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ASPECTOS DA GUERRA FISCAL NO BRASIL

INTRODUGAO

Remonta pelo menos aos anos 60 a urilizagdo, pelos governos estaduais, de isengGes,
redugdes e diferimentos tributdrios como recurso para alavancar a industrializagioregional.
Ap6s um periodo de maior intensidade e evidéncia, na segunda metade dos anos 60, esse
tipo de prdrica aparentemente perde impeto e desaparece dos debates e da midia. No inicio
dos 90, ele retorna de forma inicialmente timida para depois explodir, a partir de 1993/94,
em grande polémica nacional. Desde entdo, o tema vem assumindo importincia crescente,
juntamente com as dimensdes inusitadas e freqlientemente alarmantes dos beneficios que,
em um frenético e desordenado processo de disputa, grande parte dos estados vem conce-
dendo a grandes empresas para que sediem investimentos em seus territérios. Ao mesmo
tempo em que crescem as criticas e questionamentos que apontam o cariter extremamente
perverso do processo, fica também evidente a dificuldade em lograr uma solugio imediata,
politicamente vidvel, para eliminar ou reduzir seus impactos negativos.

Qualquer andlise do fendmeno exige, antes de mais nada, colocd-lo no seu devido
contexto. A elaboragio de programas voltados para atragio de investimentos é uma prd-
tica permanente na maior parte dos estados brasileiros desde os anos 50, e, mais recen-
temente, também dos grandes municipios. Seguramente nunca terd havido um mo-
mento, nesse periodo, em que nio se contasse com pelo menos uma dezena de estados
com programas de desenvolvimento regional em operagio, cujo objetivo era atragio de
investimentos.

A guerra fiscal, portanto, é um estado peculiar de acirramento do cardter competitivo des-
sas politicas, que ocorre em determinado momento e condigbes que compete aqui inves-
tigar. Se a maior parte, senio a totalidade dos analistas desejaria eliminar a guerra fiscal,
¢é provivel que somente os liberais mais extremados recusariam a priori um papel rele-
vante para politicas de desenvolvimento regional. Por isso, e por outras razdes talvez
mais relevantes que serio alinhadas 2 frente, o enfoque aqui adotado ¢ analisar a guerra
fiscal no contexto das politicas regionais de desenvolvimento.

Este trabalho visa a uma primeira avaliagio do fenémeno, e pretende ser o inicio de
um programa de pesquisa mais amplo. Sua abrangéncia foi restringida, inicialmente,
nessa primeira etapa, aos estados de Minas Gerais, Sio Paulo, Rio de Janeiro e Parand.
Foram realizados trés estudos independentes para os estados de Minas, Rio de Janeiro e
Parand. A metodologia bisica foi orientada, primeiro, para a reconstitui¢do das politicas
de desenvolvimento regional neles implementadas desde os anos 80, com énfase especial
nas formas de utilizagio do ICMS como instrumento. Em segundo lugar, a reconstituigio
das mudangas recentes ocorridas no perfil desses programas, em especial nos projetos do
setor automotivo. Esses trés estudos ndo estio incluidos na presente publicagio. Suas
principais conclusées foram aqui incorporadas, principalmente no item 2 da parte II.

Nio foi realizado um estudo destacado para Sio Paulo. Optamos por tratar da parti-
cipagio do estado no contexto da evolugdo do processo, no corpo principal da andlise, reali-
zada na parte II. H4 duas razGes para essa opgao. Primeiro, S3o Paulo emerge, por mo-
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INTRODUGAO

tivos 6bvios, como o oponente principal nas agbes de atragio de investimentos encami-
nhadas pelos demais estados. Segundo, porque ¢ o tnico estado que optou claramente
pela ndo utilizagio de politicas agressivas e adotou uma postura legalista de insergio no
conflito, a qual sé pode ser plenamente analisada da forma proposta.

Sendo este estudo uma primeira abordagem de um fenémeno que hd quase duas dé-
cadas nio tem recebido muita atengdo dos analistas, torna-se necessirio um esforgo ini-
cial de demarcagio do problema e identificagio dos elementos de ordem politica, eco-
noémica e institucional que devem ser integrados na sua anilise. A parte I deste estudo
trata dessa tarefa. Aborda a problemdtica mais geral, sem entrar especificamente nos de-
tathes da evolugio do processo.

Na parte II passamos ao tratamento histérico do fendmeno, tentando coloci-lo sob
uma perspectiva mais ampla por meio da reconstituigio das politicas de desenvolvimento
regional praticadas nos anos 70 e 80. Os objetivos principdis sdo identificar as mudangas
ocorridas nas estratégias, formato institucional e elenco de instrumentos utilizados, as-
sim como a relagio dos programas estaduais com o aparato juridico-institucional que
regula o ICMS.

A parte III discute as alternativas de que pode dispor o governo para buscar equacio-
nar o problema da guerra fiscal e as iniciativas por ele tomadas até jutho de 1997.

O estudos realizados sobre os estados de Minas Gerais, Rio de Janeiro e Parand, que
subsidiaram a elaboragdo da presente publicagdo, nio foram nela incluidos. Buscou-se,
na medida do espago disponivel, incorporar suas principais conclusées.

Este trabalho contou com a valiosa colaboragio de vdrias pessoas. Fabricio Augusto
de Oliveira e Francisco Carvalho Duarte Filho prepararam o estudo sobre a politica de
incentivos fiscais em Minas Gerais. Por sua vez, Demian Castro realizou em tempo re-
corde a preparagio da andlise sobre o Parand. Sem divida, a qualidade do texto final foi
substancialmente favorecida pela primorosa dedicagao dessas pessoas na execugio de suas
tarefas.

Nio podemos deixar de agradecer também a colaboragdo de algumas pessoas com as
quais tivemos a oporrunidade de entender melhor a complexidade do fenémeno estuda-
do. Em S3o Paulo, contamos com a experiéncia profissional de Severino de Freitas Oli-
veira, técnico da Secretaria de Fazenda do estado. No Rio de Janeiro foram imprescindi-
veis as conversas e os comentdrios feitos pelo Dr. Alexandre da Cunha Ribeiro (ex-
secretdrio de Fazenda do estado) e pelos técnicos da Codin, Veleenir Gongalves Rosa e
Francisca Valeriana Mortra. No caso do estado do Parand, devemos agradecer as orienta-
¢oes fornecidas por Gedalva Baratto e Carlos Manuel dos Santos, do IPARDES.
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SINTESE GERAL

1. INTRODUGAO

O tema “guerra fiscal” vem assumindo importincia crescente em razio da frenérica e
desordenada concessio de beneficios que estados e municipios oferecem para a instala-
¢do de empresas privadas em seus territdrios. Este trabalho tem o objetivo de conceituar,
de caracterizar e de investigar a natureza da guerra fiscal como um dos elos rompidos
nas relagbes federativas do Estado brasileiro. Para tanto, buscou-se na primeira parte
deste estudo a.identificagio das principais dimensGes analiticas da guerra fiscal. Na se-
gunda parte, enfrentou-se a reconstitui¢do histdrica das politicas de desenvolvimento,
com maior énfase para os estados de Minas Gerais, Parand e Rio de Janeiro, e adicio-
nalmente enfocou-se a posi¢io do estado de Sdo Paulo no conflito e sua instalagio re-
cente no setor automotivo. A discussio das alternativas para debelar o problema da
guerra fiscal encontra-se na terceira parte.

2. Os ELEMENTOS CONCEITUAIS DA DISPUTA FISCAL NO CONTEXTO FEDERATIVO

Propde-se enfocar o fendmeno sob trés dimensGes analiticas. A primeira, mais evidente
e talvez a principal, € a da dispura no contexto federativo. Buscou-se ai uma conceituagio
mais acabada para o fenémeno da guerra fiscal e uma explicagdo para sua viruléncia no pe-
riodo recente. A segunda dimenséo seria dada pela guerra fiscal com uma forma peculiar de
politica de desenvolvimento industrial e regional, e envolve portanto um outro plano de
interagdo, aquele entre governos e o processo privado de alocagdo espacial do investimento.
A terceira dimensio ¢ dada pela tentativa de estabelecer uma tipologia para os aspectos fis-
cais e tributdrios dos instrumentos utilizados na guerra fiscal.

2.1 A CARACTERIZAGCAO CONCEITUAL

A interpretagio mais comum da guerra fiscal a vé como a exacerbagdo de prdricas
competitivas e nio cooperativas entre os estados da Federagdo. A énfase no cardter con-
flitivo nio ¢, contudo, suficiente para uma adequada caracterizagio do fendmeno. A nos-
so ver, a luta por interesses préprios, de forma nio cooperativa, € inerente aos agentes
federativos. A Federagdo €, nesse sentido, intrinsecamente conflituosa e exige, para seu
funcionamento ordenado, a existéncia de alguma forma institucional de regulagio, ge-
ralmente sedimentada no arranjo politico entre governo central e Legislativo. Dessa 6ti-
ca, a guerra fiscal ¢ um caso de uma classe geral de fendmenos que emergem quando iniciativas
politicas (o uso de beneficios e incentivos fiscais) dos governos submacionais adquirem comotagoes
negarivas ¢ geram efeitos econdmicos perversos em decorréncia do cardter insuficiente ou conjun-
turalmente inoperante do quadro politico-institucional que reguln os conflitos federativos, 0 qual
se revela incapaz de garantir um equilibrio minimo entre intevesses locais de forma a evitar
Ef2it0s MACYOELCONOMICos e SOCIAis Perversos.
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O entendimento do que chamamos aqui de capacidade regulatdria do governo central so-
bre os entes federativos desdobra-se em dois componentes. O primeiro reporta-se 3 capacida-
de que o governo central detém, em determinadas circunstincias e periodos histdricos, de
controlar os recursos fiscais, de regular diretamente a alocagio regional do investimento pd-
blico e, direta ou indiretamente, de influir na alocagio privada do investimento. O segundo
consubstancia-se nos dispositivos constitucionais e legais que, no dmbito do sistema tributdrio
e orgamentirio, normatizam as relagdes entre os agentes da Federagdo. Nesse sentido, interes-
sa-nos observar a estrutura vigente para a tributagio do valor adicionado e os dispositivos
especificos que regulam a competéncia estadual sobre o ICMS.

Esses dois fatores fundamentam a gradual fragilizagdo da capacidade regulatéria da
Unido, desde a década de 80. Ao interagirem solaparam as bases do sistema, originando,
a nosso ver, a condsgdo necessdria da guerra fiscal.

2.1.1 A Fragilizagdo da Capacidade Regulatéria da Unido
Os fundos priblicos e a agio governamental

O poder de acomodar distintos interesses na Federagio, cimentando-os mediante a ud-
lizagao dos fundos piiblicos, vai sendo perdido pelo governo federal, ao longo dos anos 80,
com o esgotamento do padrio de financiamento do setor piblico e o aprofundamento da
crise fiscal. Esse padrio permitia que interesses conflitantes entre blocos regionais pudes-
sem ser em boa medida mantidos sob controle central, por intermédio do uso de recursos
financeiros (crédito farto das agéncias federais de fomento) e fiscais (subsidios e incentivos
fiscais), das transferéncias de recursos federais — via férmulas constitucionais e, principal-
mente, negociadas —, dos repasses realizados pelos fundos de incentivos fiscais e os inves-
timentos do setor produtivo estatal. Um segundo aspecto, ndo menos importante, do po-
der regulartério do governo federal, decorria do regime politico autoritdrio, vigente até
meados dos anos 80, o qual atenuava e relativizava os impactos do crescente processo de
autonomizagio dos estados e municipios.

O sistema de tributagio do IVA ¢ a agdo do CONFAZ

A sistemdrica de mriburagio do 1CM/ICMS no comércio interestadual € o principal fator para
a viabilidade ¢ sustentagdo do conflito fiscal entre os estados brasileiros. O modelo estabelecido
no Brasil, virrualmente inalterado desde sua criagio, € caracterizado pela competéncia estadual
do principal imposto sobre o valor adicionado — o ICMS — a0 contrdrio do que pode ser
considerado um padrio mundial. A reforma constirucional de 1988 ampliou a autonomia
dos estados para fixar, por leis préprias, as aliquotas do ICMS incidentes sobre as operagdes
internas, retirou o poder, anteriormente existente, da Unido conceder isen¢des e abatimentos
do ICM(S) a revelia da politica mriburdria dos estados e ampliou a base de cdlculo do imposto,
com a incorporagio dos chamados “impostos tinicos”.

Em segundo lugar, a reforma tributdria de 1965/66 optou pela adogao de um princi-
pio misto de origem e destino na formatagio do imposto sobre o comércio interestadu-
al, com o intuito de contrabalangar a possivel concentragio da arrecadagio nas regidcs
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mais desenvolvidas do pais. O ICM/ICMS tornou-se um tipico imposto sobre a produgio,
aspecto este completado pela ndo isengdo para os bens de capital até recentemente.

O principal resultado dessa situago é que cada estado passou a ter sua arrecadagio
definida pela parcela da produgio realizada em seu territério e, portanto, independente
do efetivo pagamento do imposto por seus habitantes. A conexio direta entre o princi-
pio adotado e a “guerra fiscal” decorre da relagio entre a localizagdo da atividade produ-
tiva ¢ a apropriagdo da receita do ICMS. O principio de origem € a condig3o essencial que
permite ao governo local negociar com cada empresa as condi¢Ges e eventualmente a
propria obrigatoriedade do recolhimento do imposto. Mesmo em uma situagao em que
toda a produgio seja vendida para outro estado, o governo que sedia a produgdo tem,
como destinatdrio legal da arrecadagio, a possibilidade de conceder incentivos, diferi-
mentos ¢ isengoes.

Em sintese, estava originalmente inscrita na modelagem adotada para o IVA a possibilidade
da utilizacdo da competéncia estadual sobre o imposto como instrumento de polsticas de desen-
volvimento regional.

Evidentemente, o governo federal tentou sistematicamente cercear a ampla autono-
mia que os estados até hoje tém para administrar a sua principal fonte de receita. Para
executar esse trabalho foi instituido o Conselho de Politica Fazenddria (CONFAZ), em
1975. A criagio do CONFAZ — um férum formado pelos secrerdrios de Fazenda dos
estados — permitiu o estabelecimento da aprovagio por unanimidade para a vigéncia de
qualquer beneficio concedido no dmbito do 1ICM/ICMS.

Do ponto de vista operacional, 0 CONFAZ funcionou de modo eficiente até a derro-
cada do regime militar. A partir daf, exacerbaram-se as prdricas unilaterais na concessio
de incentivos ou dilagio do pagamento do ICM/ICMS por parte dos estados. E impor-
tante ressaltar, no entanto, que mesmo no periodo de plena amagao do CONFAZ, os go-
vernos estaduais nio deixaram de propor programas para a atragao de investimentos que
funcionavam a margem da lei.

2.1.2 A condigio suficiente da guerra fiscal: a reromada do investimento privado

A fragilizagio da capacidade regulardria da Unido, embora fundamental, nio € capaz
de explicar plenamente a eclosio da disputa interjurisdicional no Brasil. Associa-se a esta
primeira condi¢ic a retomada dos investimentos internos e externos no pais a partir de
1993/94. A retomada recente sugere estar em curso, pelo menos em alguns setores, uma
forte concentragio temporal de investimentos, dererminada seja pelo arendimento aos
novos niveis de consumo pds-Real, seja pela busca de posicionamento rdpido em merca-
dos altamente competitivos ¢ que passaram, em um curto espago de alguns anos, a serem
mais atrativos, devido 2 estabilizagio e & formagio do MERCOSUL.

Isso sugere que, por um lado, a postura dos governos subnacionais é racional na medi-
da em que possa intervir nos processos locacionais desse fluxo de inversoes. E possivel su-
por que uma vez assentadas as novas plantas, a expansao furura venha a ocorrer por expan-
sd0 destas ou, no minimo, com forte gravitagio locacional em torno delas.
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2.2 POLITICAS REGIONAIS DE DESENVOLVIMENTO, INCENTIVOS FISCAIS E A DECISAO
ALOCATIVA DO INVESTIMENTO

A dimensio dada pela guerra fiscal como politica de desenvolvimento industri-
al/regional envolve o plano de interagio entre os governos estaduais e a alocagio privada
do investimento.

E usual atribuir s politicas estaduais de guerra fiscal a capacidade tanto de induzir
novos investimentos como de determinar a sua localizagdo espacial. Ambas as suposicdes s3o
equivocadas, e isso dificulta a compreensio do fenémeno e superestima seus aspectos
virtuosos.

Primeiro, € evidente que, em todos os casos relevantes da guerra fiscal, trata-se de deci-
sOes de investimento jd tomadas, decorrentes das estratégias de expansio e concorréncia
dos grandes conglomerados em niveis nacional e global, tendo em vista a estabilizagio das
economias latinoamericanas, a criagdo do MERCOSUL ¢ a expansio prevista do mercado
interno. Assim, os incentivos fiscais provavelmente nio ampliam o investimento agregado
no pais, exceto em poucos casos onde a localizag3o alternativa poderia ser a Argentina. O
custo fiscal envolvido nos incentivos deve ser visto, portanto, como integralmente relacio-
nado apenas 2 alteragio da localizagdo interna do investimento, o que inclui também o
deslocamento de plantas existentes no espago nacional.

Segundo, a localizagdo espacial do investimento é determinada basicamente pelas avalia-
¢Bes das empresas sobre custos, infra-estrutura, acesso a mercados e logistica. Durante lar-
go periodo, esses fatores, associados as politicas ativas orientadas pelo governo federal, in-
duziram um forte processo de desconcentragio industrial a partir do eixo Rio-S3o Paulo.
Esse processo parece ter-se interrompido em meados dos anos 80, e hd indicios de sua re-
versio no periodo recente. Tal reversio, associada ao abandono do governo federal de
qualquer postura mais ativa no sentido de induzir a desconcentragio, ¢ um dos proviveis
farores que provocaram o acirramento das politicas estaduais de incentivos.

A empresa privada define, previamente ao inicio de seus contatos técnicos e politicos,
uma localizagdo drima e outras regies alternativas que compdem o que chamamos aqui de
curvas de equivalénciaou de indiferenca, a partir de custos e vantagens globais. Para aceitar o
afastamento da condigdo de localizagio 6tima, a empresa passa a exigir do governo estadual
um volume de beneficios que cubra nio apenas o diferencial de vantagens, como também
o risco de uma opgio que passa a ser dependente de compromissos assumidos por uma
determinada administragio de governo. Logo a administragdo estadual se vé obrigada a
incorrer em um custo fiscal mdximo. Quanto mais desfavorivel uma dada localizagio do
ponto de vista da empresa, maior o custo fiscal envolvido no afasamento.

2.3 GUERRA FISCAL, FINANGAS ESTADUAIS E REGIME TRIBUTARIO

Uma das questSes recorrentes acerca da guerra fiscal refere-se ao seu impacto sobre a
situagdo orgamentdria dos governos estaduais. Caberiam as seguintes indagagbes:
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a) A concessio de incentivos fiscais leva a uma deterioragio da situagio fiscal dos es-
tados que a praticam e pode afetar as finangas dos que ndo participam? Esse impacto, se
ocorre, ¢ imediato ou a médio/longo prazo? O principal ponto de estrangulamento con-
centrar-se-ia na queda da arrecadagio do ICMS ou seria mais amplo?

b) Se a guerra fiscal envolve um impacto fiscal negativo, nio estaria ela fadada ao
desaparecimento?

Para enfrentar essas questdes, optou-se, neste estudo r fazer uma caracterizacio
q bl P 3 ] X G
dos instrumentos de intervencio, a partir da qual emos discutir as especificidades dos
>ap pe
programas de atragio de investimentos e suas relagdes com a fiscalidade dos governos
subnacionais.

A geragio de incentivos diferenciados que ampliem os fluxos de inversGes para uma
unidade da Federagio pode ser lograda pela agdo dirigida aos seguintes fatores:

A) Aspectos sistémicos:

— processos de desregulamentagio e privatizagio, que reduzam os custos de transa-
30, 0 preco dos insumos ¢ servigos e as restri¢des de acesso a mercados;

— instituigdes publicas dedicadas ao desenvolvimento regional, pesquisa aplicada e
centros de apoio a atividade privada; e

— inversGes em infra-estrutura econdmica e social.

B) Benefitios seletivos:

— vantagens locacionais especificas para uma empresa: methoramentos localizados
de infra-estrutura, garantia de suprimento de matérias-primas e insumos, instalagdes
portudrias, etc.;

— redugio ou diferimento da carga tributdria, por empresa, com ou sem subsidia-
mento crediticio implicito;

— concessio de crédito subsidiado; e

— participag3o no capital aciondrio da empresa.

Os fatores sistémicos pelo seu cardter mais difuso tendem, no entanto, a ter impacto
mais lento sobre a decisdo privada de alocagdo. Na realidade, eles integram os elementos
definidores das vantagens competitivas dinimicas e definem, juntamente com os demais
fatores estruturais, o patamar de possibilidades a partir do qual o uso de instrumentos especifi-
cos pode atuar para maximizar o volume de inversies que se direcionam para o espago estadual.
Desse modo, a principal dificuldade que se impde €, evidentemente, a inadequagdo para
lograr resultados de curto prazo.

A utilizagdo dos fatores especificos de atragio pode ser analiticamente decomposta
em duas categorias tipico-ideais:

A primeira resulraria da composi¢io dos instrumentos em programas formais de es-
copo amplo, como os que prevaleceram nas décadas de 70 e 80.
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A segunda categoria — reinante no periodo atual — poder-se-ia chamar de operagdes
Sfuscal-financeiras dedicadas a projeros especificos. Esta ocorre quando o governo local elabora
um conjunto de beneficios negociados com o agente privado, individualmente, envol-
vendo um processo interativo entre as caracteristicas da inversio e os beneficios conce-
didos. A maximizagio da flexibilidade e do tempo de resposta, aliada 3 pouca transpa-
réncia do processo, s30 0s aspectos principais dessa opgao.

Entendemos que as potencialidades no uso das operagdes dedicadas dependem, basica-
mente, dos seguintes fatores:

a) condi¢Ses orgamentdrias para realocar receita prépria nos gastos com beneficios;

b) existéncia e capacidade de controle dos governos subnacionais de érgios e empre-
sas publicas ligadas aos servigos de infra-estrutura e insumos bdsicos;

¢) disponibilidade direta de fontes de financiamento — setor financeiro publico pré-
prio — ou acesso a fontes federais e internacionais de crédito; e

d) competéncia tributdria sobre impostos indiretos relevantes.

A maior parte desses fatores se reduz, predominantemente, ao poder de gasto dos
governos subnacionais, seja via orgamento central, seja via aurarquias e empresas estadu-
ais. Face i crise atual vivida pelos estados, poder-se-ia imaginar que a guerra fiscal deve-
ria encontrar rapidamente os seus limites e, portanto, arrefecer. Todavia, a natureza pe-
culiar do fenémeno impede que isso se verifique. Como a base orgamentdria em que se
apoia 0 incentivo nio € previamente dada e ¢, inclusive, afetada por ele, 3 medida que
aumente a produgio industrial local, a suposi¢io deixa de existir. Os governos subnacio-
nais, ao se valerem da rentincia de receita a ser gerada pelo novo investimento, evitam,
em tese, que o nivel de sua receita corrente seja afetado. Conclusmos que, sob a hipstese de
que o projero em seu confunto seja bem-sucedido, nio deve ocorrer perda de arvecadagio durante
o pertodo no qual a empresa ¢ subsidiada e, além disso, ao término desse prazo a situagdo fiscal,
Ao ponto de vista estrito da capacidade de arrecadagdo, deverd estar provavelmente melhor.

Paralelamente, a caracterizagio do que chamamos de operagGes dedicadas tem per-
mitido aos estados alterarem a natureza de seus beneficios, adequando-os 4s normas vi-
gentes, sem perder a capacidade de praticar a guerra fiscal. Na pesquisa, identificamos
que, em razio da contestagio juridica promovida pela estado de Sio Paulo contra o uso
indiscriminado do ICMS e da exigéncia das empresas multinacionais de um regime de
incentivos estdvel, os governos estaduais passaram a privilegiar, além da doagio da infra-
estrutura, a constiruigio de fundos financeiro-fiscais, cujo finding bisico é composto por
recursos orgamentdrios e empréstimos. Eles realizam, nesse caso, uma operagio
“eriangular” onde o diferimento do ICMS é disfargado em concessoes de um fundo fiscal,
descaracterizando o procedimento vetado pelo CONFAZ.

Em sintese, procuramos demonstrar que a guerra fiscal resulta, em primeiro lugar,
em uma perda global de arrecadagio para o pais, em estrita sintonia com o prazo de du-
rag3o dos incentivos. Isso nio implica, evidentemente, uma imediata degradagio da situ-
agio fiscal dos estados que promovem a guerra fiscal. Logo, ela nio tende “a morrer por
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si mesma” e exige, portanto, alguma agdo politica para abrandd-la. Em segundo lugar,
resulta em altera¢io do perfil de apropriagdo da receita tributdria, em decorréncia das
mudangas no perfil locacional da atividade produtiva.

3. A EVOLUGAO HISTORICA DA GUERRA FISCAL

Aborda-se no trabalho o periodo entre a década de 70 e os anos 90, tendo como ei-
xos condutores da andlise: 1) a proposigio e o uso de principios de planejamento, no
dmbito dos programas de incentivo, por parte dos governos estaduais; 2) a natureza e a
forma assumida por esses programas — dando-se destaque para a experiéncia dos esta-
dos de Minas Gerais, Parand ¢ Rio de Janeiro; e 3) as normatizagGes estabelecidas pelo
CONFAZ.

De modo diddtico, realizou-se a divisdo da andlise em trés periodos. O primeiro cor-
responde 20s anos entre a promulgagio da reforma tributdria dos anos 60 e a criagio do
CONFAZ. O segundo avanga de 1975 até a reforma triburdria de 1988. Por fim, o tercei-
ro compreende os anos inscritos na década de 90.

Primeiro periodo: da segunda metade dos anos 60 a 1975

Desde a criagio do Imposto sobre Vendas Mercantis (IVM), posteriormente trans-
formado no Imposto sobre Vendas e Consignagdes (IVC) e que passou com a reforma
tributdria de 1965/66 & condigio de ICM — todos de competéncia e administragao esta-
duais — manifesta-se a disputa pelo desenvolvimento territorial das diversas unidades da
Federagio, como resultante direta da perversa distribui¢io do crescimento da nagio.

