sobre a equidade.

32 Um exemplo nesse sentido é o Seminario Regional de Politica Fiscal,
organizado ha mais de 30 anos pela Cepal com o apoio de outras institui-
cbes, como o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), a OCDE, o
Banco Mundial e o FMI, que convoca autoridades e representantes de or-
ganismos internacionais, especialistas da academia, da sociedade civil e
do setor privado da América Latina e Caribe para debater a cada ano as
tendéncias e desafios da politica fiscal na regido, buscando instancias de
didlogo e cooperacao entre os paises.
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CONCLUSOES

Ao longo do documento ressaltou-se uma série de debilida-
des e obstaculos, tanto da fiscalidade internacional quanto
inerentes aos proprios sistemas tributarios latino-americanos,
gue tém importantes implicacdes em termos de equidade e
justica tributaria.

No que tange a tributacdo internacional, a concorréncia fiscal
nociva (incluindo o desvio de lucros e a erosao das bases tri-
butaveis) estd em conflito com os dois pilares de legitimidade
do Estado em matéria fiscal, a saber: atenta contra a autono-
mia fiscal dos Estados para decidir sobre o tamanho efetivo
de seu orcamento e contra a capacidade redistributiva de sua
politica fiscal, além de afetar a restricao da justica global, da-
do que aumenta as desigualdades tanto dentro dos paises
guanto entre eles.

Na esfera global houve importantes avancos, por meio da
implementacao de diferentes iniciativas internacionais para
aumentar a transparéncia e a cooperacao entre paises para o
intercambio de informacédo fiscal, nas quais participam a
maior parte dos paises da América Latina. Entretanto, essas
acdes nao foram suficientes para deter as préaticas abusivas, a
transferéncia de lucros e a concorréncia tributaria danosa pa-
ra assim melhorar a equidade nessa esfera.

Além disso, a globalizacao, a maior mobilidade de capitais e
de ativos intangiveis, bem como a rapida expansao da econo-
mia digital, agravam esses problemas, ja que os individuos e as
empresas tém mais oportunidades para desviar artificialmente
seus lucros para jurisdicdes de nula ou menor tributacao.

Nesse processo, os paises perdem receitas fiscais que pode-
riam ser usadas para o financiamento de politicas publicas
destinadas ao cumprimento dos Obijetivos de Desenvolvi-
mento Sustentavel da Agenda 2030, tais como a reducao da
desigualdade e a erradicacao da pobreza extrema.

No dmbito dos sistemas tributarios nacionais, para além das
diferencas entre paises e das melhoras das Ultimas décadas,
o0s principais desafios na América Latina compreendem o for-
talecimento da arrecadacao tributéria, especialmente me-
diante o aprimoramento da tributacao sobre a renda pessoal
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e 0 patriménio, de modo a diminuir o viés regressivo da estru-
tura fiscal atual. Para aumentar os recursos fiscais, também é
importante que os paises avancem para uma racionalizacdo
no uso dos incentivos tributarios, controlem a evasao e eliséo
fiscais, tanto em nivel nacional quanto internacional, e limi-
tem os fluxos financeiros ilicitos, entre outras acoes.

Sendo a América Latina uma das regides mais desiguais do
mundo, com certos retrocessos na pobreza extrema a partir
de 2015 e com dificuldades para consolidar suas receitas fis-
cais, acentua-se a necessidade de explorar sinergias e unificar
esforcos para alinhar a agenda nacional de tributacdo com a
agenda internacional, melhorando assim o impacto macroe-
condmico e distributivo nacional e internacional.

Nesse sentido, as diversas acdes multilaterais orientadas a im-
pedir a concorréncia fiscal nociva internacional sao funda-
mentais para atenuar as desigualdades, tanto dentro dos
paises quanto entre eles (Objetivo de Desenvolvimento Sus-
tentavel de nimero 10 da Agenda 2030). A luta contra este
fendmeno evitaria a tendéncia a baixa das taxas legais, tanto
do imposto de renda das empresas quanto das pessoas fisi-
cas, contribuindo para preservar o carater progressivo e o
impacto redistributivo desse imposto. Da mesma forma, pro-
tegeria as bases imponiveis e melhoraria a equidade no que
diz respeito a distribuicdo da carga fiscal entre diferentes ti-
pos de contribuintes e fatores de producao: grandes multina-
cionais em relacao a pequenas e médias empresas nacionais;
capital (fator mével) em relacdo a trabalho (imével); impostos
diretos (renda) em relacdo a impostos indiretos (consumo).
Aumentaria, além disso, a arrecadacdo de recursos nacionais
para financiar o cumprimento da Agenda 2030 e fortaleceria
a capacidade redistributiva da politica fiscal.