Ao governo federal — temendo agGes isoladas e descoordenadas por parte dos esta-
dos — coube o papel de estabelecer a celebragio de convénios para o estabelecimento de
aliquota uniforme entre os estados pertencentes a uma mesma regiio geoecondmica.
Posteriormente, essa resolugio foi estendida para o estabelecimento de uma politica co-
mum na concessio de beneficios fiscais relacionados ao 1ICM, entre os estados ¢ territdri-
os de uma mesma regido. Inicia, entio, um padrio de regulagdo da competéncia esradual
sobre o 1M, apoiada em um modelo institucional por meio do qual os préprios estados
negociavam as regras e os limites para a prdtica de isengbes, em certa medida, com baixa
interferéncia do governo federal. Até 1970, esta ¢ a fase de condugdo da politica triburd-
ria estadual por intermédio dos convénios regionais, que representavam o embriio do
CONFAZ.

Segundo periodo: de 1975 ao inicio dos anos 90

Para debelar os problemas apontados e alcangar a isonomia triburdria, o governo fe-
deral unificou as reuniées dos secretdrios de Fazenda dos estados em 1970 ¢ passou a
tomar assento, estabelecendo uma espécie de regulagdo informal. Este momento demarca
a participagdo mais direta do governo federal como patrocinador de um esforgo de co-
ordenagio do sistema de convénios.
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Foi criado o Conselho Nacional de Politica Fazenddria (CONFAZ), pela Lei Comple-
mentar nQ 24, de 07/01/1975, como 4pice do encaminhamento adotado no inicio dos
anos 70. O CONFAZ assumiu as atribuigSes de coordenar, dirigir, disciplinar e fiscalizar a
celebragdo de convénios entre os estados brasileiros, de forma a viabilizar a harmoniza-
¢3o do ICM em todo o territdrio nacional.

Ao contrdrio do que ocorreria antes, a referida lei cuidou de estabelecer graves san-
¢Ges para as entidades estaduais e municipais que descumprissem os seus termos.

O conjunto de desoneragbes e remissGes segue durante a década de 70, principal-
mente durante a sua primeira metade, quando o “milagre” econémico arrasta o pais para
um ciclo de investimentos sem precedentes na histéria. De todo o modo, os instrumentos
fiscais utilizados encaminham-se para uma subordinagio explicita as novas regras e exigéncias
da lei. E certo que a criagio do referido conselho suprimiu muitos graus de liberdade dos
governos estaduais. N3o obstante, existem registros da pritica de concessio de incenti-
vos, principalmente mediante dilagio do pagamento do ICM.

O impero fomentador dos estados vai se retrair a partir da segunda metade dos anos
70, quando cresce a preocupa¢io dos governos estaduais diante das perdas de receita. Os
estados buscaram, no dmbito do CONFAZ, eliminar desoneragdes, sendo transferido para
a Unido o 6nus da concessdo de beneficios orientados para sua politica de combate i
inflag3o e de estimulo a setores produtivos e de exportago.

Com as limitag6es impostas, a principal alternativa para estimular o investimento pri-
vado passou a residir nas condig&es firmadas para o pagamento dos encargos financeiros
dos programas. Ta} pririca persistiu até o periodo recente, quando foi restringida com a
queda dos indices inflaciondrios lograda pelo Plano Real.

Tercesro periodo: do inicio dos anos 90 aos dias aruais

A reforma constitucional de 1988 veio confirmar o processo de descentralizagio em
curso desde o final da década de 70 e ampliar a autonomia financeira dos governos sub-
nacionais — com o refor¢o dado ao 1CM, agora transformado em ICMS —; promovendo
significativa alteragio na ordem federativa brasileira.

Nos primeiros meses de vigéncia do 1CMS houve sensivel melhoria da receita estadual,
o que parece explicar o arrefecimento da tendéncia revogatdria de beneficios, na medida
em que foram concedidas exoneragbes para o setor de servigos e reconfirmadas as deso-
neragoes anteriores a 1988.

Todavia, a crise econdmica que iria se instalar logo apds a adogio do Plano Collor
obrigou os estados a retrairem os beneficios fiscais. A postura adotada foi meramente
defensiva e as medidas de redugio de aliquoras, revisio da base de cilculo e apoio credi-
ticio buscaram apenas evitar uma degradagio maior do nivel da atividade privada. A si-
tuagdo sé vai mudar em 1994, quando a estabilizagdo da economia traz de volta os in-
vestimentos, internos e externos, para o pais.
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Desde 1994 em diante observa-se a progressiva transformagio da natureza dos meca-
nismos utilizados pelos estados para atrair inversdes privadas, ganhando énfase a utiliza-
¢ao de fundos piiblicos, diretamente vinculados aos orgamentos estaduais, com renincia
fiscal prevista, ¢ aprovados pelas assembléias legislativas estaduais. Acirra-se o conflito
federativo e explicita-se o uso do financiamento do 1CMS, pelo que chamamos de gpera-
¢oes fiscal-financeiras dedicadas.

4. A POSICAO DO ESTADO DE SAO PAULO

A percepgio mais comum e generalizada do processo de guerra fiscal advoga que o
estado de S3o Paulo estaria “perdendo terreno” em decorréncia das politicas de benefici-
amenro fiscal dos outros estados, o que induz pressdes sobre o governo para que tome
iniciativas que permitam pelo menos equiparar o poder de atragio do estado ao dos con-
correntes.

A insergio de Sio Paulo no processo de guerra fiscal, no entanto, precisa ser analisa-
do tendo como referéncia duas assimetrias bdsicas que caracterizam hoje sua posigio na
Federagio. A primeira se reflete na posi¢io de nicleo dinimico da estrurura industrial
brasileira, ou seja, na condigao de estado hegemonico. A segunda assimerria se manifesta
na siruagio fiscal particularmente deteriorada que o estado apresenta no momento atual.

Para enfrentar essa discussio, estio formuladas no trabalho trés situagGes analiticas
possiveis:

a) A concentragio da produgio industrial limita a capacidade de retaliagdio.

O fato de deter mais de 40% da produgio industrial em seu territdrio implica que o
estado hegeménico padece de restrigbes para acompanhar os competidores na concessao
de incentivos. O caso limite é dado pelos estados vizinhos com baixa densidade industri-
al e toral auséncia de empresas em certos setores. Isso facilita a concessio de incentivos,
os quais n3o estabelecerdo uma discriminagio ostensiva, interna ao estado, entre novos
investimentos e empresas ji instaladas.

b) A concentragio paralela dos mercados, conjugada ao regime do IVA, potencializa a agdo
dos competidores.

Na proporgio direta do grau de concentragio relativa dos mercados, que acompanha a
concentragao da produgio, amplia-se a eficdcia dos instrumentos de incentivos fiscais con-
cedidos pelos estados nio hegemonicos, particularmente aqueles associados 2 manipulagio
da receita fiscal futura. Dado o principio misto de apuragio do ICMS, quanto maior a ali-
quota interestadual maior o poder do estado concorrente oferecer beneficios, independen-
temente da parcela da produgio da empresa que seja vendida no proprio estado.

As duas ordens de questdes colocadas permitem introduzir uma importante constata-
¢3o, a qual chamamos de dilema do estado hegemonico no arual regime do IVA. O ponto es-
sencial € que, em geral, nas condigGes vigentes no Brasil, o estado hegeménico tende a ser
superavitdrio na balanga comercial interna. Isso faz com que seja mais beneficiado quanto
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maior for a aproximagio do regime do 1VA a0 principio de origem. No entanto, o predo-
minio do principio de origem faz com que seja maior a forga do principal instrumento uti-
lizado pelos estados vizinhos — o diferimento subsidiado do 1CMS.

Agregue-se ainda o que foi aqui levantado sobre os possiveis desenvolvimentosdo pro-
cesso de concentragio/reconcentragio industrial. Se, efetivamente, encontra-se em curso
um movimento de retomada da concentragio industrial, é provavelmente mais adequado
para o estado hegemdnico a manutengio do szatus quo no que tange ao IVA. Na realidade, a
hipétese de reconcentragio indicaria que o custo fiscal de induzir a alocagio privada ao
afastamento do centro dinimico seria cada vez maior, o que restringiriatambém o alcance
dessas politicas. Se a hipStese da reconcentragio— ou pelo menos da estabilizagdodo pro-
cesso de desconcentragio— nio se verificar, entdo a postura passiva adotada pode condu-
zir a perdas significativase irrecuperdveis na posigao relativa do estado.

) A concentragio da produgio industrial limita os resultados da guerra fiscal nos outros es-
tados.

Se, por um lado, a condigdo de estado hegeménico limita a possibilidade de retalia-
¢ao, por outro, gera efeitos que restringem os ganhos de médio e longo prazos que os
demais estados obtém com a atragio de inversGes privadas. Nas avaliagbes grosseiras,
normalmente apresentadas no discurso dos estados, hd sempre uma suposi¢io implicita
de que a grande empresa trard a sua rede de fornecedores e empresas satélites ou, alter-
nativamente, constituird demanda para as empresas jd existentes no estado. E evidente
que a suposi¢io € no minimo exagerada. Na realidade, quanto menos diversificada ¢ mo-
derna for a estrutura industrial ji existente no estado, maior ¢ a probabilidade de que ocorram
“vazamentos” dos impactos dindmicos associados o investimento.

5. A GUERRA FISCAL NO REGIME AUTOMOTIVO

A partir do segundo semestre de 1993, surgiram as primeiras manifestagGes concretas
de grandes grupos do setor automobilistico para estabelecer plantas no espago econdmi-
co em vias de consolida¢io pelo MERCOSUL.

Se admitirmos que virtualmente os investimentos anunciados jd estavam previamente
decididos, em fungio da estratégia de expansio desses grandes conglomerados, resulta
que exisuria pelo menos uma locagio preferencial adotada na auséncia de qualquer in-
terferéncia dos governos. Qualquer locagfio alternativa envolveria, por hipdtese, um
custo adicional a ser coberto por algum tipo de beneficio, o que chamamos de custo de
afastamento perante a alternariva otima.

Quando a dindmica do processo passa a se estabelecer entre agentes privados e go-
vernos estaduais, deixa de existir prévia coordenagio federativa de prioridades e limites.
Conseqiientemente, os diversos governos estaduais tornam-se prisioneiros de um jogo
de leildo comandado pelos agentes privados. Negociando simultaneamente com virios
governos, as corporagdes ficam na confortdvel posigio de maximizar os beneficios, levando
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cada governo sucessivamente a ampliar suas ofertas até o virtual esgotamento das suas
possibilidades.

6. AVALIAGAO DE CUSTO-BENEFICIO

A inexisténcia de dados confidveis impediu a tentativa de qualquer avaliagio de custos
¢ beneficios associados aos projetos de inversdo. No item 3.2.5 apresentamos, em nivel
conceitual, uma proposi¢o sobre os elementos bdsicos de uma metodologia para essa
avaliagdo.

7. ALTERNATIVAS DE EQUACIONAMENTO DA GUERRA FISCAL

Hi dois enfoques possiveis para o enfrentamento das_distorgdes associadas 4 guerra
fiscal. O primeiro parte da premissa de que as priticas fiscais acionadas pelos estados sio
condendveis e indesejdveis, in totum, € se orienta para tentar neutralizar integralmente
suas manifestagGes.

O segundo — que nos parece mais hicido — busca combinar um nivel minimo de
normatizagdo restritiva com a reconstitui¢io de um espago institucional de ordenamento
de politicas em nivel nacional. Limita-se a indicar aqui, como uma contribuigio inicial a
um debate que tem sido particularmente pobre de alternativas, diretrizes bdsicas que po-
dem orientar a solugio.

a) Principio da transparéncia. Qualquer alternadva de equacionamento tem como
condi¢io primeira e essencial que sejam logrados arranjos politicos e juridicos que ga-
rantam a impossibilidade da realizagdo de acordos secretos entre governos subnacionais
¢ empresas. E a tinica forma para que os incentivos possam ser, 2 um s tempo, objeto
de escrutinio pela sociedade e objeto de avaliagio e cotejamento com regras e critérios a
serem desenvolvidos.

b) Agdo coordenadora do governo federal para obter a formulagio de critérios que definam os
limites em que a concess@o dos beneficios pode ser praticada. Isso exigiria, no essencial: que a
problemdtica da desconcentragio industrial fosse retomada; que fossem hierarquizadas
as regiGes e sub-regides — e nio necessariamente espagos geopoliticos estaduais — do
ponto de vista da relevincia do adensamento industrial; e que fossem correlacionadas
regides e sub-regides com setores industriais preferenciais, em fungio de vantagens eco-
ndmicas naturais, disponibilidade de infra-estrutura, etc.

¢) Desenvolvimento de mecanismos e instituigoes para o acompanhamento, avaliagdo e questio-
namento dos beneficios. Do ponto de vista institucional, a alternativa mais promissora parece
ser a de um férum estadual, desde que livre da regra inibidora da unanimidade, e sob a co-
ordenagio do governo federal. Nio seria 0 CONFAZ, na sua anual estrutura, o agente ade-
quado para isso. Seria necessdria outra instituigio, com novo tipo de inser¢io junto ao go-
verno federal. Esta seria formada por uma secretaria executiva, tecnicamente aparelhada e
fortalecida, com critérios decisérios baseados na aprovagio da maioria.
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8. A GUISA DE CONCLUSAO

Como aspecto final a ser destacado no trabatho e sem procurar repetir as conclusées
apresentadas a0 longo do texto, caberia ressaltar o processo de desmontagem do forte apa-
rato intervencionistaque caracterizou, nas timas décadas, a atuagio do Estado no Brasil.
Em que pesem as devidas ponderagdes, o governo federal tem liderado as iniciativas de
privatizagdo e desregulamentagio em diversas frentes, adotando claro distanciamento de
politicas industriais ativas. Isso tem significado, entre outros efeitos, a desmontagem de um
amplo e complexo aparato institucional que articulava e ordenava interesses de grupos re-
gionais, setores econOmicos e agentes econdmicos nacionais e estrangeiros, por meio da
atuagdo dos ministérios, fundos piblicos, empresas estatais e autarquias. Em paralelo, o
processo de reformas politicas e institucionais que comandou a saida do prolongado regi-
me autoritirio resultou em efetiva renovagio da autonomia federativa que fora tipica do
periodo pds-1964, provavelmente ampliada por uma apropriagao ainda mais descentraliz-
da de recursos. Tem sido observado movimento espontineo de assungio pelos governos
subnacionais de encargos antes atribuidos ao governo federal.

De outra perspectiva, chama a atengdo a evidéncia de que os mecanismos de articula-
¢do entre governos estaduais e setor privado s3o, hoje, radicalmente distintos daqueles
do passado. Ao invés de um estado investidor/produtor, cujos agentes centrais eram tec-
nocracias publicas, sediadas nas empresas estatais e autarquias, que arrastavam setores
privados complementares ou faziam surgir setores econdmicos dependentes do seu po-
der de gasto, vemos hoje em dia governos estaduais que buscam atuar complementar-
mente e, no essencial, subordinadamente ao investimento privado. Se, como aqui apon-
tado, hd indicios de que os governos estaduais tém substituido o governo federal no pa-
pel de implementar politicas de desenvolvimento regionais, é indubitével que o modelo
de relacionamento vem se alterando profundamente. Parece possivel dizer que um novo
padrdo de relacionamento entre governos (subnacionais) e empresas privadas mostra-se
em gestagao.
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PARTEI

ASPECTOS ECONOMICOS E INSTITUCIONAIS DA GUERRA FISCAL

1. CARACTERIZAGAO HISTORICA E CONCEITUAL DO FENOMENO

Um passo inicial necessdrio é uma tentativa de caracterizagio mais precisa, com al-
gum aprofundamento analitico, do fenémeno hoje referido como “guerra fiscal”. Embo-
ra amplamente discurido, na midia e nos meios técnicos, tém sido raros os esforgos no
sentido de uma especificagdo mais rigorosa dos miiltiplos fatores que o determinam, os
quais se colocam no nivel das financas dos GSN (governos subnacionais), da relagdo destes
com o governo federal, da estrutura da tributacdo sobre o valor adicionado atualmente vigente
¢ da retomada recente dos fluxos de investimento privado. Este item faz uma andlise desses
diversos fatores, tendo em vista um duplo objetivo: buscar um conceito abrangente de
guerra fiscal e estabelecer as bases para uma interpretagio do processo recente que levou
a0 seu reaparecimento e intensificagio.

O enfoque proposto conduz a identificar pelo menos trés importantes dimensées
analiticas do fen6meno. A primeira, mais evidente e talvez a principal, € a da dispuza no
contexto federativo, a qual € objeto do restante deste item. E nessa dimensio que se deve
buscar uma conceituagio precisa da guerra fiscal e um explicagdo para seu acirramento
recente. O argumento principal agui desenvolvido ¢ que a guerra fiscal tal como hoje praticadn
tem como condigdo bdsica de viabilidade a conjugacdo de um determinado arranjo legal da
tributracdo do IVA ¢ a progressiva fragilizagio da capacidade de regulagio, romada em sentido
amplo, das relagies federativas por parte do governo central. Contudo, essas sdo condigées neces-
sdrids mas ndo suficientes. O fator efetivamente responsdvel pela sua emergéncia e dinamismo
terd sido & forte vetomada do investimento privado interno e externo nos anos 90.

A segunda dimensio seria dada pela guerra fiscal como uma forma peculiar de politicas
de desenvolvimento industrial regional, e envolve portanto um outro plano de interagio,
aquele entre governos e o processo privado de alocagio espacial do investimento. E nes-
se ambito que se deve discutir as caracteristicas e os limites da guerra fiscal como ins-
trumento de politica regional, o que serd feito no item II. Al o argumento bidsico desen-
volvido ¢ que, nas condigoes vigentes hoje no nivel do arvanjo federativo, a guerra fiscal como
mecanismo de orientagio da alocagdo dos grandes blocos de investimento € um processo perverso,
controlado integralmente pelas empresas privadas e que conduz & maximizagdo do custo fiscal
associado a implementagio de cada projeto.

A terceira dimensio ¢ dada pelos aspecros fiscais e tributdrios dos instrumentos utili-
zados na guerra fiscal. Trata-se, no item III, de criar uma tipologia para esses instru-
mentos, e discutir a importante questdo dos possiveis impactos negativos dos incentivos
sobre as finangas estaduais.
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1.1 A DISPUTA NO CONTEXTO FEDERATIVO: ELEMENTOS CONCEITUAIS

As poucas tentativas de conceituagio da “guerra fiscal” tendem a enfatizar, por um
lado, o seu cardter conflituoso ¢ desordenado, e, por outro, o cariter perverso e negativo
dos seus resultados para o conjunto da sociedade. Por exemplo, Lagemann (1995, p.
12), apoiado no trabalho de Mintz & Tulkens), entende que 2 guerra fiscal é um proces-
so de competi¢do interjurisdicional, operada pela adogdo de medidas de cardter fiscal que
afetam a base tributdria das demais unidades de governo e dessa forma trazem vantagens
e/ou desvantagens diferenciais a0 bem-estar dos cidadios entre estados. A atitude dos
governantes exprimiria um comportamento nio-cooperativo, cujos resultados praticos
convergem em favor de aliangas locais, ou seja, visam atender ao bem-estar dos cidadios
da territorialidade envolvida, ainda que possam estar em conflito com os interesses da
nagio, o que, para o auror, certamente nio condiz com as regras de um regime federat-
vo. Na mesma linha, Varsano (1996, p. 2) conceitua a guerra fiscal como “uma situagio
de conflito na Federagio em que o ente federado que ganha — quando, de fato, existe
um ganho — impde, em geral, uma perda a algum ou alguns dos demais, posto que ela
raramente ¢ um jogo de soma positiva”.

Em um processo desse tipo, as articulagdes que se formam entre a esfera piblica e o
setor privado estabeleceriam uma negociagdo alocativa desordenada do investimento pro-
dutivo, tornando as unidades de governo reféns da disputa que passam a travar entre si,
com base em uma concessio descontrolada de estimulos fiscais. As negociagbes passam a
se dar “no varejo”, isto €, estabelece-se uma espécie de leildo de incentivos, por meio do
qual o setor privado busca obter uma quantidade crescente de vantagens fiscais. No caso
brasileiro, a manifestagdo do conflito interjurisdicional deu-se principalmente pelo uso
de incentivos no dmbito do 1CMS, por periodo varidvel de tempo e remissio dos encar-
gos financeiros.

A énfase no cardter conflitivo no dmbito da Federagio nio €, conrudo, suficiente para
uma adequada caracterizagio do fendmeno. Ela significa conceiruar Guerra Fiscal (GF) a
partir exclusivamente do comportamentodos GSN, o que pode restringir o conceito 2 visio
até certo ponto ingénua de comportamento cooperativo versus nio cooperativo, normal-
mente veiculada pela midia. No limite, leva a avaliagbes sobre quem ¢ bem intencionado e
quem nio €. O ponto central é que lurar por interesses préprios de forma n3o cooperativa
¢ inerente a agentes federativos: a Federagio é, nesse sentido, intrinsecamente conflituosa,
composta por agentes em grande, ¢ bem grande medida, competitivos entre si, o que exige
a presenga de um agente regulador das relagSes federativas — o governo central em conju-
gagdo com o Congresso. Este deve ser, no minimo, o patrocinador de todo um corpo juri-
dico que regula esses conflitos, de forma a, se possivel, impedir que iniciativas individuais
de GSN gerem prejuizos para o conjunto da sociedade e, quando inevitdveis, minimi-
zar/equalizaros seus efeitos perversos sobre os demais agentes.

Propde-se aqui que o foco da anilise seja deslocado do comportamento dos GSN e
suas implicagSes para um nivel mais amplo onde o fenémeno seja analisado como um
caso de disfungdo do processo politico-institucional de regulagio dos conflitos entre in-
teresses politicos e econdmicos regionais. Dessa Stica, & guerra® fiscal £ um caso de uma
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classe geral de fendmenos que emergem guando iniciativas politicas de GSN adquirem conotagies
negativas e geram efeitos economicos perversos em decorréncia do cardter insuficiente ou confun-
turalmente inoperante Ao quadro politico-institucional que regula os conflitos federativos, o qual
se revela ineapaz de garantir um equilibrio minimo entre interesses locais de forma a evitar
efeitos macroecondmicos e sociats perversos. No caso em questdo, essas iniciativas sdo o uso de
beneficios e incentivos fiscais com a finalidade de induzir a alocagio de investimentos
nos territdrios locais.

1.2 CONFLITO FEDERATIVO E REGULAGAO CENTRAL

Desdobrar esse enfoque exige, no minimo, que especifiquemos com mais clareza o
que se deveria entender por capacidade regulatdria do governo central sobre os conflitos
federativos e, particularmente, em que sentido se poderia falar de uma relativa fragiliza-
¢io desse poder. A observagdo das relages federativas no periodo recente, por exemplo
no que se refere ao controle federal sobre o endividamento dos GSN, pareceria indicar
que, pelo menos em alguns aspectos, persiste ainda um elevado poder de coergio do go-
verno central.

Nos limites e dado o objetivo deste relatdrio, ndo € possivel nem cabivel analisar o
problema da ordenagio federativa de forma ampla.’ Cumpre destacar dois aspectos mais
gerais, ligados as duas dimensGes principais colocadas no item anterior, nos quais enten-
deu-se que ocorreu efetivamente uma relativa fragilizagio do poder regulatdrio. A partir
daqui, parte-se para um nivel mais concreto de anilise, referindo-a ao caso brasileiro do
periodo recente.

O que chamariamos genericamente de poder regulador do governo central sobre os
entes federativos poderia ser proveitosamente desdobrado em dois componentes. Um
primeiro e mais ébvio ¢ dado pelos dispositivos constitucionais e legais que, no dmbito
do sistemna triburdrio e orgamentdrio, normatizam as relagdes entre os agentes da Fede-
ra¢io. Embora esse conjunto seja muito mais amplo, concentra-se aqui em dois dos seus
aspectos: a estrurura vigente para a tributagdo do valor adicionado e os dispositivos es-
pecificos que regulam a competéncia estadual sobre o 1CMS. O sggundo componente é
dado pela capacidade que o governo central — mais especificamente o governo federal
— detém, em determinadas circunstincias e periodos histdricos, pelo controle que as-
sume sobre os recursos fiscais ¢ os processos decisérios alocativos, de “regular” direra-
mente a alocagio regional do investimento piiblico e, direra ou indiretamente, influir
poderosamente na alocagio do investimento privado.

O poder de acomodar distintos interesses federativos, cimentando-os pela utilizagio
dos fundos publicos, vai sendo perdido pela Unido, a0 longo dos anos 80, com o esgo-
tamento do padrio de financiamento do setor publico vigente na década anterior. Esse
padrio, que viabilizava o controle e planejamento das principais decisdes de investi-
mento a partir do governo central, a exemplo do II PND, permitia que interesses confli-
tantes entre blocos regionais fossem articulados em um tnico projeto, com a udlizagio

! Sobre essc aspecto, ver, cnere outros, Afonso (1994) ¢ Afonso (1995a) ¢ (1995b).
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dos recursos financeiros (crédito farto das principais agéncias de fomento federais) e fis-
cais (incentivos e beneficios oferecidos pelo governo central). Em outras palavras, as
transferéncias de recursos federais, via mecanismos constitucionais ou negociados, os
repasses realizados pelos fundos de incentivos fiscais (FINAM, FINOR, FINEST, etc.) € OS
sistemas alocativos e decisdrios concentrados nos grandes blocos do setor produtivo es-
tatal garantiam a acomodagio dos conflitos existentes, dando a Unido a capacidade de
planejar e executar um projeto de desenvolvimento nacional, contemplando e atendendo
os interesses em jogo.

Um segundo aspecto, ndo menos importante, do poder regulatdrio do Executivo, de-
corre, em grande parte do periodo recente, do regime autorirdrio vigente até meados dos
anos 80, o qual atenua e relativiza os impactos do processo de crescente autonomizagio
dos GSN iniciado j4 ao final dos anos 70.

A perda efetiva dessa capacidade regulatdria, decorrente da crise econdmica dos anos
80, foi acompanhada de um relativo enfraquecimento politico da Unido, promovido
pelo avango do processo de descentralizagio politico-fiscal, que culminou com a maior
autonomia federativa estabelecida pela Constituigdo de 1988. Na situagio que vigora
pelo menos até o final dos anos 70, o forte controle imposto pelo governo federal sobre
a alocagdo dos recursos tributirios, inclusive aqueles em principio sob controle dos esta-
dos — fundos de participagio — tornava os GSN dependentes de um desgastante proces-
so de captagio das chamadas transferéncias negociadas [Afonso (1994)] para viabilizar
investimentos. Essa situagio era um fator adicional de disciplinamento que, sem diivida,
terd contribuido para facilitar ao governo federal inibir quaisquer iniciativas mais agres-
sivas de politicas autdnomas do tipo aqui analisadas.

Os dados referentes ao investimento publico ilustram alguns aspectos aqui discutidos.
Observa-se que, em seu conjunto, a taxa de investimento agregada do setor publico
(governos mais empresas da Unido) a pregos constantes declinou de 6,9% em 1980 para
3,8% do PIB em 1990.2 O resultado das empresas estatais confirma essa tendéncia a0 mos-
trar que a média dos investimentos dos sistemas produtivos estatais passa de USS 12.411
milhdes no periodo 1985/89 para USS 6.848 milhdes no periodo 1990/94, exprimindo
uma queda de 44,82% (ver tabela 1.1). Na realidade, existe até um movimento, que jd se
define no final dos anos 80, de substituigio do governo federal pelos GSN como agentes
mais dinimicos na alocagio do investimento puiblico [Prado (1995)].

A comparagio de possiveis politicas descoordenadas que tém por agente ativo os estados
— por exemplo, a guerra fiscal — com as antigas polsticas em principio coordenadas que tém
por agente ativo o governo federal pode ser um tema de crescente importincia na situagio
atual do pafs. A virrual estagnagio do investimento controlado pelo governo federal,
principalmente do setor produtivo estatal, teve efeitos que ainda nio foram devidamente
mapeados, principalmente na sua distribuigio regional. A orientagdo de corte liberal im-
primida & politica do governo federal, por sua vez, tem desconsiderado um papel mais
ativo via politicas de desenvolvimento em nivel nacional. Isso leva a uma virtual omissao

1 Ver Serra ¢ Afonso (1993).
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no papel que lhe seria exclusivo, o de coordenagio de politicas nesse nivel. Esse conjunto
de fatores, associado a expansio do desemprego no setor industrial, parece vir condu-
zindo a uma retomada de iniciativa dos sistemas politicos regionais, expressa nesse elen-
co de politicas descoordenadas que interferem com a alocagio do investimento sem cri-
térios explicitos e organizados no plano nacional.

TABELA 1.1
Execugio Orgamentdria dos Investimentos das Empresas Estatais
(Médias quinquenais, por sistema, para o periodo 1980-1994)

(Médias em USS mithdes de dez./90)

Instituigoes Médias para 0 Médias para o Médias para 0 VariagioMédia Variagio Média
(Sistemasestatais) periodo periodo periodo (%) (%)
1980-1984 1985-1989 1990-1994 (B)(A) (C)/(B)
(A) (B) &)
Sistema TELEBRAS 1 840 2159 2638 17,32 22,21
Sistema PETROBRAS 4 757 3869 2033 -18,67 -47,44
Sistema ELETROBRAS 3144 3 386 1409 7,71 -58,40
Sistema SIDERBRAS 1735 658 102 -62,04 -84,48
Sistema CVRD 1313 919 253 -30,00 -72,50
Itaipu 1589 1127 351 -29,07 -68,85
RFFSA 742 292 62 -60,68 -78.,81
Total 15 120 12 410 6 848 -17,92 -44,82

Fonte: Relatérios SEST para o periodo 1980790, Execugio Orgamentiria das Estarais para 0 ano de 1989; Diario Oficial da Uniio
para os anos 1990/92. .
Nota: Os dados foram gentilmente cedidos por Ménica Landi, da Arca de Infra-Estrutura do 1ESP/FUNDAP.

1.3 O SISTEMA DE TRIBUTAGCAO DO IVA E A AGAO DO CONFAZ
Abordemos agora os elementos presentes nos dispositivos legais relevantes.

O principal fator para a viabilidade e sustentagdo do conflito fiscal entre os estados bra-
sileiros encontra-se na sistemidtica de tributagio estabelecida no comércio interestadual.
O modelo estabelecido no Brasil, vircualmente inalterado nas suas bases desde os anos
60, tem duas caracteristicas que sio essenciais para o problema aqui analisado. Primeiro,
a competéncia sobre o principal IVA — 0 1cMs — ¢ dos governos estaduais, a0 contrdrio
do que pode ser considerado um padrio mundial: manter o controle desse tipo de im-
posto no imbito do governo federal ou, no minimo, por competéncia partilhada, que
garante a0 poder central algum nivel de influéncia reguladora. Até 1988 existiam ainda
alguns limites ao exercicio da competéncia estadual. Havia um teto e exigéncia de uni-
formidade de aliquota impostos pelo Senado Federal. A reforma constitucional ampliou
a autonomia dos estados para fixar, por leis proprias, as aliquotas do ICMS incidentes
sobre as operagdes internas. A nova Constitui¢io também retirou o poder, anterior-
mente existente, da Unido conceder isengdes e abatimentos do imposto estadual, 3 reve-
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lia dos estados. Finalmente, a ampliagio da base do imposto — com a extingdo dos ditos
“impostos tinicos” € a extensio aos servigos — levou a que os estados se tornassem pegas
chave na formulagio da politica tributdria — e até econdmica — nacional, porque o
ICMS passou a ser o mais amplo dos tributos incidentes sobre a produgio e o consumo
doméstico brasileiro.

Segundo, a reforma tributdria de 1967 optou pela adogdo do principio da origem na
formatagio do IVA brasileiro. Ndo € o caso de detalhar aqui as motivagdes dessa opgdo.?
O ponto relevante ¢ que ela fez do 1cM, desde sua origem, um tipico imposto sobre a
produgio, aspecto este completado pela ndo isengdo para os bens de capital. Para o que
nos interessa, o resultado principal é que cada estado tem sua arrecadagio definida pela
parcela da produgio realizada no seu territdrio, e, portanto, independente do efetivo pa-
gamento do imposto pelos seus habitantes. A medida que um estado tenha super4vit nas
trocas comerciais internas, ele se apropria de uma parcela de receita maior do que aquela
gerada internamente pelos seus contribuintes. Nesse caso, os habitantes de outros esta-
dos estdo financiando o Tesouro do estado comercialmente superavitdrio. Valeria o in-
verso se o principio adotado fosse o do destino, caso em que o imposto, do ponto de
vista de cada unidade federativa, se aproximaria de um tipico imposto sobre o consumo.

No ¢aso brasileiro, o elevado desequilibrio na participagio dos estados na geragio de
valor adicionado faria com que o principio “puro” de origem levasse a forte concentra-
¢io da arrecada¢io na regiio mais desenvolvida. Optou-se, portanto, para a tributagio
do comércio interestadual, pelo entdo 1CM, um misto de principio de origem e destino,
fundamentado na diferenciagdo de aliquotas entre as operagoes internas e interestaduais
— esta tltima, apesar de inferior 3 primeira, € positiva. Isso afeta a divisio de receira en-
tre os estados produtores e os estados consumidores, permitindo que os estados deficita-
rios no comércio se apropriem de uma parcela maior da receita. Conforme salienta Lon-
go, “ A Comissio de Reforma Tributdria esperava que o sistema de aliquotas diferencia-
das assegurasse uma participagdo adequada na receita toral dos Estados aos importadores
liquidos no comércio interestadual (que, geralmente, correspondem aos Estados menos
desenvolvidos do Pais)” [Longo (1979, p. 803)].

E importante notar, nesse caso, que a maior aproximagio ao principio do destino,
decorrente de se adotarem aliquotas reduzidas mas positivas no comércio interestadual,
tem dimensdes distintas dependendo das regides que se considera. O modelo foi cons-
truido para, com base no principio de origem, favorecer os estados menos desenvolvidos
das regiGes Norte/Nordeste. Assim, a aliquora para trocas entre aquelas regides € o
Sul/Sudeste, bem mais baixa, garante a apropriagio. No que se refere, contudo, as trocas
internas as regides Sul e Sudeste, adotam-se aliquotas mais altas, o que resulta em efetiva
maior apropriagio da receita pelo estado produtor. A concentragio elevada dos merca-
dos nessas regides acaba implicando, portanto, uma forte dominancia de um sistema de
alocagdo interestadual de receitas pela origem.

3 Sobre as vanragens do uso do principio da origem e as dificuldades envolvidas nas outras opgdes, ver Varsano

(1979, 1980a c 1980b) e Longo (1979, 1980a, 1980b ¢ 1981).
24



ASPECTOS DA GUERRA FISCAL NO BRASIL

A conexio direta entre o principio adotado e a “guerra fiscal” decorre de outra cone-
xdo direta, entre localizagio da atividade produtiva e apropriagio da receita de 1CMs. O
principio da origem ¢ a condigdo essencial que permite ao governo local negociar com
cada empresa as condigGes e eventualmente a prépria obrigatoriedade do recolhimento
do imposto. Mesmo na situagdo extrema em que toda a produgio seja exportada para
outras unidades da Federagdo — hd muitos casos proximos disso —, o governo que se-
dia a produgio tem a possibilidade real de, como destinatdrio legal da arrecadagio,
eventualmente conceder incentivos, diferimentos e isengoes do imposto. Sendo assim,
devido ao estimulo macroeconomico gerado, torna-se interessante para um estado qual-
quer atrair empreendimentos de outras regies, abrindo mio de sua arrecadagio, por
meio da devolugio do imposto, mesmo que o mercado consumidor da empresa esteja
situado em outras localidades.

Em sintese, estava ja originalmente inscrita na modelagem adotada para o IVA a possibili-
dade da utilizagio da competéncia estadual sobre o imposto como instrumento de politicas de
desenvolvimento regional. Isso nos leva ao segundo aspecto a destacar aqui, que se refere
aos dispositivos criados exatamente para inibir ou coibir tal possibilidade.

Nas trés tltumas décadas ocorreram, em periodos diversos, determinados surtos de
iniciativas do tipo guerra fiscal. Em todas elas, a possibilidade de intervengio do governo
federal esteve limitada pela atribuigio de competéncia do imposto. Qualquer restrigio no
plano normativo teria que passar necessariamente pelo Congresso.

A Emenda Constitucional n@ 18 (01/12/65) atribuiu aos estados a competéncia para
instituir o ICM, prevendo a nio incidéncia sobre géneros de primeira necessidade, defini-
dos como tais por ato do governo estadual (art. 12). No periodo 1966/69 proliferaram
no pais diversos convénios regionais,* os quais tinham a finalidade de estabelecer siste-
mas harmonizados de incentivos fiscais entre os estados-membros, e tiveram o efeito de
forgar a reagio de outros estados com medidas semelhantes. Jd no regime militar, a
Emenda Constitucional n2 1, de 17/10/69, no seu art. 23, estabelece que a concessdo de
incentivos do imposto estadual deve ser subordinada 4 celebragdo de convénios entre os
estados. Essa postura restritiva é reafirmada, posteriormente, na Lei Complementar n2
24/75, a qual postula explicitamente o principio de que todo tipo de isengio deve resul-
tar de decisio formalizada em convénios celebrados pelos estados (art. 19), em reuniio
com a participagio da maioria dos estados (art. 22 § 19) e por decisio uninime dos es-
tados representados (art. 22 § 29), sujeitando-se os ausentes a0 disposto no convénio.’

Fica claro, portanto, que a legislagio ao mesmo tempo que transfere aos estados todo
o poder para arbitrar sobre incentivos do ICMS — este o espirito do Pardgrafo Unico da

4 Convénios de Salvador (22/11/66), Fortaleza (22/02/67), Rio de Janeiro (27/02/67) ¢ Naral I e I1.

§ A Constituigio de 1988, embora tenha reduzido em muito os poderes do governo central sobrc dreas ¢ questocs
proprias dos governos subnacionais — por exemplo, retirando a sua comperéncia para conceder isenges de im-
postos estaduais, prevista no art. 19 par. 29 da Constituigio de 1969 — preserva, claramente, a mesma orienta-
¢d0 anterior, no que se refere aos incentivos estaduais. Além disso, o artigo 152 reza que “é vedado ans esrados
ao Distrito Federal ¢ aos Municipios estabelecer diferenga triburdria entre bens ¢ servigos de qualquer naturcza,
em razio de sua procedéncia ou destino™
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Lei Complementar n2 25 —, tendo retirado do governo federal essa prerrogativa, pos-
tula também um rigido mecanismo para sua aprovagio, que exige homogeneidade na
abrangéncia e unanimidade entre os estados.

Uma primeira conclusdo, que emergeria do aqui exposto, postularia que os dispositi-
vos previstos na Lei Complementar n2 24/75 sdo amplamente suficientes para coibir a
maior parte dos procedimentos que foram, por um largo perfodo, adotados na guerra
fiscal: todos aqueles que se apdiam na concessio direta de facilidades no recolhimento
do 1cMS. Deste ponto de vista, como observa Varsano (1996, p. 2): “Bastaria o cum-
primento da lei {....} para que as guerras fiscais acabassem.”

Essa conclusio inicial, contudo, demanda qualificagbes. A Lei Complementar n2
24/75 estipula direramente a necessidade de regulamentagio por lei ordindria, o que
nunca foi realizado no periodo. Conseqiientemente, os preceitos de ordem legal sobre o
assunto foram sendo gerados de forma fragmentiria, por meio de convénios celebrados
no imbito do CONFAZ. Nio existe, até onde se pdde verificar, uma consolidagio dessas
normas, durante todo o periodo pds-1975. Nio hd registro, até recentemente, de qual-
quer questionamento juridico que envolvesse tais normas. Parece haver bastante espago
para interpretages diversas no que se refere ao que € exatamente um beneficio fiscal,
assim como sobre que tipo de politica configura um beneficio claramente vetado pelas
normas. E, por fim, parece muito duvidoso, hoje, que 0 CONFAZ, da forma que estd es-
truturado, seja instincia adequada para um enforcement desses dispositivos.

Como ¢ sabido, o governo tentou recentemente introduzir na legislagdo um meca-
nismo capaz de inibir a guerra fiscal, o qual acabou caindo em fung3o de negociagdes
politicas envolvendo outros projetos de interesse do Executivo, deixando o quadro legal
exatamente como antes. Tudo isso torna necessdrio que o tema scja retomado com mais
detalhes. Na parte II deste estudo, onde se analisa a evolugio histdrica das politicas esta-
duais de incentivos, aprofunda-se a discussao deste problema.

1.4 A CONDIGAO SUFICIENTE PARA A GUERRA FISCAL: A RETOMADA DO INVES-
TIMENTO PRIVADO E AS POLITICAS AUTONOMAS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAIS

Nos itens anteriores, caracterizamos as duas condigdes que abririam a possibilidade
da emergéncia de politicas locais autdnomas no sentido da criagdo de programas de des-
envolvimento regional. Como veremos com mais detalhes a frente (item 2 da parte II),
hé registros de ocorréncia de processos dessa mesma natureza nas décadas anteriores.
Parece possivel afirmar, contudo, que em nenhum momento o fenémeno atingiu a di-
mens3o que tem hoje. Por um lado, muito provavelmente, a acentuada centralizagio de-
ciséria na érbita do governo federal, implementada desde final dos anos 70 até inicio dos
80, terd reduzido em muito a autonomia dos governos estaduais para iniciativas desse
tipo. Por outro, é provivel que o forte controle exercido pelo governo federal sobre a
alocagio de recursos fiscais em geral — incluindo os fundos de participagio — tenha
virrualmente anulado qualquer possibilidade de um uso mais amplo de dotagGes orga-
mentirias para politicas de desenvolvimento regional [Afonso (1989)]. Restaria, assim,
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a esses governos, o exercicio da competéncia tributdria definida na reforma de 1967.
Isso parece ter sido o ocorrido no inicio dos anos 70, levando o governo federal a inici-
ativa de impor restri¢Ges ao uso do ICM como instrumento, em 1975. Ao mesmo tem-
po, o elevado dinamismo do investimento publico federal e a forte atuagio dos seus
agentes descentralizados — empresas e autarquias — garantiam ainda, pelo menos até o
inicio dos anos 80, um papel regulador forte no sentido mais amplo aqui definido.

No periodo entre 1975 e inicio dos 90, a informagio disponivel sugere nitida perda
de dinamismo dessas iniciativas de politicas de desenvolvimento. Como serd visto adi-
ante, continuam existindo programas de desenvolvimento industrial em nivel estadual.
Nio hd, contudo, registro de qualquer conflito entre governos subnacionais que sugira o
uso competitivo de beneficios e incentivos, tal como ocorrera antes € viria a ocorrer no
periodo recente.

Deveria esse fato ser interpretado como indicador da capacidade do governo federal e
do Congresso para estabelecer limites e restrigdes a préticas conflitivas ¢ desordenadas
por parte dos agentes federativos? A considerago mais cuidadosa de alguns aspectos da
economia brasileira nesse periodo nio permite corroborar imediatamente a hipdtese. Ela
¢ caracterizada por forte redugio tendencial do investimento agregado, provocada nio
apenas pela redugio autbnoma de grande parte do investimento privado interno, como
pelo efeito negativo derivado da acentuada redugio do investimento estatal — que in-
flete em 1981/82 e ird atingir sem ponto de minimo em 1993 — e, finalmente pela re-
dugio, a niveis baixissimos, do investimento direto externo ao longo dos anos 80, com
tendéncia decrescente i medida que se agrava o quadro macroeconémico na segunda
metade do periodo.

Nesse contexto, em que a economia tende a operar predominantemente por ciclos de
produgio, sem qualquer retomada forte do investimento, é possivel que tenha ocorrido
uma relativa estagnagio do perfil locacional da capacidade produtiva, principalmente
industrial. Os dados agregados disponiveis sobre as tendéncias da desconcentragao regi-
onal da industria brasileira sugerem que o forte processo de deslocamento “centrifugo”
da produgio industrial, afastando-se da regido metropolitana de Sio Paulo, é virrual-
mente interrompido em 1985, persistindo a distribui¢io praticamente estagnada pelo
restante da década, pelo menos no quc se refere a distribuigao entre estados. Teria ocor-
rido, em nivel de cada estado e principalmente S3o Paulo, uma significativa interioriza-
¢30 da produgio industrial.

Se correta a hipdtese, decorre dela que o aparente desaparecimento das iniciativas
mais agressivas de politicas regionais de atragdo decorreria muito mais dessa virtual es-
tagnagdo do investimento privado e estabilizagio tempordria da distribuigdo espacial da
produgio do que da efetividade dos controles governamentais. Vale lembrar que, j4 a
partir do inicio dos anos 80, ganha for¢a o movimento de reversdo do centralismo auto-
ritdrio e crescente ampliagio da autonomia financeira e deciséria dos governos subnaci-
onais, 0 qual iria ter sua culminincia nas reformas constitucionais de 1988. Mesmo nes-
se contexto, os anos 80 s¢ passaram scii gue Se registrasse quaiquer confiito em torno
das decisGes de investimento.

27



PARTE I — ASPECTOS ECONOMICOS E INSTITUCIONAIS DA GUERRA FISCAL

Decorreria da argumentagdo acima que o fator decisivo para o ressurgimento do fe-
ndémeno tenha sido a reromada do investimento privado na América Latina em geral,
desde final dos anos 80, e no Brasil a partir de 1993, ¢ a ampla retomada do investi-
mento interno a partir da estabilizagio em 1994.

TABELA 1.2
Brasil — Investimento Externo Direto (1989—1997)

Ingresso Retorno Saldo

1989 184 524 -340
1990 517 230 287
1991 675 134 581
1992 1324 170 1154
1993 877 480 387
1994 2241 329 1912
1995 3285 315 2970
1996 9580 385 9195
1997 (margo) 7916 4 640 3325

Fonte: Banco Central do Brasil.

O investimento direto externo no Brasil, durante os anos 80, apresentou comporta-
mento tipicamente restritivo. ApSs uma forte redugio dos fluxos de entrada, no final da
década chegou a apresentar resultados liquidos negativos. A partir de 1992, acumulou
um resultado liquido superior a USS 18 bilhGes. Embora grande parte desses recursos
estejam associados ao processo de privatizagio dos setores de infra-estrutura, configura-
se ainda assim um nitido processo de retomada. A face mais evidente ¢ mais ruidosa des-
ses fluxos tem sido a entrada de grandes empresas no setor de consumo durdvel e, prin-
cipalmente, no setor automotivo. A conjugagio dos relativos sucessos na estabilizagao
das principais economias do continente, todas apoiadas em politicas agressivas de aber-
tura comercial e financeira, com a criagio do MERCOSUL, tem induzido a uma recompo-
si¢do da presenca do capital estrangeiro na regiio, com entrada de novos agentes ¢ ex-
pansdo daqueles jd aqui localizados.

No que se refere ao investimento interno, persistem fortes questionamentos em rela-
¢3o i possibilidade de um ciclo de expansio da capacidade produtiva — a inversio viria
se orientando, até agora, muito mais para processos de especializagdo, redugio de gar-
galos € modernizagio orientada para ganhos de produtividade.® Ainda assim, ¢ fora de
divida que a adequagdo ao novo contexto gerado pela estabilizagdo provocou, nos seto-
res mais beneficiados pela dinamizag¢io da demanda interna, um ciclo de expansio que
parece ter alterado aquela situago de relativa estabilizagdo do perfil de locagdo espacial

¢  Para uma avaliagio recente ¢ pouco otimista sobre essas tendéncias, ver Editorial de Indicadores 1ESP n@ 50,
mar¢o 1997, de autoria de Mariano Laplanc e Fernando Sara.
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da produgio. O setor de produgio de bens de consumo, em geral, tem ampliado suas
intengdes de aumentar a capacidade produtiva mediante novas plantas.

Para o que interessa aqui, hd um aspecto particularmente relevante nesse processo:
parece estar em curso, pelo menos em alguns setores, uma forte concentragao temporal
de investimentos, determinada seja pelo atendimento aos novos niveis de consumo pés-
Plano Real, seja pela busca de posicionamento rdpido em mercados altamente competi-
tivos € que passaram, em curto espago de alguns anos, a ser vistos como mais atrativos,
devido a fatores como a estabilizagdo ¢ o MERCOSUL. Ocorreria, nesses €asos, uma
“rodada” de novas inversdes resultante da entrada de novos agentes e adequagdo dos jd
existentes as novas avaliagdes do setor privado.

Desse ponto de vista, seria racional a postura dos GSN no sentido de, por meio de
politicas autdnomas agressivas, buscar interferir nos progessos locacionais desse fluxo
conjuntural de inversdo. Ainda que a estabilizagdo se sustente € a boa imagem do pais
entre os ditos mercados emergentes se mantenha, ¢é evidente que, em muitos setores, as
intengGes de inversio j4 anunciadas deverdo provocar um salto significativo na capacida-
de produtiva de muitos setores, notadamente o automobilistico. Uma vez assentadas as
novas grandes plantas, parece razodvel supor que boa parte da expansio furura venha a
ser realizada por expansio destas ou, no minimo, com forte gravitagio locacional em
torno a elas, como demonstra o caso da FIAT em Minas Gerais.

2. DECISAO ALOCATIVA E O ALCANCE DOS INCENTIVOS ESTADUAIS

2.1 INTRODUGAO

Como colocamos no item 1, o fendbmeno da guerra fiscal envolve duas dimensées bdsi-
cas: a das relagGes entre niveis de governo e aquela das relagSes entre politicas publicas e
decisdes privadas de inversio. A primeira foi tratada naquele item. Aqui, propde-se discutir
a guerra fiscal como uma forma peculiar de politicas de desenvolvimentoregional.

E freqiiente, no tratamento da questio pela midia, atribuir-se is iniciativas ¢ progra-
mas estaduais um papel determinante na decisio de uma empresa sobre onde sediar sua
atividade produtiva. Essa suposi¢io implicita de um elevado poder de interferéncia e ala-
vancagem dos incentivos é, muitas vezes, levada ao extremo — evidente na justificativas
retdricas dos governos — de sustentar que esses Programas crigm novos investimentos que,
na sua auséncia, n3o existiriam.

E evidente, contudo, que tais politicas tém como Iégica bdsica tentar interferir em um
processo de decisdo locacional privada que é, no essencial, subordinado a determinantes
de natureza muito mais ampla, relativos ao vetor bésico de custos, a condigGes de infra-
estrutura, distincia dos mercados, disponibilidade de mao-de-obra qualificada, agressivi-
dade sindical, etc. Desse ponto de vista, pode-se aventar a hipétese de que a propria
emergéncia das iniciativas tipo guerra fiscal estio, em alguma medida, associadas is ten-
déncias de longo prazo assumidas pelo processo decisério locacional, como serd visto
adiante.
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Na hipétese de total auséncia de iniciativas discriciondrias por parte de governos, a
avaliagio alocativa orientada por critérios estratégicos, logisticos ¢ operacionais resultaria
em um dado nivel agregado de inversio sob uma dada distribuigdo regional que, em
sentido mais restrito, poderia ser assumida como “6tima.”” Qualquer alteragio nesse
perfil alocativo envolveria, portanto, em principio, um “custo” adicional que deveria ser
coberto para que se modificasse a decisdo alocativa. Nio é possivel analisar adequada-
mente o alcance e impacto da guerra fiscal se no se tem uma hipétese minima sobre
quais seriam as tendéncias da alocagdo na auséncia de incentivos. A percepgdo que orienta
todo este item £ a de que ha fatores mais gerais que determinam um perfil bisico de alocagdo
espacial, o qual estabelece o contexto no qual age a guerra fiscal. Nessa dindmica, o elemento
central € o custo fiscal necessdrio para lograr o afastamento da empresa em relagdo & aloca-
cao preferencial que ela adotaria na auséncia dos incentivos.

Assim, duas questGes essenciais se colocam nos planos histérico e analitico:

1) Quais as tendéncias anteriores e recentes do processo privado de alocagdo, que de-
finem o quadro de referéncia para a agio discriciondria dos governos? Como essas ten-
déncias podem ter atuado como indutores adicionais da prépria guerra fiscal?

2) Qual o alcance das atuais praticas de GF para ampliar o volume agregado de inves-
timentos na economia nacional e lograr uma alocagio eficiente dos recursos fiscais en-
volvidos?

Analisamos a primeira no item I1.2 e, juntamente com considerages outras, da se-
gunda no item II.3.

2.2 A DISTRIBUIGAO ESPACIAL DA INDUSTRIA

As quest8es apontadas levam a que qualquer andlise da guerra fiscal tenha necessari-
amente que considerar 2 evolugio histdrica das tendéncias de alocagio industrial no pais.
Esta poderia ser vista, no longo prazo, em trés fases bem definidas e uma possivel nova
€tapa recente.