Nessa mesma direcdo, o reforco da cooperacao regional e
internacional, dos enfoques multilaterais para uma maior
transparéncia e da troca de informacdes com fins fiscais
também teria um impacto positivo sobre o nivel e a estrutu-
ra da carga tributaria dos paises da regido, tornando-a me-
nos dependente de impostos regressivos e ampliando o
potencial redistributivo da fiscalidade. As agéncias de recei-
tas publicas dos paises da América Latina poderiam fortale-
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cer suas capacidades e ser mais efetivas no combate a elisao
e evasao fiscais, mediante a cooperacdo com outras admi-
nistracoes tributarias.

Nao obstante, tal como enfatiza a meta 10.6 dos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel, deve-se garantir uma maior
representacao e intervencao dos paises em desenvolvimento
nas decisdes adotadas pelas instituicdes econémicas e finan-
ceiras internacionais para aumentar a eficacia, a confiabilida-
de, a prestacdo de contas e a legitimidade dessas instituicoes.

De outra parte, as reformas e a modernizacao dos sistemas
tributdrios nacionais dos paises poderiam contribuir para me-
lhorar a coordenacéo internacional e reduzir as praticas de

elisdo, tanto por meio de uma maior transparéncia na politica
nacional de incentivos fiscais quanto mediante quadros legais
nacionais adequados para a transparéncia, além de institui-
coes fortes, estaveis e confiveis.

Desse modo, o aproveitamento de sinergias entre a coope-
racao internacional e as medidas de politica nacional pode-
riam conduzir os paises na direcdo de um contexto de maior
justica internacional, no qual os governos fossem recupe-
rando sua capacidade de decidir de forma autdbnoma o nivel
efetivo de suas receitas e gastos fiscais, assim como o alcan-
ce redistributivo de sua politica nacional, respeitando, ao
mesmo tempo, o direito dos demais governos de exercer
essas faculdades.
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%

Embora as diferentes iniciativas de transparéncia e coopera-
cao tributéria internacional constituam importantes avancos
e grande parte dos paises da América Latina tenham ido se
somando a elas, tais iniciativas ndo se mostraram suficientes
para deter o desvio de lucros, a erosao das bases imponiveis
e a concorréncia tributaria internacional. Esses problemas sdo
agravados pela rapida expansdo da economia digital e pela
geracao de maiores oportunidades para as praticas de elisao.

Em uma das regides mais desiguais do mundo e com nota-
veis desafios para cumprir com os Objetivos de Desenvolvi-
mento Sustentdvel, a perda de recursos como consequéncia
dessas acdes tem importantes implicacdes em termos de
eficiéncia, equidade e justica tributdria, nacional e internacio-
nalmente.

A fim de abordar esses desafios nos paises da América Latina,
é fundamental buscar sinergias entre os mecanismos de coo-
peracao tributaria internacional e as possiveis reformas na-
cionais orientadas a alcancar sistemas de impostos mais re-
distributivos e evitar a concorréncia fiscal nociva.

EBERT-
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%

Neste documento sdo analisadas as potencialidades e limita-
coes de diversas iniciativas, entre as quais se destacam as
acdes multilaterais destinadas a evitar a concorréncia fiscal
nociva, o fortalecimento das acoes do Plano BEPS, os enfo-
ques multilaterais para uma maior transparéncia e o inter-
cambio de informacao com fins fiscais.

O aproveitamento de sinergias entre a cooperacao tributaria
e as medidas de politica nacional permitiria aos paises avan-
car em direcdo a uma maior justica fiscal internacional e a
sistemas tributarios com maior impacto macroecondmico e
distributivo.