A primeira, exaustivamente analisada,® corresponde 4 concentrago da industria no
estado de Sio Paulo. Beneficiado pela existéncia de um mercado regional relativamente
imporrante, mio-de-obra e capitais disponiveis, infra-estrutura de transportes, comuni-
cagdes e de energia e pela crescente importincia das economias externas propiciadas pela
aglomeragio, o estado assistiu a0 aumento de sua participagio na produgio industrial de
16%, em 1907 para 56,4% em 1970. Cabe observar, todavia, que o processo de con-
centragio industrial foi menos intenso nos setores de bens de consumo nio-durdvel e de
produtos intermedidrios e muito mais acentuado nas inddstrias produtoras de bens de
capital e de consumo durdvel. Na sggunda fase, que poderia ser delimitada no periodo

7 O sentido de “6timo™ aqui scria, usualmente, o da alocagio de recursos que lograria os melhores resultados
ccondmicos para os recursos dados. Para evitar, por fugir a0 contexro, o debate sobre a adequagio do conceito,
preferimos utilizd-lo no sentido mais restrito da alocagio espacial que sob a drica particular de cada empresa,
maximizaria seus objetivos de renrabilidade, redugio de riscos ¢ trajerdrias fururas de expansio.

! Ver Cano (1981).
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1970—1985, predomina claramente um forte movimento de desconcentragio cujo epi-
centro € a Regiio Metropolitana de Sio Paulo. A atenuagio e quase eliminagio dessa
tendéncia caracteriza a rercesra fase, entre 1985 e inicio dos anos 90. Finalmente, tem
surgido, ainda em nivel de suposi¢bes vagas e com muita controvérsia, a percepgio de
que, no periodo recente, estaria ocorrendo um movimento peculiar de reconcentragio
com epicentro em S3o Paulo. Toma-se aqui para andlise as duas etapas mais recentes do
processo, entre 1970 e inicio dos anos 90.

(a) O Periodo de Desconcentragao: 1970-1985

A fase inaugurada a partir de 1970 — particularmente importante para este trabalho
— caracterizou-se pela perda da importancia relativa do estado de Sio Paulo na produ-
¢3o industrial. Fortes pressdes de natureza econdmica, politica e social promovem du-
rante esse periodo expressivo deslocamento industrial da drea metropolitana de Sio
Paulo para o interior do estado e outras regites do pais. Assim, o estado de Sio Paulo
sofreu uma queda total de participagio no produto industrial de 56,4% em 1970 para
49,1% em 1990. Por sua vez, a drea metropolitana de S3o Paulo assistiu a diminuigio de
sua participagio no emprego e na produgio industrial de 34% e 44%, respectivamente,
para 25,2% ¢ 26,3%, entre 1970 e 1990. Em paralelo, a economia fluminense surge
como o segundo grande “perdedor” no periodo, tendo sua participagio no valor da
transformagio industrial reduzida de 15,7% em 1970 para 9,5% em 1985.

A andlise estratificada por ramos da industria (ver tabela 1.4 adiante) evidencia que as
principais mudangas ocorridas na distribuigio espacial da inddstria nesse periodo atingi-
ram principalmente os segmentos de material elétrico e de comunicages, fumo, meta-
lurgia, mecénica, material de transporte e material pldstico.

O ramo de material elétrico e de comunica¢des mostra retragio de 11,07% no estado
de Sio Paulo, face 2 um crescimento médio de 7,12% para o pais. A expansio orientou-
se em direcio aos estados de Santa Catarina (130,53%), Minas Gerais (45,44%), Per-
nambuco (15,38%) e Bahia (14,17%). No caso do fumo, a expansio da agroindistria
do produto em outras regides fez com que a produgio em Sio Paulo fosse menor em
relagio a 1980. Em compensagio, estados como o Parani, Rio Grande do Sul, Santa
Catarina, Pernambuco e Bahia ampliam a participagio. Os ramos metaliirgico e mecini-
co expandem a produgio em diregio 2 Bahia, fortemente influenciada pelos investimen-
tos de empresas estatais e pela instalagio do Pdlo Petroquimico de Camagari. No caso
especifico da metalurgia, nota-se expressivo crescimento (12,39%) no estado do Rio de
Janeiro, devido is sinergias positivas geradas pela Companhia Sidenirgica Nacional. Para
0 ramo mecanico, a implantagio de diversas empresas produtoras de equipamentos, vei-
culos leves e caminhdes ¢ madquinas agricolas podem explicar o aumento da produgio de
27.93% no Parand e de 41,84% em Santa Catarina, bem acima do indice de produgio
nacional que se retraiu no periodo. Por fim, no ramo de material pldstico a expansio na
Bahia (5,32%) e no Rio de Janeiro (9,0%) explica-se pelo desempenho apresentado pe-
los parques petroquimicos dos dois estados, menos sujeitos as influéncias da crise eco-
nomica dos anos 80.
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As interpretagoes para o processo de desconcentragio

As abordagens desenvolvidas para explicar essse fendmeno aportam aspectos impor-
tantes para o tema do trabalho, justificando uma breve revisio das principais proposi¢ées.

Uma primeira abordagem, desenvolvida por Azzoni (1986), busca avaliar a desconcen-
tragio industrial no Brasil, tomando por base os dilemas da idéia de econo-
mia/deseconomiade escalas e de reversio da polarizagdo. A sua preocupagio central é dar
um sentido mais claro aos fatores que teriam influenciado as decisdes locacionais, para
compreender o processo de desconcentragao, a partir da Grande Sio Paulo.

Partindo dessa hipdtese, Azzoni estabelece dois condicionantes para as decisées alo-
cativas. Primeiro, os fatores aglomerativos — representados pelas economias de escala
(internas 2 planta), de localizagdo (internas ao setor) e de urbanizagio — que indicariam
a concentragao urbana ou regional da atividade industrial. Segundo, os custos associados
a essas decisbes, que sdo varidveis segundo o tamanho das cidades.

Para o autor, o ponto controverso aqui residiria no fato de que, no caso do estado de
Sio Paulo, as economias de urbanizagio nio estariam associadas apenas i sua drea central,
ou seja, a drea metropolitana propriamente dita. Segundo ele, tais economias assumiriam
uma dimensio maior, de cardter regional, 0 que o leva a pensar a desconcentragio induseri-
al a partir da idéia da consolidagio de um “centro aglomerativo™, que transcenderia a cha-
mada Regido Metropolimna do Estado de Sio Paulo.

Desse modo, conclui que a desconcentragio industrial brasileira, longe de constituir
um sinal de polarizagdo reversa, estaria mais préxima a desbordamento da indiistria
dentro da drea mais industrializada do pafs, em movimento de fuga aos custos mais ele-
vados dos fatores no centro desse espago territorial. Seria, na verdade, uma espécie de
“desconcentragio concentrada®.

Assim, conforme observa Negri (1994, p.5): “Azzoni, portanto, nio se remete a Re-
gido Merropolitana de Sdo Paulo como referencial espacial para a andlise das modifica-
¢Oes espaciais internas ao territdrio paulista. Para esse autor, as economias de aglomera-
¢io — em especial de urbanizagdo — ultrapassam a drea metropolitana, para se tornarem
economias de regionalizagio. Levando adiante sua argumentagio, seu conceito de
“campo aglomerativo” inclui as cidades num raio, a partir da RMSP, de aproximadamente
150 quilémertros. Nesse ‘campo aglomerativo’, mais abrangente que a RMSP, nio existi-
riam grandes diferengas quanto is economias de aglomeragio, mesmo existindo diferen-
¢as de custos locacionais, segundo o tamanho das cidades”.

Embora o estudo de Azzoni tenha importincia para que se entenda o espraiamento
da indistria pelo interior do estado de Sio Paulo, mostra-se limitado para explicar um
fendbmeno que tem natureza mais ampla. Diniz (1991, 1995) procura construir uma
nova interpretagio para a localizagio geogrdfica da indistria no Brasil. Para ele, pelo
menos cinco aspectos tedricos ou metodoldgicos devem ser considerados, de modo al-
ternativo ou conjunto, para analisar esse fendmeno: a) a distribuigio espacial dos recur-
sos narurais; b) o papel da Estado; ¢) o processo de unificagio do mercado nacional e
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suas conseqiiéncias para a concorréncia intercapitalista e para as estruturas produtivas
regionais; d) as economias de aglomeragio; e ¢) a concentragio regional da pesquisa e
da renda, que obstaculiza a desconcentragdo regional da indtstria. A partir desses ele-
mentos, o autor desenvolve a idéia de desenvolvimento poligonal, ou seja, a regido com-
preendida entre Belo Horizonte, Uberlindia, Londrina/Maringd, Porto Alegre e Floria-
ndpolis formariam um poligono que havia concentrado os frutos do deslocamento da
industria nacional.

Hi dois aspectos importantes a serem destacados nessa discussdo. Primeiro, o largo
periodo de desconcentragio resulta em um movimento de alocagdo espacial que privile-
gia uma maioria absoluta de estados brasileiros, em detrimento basicamente dos estados
de Sdo Paulo e Rio de Janeiro. Ainda assim, rigorosamente, o impacto mais forte se re-
fere as suas regiGes metropolitanas, o que € relevante muito mais no caso do Rio de Ja-
neiro: em Sio Paulo, o crescimento das grandes cidades do interior nao ficou muito
longe dos demais centros dinimicos da linha poligonal. Esse fator, se ndo pode assumir
forte teor explicativo, sem divida ajuda a compor um cendrio nio indutor de fortes ini-
ciativas de guerra fiscal. Essas seriam iniciativas isoladas previsiveis por parte daqueles
poucos estados perdedores, o que, em um contexto de forte capacidade de regulagao do
governo federal, seria de dificil legitimacio.

Em segundo lugar, as interpretagSes evidenciam o fato bdsico de que nao se trata de
um processo de centrifugagio ampla centrado em S3o Paulo, mas na realidade da exis-
téncia de fatores de afastamento significativos aos quais se opSem outros fatores restriti-
vos, aglutinadores, cuja conjugagio resulta numa concentragio ampliada para uma drea
geogrifica maior.

Pode-se utlizar a imagem de que, em torno a Regido Metropolitana de Sio Paulo,
definir-se-iam, do ponto de vista da decisdo privada de alocagido, curvas ou zonas de equi-
valéncia no sentido de que diversas alocagbes alternativas apresentariam uma configura-
¢io de custo-beneficio quase idénticas no que se refere a acesso a mercados, infra-
estrutura, etc. Na proximidade do epicentro, essas curvas indicariam vantagens crescen-
tes alocativas 3 medida que dele se afastam. A partir de um certo ponto, contudo, as de-
seconomias predominariam, definindo uma forte descontinuidade, a qual corresponde a
nogio do “poligono”. Retornaremos a essa imagem de zonas de equivaléncia mais a fren-
te, para discutir o alcance das iniciativas de guerra fiscal.

(b) A Estabilizagio (e Reversio?) do Processo: de 1985 a Meados dos Anos 90

A consideragio da tabela 1.5 adiante evidencia que, entre 1985 e 1990, as alteragGes
na distribuigio regional da atividade industrial sio marginais. No que se refere ao niicleo
econdmico do pais, as posigdes relativas bdsicas sio mantidas.

Algumas explicagSes disponiveis para esta estagnagio sio bem menos solidas do que
aquelas referentes 2 etapa anterior. Diniz (1996), por exemplo, argumenta que a descon-
centragio ficou represada no poligono. Isso, contudo, nio explica porque antes, mesmo
dentro do poligono, as posigdes relativas dos diversos estados se alterou no sentido da des-
concentragio e, nessa fase, elas se mantém. Para o periodo recente, desenvolvimentos
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como o MERCOSUL, citados pelo autor, ajudam a entender que a gravitagio da atividade
industrial tenha pendido para o sul, reduzindo o crescimento relativo do norte/nordeste.
Isso nio ajuda, contudo, a entender a segunda metade dos anos 80.

Na realidade, as interpretagdes mais recentes para esse fenémeno o associam a fatores
de natureza fortemente estrutural, decorrentes das grandes mutagSes em curso na eco-
nomia brasileira. Desse ponto de vista, dada a natureza dos determinantes, tratar-se-ia,
efetivamente, da possibilidade da reversio do processo, retomando a economia um mo-
vimento de reconcentragdo em torno i regiio desenvolvida. Tanto Diniz (1995) quanto
Cano (1995), por exemplo, apontam para uma tendéncia 3 reconcentragio da chamada
indistria de servigos na drea mais desenvolvida do pais. O movimento recente estd rela-
cionado com as mudangas tecnoldgicas e com a reestruturagio produtiva, as quais ten-
dem a alterar os requisitos locais, especialmente daquelas atividades mais intensivas em
conhecimento. Além disso, 0 MERCOSUL também joga papel decisivo nesse processo.

Cano aponta os seguintes fatores que teriam deprimido o crescimento periférico na-
cional e inflexionado a desconcentrag¢io: i) o desmantelamento do Estado Nacional, e,
por conseguinte, das politica de desenvolvimento regional; i) a abertura comercial ; iii)
a maruragio dos investimentos do II PND; iv) a queda dos investimentos federais e esta-
duais, decorrente da crise financeira por eles vivida; v) a diminuigio do ritmo de cresci-
mento das exportagGes; e vi) a concentragio em Sio Paulo das empresas de informdrica,
microeletronica, telecomunicages e automagio, o que o autor identifica como a forma
reconcentrada da atual restruturagio produtiva do pais.

Uma evidéncia forte vem no periodo posterior a 1992, coincidindo com a progressiva
retomada do investimento privado na economia brasileira, onde se nota a recuperagio eco-
nomica do estado de S3o Paulo. A tabela 1.4 mostra que apenas nos ramos de mecinica,
material elétrico e comunicag&es e fumo o estado de Sio Paulo mantinha, em 1993, re-
traimento da produ¢io bem abaixo da média nacional dos setores. Ao contririo do que se
observou para o indice da produgio fisica em 1990, a expansio dos diversos segmentos
industriais vai se consolidando a partir da reromada em 1993,9 sugerindo uma provavel
redugio da desconcentragioou mesmo um novo processo de reconcentragio.

Dados recentes, levantados pela CNI, registram um claro crescimento na participagao
da regiio Sudeste no PIB. Entre 1985, momento aproximado onde se interrompe a des-
concentragio, e 1995, a regiio cresce de 58,18% para 62,6%. Como mostra a tabela a
seguir, S3o Paulo acelera, no segundo lustro, sua retomada, enquanto o Rio de Janeiro,
que isoladamente persistira em uma rota estagnante no primeiro periodo, reverte drasti-
camente a tendéncia.

Seria possivel aventar uma outra ordem de explicagdes, derivada dos aspectos mais
conjunturais que marcam a segunda metade dos anos 80. Ele concentra a etapa mais

®  Algumas das razdes para o desempenho apresenrado foram: i) a maior parrticipagio de Sio Paulo em cinco dos
sete setores que cresceram acima da média no periodo; i) a expressiva contribuigio do género material de mrans-
porte, beneficiado pelos acordas feitos pela cimara serorial; ¢ iii) o crescimento das exporragoes da industria
paulista, acossada pela recessdo interna do inicio dos anos 90.
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dramitica de instabilidade no longo processo de crise recente da economia brasileira. Ele
assiste, também, como jd assinalado, a mais drdstica e rdpida redugio do investimento
publico em toda a histéria recente da economia brasileira. Apds 1986, a economia assu-
me uma trajetdria oscilante, onde o horizonte para a formagio de expectativas se encur-
tou drasticamente. O investimento privado, apés alguma recuperagio em 1986, assume
também trajetéria nitidamente declinante.

TABELA 1.3
Brasil — Participagdo de Regides no PIB

1985 1990 1995

BRASIL 100 100 100
Norte 4,35 3,48 3,24
Nordeste 3,55 13,18 12,58
Centro-Oeste 6,24 5,92 5,86
Sudeste 58,18 60,79 62,60
Minas Gerais 9,67 12,49 13,12
Espirito Santo 1,67 1,71 2,10
Rio Janeiro 12,78 0,89 13,17
Sio Paulo 34,07 35,70 37,45

Sul 17,69 17,34 15,72
S. Catarina 3,50 3,32 3,37
Rio Grade do Sul 7,93 7,00 6,61
Parand 6,25 6,31 5,95

Fonte: cN1 — Confederagio Nacional das Induserias.

Nesse quadro, ¢ vidvel a suposi¢io de que, sem prejuizo dos fatores de ordem estru-
tural citados, tenha efetivamente se estabelecido entdo um largo periodo onde posturas
defensivas por parte da maior parte dos setores privados tenha privilegiado estratégias de
ampliagio de capacidade pela otimizagio de plantas existentes e/ou modernizagio e au-
mento de produtividade, em uma opgdo provavelmente “ndo otimizante” sob certos as-
pectos, mas minimizando os riscos de imobilizagio maior de capital em quadro de ele-
vada incerteza e expectativas. Isso levaria a que, conjunturalmente, certos fatores induto-
res de desconcentragio perdessem importincia na decisdo privada de alocag3o.

De qualquer forma, ¢ pacifico o ponto referente & estagnagio do processo. Isso significa, no
essencial, que um fator importante de dinamizagio das economias regionais periféricas, mesmo
as mais avangadas, deixa de atuar. Esse é, outra vez, um favor de ordem muito geral mas que
nio pode ser desprezado na tentativa de delinear os condicionantes que levam ao acirramento
da guerra fiscal. A medida que se avanga no quadro de estagnagio ¢ crise, como veremos no
item 3, irdo surgir as primeiras manifestagoes de iniciativas individuais dos entes federativos no
sentido de pelo menos preservar suas posicies relativas na distribuigdo da atividade industrial.
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Resta, enfim, considerar a possivel reversio do processo. A possibilidade de uma tal
inflexdo dinidmica no quadro locacional é ponto incipiente, longe ainda sequer de um
aprofundamento maior do debate. O — em grande medida inesperado — sucesso até
agora obtido pelo MERCOSUL assume, crescentemente, papel de destaque como fator
que induz 3 gravitagio direcionada ao sul. Contudo, o processo recente — anos 90 — de
aberrura da economia traz consigo também fatores de sentido contrdrio, como a atrati-
vidade da localizagio de plantas exportadoras no norte/nordeste, dado o acesso mais
préximo aos mercados, particularmente o NAFTA. De qualquer forma, tal desenvolvi-
mento, se efetivo, deverd ter o efeito de reacender os velhos conflitos entre as macrorre-
gides do pais. Um indicio claro nesse sentido € o recente caso da MP do setor automoti-
vo, ironicamente um caso tipico de guerra fiscal inter-regional operada pelo governo
federal — mais sobre este tema no item 3.2.3 da parte II.

(c) Concentragio versus Desconcentragio: Hd um Processo Homogéneo e Geral?

Uma questio extremamente relevante para o nosso tema refere-se 2 adequagio do
uso, para analisar o periodo recente, de conceitos abrangentes e uniformes de concentra-
3o e desconcentragio em nivel global na economia. Retomemos algumas contribui¢Ses
do debate.

Ainda que o tratamento metodoldgico realizado por Diniz seja mais abrangente que
o de Azzoni, continua sendo insuficiente para explicar o que ocorreu em termos de des-
envolvimento industrial em regides situadas fora do poligono. Como adverte Negri
(1994), entre 1970 e 1990, as vnicas quedas relativas devem-se a Grande Sio Paulo (de
43,4% para 26,3%) e ao Rio de Janeiro (de 15,7% para 9,8%); todas as demais regides
mostraram favordvel desempenho, explicado, por exemplo, pelo crescimento da agroin-
dustria no Centro-Oeste, do parque téxtil no Ceard, da quimica e petroquimica no
Nordeste, produgio mineral e sidertirgica no Maranhio e Pard, de celulose no Espirito
Santo e da expansio industrial da Zona Franca de Manaus.

Assim, observa Negri (1994, p.15): “Resumidamente, o que se procura chamar a
atengdo ¢ que, se as limitagdes indicadas por Diniz para uma efetiva desconcentragio sdo
reais, a tese do desenvolvimento poligonal nio explica as expansées industriais fora do
poligono, apontadas acima e, muito menos, explica a decadéncia do Rio de Janeiro que
encontra-se no poligono. Este raciocinio é importante porque revela um aspecto central
no progndstico do que poderd acontecer no anos 90: gue esta desconcentragdo Aeve conti-
nuar, mas com repercussbes muito diferencindns, quer em termos setoriais, quer em termos das
subregides que compdem o espago nacional” (grifo nosso).

Em trabalho mais recente, Diniz e Crocco (1996) apontam para a insuficiéncia do
tratamento metodolégico que tem sido dado i andlise do desenvolvimento regional da
inddstria brasileira. Destacam que a divisio em grandes regiGes geoecondmicas ou pela
divisdo pelos estados da Federagio nio tém sido suficientes para evidenciar e explicar o
surgimento de novas dreas industriais, muitas delas especializadas, e relativamente dis-
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persas em cidades de porte médio.'® Assim, segundo os autores, faz-se necessirio um
novo recorte regional ¢ setorial € um novo instrumento tedrico metodoldgico para a andlise
da origem e da dinimica dessas dreas.

Essas observages sugerem que, embora se possa identificar algumas macrotendéncias
e nelas, possiveis inflexdes, nio se pode abrir mio de uma cuidadosa andlise setorial dos
elementos que determinam a decisio privada de alocagio. Parece haver, no minimo, al-
guns setores que apresentam comportamento peculiar, seja no sentido fortemente des-
concentrador — téxtil, confecgbes, calgados — seja no sentido claramente reconcentra-
dor — inddstrias e servigos de alto teor tecnoldgico.

A problemdtica deve, a nosso ver, ser analisada no contexto da recente retomada do
investimento interno e externo, e do perfil de ampliagio dos mercados regionais associa-
da ao Plano Real.

) TABELA 14
Indice de Produgio Fisica — 1980/1990=100
Sctores Brasit  PE Bahia  Minas R} sp PA sc RS
Min.nio Met. 880 57,3 720 795 1133 909 995 1107 814
Meralurgia 949 937 1083 1035 1124 827 918 1030 91,6
Mecinica 769 769 1056 769 769 660 1279 1418 952

Mat. Elétr.Cons.  107,1 1154  114,2 1454 78,7 780 1110 2305 1085
Mat. Transporte 73,5 735 735 147,2 27,2 68,2 73,5 73,5 922
Pap. c Papclio 1288 88,4 1269 1428 669 1328 1544 1214 1155

Borracha 109,7 111,3 1197 1097 109,7 109,1 109,7 109,7 1050
Quimica 114,8 1419 1187 140,3 1049 1058 79,8 854 808
Farmac. 1109 1109 1109 1109 1210 1187 1109 1109 1109

Perf. Sab.e Velas 1592 1357 1286 1592 874 1685 104,5 221,0 1551
Prod. Mat.Pléstico 91,7 94,5 1053 1000 1090 873 576 780 919
Teéxtil 843 648 758 1148 598 819 1298 926 93,1
Vest. Calgados 76,4 73,1 73,1 7561 625 60,0 778 833 912
Prod. Alimentares 1151 84,6  137,3 104,3 102,5 110,22 131,7 130,6 97,9

Bebidas 1342 86,0 1492 1325 1265 1462 1512 1081 1353
Fumo 141,1 1594 1573 107,7 1371 755 216,01 132,7 1824
vT1 Total 98,3 89,4 113,6 107,2 882 886 107,6 1090 97,5

Fonte: FIESP/CIESP, 1994.

10 A critica apresenrada as formas usuais para o raramento deste assunto ¢ colocada nos seguintes termos pelos
autores {Campolina & Croceo, 1996, p.77): “Esra sistemdrtica de resionalizacio i apresentava virias dificulda-
des, scja pela dimensio territorial do pais, seja pela diversidade narural, econdmica ¢ social denoro de grandces re-
gibes ou Estados.”
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TABELA 1.5
Brasil — Indice de Produgio Fisica 1993 base 1990 = 100
Setores Brasil PE BA MG R} Sp PA sc RS
Min. nio Mect. 98,1 71,2 68,7 97,6 93,9 100,7 1032 1057 96,4
Metalurgia 1109 994 886 1043 1207 1105 - 1106 1232
Mecinica 929 - - - - 86,9 69,5 105,7 118,3
M. Elétr. Cons. 1018 771 851 566 67,6 926 - 1172 1082
Mat.Transp. 128,6 - - 1472 1404 1321 - - 90,5
Pap.c Papelio 1099 1137 - 90,9 92,8 1076 110,0 112,3 1116
Borracha 1139 - 99,3 - - 1212 - - 89,5
Quimica 106,5 116,6 98,1 1118 100,1 1089 1173 66,1 84,3
Farmac. 97,1 - - - 76,4 1027 - - -
Perf, Sab. Velas 10 1009 50,7 - 81,2 1123 1282 - 136,8
Prod. Mar. Pldst. 1099 82,6 - 463 797 1067 1044 84,4 -
Texil 96,80 80,9 - - 1004 997 796 932 -
Vest. Calgaldos 99 - - 64,1 80,1 7,6 - 92,5 99.1
Prod. Alimenmares 96,8 86,5 104 865 96,6 1060 1092 1271 1157
Bebidas 921 71,1 948 822 659 973 848 931 1266
Fumo 1071 779 - 102,77 529 716 1022 1326 1454
v11 Total 1042 92,4 962 101,1 971 1055 1042 1055 110,1

Fonte: FIESP/CIESP, 1994.

TABELA 1.6
Brasil — Distribui¢io da Produgio Industrial Segundo Grandes Regides e Prin-
cipais Estados, 1970—1990

(Em %)

Reg. ¢ Estados Selecionados 1970 1975 1980 1985 1990
Amazonas 0,4 0,7 1,6 1,7 2,0
Pard 0,4 0,6 0,7 0,6 0,9
Demais estados 0,0 0,2 0,1 0,2 0,2
NORTE 0,8 1,5 2,4 25 31
Pernambuco 2,2 2,2 2,0 2,0 1,8
Bahia 15 2,1 35 38 4,0
Demais estados 2,0 23 2,6 2,8 2,6
NORDESTE 5,7 6,6 8,1 8,6 8,4
S3o Paulo 58,1 55,9 53,4 51,9 49,3
Rio de Janeiro 15,7 135 10,6 9,5 9,9
Minas Gerais 6,5 6,3 7,7 8,3 8,8
Espirito Santo 0,5 0,6 0,9 1,2 1,3
SUDESTE 80,8 76,3 72,6 70,9 69,3
Parand 3,1 4,0 44 49 5,6
Sanra Catarina 2,6 3.3 4,1 39 41
Rio Grande do Sul 6,3 75 7.3 7.9 7,7
SUL 12,0 14,8 15,8 16,7 17,4
CENTRO-OESTE 0,8 0,3 1,1 1.4 1,8

Fonte: Diniz (1995).
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2.3 LIMITES DA GUERRA FISCAL

O ponto de partida para a discussdo dos proviveis efeitos da guerra fiscal sobre o in-
vestimento e o deslocamento industrial passa pelo questionamento do tipo de influéncia
que os incentivos fiscais podem exercer sobre as inversdes produtivas (bens de investi-
mentos). A questio deve ser decomposta em dois aspectos: a capacidade de ampliar o
investimento agregado e a capacidade de ampliar a inversdo no espago estadual, ambas
necessariamente avaliadas de um ponto de vista de eficiéncia na alocagdo dos recursos
fiscais.

A resposta da inversdo agregada a incentivos

As primeiras manifestagdes do conflito fiscal entre os estados induziram alguns ana-
listas a sugerir a hipétese de que os beneficios concedidos estariam sendo decisivos nio
apenas para a alocagio do investimenro, mas também para sua realizagdo. No entanto,
cabe notar, e assim o demonstrou, por exemplo, a experiéncia americana nos anos 80,
que os beneficios fiscais oferecidos nido sdo determinantes bisicos para as decisdes de in-
vestir do setor privado. Essas estdo relacionadas a fatores bem mais poderosos, como a
disputa pelos mercados, as expecrativas acerca da estabilidade do cendrio macroeconémi-
co ¢ as condigdes de valorizag3o e financiamento do conjunto das atividades produtivas.

Pesquisa recentemente realizada pela CNI/CEPAL (1997) corrobora a idéia acima, ao
mostrar que, dentre outros fatores, as expectativas de comportamento das vendas no pais
(rentabilidade versus risco), a concorréncia intercapitalista € os determinantes das condi-
gbes macroeconomicas foram apontados pelas empresas como favoravelmente decisivos
para a expans3o da capacidade produtiva. E 20 contririo do que muitos poderiam supor,
a maioria das empresas entrevistadas avaliou que os incentivos governamentais disponi-
veis ndo estimulariam o investimento produtivo.!!

Desse modo, pode-se afirmar que o peso dos incentivos fiscais se verifica, principalmente,
na determinagdo do vming efon — ¢ ¢ disso gue se tratam as medidas executadas — localiza-
cdo dos empreendimentos, ¢ ndo na pripria tomada de decisdo, condicionada por horizontes
mais estdveis de planejamento e, inclusive, por politicas ativas de coordenagio ¢ de gasto guiadas
pelo Estado.

A prépria idéia de que a decisdo alocativa planejada pela empresa — seja em novo in-
vestimento ou mero deslocamento de planta produtiva — se faz primordialmente orien-
tada pela oferta de incentivos também ¢€ passivel de questionamento. Conforme salienta
Lagemann (1995, p.16): " E questiondvel a capacidade de um beneficio fiscal apenas
concedido pelo Estado provocar o deslocamento de um empreendimento. Em primeiro
lugar, devem ser avaliados os gastos de locomogio que podem ser elevados, consideran-

1O presidente da Associagio Nacional dos Fabricantes de Veiculos Automotores (ANFAVEA), Luis Adelar
Scheuer, em enwrevista concedida em 1994, apontava cinco fatores determinantes para que uma montadora pu-
desse sc instalar em determinada regido: i) mio-dc-obra qualificada; ii) sistema de transporte integrado, com
porto, ferrovias e rodovias; iii) infra-estrutura de transporte coletivo, moradia, dgua e esgoto ¢ assisténcia médi-
ca para os trabalhadores; iv) fornecedores fortes no local; ¢ v) mercado de veiculos forte no local de instalagio
da fibrica. Nora-se que as vantagens fiscais nio sio mencionadas como fator decisivo para a realizagio do inves-
tmento.
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do-se tanto os custos diretos como os indiretos. Em segundo lugar, o tributo ¢ apenas
um dos elementos de decisdo para a localizagio de um empreendimento, embora possa ser
0 elemento de desempate. Todavia, se todos os Estados puderem utilizar o mesmo instru-
mento ¢ o acionarem, COMO parece ser o caso atualmente, passam a ser decisivos os fato-
res extra-fiscais, como a disponibilidade de infra-estrutura vidria e de telecomunicagées
adequada, distincia dos mercados insumidor e consumidor, a existéncia de economias
externas por aglomeragio, a qualidade de vida, o grau de pressdo sindical, entre outros.
Para uma regido tornar-se um paraiso fiscal nio basta oferecer os beneficios fiscais. E
necessdria, no minimo, a oferta de uma infra-estrutura de telecomunicagdes de pon-
ta”(grifo nosso).

De encontro a essa idéia, mais uma vez torna-se vdlido recorrer ao trabalho da
CNI/CEPAL. O quadro a seguir mostra que os beneficios fiscais apresentam a mesma im-
porténcia (57,3%) que a proximidade do mercado para a instalag3o de uma planta pro-
dutiva em outra unidade da Federagio. Nio € desprezivel também a influéncia do custo
da mio-de-obra (41,5%) e as vantagens locacionais especificas relativas 3 infra-estrutura
(39,0%). Esses resultados sinalizam para duas questdes que permanecem mal compre-
endidas no 4mbito da guerra fiscal.

QUADRO 1.1
Razdes da Instalagio de Plantas Produtivas em
outras Unidades da Federagio
% das respostas relevantes
Custo da mio-de-obra 415
Beneficios fiscais 57,3
Sindicalismo atuante na regiio 24,4
Saruragio espacial 14,6
Vantagens locacionais especificas 39,0
Proximidade do mercado 57,3

Fonre: CNI/CEPAL, 1997.

Em primeiro lugar, ¢ questiondvel a idéia de que a atragdo exercida pelos beneficios
estaria afastando as empresas de seus mercados fornecedores e consumidores, o que im-
pactaria no longo prazo a rentabilidade e a competitividade das empresas. As evidéncias
empiricas mostram que as decistes de localizagio valem-se da oferta das vanragens fis-
cais, sem ignorar os demais fatores. O principal exemplo nesse caso s3o as inversdes que
vém sendo realizadas pelo setor auromobilistico, para o qual a proximidade do
MERCOSUL € t3o0 ou mais importante quanto o proprio incentivo.
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Em segundo lugar, parece claro que, para novos investimentos, a decisdo alocativa é
encaminhada via processo de defini¢io do que chamamos, acima, de “4reas ou zonas de
equivaléncia”. Em geral, as empresas realizam essa escolha, selecionando, inicialmente,
um conjunto de cidades que apresentam os requisitos indispensdveis a inversio, como
oferta de mio-de-obra, infra-estrutura adequada, suprimento seguro de insumos, etc.
Apds essa selegio, procuram identificar aquela localidade em que os incentivos ofereci-
dos sejam mais vantajosos para a propria empresa, em geral apresentando para consumo
publico e para base de negociagio uma situagio de “empate” entre uma dezena de locali-
dades, entre as quais a empresa estaria “sinceramente em divida”, colocando-se entdo
“aberta a propostas e negociagdes”. E evidente que a empresa tem, quase sempre, clara-
mente definida uma alocagio preferencial.

Os argumentos colocados permitiriam concluir que a concessio de incentivos por
governos subnacionais € integralmente estéril no sentido de ampliar o investimento
agregado? A resposta a esta questdo, necessariamente negativa, nos permite discriminar,
deste ponto de vista, entre “bons” e “maus” incentivos, ¢ apontar um aspecto perverso
adicional da guerra fiscal.

Tomando o dltimo ponto, note-se que a utilizagio ampla de incentivos estaduais, de
forma aleatdria e numa dindmica competitiva, pode ter efetivamente o efeito de ampliar
o volume de inversio, particularmente em um contexto de aberrura da economia e aflu-
x0 expressivo de investimento direto estrangeiro. Na realidade, esse efeito se aproxima
daquele que seria obtido caso a politica de incentivos fosse controlada pelo governo fe-
deral, e este decidisse ampliar os beneficios para captar mais inversdes. De fato a guerra
fiscal reduz os custos da inversdo #o espago nacional. Esse é um fator relevante quando
consideramos a relativa omissio do governo central no Brasil hoje. Parece razoivel o
argumento, freqiientemente esgrimido por técnicos estaduais na defesa de seus progra-
mas, de que estes tém afetado decisGes de inversio externa que, na sua auséncia, poderi-
am buscar outros paises do MERCOSUL. E de dificil avaliagio o resultado liquido global
das vantagens e desvantagens que se colocam hoje para o grande capital internacional na
escotha entre Brasil e Argentina. Se, pela dtica privada, alguns aspectos favorecem o pais
vizinho — por exemplo, o estdgio mais avangado das politicas de liberalizagio —, per-
manece o fato de que a economia brasileira, pela sua dimensio, define os rumos desse
sistema regional. Qualquer que seja o avango das reformas argentinas, se a estabilizagio
brasileira fracassar, é enorme a chance de arrastar junto os paises dependentes de seu
mercado e politica cambial.

Contudo, ainda que para uma parcela dos investimentos externos possa haver essa
opgio, trata-se claramente da forma mais perversa e menos eficiente de lograr resultados
que, sob um sistema mais ordenado e submetido a critérios minimos de prioridades e
vantagens comparativas regionais, poderiam igualmente ser obtidos. A medida que a
iniciativa estadual aleatdria e desregulada ocupa o “espago vazio” deixado pela omissdo
federal, resulta o mais perverso dos sistemas.

Uma segunda questdo refere-se 4 conveniéncia de se diferenciar, nesse conrexto, dois
tipos de programas de incentivos. Nos casos referidos, em que a decisdo de investimento
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¢ dada, decorrente de estratégias internas ou internacionais de expansio dos grandes
grupos, € ébvio que, no essencial, a politica de incentivos vai afetar essencialmente a alo-
cagdo da inversio entre pontos alternativos da sua curva de equivaléncia. H4 outros ca-
sos, contudo, em que se pode admitir razoavelmente que o programa possa determinar o
surgimento de decisGes de inversio que, sem ele, nio existiriam. Um exemplo pode ser o
caso de programas setoriais de incentivos que exploram vantagens comparativas locais e
visam alavancar iniciativas locais de inversio, como o incentivo i indtstria de turismo no
Nordeste.

A conclusio geral que pode ser derivada desses argumentos é que o potencial da
guerra fiscal para alavancagem de nova inversio depende crucialmente da natureza dos
setores econdmicos envolvidos e, principalmente, da dimensio relativa das empresas be-
neficiadas. Quanto mais as politicas estaduais se direcionam para atrair a inversio dos
grandes conglomerados nacionais e internacionais, maior a probabilidade de que as po-
liticas tenham seu alcance limitado estritamente & localizagio espacial de montantes pre-
viamente dados de inversio.

O impacto dos incentivos sobre o espago econdmico local

Em trabalho recente ainda, o professor Ricardo Varsano tratou de forma rigorosa e
competente a questio central envolvida na guerra fiscal: a convivéncia de um forte im-
pacto negativo no plano agregado com inegidveis efeitos positivos gerados sobre a eco-
nomia local (Varsano (1997)). O autor parte de uma cuidadosa explicitagio das condi-
¢oes bdsicas que, pela Stica da teoria das finangas publicas, tornariam justificada a con-
cessao de incentivos e demonstra que, do ponto de vista da economin ¢ sociedade locais, a
masoria dos incentivos atende a essas condigies. Esta é, fora de divida, a questdo central em
pauta, uma vez que afasta as suposi¢des mais simplistas sobre a perversidade da guerra
fiscal, e a coloca como uma alternativa légica de politica de desenvolvimento regional
em um sistema que ndo €, por principio, intrinsecamente cooperativo.

A formulagio de Varsano sugere um enfoque que pode ser fecundo no desdobra-
mento da questdo: tentar identificar as condi¢bes bésicas que permitiram defender politi-
cas do tipo guerra fiscal — leia-se, um modelo apoiado na total autonomia dos GSN para
decidir sobre a alocagio de seus recursos fiscais na atragio de investimentos, sem qual-
quer ingeréncia do poder central — como um second best para o tratamento da questio
do desenvolvimento regional em nivel nacional. Pretende-se argumentar agqui que, ainda
que seja possivel supor sitnagdes redricas onde essas politicas apresentem alguns aspectos positivos,
as suposiges necessdrias para tal sio heroicas. Em uma suposigio mais realista, politicas como
aguelas em curso no pais hoje maximizam o custo fiscal de um volume agregado de investimento
altamente ineldstico a incentivos, sendo, portanto, a pior alternativa possivel para a intervengdo
do seror priblico no processo de inversdo privada.

O caso de defesa da guerra fiscal

Consideremos genericamente qualquer situagio envolvendo um estado especifico —
com uma determinada dotagio de recursos narurais, locacionais, infra-estrurura, capaci-
dade fiscal e financeira, etc. — e uma decisio empresarial formalizada para instalagio de
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uma planta de perfil e dimensdes dadas, em busca da melhor alternativa locacional. Des-
consideremos, temporariamente, a existéncia de outros estados.

Tomemos como certo que a empresa terd realizado previamente uma cuidadosa andli-
se das alternativas locacionais'? que terd resultado em algo como um mapa do que cha-
mamos aqui de dreas de equivaléncia. Na suposigao de que sua alocagao preferencial nio
seja no estado em questdo, hd necessariamente um custo envolvido em rever a decisio
preferencial, Aqui emerge um ponto importante. Quanto pior a posigdo de um estado — em
geral, dos seus municipios mais atraentes — no ranking da empresa, masor o custo global envol-
vido em beneficios fiscais para obter o afastamento. No limite emergem restrigdes absolutas,
expressas no exemplo simples de que nio existiriam incentivos de dimensdo suficiente
para levar uma grande montadora para um dos estados mais atrasados da regiio Norte.
Note-se adicionalmente que, dada a escolha privada preferencial da empresa, os benefici-
os fiscais tém, ndo apenas que cobrir o custo adicional envolvido no deslocamento, mas
tém, na realidade, que superd-los a ponto de oferecer um prémio. Se nio o fizer, a em-
presa estaria trocando uma situagio étima “narural” por outra equivalente, mas depen-
dente de apoio do setor publico, o que evidentemente tem riscos adicionais.

Embora n3o possa ser tido como tio certo, suponhamos também que o governo do
estado em questio ponha em prdtica uma detalhada andlise dos impactos gerados pela
inversio em tela, avaliando cuidadosamente os elementos de custo-beneficio envolvidos.
De uma forma simplificada, esse processo envolve avaliar dois grandes conjuntos de
efeitos. De um lado, o custo fiscal liquido dos incentivos sob uma perspectiva intertem-
poral. Isso € crucial porque ¢ tipico de toda politica de desenvolvimento regional — e a
guerra fiscal n3o € excegdo — a concentragio de impacto fiscal negativo na fase inicial,
com possivel e desejdvel recuperagio parcial furura dos recursos aplicados. De outro
lado, € necessdrio avaliar os beneficios globais gerados pela nova inversdo: criagio direra
e indireta de empregos, efeitos de indugio de inversGes complementares (autopegas, por
exemplo), indugdo 2 ampliagdo e diversificagio do tercidrio, etc.

De um ponto de vista estritamente técnico, a avaliagdo do governo deveria confrontar
os beneficios esperados da inversio com o custo bdsico necessdrio para obter o afasta-
mento. Sob a suposi¢io forte de que a decis3o estadual seja orientada por uma avaliagio
técnica o0 mais rigorosa possivel desses fatores, a decisdo de conceder os beneficios no
montante necessario para alterar a decisdo da empresa seria tomada desde que o resulra-
do da avaliagio de custo-beneficio intertemporal fosse positiva. E uma parte essencial
dessas suposigoes a idéia de que o governo estadual tenha alguma possibilidade de avali-
ar, pelo menos aproximadamente, qual o custo efetivo de afastamento considerado na
avaliagdo da empresa privada.

2 Em principio, quanto maior a dimensio dc sunk costs envolvidos na inversdo, maior a ponderagio de fatores de
ordem estrutural na sclegio ¢ mais clevados os monrantes de compensagio que a empresa exigird para sc afasrar
da escolha preferencial. A titulo de exemplo, compare-se a instalagio de uma planta automabilistica numa regiio
onde o setor nio exista, com todas as exigéncias de desenvolvimento ¢ consolidagdo de toda uma cstrurura in-
dustrial de apoio — caso da FIAT em Minas — com a insralag3o de uma empresa tipicamente maquiadora, ope-
rando com baixa densidade de capital ¢ apoiada cm imporragio da maior parte do valor adicionado final.
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E possivel, em um esforgo de defesa do caso para a guerra fiscal, indicar alguns as-
pectos positivos do modelo, em contraposi¢io principalmente a uma politica industrial
centralmente planejada e controlada. Ele maximiza o aproveitamento dos recursos de
informag3o e conhecimento da burocracia técnica local sobre sua prépria economia re-
gional. Ele apresenta, em principio, uma das vantagens bdsicas apregoadas para a des-
centralizagdo federativa, que é a maior aproximagio e subordinagio das decisGes aos in-
teresses da sociedade local. Ele induz ao maior desenvolvimento de mecanismos institu-
cionais locais de apoio ¢ interagio entre governo e iniciativa privada, e pode ampliar nes-
se sentido a eficiéncia da atuagio integrada entre governos estaduais € municipais — isso
vem ocorrendo, fora de qualquer diivida, em todos os estados que assumiram iniciativas
agressivas de guerra fiscal.

Vale observar, também, que numa situagio em que o governo central de um pais
com altas disparidades regionais abandone qualquer preocupagio por politicas integradas
de desenvolvimento regional, fica politicamente legitimada a pretensio de governos es-
taduais, principalmente daqueles relativamente mais atrasados economicamente, em ope-
rar politicas que assumissem esse formato. Na realidade, ¢ suposigdo aqui que, se fosse
possivel uma avaliagio cuidadosa, nos termos colocados, de muitos dos projetos atual-
mente envolvidos na guerra fiscal, seguramente se chegaria a conclusio de que o resulta-
do liquido obtido para a economia local é potencialmente muito favordvel.

Os limites da guerra fiscal

O ponto fundamentalmente frigil dessa construgdo ¢ que todas as suposigdes neces-
sdrias para garantir que a avaliagio de custo-beneficio seja suficiente para impedir amplo
desperdicio de recursos fiscais s3o frigeis. Isso decorre basicamente de trés fatores.

1) Os governos estaduais nio conhecem o perfil das preferéncias alocativas das em-
presas. E elemento essencial da estratégia privada na guerra fiscal construir a imagem do
“empate” entre locagbes alternativas, de forma a remeter para a competigio entre incen-
tivos o papel decisdrio final. Isso determina, na auséncia de uma instincia superior com
capacidade politica de interferir, que o setor privado detenha em geral a iniciativa no
processo interativo que leva a decisdo. Isso em geral reduz as possibilidades de que al-
gum estado, por confiar nas suas “vantagens competitivas naturais”, abra mio de uma
participagdo agressiva no leilio de incentivos.

2) E irreal a suposicio de que a decisdo de abandonar a disputa seja tomada na medi-
da em que a avaliagio de relagio custo-beneficio estritamente econdmica resulte desfavo-
rdvel. O ponto, como aponta o professor Varsano, é que entre os beneficios gerados pela
inversdo incluem-se, freqiientemente, fatores de dificil ponderagdo como o prestigio re-
gional segundo a imagem popular, o qual se expressa no ganho de prestigio politico para
governos que logrem trazer para o estado grandes plantas industriais. Nesse caso vale
lembrar que essa é a mesma histéria que se verificou no caso do desenvolvimento de al-
guns dos grandes blocos do setor produtivo estatal no Brasil. Nos anos 50 e 60, os seto-
res de siderurgia, telecomunicagbes e elétrico foram total ou predominantemente im-
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lementados a partir de iniciativas estaduais, em gera) apoiadas em campanhas politicas
P ac P po
que enfatizavam as “vocagdes” industriais de cada estado.'

Disso resulta que o limite para a concessdo de incentivos tende a nio se pautar pela
avaliagdo de custo-beneficio, ou melhor, se pauta por uma dada avaliagio onde os pari-
metros da fungio de bem-estar considerada sio muito amplos e genéricos, e segura-
mente incorporam interesses particularistas associados aos grupos politicos no poder.

3) Finalmente, o cardter competitivo € a inexisténcia de qualquer instincia superior
de arbitragem, conjugados com os dois elementos anteriores, leva necessariamente, no
sentido forte de que ¢ a postura racional mais eficiente por parte dos agentes, a uma di-
ndmica interativa onde o resultado final ¢ a maximizagio do beneficio pela sucessiva exclhu-
sdo de estados participantes, 3 medida que a aposta supera o que sua “avaliagio ampliada
de custo beneficio” e/ou sua restrigdo orgamentdria permite.

Resulta disso tudo que, mesmo nos casos — provavelmente muito freqilentes, embora
existam os absurdos — em que o beneficio liquido para a economia local seja positivo, € alta
a probabilidade de que esses investimentos estejam sendo alocados a um custo fiscal mdximo,
sem que o dispéndio adicional corresponda a qualquer ganho adicional para o pais.

3. GUERRA FISCAL, FINANGAS ESTADUAIS E REGIME TRIBUTARIO

A argumentagdo anterior permite entender a generalizada adesio de grande parte dos
estados brasileiros as prdticas da guerra fiscal, ainda que, como se evidenciara antes, esses
programas tenham, no seu efeito conjunto para a economia nacional, um resultado li-
quido certamente perverso € negativo. Isso tem levado a um crescente debate sobre a
necessidade € as alternativas de intervengdo dos poderes centrais — Congresso e Executi-
vo — para neutralizar seu impacto.

Uma das questdes recorrentemnente colocadas acerca da guerra fiscal € relativa ao seu im-
pacto sobre a situagio orgamentdria dos governos estaduais. As perguntas relevantes sio:

1) A concessio de incentivos leva a uma deterioragio da situagio fiscal do estado que
a pratica? Este impacto, se ocorre, é imediato ou no médio/longo prazo? A principal
forma de deterioragio nio ocorreria cerramente na perda de arrecadagio do ICMS?

2) Se a guerra fiscal envolve um impacto fiscal negativo, nio seria ela um fené6meno
fadado ao desaparecimento ?

3) A concessio de incentivos afeta as finangas dos estados que nio a praticam?

Um dos principais instrumentos que tem sido urilizado na guerra fiscal ¢ a arrecada-
¢do do 1cMS. Na medida em que esta fonte de recursos tenha uma posigio importante
no financiamento dos estados — o que acontece precisamente com os estados que anali-
samos neste estudo — sdo diretas as ilagGes sobre as conseqiiéncias perversas da guerra
fiscal para o equilibrio fiscal dos estados.

11 Para uma reconstituigio desses aspectos, ver Prado (1995).
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Essa discussdo é apenas um aspecto restrito da questdo mais geral que j4 foi tratada
aqui, de que a guerra fiscal leva, em geral, a um efeito liquido agregado negativo, embo-
ra, para cada estado individual, possa ter resultados liquidos positivos. Em outras pala-
vras, a guerra fiscal € um processo de alteragio na alocagio de capacidade produtiva, em-
prego e receita fiscal entre unidades federadas, onde o conjunto do pais perde, mas nada
impede que alguns, individualmente, ganhem.

Essa problemdtica exige considerar quais s3o as bases em que se assenta hoje o poten-
cial de intervengio dos instrumentos manejados pelos estados, qual seu alcance € por
quanto tempo conservario vitalidade. Para abordar o tema, apresentamos primeiro uma
tipologia de instrumentos de intervengo, a partir da qual poderemos discutir as caracte-
risticas dos programas que os utilizam e suas relagGes com a fiscalidade dos GSN.

Uma tipologia de instrumentos de intervengio

A geragio de incentivos diferenciais que ampliem os fluxos de investimento para uma
unidade da Federagio pode ser lograda pela agdo dirigida ao seguintes fatores:

A. Aspectos Sistémicos

1. Processos de desregulamentagio e privatizagio que reduzam custos de transagio,
insumos e servigos e restrigbes de acesso a mercados .

2. Instirui¢des puiblicas dedicadas ao desenvolvimento regional, pesquisa aplicada,
centros de apoio a atividade privada.

3. Inversio em infra-estrurura econdémica e social.
B. Beneficios Seletivos

1. Vantagens locacionais especificas para uma empresa: melhoramentos localizados
de infra-estrurura, garantia de suprimento de matérias-primas e insumos, terrenos, ins-
ralagbes portudrias, etc.

2. Redugio ou diferimento da carga tributdria por empresa, com ou sem subsidia-
mento crediticio implicito.

3. Concessio de crédito subsidiado.
4. Participagio no capital.

No que se refere aos incentivos sistémicos, a presenga de uma politica de atragio de
investimento se expressaria na existéncia de um viés nos processos de alocagio do gasto
publico em inversio, assim como nas reformas de corte instirucional, que os orientassem
para a criagio de um ambiente favordvel a0 investimento privado em dreas e setores con-
siderados de maior potencial no estado/regiio. Nesse sentido, vale notar que existe toda
uma importante dimensio das politicas de desenvolvimento regional — centrada na
captagdo de recursos federais e internacionais para inversio em infra-estrurura econdmi-
ca e social — que envolve forte impacto de médio e longo prazos nas condigbes de com-
petitividade sistémica das regides. O fato de que alguns estados da Federagio tém sido
mais bem-sucedidos no acesso a recursos de entidades multilaterais como o BIRD, por
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exemplo, tem impactos nio despreziveis sobre suas possibilidades de atragio. Mais im-
portante ainda, esses recursos, 4 medida que ampliem o poder de inversio estadual, faci-
litam o redirecionamento de fluxos de gasto para operagdes dedicadas a atragio de pro-
jetos individuais.

No entanto, esses fatores sistémicos, pelo seu cardter mais difuso, tendem a ter im-
pacto mais lento sobre o processo decisério privado de alocagio. Eles integram os ele-
mentos definidores das vantagens competitivas dinimicas, e definem, na realidade, jun-
tamente com os demais fatores estruturais, o patamar de possibilidades a partir do qual o uso
de instrumentos especificos pode atuar para maximizar o volume de inversoes que busca o espago
estadual.

E possivel, em principio, assentar integralmente uma politica de atragdo de investi-
mentos nos fatores de natureza sistémica. No caso brasileiro atual, isso significaria focar
a expansio de infra-estrutura orientada para vantagens comparativas locais, melhoria de
eficiéncia de servigos ainda publicos ou sua privatizagio, desenvolvimentos de formas
mais eficientes de integragio entre governos estaduais e municipais na criagio de siste-
mas de informagio e de apoio a inversio privada. Como veremos i frente, 0 modelo
adotado durante grande parte do periodo recente pelo estado de S3o Paulo se aproxima
em muito desse tipo ideal.

O principal aspecto “negativo” dessa opgio €, evidentemente, a sua inadequagio para
lograr resultados de curto prazo. Nas situagGes — como parece ser a atual — em que se
caracteriza um surto de expansio do investimento com fortes indicios de uma elevada
mobilidade espacial, essas politicas menos agressivas podem conduzir a perdas para o
estado/regido, com toda certeza no curto prazo, sendo incerta a possibilidade de recupe-
rag3o no longo prazo, dados os efeitos sinérgicos gerados pela alocagio diferencial reali-
zada nas demais regides.

Os instrumentos especificos: capacidade fiscal ¢ estrurura tributdria

A urilizagio dos fatores especificos de atragio pode ser analiticamente decomposta, de
forma bastante duil particularmente para a observagio de sua evolugio histdrica, em duas
categorias tipico-ideais.

Um primeiro formato ideal seria a composigio dos instrumentos em programas for-
mais de escopo amplo, com definigdo clara de condigbes de acesso a cada beneficio,
aberros a um elenco de empresas e sem qualquer dispositivo que permita discriminagio
entre elas. Esse padrio corresponde, grosso modo, ao que se verifica no Brasil nos anos 60
¢ 80. Seu aspecto principal é envolver, em principio, a definigio prévia do tipo de bene-
ficio envolvido, assim como a explicitagio dos critérios que articulam o nivel de conces-
sOes a uma escala de prioridades alocativas setoriais e/ou sub-regionais.

O segundo formato, no nivel de tipos ideais, poderia ser chamado de operagies fiscal—
financeiras dedicadas a projetos especificos. Esse € o caso quando o governo local elabora um
conjunto de beneficios negociados com o agente privado individual, envolvendo um
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processo interativo entre as caracteristicas da inversdo e os beneficios concedidos.! Os
aspectos principais dessa opgio sdo a maximizagio da flexibilidade € do tempo de res-
posta, aliada 3 pouca transparéncia assumida pelo processo.

No confronto desses dois modelos, deve-se ressaltar um aspecto importante, que aju-
da a explicar alguns dos desenvolvimentos recentes no caso brasileiro. O modelo de pro-
gramas, pelo fato de envolver usualmente a aprovagio pelas assembléias legislativas, ofe-
rece a0 agente privado um grau maior de seguranga contra os riscos de mudangas nos
cargos de governo. O caso extremo de operagdes fiscais dedicadas tende a se apoiar em
acordos sem base legal, 0 que amplia a incerteza em torno a inversGes onde os sunk costs
tém dimensdes expressivas.'s

Um aspecto bdsico da evolugio da GF no periodo recente, como veremos adiante, ¢,
fora de diivida, a progressiva transi¢do do modelo tipico tradicional de programas, para
uma dominincia crescente de operagdes dedicadas. Isso fica claro em alguns casos, onde
sdo criados programas com todo o formato tipico dos tradicionais, mas cuja finalidade
bdsica ¢ atender a projetos especificos de grande porte. Nio hd diivida de que isso decor-
re da deficiéncia aqui apontada nas operagbes dedicadas: o risco da informalidade. Nos
casos de grandes projetos, de dificil reversibilidade sem perdas elevadas, os agentes ten-
dem a exigir dos governos a formulagio de detalhados contratos que amarrem os com-
promissos, €, em muitos casos, assumindo a forma de pretensos programas regionais de
desenvolvimento.

Do ponto de vista do processo recente, o relevante € avaliar as potencialidades exis-
tentes no uso dos instrumentos especificos. A poténcia desses instrumentos depende,
basicamente, dos seguintes fatores:

1) Condigies orgamentdrias para realocar veceita propria no sentido dos gastos com benefici-
os. Isso envolve nio apenas a dimensdo dos orgamentos estaduais, mas também a sirua-
¢do vigente nas suas contas fiscais. Mesmo estados com elevada participago no gasto e
receitas publicas nacionais podem ter conjunturalmente uma restrita autonomia para
operar incentivos, devido a uma situagio de forte desequilibrio fiscal e elevado endivi-
damento.

2) Existéncin de e capacidade de controle do GSN sobre drgios e empresas priblicas estaduais
nos servigos de infra-estrutura ¢ insumos bdsicos. Este fator tem se revelado particularmente
importante no caso de portos, érgios de construgio rodovidria e empresas estaduais de
energia elétrica.

3) Disponibilidade direta de fontes de financiamento — setor financeiro priblico proprio —
ou acesso a fontes federais e internacionais de crédito.

4) Competéncia tributdria sobre impostos indiretos relevantes.

M A trulo de ilustragio, tem sido freqiiente no Brasil que as empresas reformulem a dimensio dos seus invest-
mentas — por cxemplo, antecipando inversdes previstas para prazo mais longo — em fungio do volume de be-
neficios concedidos no momento presente.

¥ Tem ocorrido casos, como a experiéncia da HONDA no interior de Sio Paulo Sumaré, em que prefeiruras nio
honram compromissos anteriores de inversio em infra-esmrutura, implicando impasses no processo de inversio.
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A maior parte desses fatores se reduz, predominantemente, ao poder de gasto arual
do GsN, seja via orgamento central, seja via autarquias e empresas estaduais. E evidente
que, embora de forma mediada, a capacidade de alavancagem financeira estd4 também
associada aquele fator principal. Isso levaria a conclusio de que, quanto maior o poder
de gasto estadual, sujeito A restrigio de relativo ordenamento financeiro, € quanto maior
sua disponibilidade e controle sobre geradores de infra-estrutura, maior seu poder de
indugdo a0 investimento. A contraface dessa proposigio ¢ que, 4 medida que os GSN
atravessem periodos de desequilibrio orgamentdrio e sejam, 20 mesmo tempo, submeti-
dos a restrigGes no acesso a crédito adicional, o seu “poder de fogo” no uso de incentivos
tende a se reduzir. Muitos observadores véem nesse aspecto um dos fatores que pode
levar a que a guerra fiscal perca félego naturalmente, 2 medida que as rentincias de re-
ceitas incidam sobre situagdes orgamentdrias que, em geral, tém estado longe de equili-
bradas no pais, € aumentem o custo alternativo, em termos inclusive politicos, de privi-
legiar gastos com incentivos.

Essa conclusdo seria inatacdvel nio fosse a natureza peculiar do fenémeno analisado,
¢ que decorre da jd apontada configuragio adotada para o que ¢ conhecido como Ajus-
tamento do Imposto na Fronteira (AIF): o principio predominantemente de origem nas
operagoes do ICMS. O ponto crucial £ que, nessas condigdes, o resultado necessdrio do ato de
investimento objeto do incentivo € uma ampliacio imediata e perfeitamente mensurdvel da ar-
recadagdo tributdria do governo que o concede. Assim, a base or¢amentdria em que se apdia
o incentivo nio ¢ previamente dada: ela ¢ aferada pelo préprio objeto do incentivo, na
medida em que aumenta a produgio industrial realizada localmente. Nessas condigoes, o
GSN tem um poderoso instrumento de incentivo pela rentincia da receita futura gerada
pela planta em questdo, o que nao afeta o nivel de sua receita corrente. Além disso, de-
pendendo da dimens3o das novas plantas instaladas, e particularmente quando se trata de
grandes complexos industriais como as montadoras automobilisticas, devem ocorrer
efeitos indutores sobre novos investimentos de fornecedores e prestadores de servigos.
Desde que o governo nio subsidie também esses setores, deve ocorrer inclusive uma ele-
vagao da arrecadagdo perante o nivel que existiria sem a realizagdo do projeto subsidiado —
retomaremos esse ponto na parte II, segio 3.

Reside af um dos aspectos mais peculiares e perversos do atual processo de guerra fis-
cal. E possivel afirmar que, sob a hipdtese de que o projeto em seu conjunto seja bem-
sucedido, nao deve ocorrer perda de arrecadagao durante o periodo no qual a empresa é
subsidiada e, além disso, apds esse periodo a situagio fiscal, do ponto de vista estrito da ca-
pacidade de arrecadagdo, estard provavelmente melhorada.

Durante a fase de subsidiamento, do ponto de vista do comportamento temporal do
conjunto arrecadagio-gasto, existe evidentemente uma redugio da elasticidade da receita
em relagio ao produto local, em decorréncia da rentincia fiscal. A isto se soma o con-
junto de gastos fiscais diretos exigidos pelo projeto (infra-estrurura, terreno, etc.). Na
hipérese de que a demanda por gastos correntes e de investimento do GSN esteja correla-
cionada, em alguma medida, ao nivel de produto, isso apontaria para um agravamento
da situagdo fiscal no médio prazo, o, alternativamente, a degradagio dos servigos pribli-
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cos prestados. No primeiro caso, o periodo de subsidiamento, principalmente nos casos
de politicas estaduais mais agressivas, poderd implicar um agravamento da situagio pa-
trimonial do governo, pela ampliagio da divida priblica.

Essa conclusdo, contudo, deve ser matizada por alguns fatores. Primeiro, para muitos
estados € relevante, na composigio de suas receitas, a parcela de recursos oriunda de base
tributdria global, via fundos de participagio e outras transferéncias, o que reduz a sensi-
bilidade da receita a perda via incentivos. Segundo, hd o importante aspecto dos impac-
tos locais dos projetos bem-sucedidos. De um ponto de vista dinimico, um programa de
incentivos bem-sucedido deve gerar um conjunto de impactos diretos e indiretos sobre a
renda local, por meio de empresas subsididrias, fornecedores de componentes e equipa-
mentos, prestadores de servigos, etc. Tudo isso tem repercussoes de dificil avaliagio mas
seguramente positivas sobre os niveis de arrecadagio, uma vez que afeta um amplo con-
junto de setores que nio contam com redugio de imposto. E verdade que, como serd
visto i frente — ver estudo sobre o Parand —, alguns estados tém estendido o beneficio
do diferimento rambém para os fornecedores que se desloquem para o estado 4 reboque
da empresa principal. Essa, contudo, ndo tem sido sido a regra. Na maioria dos casos, ‘a
renda incremental induzida estd associada também ampliagio imediata de arrecadagio.

A principal implicagio desses fatos é que a capacidade de concessio de incentivos de
cada estado se torna, em boa medida, independente do seu poder de dispéndio ¢ mesmo
da sua situagdo fiscal conjunrural. Isso leva 4 seguinte situagdo limite hipotética, alta-
mente esclarecedora. Em principio, desconsideradas as demais condigbes que cercam a
decisdo privada de alocagio, o estado de Rondbnia teria, no que se refere a manipulagio
da carga triburdria, 0 mesmo poder que qualquer outro estado para oferecer incentivos a
uma empresa.

Mecanismos alternativos para a utilizagdo da competéincia tributdria

Como analisado na segdo 1, a utilizagio dos abatimentos de ICMS por iniciativa indi-
vidual de cada estado é, em principio, vetada pelos dispositivos legais vigentes. E essen-
cial notar, contudo, que a unica condi¢io efetivamente necessiria para que os estados
possam utilizar o instrumento € a manutengio do principio de origem, ou seja, que es-
teja garantida a apropriagio da receita gerada via operagao da nova pelo estado que con-
cede o incentivo.

Nio hd qualquer impedimento legal para que um estado conceda, a uma empresa que
se instale em seu territdrio, beneficios de narureza crediticia ou financeira. Assim, nada
obsra que seja concedido, por exemplo, crédito subsidiado para apoio e complementagio
a0 capital de giro da empresa, nos primeiros anos de sua operagio. Nesse caso, a empre-
sa recolheria efetivamente o ICMS, e as exigéncias inscritas na lei do CONFAZ nio seriam
desrespeitadas. E evidente, contudo, que essa siruagio abre uma possibilidade ampla para
que a redu¢do do ICMS seja camuflada por uma operagio triangular que relacione, por
exemplo, a empresa, o Tesouro estadual e um fundo de incentivos ao desenvolvimento
estadual.
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O padrio bdsico dessa operagio seria como se segue. Cria-se um fundo de incentivos,
alimentado por recursos orgamentdrios € outras fontes usuais, que conceda financia-
mento para capital de giro. O montante do crédito € definido de forma a corresponder,
Jrosso modo, ao montante esperado do recolhimento de 1cMS da empresa, Quando é um
empreendimento novo, € usual a devolugio integral do imposto gerado. Quando se trata
de ampliagio, o crédito devolve o chamado ICMS incremental. Em terceiro lugar, hd que
garantir a necessdria transferéncia dos recursos recolhidos via arrecadagdo para o fundo
de incentivos.

Esse modelo de incentivos teriam como caracteristica bdsica o abandono do uso ex-
plicito da competéncia estadual sobre o ICMS, e a transigio para o uso de fundos fiscais
de molde tradicional, cujo funding bisico é composto por recursos orgamentdrios € em-
préstimos.

A base geral dos programas poderia ser descrita como }:omposta de dois tipos de flu-
xos de recursos fiscais aplicados em beneficios. Uma parte, que se pode dizer rotativa,
significa na realidade uma operagio disfarcada de diferimento do ICMS, embutida na
concessio de financiamento para o capital de giro. O resultado final é que a empresa dei-
xa de existir do ponto de vista da arrecadagio de ICMS. O estado deixa de recolher o
novo imposto gerado, n3o incorrendo portanto em nenhuma redugio de receita corren-
te. Desde que seja garantido 0 mecanismo de transferéncia da receita de ICMS do crga-
mento para o fundo, o mecanismo nio exige do estado alavancagem crediticia de recur-
sos. As perdas possiveis nesse esquema, de um ponto de vista intertemporal, ficam res-
tritas 4 definigdo de taxas de juros subsidiadoras. No caso de Minas Gerais, por exemplo,
admite-se a concess3o de juros reduzidos em fungio da imporrincia estratégica da em-
presa para o programa.

A outra parte pode ser considerada, pelo menos no curto prazo, gasto a fundo perdi-
do: beneficios diretos e doagdes como terrenos, infra-estrutura e outras facilidades. Ain-
da nesse caso, nio se pode tomar a totalidade desses gastos como custo do empreendi-
mento para o estado, uma vez que a instalagio da empresa, embora nio gere receita dire-
ta de ICMS no curto prazo, pode ter efeitos indutores de investimento e renda que exer-
cerdo um impacto compensatdrio.

Quais sio os limites intrinsecos a essas duas fontes bdsicas de subsidiamento?

A primeiva tem um limite “natural”® no recolhimento de 1CMS e, na realidade, desde
que ndo seja caracterizada por um elevado grau de subsidiamento, representa efetiva-
mente um diferimento do imposto, que pode significar um alivio financeiro para a em-
presa na erapa de implantagio, mas também uma sobrecarga financeira no fururo. Con-
rudo, 4 medida que o financiamento do capital de giro seja feito sem corregdo monetdria
e, muito freqiientemente, cOMO veremos Ser O €aso NOS Processos aruais, Sem juros,
existe um elevada perda de arrecadagio potencial furura. A segunda depende diretamente
da capacidade de dispéndio do governo estadual e da simagao financeira de seus agentes
descentralizados, e da possibilidade de fontes de financiamento alternativas para os de-
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mais gastos necessdrios do estado que viabilize o redirecionamento de recursos orga-
mentdrios para o fundo.

A titulo de conclusoes

Retomemos agora as questdes mais gerais com que abrimos a seg3o. Antes de mais
nada, vale chamar a atengio para que estamos aqui discutindo exclusivamente a relagdo
entre guerra fiscal e equilibrio orgamentdrio. Assim sendo, desconsideramos totalmente
o problema de a guerra fiscal trazer ou n3o beneficios extra-fiscais ao nivel de geragio de
empregos, modernizagio da estrutura produtiva local, etc. Mesmo que os impactos dessa
ordem sejam muito positivos, 0 que estd em questdo € se 0 processo para obté-los intro-
duz um vies deficitirio nas contas publicas.

Efetivamente, nio hd qualquer evidéncia, seja de um ponto de vista histérico mais
amplo, seja entre os eventos recentes, de que a guerra fiscal envolva necessariamente uma
degradagio da situago individual fiscal dos estados que a praticam. Conseqiientemente,
nio hd, por esse lado, qualquer tendéncia inexoravel a perda de dinamismo das politicas
de incentivos. Com isso queremos dizer apenas que, 2 medida que sejam evitadas politi-
cas extremadas de concessdo de beneficios — como tem ocorrido em alguns casos re-
centes envolvendo a industria automotiva —, ¢ possivel que o resultado liquido no mé-
dio e longo prazos seja positivo para estados individuais. Isso é que torna particular-
mente problemdtica uma linha de critica a0 processo que se apdie na situagdo individual
dos estados. Sendo, vejamos.

Indicamos dois aspectos a serem considerados. Primeiro, sempre que O incentivos
sejam decisivos para alterar a decisdo alocativa, grande parte do custo fiscal neles envol-
vidos refere-se 2 manipulagio de receita incremental que, sem os beneficios, ndo existiria
nos cofres do estado. Note-se também que os gastos fiscais relacionados a infra-estrurura
e similares, ainda que priorizados em fungio de uma empresa especifica, raramente dei-
xam de ter um impacto global positivo para a regido, ainda que, do ponto de vista estrito
do beneficio marginal gerado, cles se situassem em posicdo inferior da escala de usos
alternativos do recurso. Desse ponto de vista, 0 énus mais forte no curto prazo decorre,
nos modelos atualmente praticados, da imobilizagio de recursos crediticios puiblicos.

Em segundo lugar, e mais relevante, hd o importante aspecto dos efeitos dinamizado-
res de médio e longo prazos que a instalagio de complexos industriais pode trazer. Se
fosse possivel estimar e trazer a valor presente a receita tributdria incremental que venha
a ser gerada pelas novas plantas instaladas, provavelmente os cdlculos mais simplistas que
tém sido apresentados na midia assumiriam outro cariter.

De forma geral, aponta-se aqui para o fato de que, dependendo da natureza e dimen-
si0 dos incentivos concedidos, ¢, principalmente, dependendo de que a iniciativa seja
bem-sucedida no sentido de viabilizar a constituig3o de distritos industriais ou de com-
plexos produtivos (setor automotivo, por exemplo), pode-se obter aquela que se consti-
tui na alternativa étima de resultado da politica: um comportamento tipo “curva J” para
o impacto fiscal associado aos programas. Em um primeiro momento — que pode se
estender por alguns anos — os custos predominariam. A partir de um certo ponto, seja

52



ASPECTOS DA GUERRA FISCAL NO BRASIL

pelo inicio da quitagio de dividas, seja pela emergéncia dos efeitos dinamizadores, seria
alcangado um equilibrio, possivelmente em um nivel de gasto—receita mais alto do que
seria possivel sem a presenga dos novos complexos e distritos industriais.

Desse ponto de vista, as condi¢des essenciais para um resultado fiscal positivo seriam:

1) o dimensionamento inicial dos beneficios vis-4-vis os efeitos dinamizadores espe-
rados sobre a receita; e

2) asubordinagio dos beneficios a uma concepgio mais ampla que envolva a criagio
de condigbes conducentes 3 geragao de efeitos dindmicos.

Um outro aspecto assume particular importincia nos casos recentes ocorridos no
setor automotivo. Como jd assinalado, hd uma diferenca enorme entre o estado atrair
uma montadora e atrair trés montadoras. As possibilidades de internalizagdo, no espago
regional, da toralidade da cadeia produtiva setorial, amplia em muito o valor presente
dos ganhos fururos de receita. Nesse sentido, o sucesso do governo em atrair para o es-
tado as empresas fornecedoras pode ser decisivo para lograr aquele efeito positivo. Vale
aqui lembrar um caso histérico que pode ser muito 1til no sentido de avaliar as experi-
éncias mais recentes: a instala¢io da FIAT em Minas Gerais, nos anos 70. A constitui¢io
bem-sucedida de todo o parque de fornecedores fez da montadora um fator extrema-
mente dindmico do ponto de vista da arrecadagio. O municipio de Betim estd na primei-
ra posi¢ao em arrecadagio no estado, adiante inclusive da capital. Na situagdo atual, a
existéncia do MERCOSUL amplia o risco de que as montadoras insraladas na regiio Sul
mantenham um elevado coeficiente de importagio dos paises vizinhos, notadamente Ar-
gentina, reduzindo em muito esse tipo de impacto que, no caso de Minas, ficou represa-
do pelos custos de transporte.

Tomemos agora a outra questio, referente a0 impﬁcto que a guerra fiscal tem sobre
os estados que n3o a praticam. No caso brasileiro recente, essa é a situagdo quase exclusi-
va do estado de S3o Paulo, embora se tomarmos por um corte setorial especifico, outros
estados do Sul-Sudeste tém sido afetados pelas politicas de atragdo postas em prdtica
pelos estados do Nordeste.

A resposra a questio € necessariamente positiva, uma vez que o resultado bdsico do
processo €, como fica claro em toda a argumentagio, a realocagio inter-regional da ari-
vidade produriva. Na hipdtese de rotal auséncia dos incentivos, as tendéncias da alocagio
industrial, e conseqientemente da distribuigio da arrecada¢io do ICMS, deveriam se
aproximar mais do perfil de distribuigio concentrada anteriormente existente, conside-
radas as tendéncias subjacentes a decisdo privada alocativa no que se refere a eventuais
processos de desconcentragio ou reconcentragio, como ji discutido. Com os incentivos,
e na medida direta em que eles sejam bem-sucedidos — no sentido estrito de que as de-
cisBes alocativas ndo sejam revertidas em algum momento futuro —, os estados benefici-
ados na situagdo anterior passariam a ser efetivamente perdedores de receita e, portanto,
sofrerdo algum impacto sobre sua situagio fiscal.

53



PARTE ] — ASPECTOS ECONOMICOS E INSTTTUCIONAIS DA GUERRA FISCAL

A questido pode ser ilustrada com o caso de S3o Paulo. Dada a dimensdo de seus mer-
cados, a produgio das empresas que deixam o estado para se instalar em estados vizinhos
tende a ser, em sua maior parte, importada por Sio Paulo. Deixando de lado, nesse caso,
as perdas de emprego ¢ de outros impactos internos decorrentes da saida da empresa, o
estado deixa de arrecadar os 18% de ICMS a que tinha direito quando a empresa tinha
sede no estado, ¢ passa a arrecadar apenas 6%, abatido o crédito de 12% cobrado pelo
estado de origem na operagio interestadual. H4 ainda um agravante: sendo o ICMS ob-
jeto de incentivo no estado de origem e — suponhamos — nio recolhido, a empresa traz
para Sio Paulo o que se poderia chamar de um crédito esptirio, que o estado ¢ forgado a
reconhecer na conta grifica da empresa importadora. O imposto nio ¢ recolhido, mas
S3o Paulo é forgado a reconhecé-lo como despesa tributdria legitima da empresa.'¢

Em sintese, o resultado agregado desse processo €, primeiro, uma perda global de ar-
recadagdo, que afeta o conjunto dos estados pelo prazo que durar os incentivos. Segun-
do, uma alteragio no perfil de apropriagio da receita tributdria, em decorréncia das mu-
dangas no perfil locacional da atividade produtiva. E evidente que toda esse discussio
estd desconsiderando outras mudangas que possam ocorrer no sistema, como, princi-
palmente, a alteragio para o principio de destino.

Para encerrar, ¢ conveniente um esclarecimento que evita uma leirura errada do que
se colocou aqui. Buscamos mostrar que, ao contririo do que € usualmente postulado, a
guerra fiscal ndo resulta em inexordvel e imediata degradagio da situagdo fiscal de cada
GSN que a pratica. A importncia dessa constaragio ndo pode ser subestimada: indica
que a guerra fiscal nio tende a “morrer por si mesma”, e exige, portanto, alguma agdo
politica para controlé-la. Isso nio significa, contudo, minimizar o problema ou, de al-
guma forma, sugerir legitimidade para as préticas atuais. Primeiro e antes de mais nada
porque o custo total incidente sobre o conjunto da sociedade é absurdamente elevado.
Segundo, porque a auséncia de qualquer controle piiblico sobre um processo dominado,
em tiltima instincia, pelo setor privado, tem levado, como veremos a frente, a expansio
desmedida de beneficios, fora de qualquer critério racional.

16 Uma observagio 3 margem. E frequente ouvir-se, por parte dos técnicos do governo de Sio Paulo, o argumenta
de que o estado “perde” os 12% referentes ao crédito. E compreensivel a origem do argumento, mas el € incor-
reto. O estado perde 12% quando a empresa muda sua sede para outro estado. Uma vez isso ocorrido, nio hd
mais, nas regras aruais, direito de $30 Paulo sobre este imposto, portanto nio hd perda de oredizo. Ainda que de
dificil aceitagio ser forgado a abater créditos falsos, quem estd perdendo receira, no caso, ¢ o estado de origem.
Isso decorre da regra vigente para 0 imposto, a mesma que garante ao estado de Sio Paulo um ganho de cerca
de 20% na arrecadagio por ser estado exportador. A mudanga na regra eliminaria a “perda” desses créditos, mas
o resultado liquido para Sio Paulo nio seria favordvel.
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PARTE II

GUERRA FISCAL E DESENVOLVIMENTO REGIONAL.:
ANTECEDENTES E EVOLUCAO RECENTE

Esta parte trata de reconstituir, no periodo que abrange os anos 80 até o momento
atual, a progressiva evolugio dos programas regionais de desenvolvimento para os atuais
mecanismos agressivos de atragdo de grandes projetos de investimento. Ela estd estrururada
em trés secdes.

A primeira retine alguns elementos de referéncia para o quadro fiscal mais geral dos
governos estaduais nos anos 80 e 90. Analisam-se brevemente as informagdes disponi-
veis sobre a evolugio orgamentiria desses governos, e com um pouco mais de detalhe a
sua base principal de financiamento, o ICMS. Esta se¢io é complementar 4 3 da parte I,
onde se discutem aspectos conceituais da relagio entre guerra fiscal e finangas estaduais.

A segunda segio busca fazer uma sintese dos principais programas desenvolvidos pelos
estados aqui analisados nos anos 80, suas caracteristicas, tipos de instrumento e, quando pos-
sivel, resultados obtidos. A questio central, subjacente a esses programas, € a progressiva per-
da de um cardter mais institucionalizado, consistente com uma visio sistémica de planeja-
mento regional, e a crescente dominéncia de projetos especificos, orientados para empresas
isoladas, configurando uma verdadeira inversio da légica bdsica do periodo anterior. Nessa
sesdo ¢ analisado especificamente o problema da instrumentalizagio do ICMS pelas politicas
de atragdo de investimentos, ¢ a relagio entre essas politicas ¢ a func¢io reguladora do
CONFAZ. Os objetivos s3o mostrar que os mecanismos atualmente utilizados na guerra fiscal
vinham todos, de algum modo, sendo utilizados desde os anos 80, e avaliar a atuagio do
CONFAZ no sentido de regular essa instrumentalizagio.

A terceira seq3o aborda o processo de guerra fiscal na sua evolugio recente, ou seja,
nos anos 90. Essa reconstituigio ¢ feita em duas etapas. Primeiro, tomando como eixo o
estado de S3o Paulo, analisam-se as etapas iniciais desse processo, que abrange o final
dos 80 até o ano de 1994. Nessa fase, ndo se apresentava ainda a nova onda de investi-
mentos, em particular no setor automotivo, de forma que a guerra fiscal estava limitada
aos conflitos entre S3o Paulo e os estados vizinhos, na busca do deslocamento de plantas
produtivas. Segundo, analisamos o processo recente de inversiao no setor automotivo, o
qual enfeixa os casos mais conhecidos e relevantes de guerra fiscal no periodo recente,
incluindo, ainda que fora do ambito definido para a pesquisa, os eventos recentes relaci-
onados 2 medida proviséria do regime automotivo e os beneficios para o Nordeste.

1. A SITUAGAO FISCAL DOS ESTADOS E A EVOLUGAO DO ICMS

A dimensio e, em conseqiiéncia, a agressividade assumida no periodo recente pelos
pacotes de incentivos oferecidos pelos governos estaduais — e, em alguns casos, munici-
pais — tém implicado um crescente questionamento sobre os riscos de agravamento da
situagao orgamentdria. Em particular, o montante aparente de renincia tributdria neles
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praticada, que penaliza fortemente a elasticidade-renda do principal imposto estadual, é
vista como um fator de agravamento do estado critico em que jd se encontram as execu-
¢6es orgamentdrias dos estados.

Esta segdo tem o objetivo de recolher as indicagGes esparsas existentes sobre a evolugio
das finangas estaduais no largo periodo analisado (ver subsegao 1.1), e apresentar alguns
dados mais precisos sobre a evolugio da principal receita estadual, o ICM/ICMS, uma vez
que nao hd andlises disponiveis sobre periodo tio longo (ver subsegio 1.2). Isto feito, re-
tomamos as questdes mais gerais quanto as relagSes entre a guerra fiscal e a dimensio or-
gamentiria.

1.1 A EVOLUGAO DA EXECUGAO ORGAMENTARIA DOS ESTADOS

Uma primeira observagio relevante para o problema ¢ que, no periodo em anilise,
ocorrey, sob virtualmente todos os pontos de vista, um inquestiondvel e significativo
processo de descentralizagio fiscal no estado brasileiro. A autonomia dos GSN foi ampli-
ada, a sua participagdo nos recursos fiscais livres de vinculagio cresceu muito, assim
como a parcela dos servigos piiblicos por eles suprida.

De forma geral, parece ter ocorrido na transigio da década uma forte ampliagio da
participagio dos GSN no gasto ¢ na receita do setor piblico. Estimativas realizadas por
Afonso (1994), com as precdrias bases disponiveis para observagio “acima da linha”,
estdo apresentadas nas tabelas 2.1 e 2.2. Elas mostram que a partir da segunda metade
dos anos 80, culminando com a revisdo constirucional de 1988, os GSN ampliaram for-
temente sua participagdo no PIB, enquanto a participagio do gasto federal permaneceu
estagnada.

TABELA 2.1
Setor Publico Brasileiro -—— Gastos como % do PIB
Gastos com pessoal Gastos com FBCF

Uniio Est. Munic. E/M Uniio Est. Munic. E/M
1980 25 2,8 1 38 0,7 0,9 07 1,6
1981 26 3 09 39 1 09 0,7 1,6
1982 2,8 33 1,1 44 0,7 1 0,6 16
1983 2,5 3,1 1,1 42 0,7 0,7 0.4 1,1
1984 22 2,8 1 38 0,6 0,8 0.6 14
1985 2,5 34 1,1 45 0,5 1,2 0,8 2
1986 24 3,7 1,3 5 0,8 14 0,9 2,3
1987 3,8 3,7 1,2 49 11 1,2 09 2,1
1988 32 33 1.4 47 1,1 1,2 1 2.2
1989 42 4 1,5 5,5 09 1,2 06 1,8
1990 3,7 5.4 2 74 0,6 1,8 14 3.2
1991 2,7 42 2.3 6,5 0,7 09 1.4 2,3

Fonte: Afonso (1994).
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TABELA 2.2
Necessidades de Financiamento do Setor Publico
Conceito Operacional — Brasil

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Unido 14 16 3 31 4 25 01 06 06 -5 17 17
Est./Munic. 09 09 16 03 06 04 -07 07 01 08 23 19
Estatais 23 14 09 08 25 06 08 05 00 -04 08 03
Toral 44 36 55 45 73 -13 02 18 07 -1 49 39

Fonte: Brasil Programa Econémico, virios anos.

Esse parece ser claramente o resultado de um movimento de transferéncia de encargos da
érbita federal para os GSN, que teria iniciado nessa época e se aprofundado nos anos mais re-
centes. Como registra Afonso (1994), essa redistribuigio de encargos, ao contrério de con-
vicgdo dominante, vem se realizando de forma ainda relativamente desordenada e espontinea.

O climax do processo ¢ apontado por Afonso (1994): o amplo fortalecimento da
autonomia federativa que resulta da Constituigio de 1988. Primeiro, a participagio dos
GSN na arrecadagio direta atinge 36% do total de tributos, um nivel excepcionalmente
elevado, sem comparagio entre paises em desenvolvimento. Segundo, em contraste par-
ticularmente com os anos 70, caem drasticamente as transferéncias de recursos do go-
verno federal aos GSN sujeitas a condicionalidades, sendo substituidas progressivamente
por transferéncias tributdrias livres de vinculagio. “Cerca de 60% do total de transferéncias
sdo feitas, hoje, sem nenhuma vinculagio. Esta propovgdo sobe parn 80% se computada a vin-
culagdo genérica para ensino nas cotas de participagio nos impostos federais ¢ estaduais, e para
90% se acrescentados tambeém os repasses do SUS, a maioria nio atvelados a projetos especificos.
[.....] . A andlise da natureza das transferéncias intergovernamentais € importante porque re-
vela que, apesar de considerdvel dependéncin orgamentdria da maioria dos governos estaduais e
municipais de transfevéncias recebidas de governos superioves, a autonomia fiscal e politica néio
Sfica comprometida®.(Afonso (1994). Na realidade, o autor conclui que a autonomia fede-
rativa no caso brasileiro se coloca no mesmo nivel de paises como Alemanha, Reino
Unido e Canadd, casos tipicos de elevada autonomia.

Como ¢ sabido, nio hi estatisticas confidveis e regulares sobre o resultado fiscal dos
estados mensurado “acima da linha”.’” A estatistica oficial e regularmente utilizada é o
dado das Necessidades de Financiamento do Setor Piiblico (NFsP), medida pelo lado do
financiamento e apenas disponivel no agregado, por nivel de governo. O mesmo vale
para sua contrapartida de estoques, a divida liquida do setor piiblico. Mesmo no periodo
atual, a vnica informagio oficial do governo aberta por estado € aquela do endivida-
mento, € mesmo esta nao abrange todas as modalidades dos passivos existentes. Para os
anos 80, a situag3o ¢ ainda pior. Dessa forma, qualquer afirmagio sobre a situagio or-
gamentdria desse nivel de governo € sujeita a fortes restrigdes e imprecisio.

17 Giambiagi (1997), em esforgo recentc, tenta obrer algumas indicagdes precdrias sobre essas conras para o perio-
do 1991-1996.
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Os dados das NFSP sugerem que, ao longo dos anos 80 ¢ até 1993, a situagio fiscal
dos governos estaduais € municipais se apresentou relativamente equilibrada, vis-a-vis a
situagdo fiscal dos outros entes publicos. Pela ética do conceito operacional das NFSP, os
GSN apresentam uma tendéncia ligeiramente declinante no periodo — dados compativeis
existem apenas a partir de 1985. Somente em 1987 e 1992 chegam a responder por
mais de 30% das NFSP globais.'®

No periodo 1990/94, o setor piblico como um todo aparentava ter finalmente alcan-
¢ado um relativo ajustamento. A partir do Plano Collor, que determina um resultado
fiscal peculiar e excepcionalmente favordvel para o governo federal, abre-se um periodo
onde o Tesouro logra resultados positivos, secundado por um principiante ajustamento
das empresas estatais. Os dados evidenciam que tal processo de ajustamento fica inteira-
mente concentrado na 6rbita federal. Governo central e empresas estatais reduzem ex-
pressivamente suas necessidades de financiamento, enquanto os GSN mantém o nivel de
endividamento anterior.

A estabilizagio econdmica pds-Real leva i abertura de uma nova etapa de fortes dese-
quilibrios, na medida em que neutraliza alguns mecanismos por meio dos quais os go-
vernos conseguiam reprimir os gastos reais (ver a respeito as contribui¢des de Bacha
(1994) e Giambiagi (1995). Nessa nova fase, os governos subnacionais participam de
forma destacada na formagio do déficit, assumindo o lugar que, nos anos 80, pertencera
s empresas estatais.

Esse conjunto de observagdes poderia sugerir que somente no periodo recente a situ-
a¢3o orgamentdria dos estados teria se deteriorado. Esta, contudo, é uma conclusio pro-
blemitica. Na realidade, a situagio do endividamento de estados e municipios vem so-
frendo forte deterioragio desde meados dos anos 80. Enquanto a divida federal, via ero-
sdo inflaciondria, sofre amplas redugGes reais no periodo [Giambiagi (1995)], a divida
liquida de estados e municipios cresce até alcangar cerca de 35% da divida total.

Um amplo conjunto de evidéncias aponta para uma tendéncia bem mais precoce de de-
sequilibrio. Na realidade, conforme registram alguns estudos dedicados ao tema [Lopreato
(1995) e Almeida (1996)], o quadro or¢amentirio dos estados comega a se deteriorar ji
no inicio dos anos 80, quando ocorre a ruptura dos fluxos de financiamento externo.

Em uma primeira fase, teria ocorrido com os GSN algo semelhante a0 mecanismo de
equacionamento da divida das empresas estatais: a transferéncia pura ¢ simples, com as-
sungio de parte da divida pela Unido, por meio dos avisos GB588 e MF030.'° Ao mesmo
tempo, no periodo 1982—1988, teriam os estados langado mio crescentemente das al-
ternativas de endividamento de curto prazo — as ARO — e, em especial até 1987, recor-

8 Esses dados devem ser examinados com reservas, Nio hd continuidade metodoléeica na série, servindo apenas
como uma aproximagio.
19 Biasoto et alif (1992).
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rido amplamente aos bancos estaduais. A presenga de algumas dessas fontes explicariam
o fato de que o desequilibrio nio se reflita, de forma clara, nos fluxos das NFsp.2

QUADRO 2.1
Divida Liquida Interna por Nivel de Governo

(Em USS milhdes — dez./94)

Fonte: Boletim do Banco Central, varios mimeros.

A partir de 1987, tem inicio uma sucessdo de processos de renegociagdo e socorro fi-
nanceiro do governo federal aos estados, que avanga até os dias aruais, quando se en-
contra em curso uma rodada mais ousada e inovadora de negociages. Com a possivel
excecio do que vem sendo feito atualmente, a tnica desses processos tem sido sempre
retirar a carga financeira mais imediata dos ombros dos estados, sem impor qualquer
condicionalidade que envolva algum esforgo sério de ajustamento fiscal [Almeida
(1996)). Neste sentido, as rodadas de negociagio de dividas feitas a partir de 1987 se
articulam com os mecanismos anteriormente citados de transferéncia de divida, configu-
rando um quadro de relativa “indulgéncia” fiscal para com os GSN ao longo dos anos 80
e inicio dos 90.

Um primeiro conjunto de medidas afetou a chamada divida contrarual. O primeiro
momento, em 1987, consubstanciou-sena abertura, via Lei n® 7.614/87, de linhas de cré-
dito de quatro anos para os governos (quinze para os bancos piiblicos), com a finalidade de

® A medida que a Unido efetivamentc assimila parte da divida, cla ndo sc expressa em fluxos de servigos. As ARO
sdo endividamento de curto prazo, niio captadas pelas NFSP. Somerte as oneracdes com hancos esraduais devers-
am ser capradas pela forma oficial de mensuragio. E possivel que isso explique o crescimento clevado das NFSP
em 1987,
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equacionar a situag3o critica na qual se encontravam diversos bancos estaduais?' No ano
seguinte, uma primeira tentativa de estabelecer restrigdes 3 autonomia excessiva s mani-
festa no estabelecimento de tetos para o endividamento junto ao sistema financeiro — li-
mite com base no saldo de dezembro de 1987 — e mudanga no critério para apuragio da
capacidade de pagamento dos estados, que passa a se apoiar na margem de poupanga rveal, ao
invés da receira liquida.

O segundo momento se manifesta em 1989. O governo federal autoriza entdo o
Banco do Brasil a refinanciar nio sé velhas dividas herdadas dos avisos MF-30 e outros,
como também aquelas geradas ao amparo da Lei n2 7.614/87, por ocasido da crise ante-
rior dos bancos estaduais (Lei n2 7.976/89).

Em 1990, emergem, por sua vez, os estoques elevados de endividamento assumidos
pelos estados junto as agéncias de fomento federal: FNDU, FAS e BNH, entre outros. Um
primeiro ensaio para equacionar essas dividas ¢ a Lei n2 8.388/91, que ndo entra em vi-
gor, mas serve de base para o acordo que seria implantado em 1993 (Lei n2 8.727/93),
pelo qual se estabelecem diretrizes para o refinanciamento amplo dos saldos devedores
até entdo existentes para estados e municipios: vinte anos de prazo, prestagdes mensais €
taxa de juros igual 3 média dos contratos originais. Nessa ocasifo se inova, ao serem in-
troduzidos os limites de comprometimento de receita com servigo, isto ¢, um mecanis-
mo de “teto” para encargos que remetia automaticamente o excedente para agregagao ao
principal da divida, por prazo adicional de dez anos.

Em paralelo, outras medidas sio tomadas no que se refere a divida mobilidria. Esta,
pela sua prépria natureza restrita aos grandes estados desenvolvidos, até o final dos anos
80 era de pequena dimensdo: menos de um ter¢o da divida liquida total de R§16,5 bi-
lhGes, o que representava apenas RS 5,6 bilhdes. No periodo recente, ela vai se tornar
parte principal do endividamento estadual, concentrada em alguns poucos estados, como
a tabela abaixo demonstra.

Nos anos 90, apesar de todo o clima de controle e restrigdo, os estados n3o encontra-
ram dificuldades para expandir de forma drdstica seus estoques de divida. Isso foi possi-
vel devido a dois mecanismos muito oportunos. Primeiro, os estados nio foram forga-
dos a enfrentar os limites de aceitagio do mercado para os seus titulos. Quando o esto-
que comegou a crescer, € 0 mercado passou a exigir prémios de risco crescentes para ro-
lar a divida, o Banco Central interveio e substituiu os titulos estaduais pelos seus prépri-
os — esta operagio foi denominada de “federalizagio” da divida. Com isso, os estados
passaram a gozar de espago ilimitado de colocagio no mercado.

M O que sc segue esté basicamente apoiado no trabalho de Almeida (1996).
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TABELA 2.3
Divida Liquida de Estados € Municipios por Categoria

{Em USS$ mil correntes)

1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Dfv. Mobil. Toral 5,6 50 106 95 9, 138 175 297 406
Div. Mobil. Fora BC 5,6 50 106 63 69 134 167 126 142
Div. Mobil. no BC 0,0 0,0 0,0 3.2 2,2 0,4 08 169 264
Div. Contrarual 101 100 102 144 115 170 178 210 333
Ourros? 0,8 2,4 1,1 1.8 2.8 2,2 2,2 06  -20
Total 165 17,4 239 267 231 330 375 51,1 729

Fonte: Almeida (1996). Elaboragio prépria dos autores.
! Soma de titulos cm tesouraria, arrecadagio a recolher, depdsitos 2 vista, ¢ avisos MF 30.

TABELA 2.4
Divida Mobilidria de Estados e Municipios

{Em RS mil dc dez./1995)

dez./1993 dcz./1994 dez./1995 jun./1996
Sio Paulo: estado 8.074 10.985 14.603 15.661
municipio 1.612 2.133 3.951 4.23]
Rio de Janciro: estado 2.883 3.533 4.656 4.999
municipio 700 878 1.165 1.247
Minas Gerais 4.172 5.183 6.882 7.391
Rio Grandc do Sul 3.076 3.837 5.133 5.512
Demais esrados 1.844 2.112 3.122 3.531
Tortal 22.360 28.660 39.512 42.571

Fonte: Almeida (1996). Elaboragio prépria dos autores,

Em segundo lugar, o mecanismo que foi criado pela Emenda Constitucional n2 3/93
para restringir o endividamento estadual estava mal formulado, permitindo uma inter-
pretagio peculiar segundo a qual os estados passaram a rolar o principal e também os
juros da divida, ficando muito distante do objetivo inicial que era o pagamento dos juros
e o resgate de parte do principal [Almeida (1996, p. 24)]. Isso ocorre exatamente no
periodo em que as taxas reais de juros atingiram niveis estratosféricos, implicando gran-
de salto do nivel geral de endividamento.

A conclusio mais geral dessa reconstiruigdo é que a restri¢io orgamentdria incidente
sobre os GSN — e, nesse caso, particularmente sobre os estados — tem sido duplamente
enfraquecida e relativizada em sua relagio com o governo central. Por um lado, devido a
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crescente autonomia na realizagdo de parcelas crescentes do gasto piblico, por outro, 2
sucessiva assimilagdo de seus desequilibrios fiscais pelo governo central. Parece razorivel
supor que, & medida que a vestripio orgamentdria se revele, em tiltima insténcia, relativizada
pelo acesso fregiiente a financinmentos ¢ refinanciamentos emergenciais, os governos estaduais
ndo tendam a esmerar-se por um zelo particular na administragdo das proprias contas, o que
abre caminho para politicas de incentivos mais agressivas.

No periodo recente, o governo federal adotou uma estratégia bastante distinta nas
negociagbes com os governos estaduais para alongar as dividas. Tem tentado incluir na
negociagio a privatizagio de bancos e empresas estatais, como condigio para sua rola-
gem, assim como condiciond-la a objetivos bem definidos de ajustamento fiscal. Se bem-
sucedida, tal estratégia pode reduzir os espagos que tém sido explorados para fugir ou
postergar a restri¢ao orgamentdria e, conseqilentemente, definir um ambiente mais ori-
entado para a preservagio do dinamismo da receita. H4 que se ter cautela, contudo, nes-
se otimismo. As razdes bdsicas que tém permitido esse controle fiscal “frouxo” sio de
ordem politica, €, nesse plano, pode se manter o padrio anterior.

1.2 A EVOLUGAO DO ICM/ICMS NO PERIODO 1980-1996

A evolugio do principal imposto estadual tem recebido pouca atengio no periodo re-
cente. Apés estudos realizados no decorrer da reforma triburdria de 1988, que criou o
ICMS, surgiram poucas andlises sobre o seu desempenho. E evidente que a exacerbagio
da guerra fiscal tem renovado o interesse pelo tema. Uma vez que esse imposto €, ao
mesmo tempo, a principal base de arrecadagio dos estados do Sul/Sudeste e o instru-
mento elementar da disputa fiscal, s3o inevitdveis as ilagSes voltadas para os efeitos per-
versos da guerra fiscal na situagio orgamentdria dos estados.

H4 dois tipos bem distintos de efeitos dessa natureza. O primeiro, que talvez possa
ser observado nos anos 90, € a possivel perda de arrecadagio sofrida pelos estados, cujas
empresas vém migrando atris de maiores beneficios fiscais. E evidente que, até agora,
apenas Sio Paulo se encaixa no caso. O segundo ¢ o efeito de médio prazo que a conces-
sio ampliada de incentivos pode ter no sentido de deprimir a elasticidade da renda tri-
butdria dos estados que os concedem. Esse tipo de efeito, evidentemente, s6 poderd ser
observado em momento futuro, uma vez que o maior volume de incentivos, capazes de
afetar de forma mensurdvel a arrecadagio, tem sido concedido recentemente para proje-
tos que ainda vio entrar em operagio.

Existe, no entanto, um aspecto que pode ser avaliado quanto a esse segundo tipo de
efeito. Qual € a tendéncia recente da arrecadagio de ICMS nesses estados que tém postura
mais agressiva na concessio de incentivos? Estariam eles fazendo uso do excedente de
uma receita crescente e farta, ou estariam comprometendo o futuro de uma arrecadagio
que j4 apresenta tendéncias preocupantes?

No sentido de subsidiar o debate dessas questdes, tenta-se aqui discutir a evolugdo do
1ICM/ICMS no largo periodo de 1980—1996. Nio poderemos, evidentemente, dar conta
de todas as indagagGes que emergem de uma série rio longa. De qualquer forma, além
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da contribui¢io da prépria sistematizagio dos dados, interessa chamar a atengio para
alguns pontos que ajudario nos passos posteriores da andlise da guerra fiscal.

Um problema central nessa série ¢ a significativa mudanga ocorrida em 1988, com a
transi¢3o para o ICMS. Houve entio um forte alargamento da base tributdria, com a in-
clusio dos antigos impostos 1inicos e sobre servigos. Esse alargamento teria ampliado a
arrecadag3o em aproximadamente 15-25% da receita total.

Finalmente, é muito provével, embora nio existam estimativas confidveis, que a tran-
sigio para patamares cada vez mais altos de inflagdo tenha refletido de forma negativa no
dinamismo da arrecadagio. Antes de mais nada, porque o movimento de neutralizagao
do efeito Tanzi via mecanismos de indexagdo e redugdo de prazos parece ter sido mais
lento na érbita estadual. Contudo, se admitirmos que em regime de alta inflagdo as con-
digBes para a sonegagio se tornam mais favordveis, temos que supor, por esse lado, um
forte efeito redutor que estaria associado aos periodos de aceleragio da inflagio.

Tudo isso considerado, o quadro 2.2 demonstra que o IVA estadual teve um desem-
penho bastante positivo, quando consideramos o conjunto do periodo. A receita cresce
regularmente, passando de um patamar de 5% do PIB, no inicio dos anos 80, para o ni-
vel de 7,5% do PIB, na fase de estabilizagio do Real.

Nos anos 80, antes da reforma constitucional, a arrecadagio parece sobrerreagir a evo-
lugdo do produto. O quadro 2.3 apresenta as taxas de crescimento da receita € do PIB in-
dustrial, que guarda maior correlagio com a base do imposto. Com excegdo de 1981,
quando o imposto cresceu apesar da recessdo em curso, nos demais anos a arrecadagio pa-
rece responder de forma amplificada aos movimentos do produto. Hd duas outras excegbes
a essa regra. Em 1990, a arrecadagdo cresce novamente em contexto recessivo, ¢ em 1993
ocorre o nico caso na série de crescimento do produto ¢ gueda da arrecadagio, ao qual re-
tornaremos mais i frente. Nao hd condigdes, nos limites deste texto, de buscar explicagbes
mais completas para tal evolugio. Além da dbvia sensibilidade ao ritmo da atividade eco-
ndmica, seria necessdrio avaliar a influéncia, em certos periodos, do maior rigor na fiscali-
zagio (efeitos Tuma-Ozires),assim como a dinimica do efeito Tanzi.

Cabe, contudo, chamar a atengio para alguns pontos. Primeiro, o periodo até 1985
apresenta uma peformance nitidamente pobre. A receita sobe muito pouco, acumulando em
cinco anos somente 15% de crescimento, 0 que torna constante sua participagio no PIB.
Vamos ver depois que esse é um periodo onde os estados tendem a reduzir incentivos fis-
cais vigentes, muito mais do que concedé-los, pressionados pela queda da receita, por um
lado, e de outro, pelo esforgo de ajustamento imposto pelo governo federal a época.

Segundo, o triénio 1984/86 — durante o qual o PIB rotal cresce 20,7% e o PIB in-
dustrial 26,3% — assiste a um crescimento explosivo de 49,7% da receita, em particular
no ano de 1986. E duvidoso que apenas o crescimento da economia durante o Plano
Cruzado e a sensivel redugio da taxa de inflagio possam ter tido efeito t3o intenso. Esse
é um ponto que demanda maior investigagdo. Finalmente, no periodo recente, fica claro
o impacto da estabilizagio no dinamismo do ICMS. A partir de 1994, consolida-se um
patamar de 7% do PIB e sao retomadas as taxas positivas de crescimento.
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QUADRO 2.2

ICMS — Evolugio Real, Taxa de Crescimento ¢ Relagio ¢/PIB 1980-96
Em RS mil dezembro de 1995)

64




ASPECTOS DA GUERRA FISCAL NO BRASIL

QUADRO 2.3
ICMS - e PIB Industrial - Taxas de Variagao Anual 1980-96

'W”! I

Fonte: Banco Central — Boletim Mensal vérios niimeros. Deflacionado pelo 1Gr-D1. 118 — Indicadores 1EsP.

Segundo, o triénio 1984/86 — durante o qual o PIB total cresce 20,7% e o PIB in-
dustrial 26,3% — assiste a2 um crescimento explosivo de 49,7% da receita, em particular
no ano de 1986. E duvidoso que apenas o crescimento da economia durante o Plano
Cruzado e a sensivel redugio da taxa de inflagdo possam ter tido efeito tio intenso. Esse
¢ um ponto que demanda maior investigag3o. Finalmente, no periodo recente, fica claro
o impacto da estabilizagio no dinamismo do ICMS. A partir de 1994, consolida-se um
patamar de 7% do PIB e s3o retomadas as taxas positivas de crescimento.

O que parece relevante ¢ a observagdo do periodo 1987-1993. Ele é truncado pela
reforma tributdria de 1988 que ampliou em muito a base do imposto. Esse impacto deve
responder quase integralmente pelo crescimento da receita em 1989 e 1990, uma vez
que sé a partir do segundo trimeszre de 1989 es:zriz o imposto incidindo plenamente
sobre a nova base. Se admitirmos, como estimam De Paula & Bonini (1992), que esse
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impacto teria sido da ordem de 20%, confrontar-nos-famos, do ponto de vista da base
anterior do imposto, com uma virtual estagnagio no periodo 1987—1992. Isso parece
sugerir que, nio fosse a reforma tributdria, o antigo ICM teria apresentado uma perfor-
mance apenas sofrivel no periodo de maior instabilidade e alta inflagio. A culminincia
desse processo parece ser o ano de 1993, durante o qual ocorre o dnico caso de contra-
¢do da receita mesmo na presenqga de crescimento do PIB na faixa de 7%. Nio € esse o
espago adequado para aprofundar sobre a questdo, que demanda urgentemente um es-
for¢o mais acurado de pesquisa. A tabela adiante evidencia que a reforma trouxe fortes
alteragdes na composigdo da arrecadagio, cujas implicagSes teriam que ser investigadas a
partir da estrutura setorial da arrecadagio, por regides e estados.

TABELA 2.5
Brasil — Arrecadagio de 1cMS Composigio Percentual 1980-1997

SETORES 19801981 19821983 1984 19851986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 19942 1994 b 1995 1996 1997
Primirio 16 20 15 1,6 19 14 15 16 L1 10 12 12 09 05 10 10 08 06 04
Ind. Transformagio 71,0 72,2 73,2 69,9 71,2 73,8 71 4 75,7 79,6 68,1 603 59,7 555 567 560 5§55 524 503 482
Tarcidrio 26,7 25,1 25,0 27,9 26,0 24,1 26,3 22,1 18,7 30,0 37,3 379 425 41,0 420 419 454 473 490
Combustiveis- ref. ¢ dist.(1) 55 53 91 129 125 114 102 102 112 129
Dumibuidora E. Emrica(2) - - - = - - - - - 41 59 62 69 75 73 51 66 82 74
Serv, de Comunicagio (3) - - - - - - . - - L7 25 28 48 50 44 52 48 62 63
M +(2)+(3) 114 13,7 180 246 250 232 206 21,6 256 266
Arrecadacia Taral 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonre: Secreraria da Fazenda - estada de S50 Paulo (elaboragio dos aurores).

Interessa a proposi¢3o, muito freqiiente, de que a progressiva perda de dinamismo do
ICMS, culminando com o desempenho de 1993, seria uma conseqiiéncia das praticas
crescentes de incentivos associada i guerra fiscal [Piancastelli & Perobelli (1996)]. E
dificil isolar, do conjunto de efeitos que estdo atuando nesse periodo, aqueles que podem
ser associados 3 guerra fiscal. Note-se que essa € a fase de forte aceleragio da inflagio,
alta instabilidade e, acima de tudo, crescimento negativo do PIB. Embora no periodo jd
estejam sendo retomados os programas envolvendo diferimento do 1CMS, as operagdes
de maior porte, envolvendo grandes projetos, viriam a se multiplicar somente apds
1994, na fase em que a receita recupera o dinamismo. Isso nio significa dizer que nio
tenha havido uma certa erosio da receita devido 4 remincia fiscal. Teremos oportunidade
de analisar esses fatos, antes mesmo de 1993, nos conflitos entre Sio Paulo e os estados
do Espirito Santo, Mato Grosso e Goids. Ndo hd qualquer evidéncia que indique serem
essas perdas as mais relevantes. Assim sendo, até posterior aprofundamento, permanece a im-
pressio de que a perde de dinamismo do ICMS estd basicamente associada aos fatores relaciona-
dos ao regime de alta inflagio em seus momentos de ange ¢ ao cardter recessivo do peripdo. A
maior evidéncia € o forte dinamismo da receita no periodo recente, pds-Real, etapa na
qual a guerra fiscal j4 era um fenémeno difundido. -

Em que pesem todas essas consideragGes, deve-se reter o fato de que o ICMS ampliou
sua participagdo na carga tributdria brasileira, e, no conjunto do periodo, atuou como
uma fonte dinimica de financiamento para os governos estaduais. A conjugagio da ele-
vagio da base tributiria em 1988 com a estabilizagdo da economia em 1994 segura-
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mente terd levado a maior potencialidade dessa fonte de receita, garantindo uma carga
tributdria entre 7% e 8% do PIB.

A relevincia da arvecadagio do ICMS para o Sul—Sudeste

No caso dos estados aqui analisados e ao contrdrio das regies mais atrasadas do pafs, a
arrecadagdo do ICMS constitui-se na base efetiva de seu financiamento. Como ¢ sabido,
quanto maior a participa¢3o do estado no produto, menor a parcela das transferéncias fede-
rais na sua renda orgamentiria. A tabela 2.6, que apreende a situagdo estabelecida pela
Constitui¢o de 1988, mostra que as regides desenvolvidas dependem de transferéncias que
se situam, em média, entre 10 a 15% de seus recursos. O estado de Sdo Paulo recebe ape-
nas 7%, em contraste com niveis médios de 35 a 40% para as regiGes mais atrasadas.

Isso torna, sem divida, mais direta a conex3o entre o dinamismo da arrecadagao do
ICMS e a situagdo das contas desses estados, e, por conseqiiéncia, relevante o possivel im-
pacto que iniciativas de guerra fiscal venham a ter sobre a arrecadag3o.

TABELA 2.6
Brasil— Composigio da Receita de Estados e Regides — 1991

(Em USS mil médios/91)

A B C D A/D B/D
Arrcc. Prépria Transfc réncias  Oper. Crédito  Reccira rotal
Norte 1427 1661 24 3112 45,85 53,37
Nordeste 4424 2857 249 7530 58,75 37,94
Centro-Ocste 2259 1336 67 3662 61,69 36,48
Minas Gerais 3506 808 350 4664 75,17 17,32
Sio Paulo 12283 1052 1679 15014 81,81 7,01
Rio de Janciro 3629 493 387 4509 80,48 10,93
Sudeste 19418 2353 2416 24187 80,28 9,73
Parand 1658 278 30 1966 84,33 14,14
Sanra Cararina 958 194 62 1214 78.91 15,98
Rio G. Sul 2438 400 301 3139 77,67 12,74
Sul 5054 872 393 6319 7998 13.80

Fonte: Afonso (1994, quadro A10).

Participagio relativa das regives na arrecadagio global

O padrio apresentado no quadro 2.2 para a arrecadagio global reflete 0 que acontece
nas regides Sul e Sudeste, pela razio ébvia de que elas respondem por cerca de 80% da
arrecadagio. No entanto, é importante ressaltar, de partida, 0 comportamento da receita
das regides menos desenvolvidas. O quadro 2.4 mostra que somente entre 1980 e 1984
ocorre uma nitida descentralizagioda receita do ICMS. As regides atrasadas aumentam sua
participagdo de cerca de 17% para um pouco mais de 23% no final de 1983. Depois, du-
rante a fase de recuperagio, ocorre clara estagnagio nessa participagio, sugerindo, na reali-
dade, tendéncia declinante. No periodo mais recente, a criagio do ICMS, com a inclusio de
bases tributdrias mais produtivas e menos sujeitas 3 sonegagio, aparentemente beneficiou
particularmenteas regides atrasadas, permitindo uma recuperagiodo nivel de 23%.
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QUADRO 2.4
ICMS — Participagdo das RegiGes na Arrecadagio Anual
/_

Fonte: Banco Central — Boletim Mensal virios niimeros. Deflcaionado pelo 1GI-DIL
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E interessante notar que, na vigéncia do antigo ICM, a troca de posicdes se dd essenci-
almente entre a regido Sudeste ¢ as mais atrasadas, permanecendo a regido Sul com par-
ticipagdo constante na arrecadagio. Na fase recessiva 1980—1983, na qual o PIB indus-
trial cai quase 15%, a regido Sudeste perde 7% de participagio na receita, progressiva-
mente recuperados até atingir o pico de 62,5% em 1988.

Na vigéncia do ICMS, a participagio relativa da regiio Sudestes tende a se estabilizar, en-
quanto a troca de posigbes agora parece se dar entre as regides atrasadas e a regiio Sul. E no-
tdvel que esta caia de um patamar de 19% até 1985 para outro de 16% no periodo recente.

Se tomarmos a arrecadagdo do 1CM/S como uma proxy da distribuigdo da atividade pro-
dutiva, observa-se por esse indicador o fendmeno que tangenciamos quando da discussio
da alocagdo espacial do investimento: a estabilizagio do processo de descentralizagdoda ativida-
de econémica. De forma geral, a tendéncia “narural” para que a atividade produtiva procu-
rasse espontaneamente os estados fora da regido Sudeste parece ter perdido for¢a ou mes-
mo desaparecido. Nio ¢ estranho, portanto, que tenham emergido, no periodo recente,
iniciativas dos governos destes estados para interferir no processo alocativo.

A evolugdo do ICMS nas regides Sudeste e Sul

O quadro 2.5 mostra que a perda de participagio da regiio Sudeste tem trés fases
bem distintas. Na primeira, que compreende o periodo recessivo do inicio da década, os
wés principais estados reduzem suas participagGes. Na segunda, entre 1983 e 1988, o
estado de Minas Gerais inicia uma recuperagdo lenta, mas sistemdtica de receita, que o
levard a igualar-se ao Rio de Janeiro, jd no final da década, quando ese tiltimo atinge o
pior nivel de participagdo. Nessa fase, Sdo Paulo virtualmente recupera sua participagio
do inicio da década.

A evolugio reflete o bem conhecido fendmeno da “desindustrializagio” do Rio de Ja-
neiro, em paralelo ao dinamismo apresentado pela economia mineira nos anos 80. No
ano de 1988, a maior parte da perda de participagio da regido tinha sido recuperada,
sendo que apenas o Rio de Janeiro havia sofrido uma perda maior. Consideradas as di-
mensoes das economias, a perda de 2% da arrecadagio global é muito mais dramdtica do
que uma hipotética retragdo de mesma magnitude, por exemplo, para Sio Paulo.

Nessa fase, vale chamar a atengio para o fato de que a conjugagio de recuperagio do
nivel de atividade com a criagdo do ICMS parece ter um impacto positivo proporcional ao
nivel de desenvolvimento industrial do estado. S3o Paulo, embora tenha perdido posigdo
na produgio industrial € no emprego, em relagio ao ano de 1980, recupera praticamente
a mesma participagdo na receita em 1990,

Bastante interessante € a evolugio apds 1988. Define-se no periodo uma tendéncia
bem clara para a queda isolada da participagio paulista na receita. Partindo de 42,5% em
1988, chega ao minimo de 37,5% em 1993. Em contraste, Minas Gerais e Rio de Janei-
ro mostram a tendéncia de crescer suas participagGes, ainda que nos limites estreitos de
1% a 2%.
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QUADRO 2.5
ICMS — Participagdo perc. na Arrecadagio Anual — Reg. Sudeste 1980-1996

Fonte: Banco Central — Boletim Mensal, virios niimeras. Deflacionado pelo 1GP-B1.
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A retragio de Sio Paulo define, integralmente, nesse periodo, a perda da regiio Su-
deste. Ela tem sido recorrentemente citada pelos adversdrios locais da guerra fiscal, como
uma clara evidéncia do cariter perverso das politicas de beneficiamento fiscal. Necessari-
amente serd retomado esse ponto com mais cuidado, 2 frente, quando da recuperagio
das agdes da guerra fiscal contra Sio Paulo no inicio dos anos 90. De qualquer forma,
porém, vale lembrar o que foi colocado aqui. O triénio 1990/92 lembra aquele de
1981/83: o PIB industrial cai quase 14%, e isso, tal como na fase anterior, deve atuar
como um fator poderoso de redugio da participagio relativa.

A andlise das informagGes para a regido Sudeste permite trés conclusdes bdsicas. Pri-
meiro, os dados recolocam o conhecido fendmeno da decadéncia econémica do Rio de
Janeiro. E fora de divida que a adogio de politicas mais agressivas de industrializagio
seriam previsiveis nessa situagio. No entanto, parece claro também que a recuperagio do
estado — a medida que possamos tomar a evolugio da arrecadagio de ICMS como indi-
cador — teria se iniciado bem antes da repercussio das politicas agressivas de guerra fis-
cal. Segundo, € provdvel que o desempenho peculiar da arrecadagao mineira entre 1983
e 1992, sugerindo maior dinamismo econdmico, esteja de alguma forma relacionado
com a sustentagdo de programas de desenvolvimento regional ao longo de todo o perio-
do. Finalmente, a diminuigdo, isolada e peculiar, da participagio da arrecadagio paulista,
embora parega ter alta correlagdo com o ciclo, nio exclui a possibilidade de que tenham
ocorrido efeitos derivados da saida de empresas para os estados vizinhos.

A tendéncia declinante da participagdo da regido Sul na arrecadagio do 1CM/s € apre-
sentada no quadro 2.6. Tomando como referéncia o ano de 1982, as perdas de partici-
pag3o se concentram de forma inversamente proporcional ao desenvolvimento industri-
al: Rio Grande do Sul perde 3%, Parand perde 1,5% e Santa Catarina, o menos industri-
alizado, virtualmente preserva sua participagio. :

Os casos do Parand e do Rio Grande do Sul sdo de interessante observagio. No peri-
odo recente de 1993/96, esses estados sofrem redugio acentuada de suas participagGes
na receita global do 1CMS. Na primeira metade dos anos 90, esses mesmos estados per-
deram participagio em semelhante dimensdo de toda a década de 80. A tendéncia de
longo prazo da receita sugere uma progressiva queda de posi¢io dos mesmos na ativida-
de econdmica e, particularmente, na industrial. Mais uma vez, o fantasma da reversio da
desconcentragdo se apresenta. A reagio adotada por eles no periodo recente, abrindo
mio de forma afoita de receita do ICMS, pode ser vista sob outra perspectiva. Trata-se de
procurar interromper a trajetdria de queda, ainda que incorrendo em perdas imediatas de
receita, para obter um valor adicionado crescente gerado no estado.

Os dados disponiveis, conjugados com as prdticas atualmente em curso nesses esta-
dos, sugerem que, pelo menos no curto prazo, serd desfavordvel a participagio na recei-
ta. No fururo, se os processos visados pelos incentivos forem bem-sucedidos, pode haver
recuperagio do dinamismo da arrecadagio estadual.
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QUADRO 2.6
ICMS — Participagio perc. na Arrecadagio Anual — R. Sul 1980-1996

Fonte: Banco Central — Boletim Mens! virios niermos. Deflacionado pelo 1GP-DI.

1.3 ALGUMAS CONCLUSOES

Na se¢do 3 da parte I, discutiu-se o problema do provdvel impacto negativo que a
guerra fiscal pode ter sobre as finangas estaduais. Chamamos a aten¢do para a necessiria
diferenciagdo entre o impacto de curto prazo, seguramente desfavordvel, e o resultado
logrado em horizonte mais longo, que depende do sucesso obtido na expansdo da pro-
dugio, promovida pelos projetos de investimento. O ponto relevante, no caso, € que a
guerra fiscal pode favorecer, no longo prazo, os estados mais agressivos.

Na avaliagio da arrecadagio do ICMS, mostramos também que boa parte dos estados
que realizam atualmente politicas de incentivos fiscais agressivas tem enfrentado nos
anos recentes 0 problema de baixo dinamismo de sua principal fonte de receita. Em al-
guns casos, como os dos estados da regido Sul, trata-se de uma tendéncia de longo prazo

72



ASPECTOS DA GUERRA FISCAL NO BRASIL

bem definida, que sugere a perda sustentada de posigio na produgio industrial. Dentre
eles, alguns jd enfrentam situagdo dificil pelo lado dos passivos acumulados. Uma vez
que seguramente terdo que enfrentar, no curto prazo, um 6nus adicional em decorréncia
da concentragio do impacto fiscal dos beneficios, sem ainda estar auferindo os retornos
dos investimentos anunciados, a continuidade € eventual ampliag3o dessas politicas acar-
retariam pressdes adicionais sobre as necessidades de financiamento pelo governo fede-
ral. De um modo geral, para o conjunto dos estados, a redugio, ainda que temporiria,
da elasticidade renda do 1CMS contrai a base principal de financiamento corrente. Isso
torna mais problemdtico o financiamento agregado dos encargos financeiros que esses
governo vém assumindo crescentemente.

2. POLITICAS ESTADUAIS DE DESENVOLVIMENTO ATE A DECADA DE 90

O tratamento histdrico do processo de disputa fiscal entre os estados brasileiros ndo é
tarefa ficil, seja em virtude da auséncia de informagGes sistematizadas, seja porque po-
dem ser definidas virias linhas para a apresentagido do objeto. Muito pouco se conhece
das priticas e dos instrumentos fiscais urilizados pelos estados brasileiros durante as duas
dltimas décadas e de sua possivel influéncia sobre o investimento privado. Menos ainda
se sabe acerca da relagdo entre as determina¢des e convénios firmados no dmbito do
CONFAZ e as politicas de incentivo fiscal levadas a cabo pelos governos estaduais. Essas
s3o linhas de pesquisa que precisam ser promovidas de modo a se conhecer melhor a
trajetdria politica, econdmica e social da Federagao brasileira.

A intengdo aqui ¢ estabelecer uma singela periodizagio para os elementos explicativos
e/ou relevantes do conflito interestadual no Brasil, destacando aspectos do problema que
revelem a sua natureza, formas de diferenciagdo e possiveis implicages para o periodo
recente. A trajetéria proposta di conta do periodo entre a década de 70 e os anos 90,
tendo como eixo condutor da andlise trés parimetros bdsicos: 1) a proposigdo e o uso de
principios de planejamento, no dmbito dos programas de incentivo, por parte dos go-
vernos estaduais; 2) a natureza e a forma assumida por tais programas — dando-se des-
taque para a experiéncia dos estados de Minas Gerais, Parand e Rio de Janeiro; e 3) as
normatizagdes estabelecidas pelo CONFAZ.

Os parimetros apontados, apesar de servirem ao ordenamento da discussio, nao sio
apresentados em seqiiéncia preestabelecida, mas de acordo com a relevincia para a exposi-
¢3o dos aspectos centrais a serem ressaltados, a fim de permitir razodvel entendimento do
problema. Embora cada um dos elementos possa suscitar uma disposigdo cronoldgica dife-
rente para O texto, optou-se por desenvolvé-lo a partir dos eventos relacionados as formas
de controle ¢ 4 a¢do disciplinadorado CONFAZ. O auge e o declinio de sua posi¢io norma-
tizadora parecem indispensaveis, até prova em contrdrio, para que se compreenda a evolu-
¢io histdrica dos acontecimentos relativos a guerra fiscal entre os estados brasileiros.

De modo diddtico, realizou-se a divisio da andlise em trés periodos, apds breve in-
trodugio. O primeiro corresponde aos anos entre a promulgagio da reforma tributdria
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dos anos 60 e a criagio do CONFAZ. O segundo avanga de 1975 até a reforma tributdria
de 1988. Por fim, o terceiro compreende os anos inscritos na década de 90.

2.1 INTRODUGAO

Ha registro da existéncia de conflito tributdrio desde a instaurago da Reptiblica, ape-
sar das dificuldades existentes acerca de informagdes relativas 3 dispura fiscal entre os
estados brasileiros. Lagemann (1993) descreve, por exemplo, a adogdo de medidas tri-
butirias pelo estado do Rio Grande do Sul, em 1903, que visavam a desoneragdo gradu-
al dos produtos industrializados do imposto de exportagio.

No periodo do Estado Novo, em razio da subordinagio politica a que estiveram sub-
metidos, os estados devem, provavelmente, ter arrefecido suas praticas e acomodado suas
intengdes em relagdo  disputa por investimentos produtivos. A redemocratizagdodo pais
trouxe de volta o conflito inter-regional, dada a maior liberdade ¢ o fortalecimento econ6-
mico das unidades subnacionais de governo. E conhecido o uso do 1VC como instrumento
extrafiscal, servindo, duplamente, para influir na alocagio do empreendimento privado €
para permitir o apoio e o desenvolvimentoda produgio nativa estadual.

O contexto politico-econdmico que atravessa a segunda metade dos anos 50 até mea-
dos dos anos 70, apesar dos percalgos verificados, consegue preservar os tragos tipicos da
gestio de planejamento. Fortemente influenciado pela implementagio do Plano de Me-
tas, em 1955, bem como pela criagio de diversos organismos federais de fomento, pla-
nificagio e organizag3o ativa da produgio, como SUDENE, CODEVASF, BNDES, Cia. Vale
do Rio Doce, etc., o periodo revela, em nivel dos estados, um conjunto de priticas que
vio a0 encontro do movimento mais geral realizado pelo poder central.

Pode-se observar que a liberdade tributdria obtida pelos estados pela Constituigio de
1946 foi utilizada de maneira sistemdtica para a concessio de incentivos, mesmo que
atrelados a planos estaduais de desenvolvimento.

A criagdo do ICM, por intermédio da reforma tributdria de 1965/66, redefiniu o hori-
zonte fiscal dos estados e municipios ao permitir que contassem com uma nova e vigo-
rosa fonte de receita. Ndo sio desconhecidas, apesar da realizagao de convénios regio-
nais, as praticas estaduais voltadas para a concessio desordenada de incentivos fiscais.

Tal situagio vigiu até a interferéncia do governo federal, no inicio dos anos 70, quan-
do, além de participar das reuniGes para a definigio dos convénios regionais, institui o
Conselho Nacional de Politica Fazenddria (CONFAZ), em 1975.

O CONFAZ, sob o manto do autoritarismo militar e associado ao baixo dinamismo da
economia durante os anos 80, conseguiu realizar com expressivo €xito sua fungdo, apesar
de decisdes isoladas de alguns estados que buscavam fugir is regras estabelecidas, cujo
caso mais evidente foi o da FIAT em Minas Gerais. Em verdade, durante a década de 80,
o tema guerra fiscal esteve completamente afastado dos compéndios de economia do
setor piiblico.
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A reforma tributdria de 1988 mudou essa situagdo. Agora, com o poder financeiro
amplificado e maior autonomia tributdria, inclusive para estabelecerem as aliquotas in-
ternas do novo imposto (0 ICMS), os estados viam-se na condigao de promover ¢ influir
na politica tributdria nacional, buscando, em paralelo ao declinio do érgio normatiza-
dor, estabelecer condi¢bes préprias para o desenvolvimento industrial de seu territdrios.

A manipulagdo indiscriminada da aliquota, da base de cdlculo ¢ de programas para o
financiamento do imposto das empresas formatou o quadro tributdrio estadual da pri-
meira metade dos anos 90. A situagio somente vai mudar quando o interesse do inves-
timento direto e a ag3o de inconstitucionalidade impetrada por S3o Paulo colocam em
xeque a situagdo anterior. A partir dai, o que se observa ¢ a criagdo de fundos ou pro-
gramas financeiros voltados para a concessio de crédito ao investimento privado.

Essa trajetdria, sucintamente descrita nesta introdugdo, vai ser objeto de andlise mais
detalhada adiante.

2.2 O PRIMEIRO PERIODO: DA SEGUNDA METADE DOS ANOS 60 A 1975

A existéncia de conflito fiscal entre os governos estaduais, como foi assinalado, nio
era desprezivel 3 época. A importincia dos estados no cendrio politico nacional — fruto
da formagio e desenvolvimento de nossa Federagdo — permitiu que lograssem autono-
mia compardvel apenas as nagSes mais descentralizadas do mundo e, portanto, viessem a
exercer forte influéncia, como ainda o fazem, na promogao do investimento produtivo.

Desde a criagio do Imposto sobre Vendas Mercantis (IVM), posteriormente transfor-
mado no Imposto sobre Vendas e Consignagdes (1VC) —2? ambos de competéncia e ad-
ministragio estadual —, manifesta-se a disputa pelo desenvolvimento territorial das diver-
sas unidades da Federagdo, como resultante direta da perversa distribui¢o do crescimento
da nagio.

A autonomia adquirida para definir as aliquotas de seus impostos e a possibilidade de
criar novas fontes de receita foram determinantes para a eclosio dos conflitos inter-
regionais/interestaduais, tal como constata o estudo de Oliveira (1985, p.85): “Por ou-
tro lado, a autonomia conferida aos Estados pela Constituigio (de 1946) para a criagio e
reajuste das aliquotas de seus tributos, contribuia para que os mesmos promovessem al-
teragdes continuas nas mesmas, quer para satisfazer suas necessidades de caixa, aumen-
tando-as, quer reduzindo—as para tornar a produgio estadual mais competitiva além de
suas fronteiras. Com isso, transformava-se o sistema tributdrio em um verdadeiro esto-
pim de guerras interestaduais e em um mecanismo facilmente aciondvel para carrear re-
cursos para os cofres publicos, o que sem dvida, produzia profundas distorgbes tanto na
estrutura econémica como nos pregos relativos. Para se ter uma idéia do problema basta
dizer que o “leque” das aliquotas do 1VC, 4 época da instituigdo do 1CM, variava de 3 a
9%” (grifo nosso).

2 A criagio do Imposto sobre Vendas Mercantis data de 1923, tendo sido transformado no Imposto sobre Vendas
¢ Consignagoes cm 1934.
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A transformagio do IVC no ICM, realizada pela reforma tributdria de 1965/66, foi
acompanhada da regra de estabelecimento da aliquota interna do imposto pelo Senado
Federal, bem como da proibigio dos estados constituirem, voluntariamente, novas fon-
tes de receita, fossem contribuigdes compulsérias ou tributos. Ademais, a formulagio
proposta orientou-se pelo objetivo explicito de centralizagdo das receitas tributdrias nas
mios da Unido, com o intuito de promover uma “redistribuigao eqiiirativa” da renda —
via fundos de participagdo — e de impedir que os estados, a0 manipularem parimetros
de suas receitas proprias, pudessem cobrir déficits orgamentdrios ou desencadeassem
guerras econdmicas entre si.

Em paralelo 4 gradual concentragio do poder tributirio pela Unido, aos estados, por
meio da Emenda Constitucional n218, de 01/12/1965, foi atribuida a competéncia para
instituir o 1CM, realizado por comerciantes, industriais € produtores, prevendo a nio in-
cidéncia sobre a venda a varejo, diretamente ao consumidor, de géneros de primeira ne-
cessidade, definidos como tais por ato do Poder Executivo estadual.

Temendo agdes isoladas e descoordenadas por parte dos estados, favorecidos pelo
potencial de arrecadagio guardado pelo novo imposto, a Lei n? 5.172, de 25/10/1966
(Cédigo Tributdrio Nacional — CTN) previu a celebragio de convénios para o estabele-
cimento de aliquota uniforme entre os estados pertencentes a uma mesma regiio geoe-
condmica. Posteriormente, a resolugio foi estendida (Ato Complementar n2 34, de
30/01/1967) para o estabelecimento de uma politica comum na concessio de beneficios
fiscais relacionados ao ICM, entre os estados e territérios de uma mesma regido. Tem
inicio, entdo, um padrio de regulagio da competéncia estadual sobre o 1CM, apoiada em
modelo institucional por meio do qual os préprios estados negociam regras e limites
para a pritica de isengdes, em certa medida, com baixa interferéncia do governo federal.

Note-se aqui, todavia, a preocupagio do governo central em cercar dos cuidados pos-
siveis a gestdo e o desempenho da politica triburdria dos estados. Tal iniciativa tinha o
claro intuito de evitar que se repetisse o quadro de desorganizagdo orgamentdria anterior
i reforma, o qual poderia comprometer a sustentabilidade do programa de estabilizagdo
em curso.

No anos que se seguiram 20 rearranjo do sistema tributdrio nacional, em fungio do
que fora previsto no CIN, uma série de reunides entre os secretdrios de Fazenda de uma
mesma regifo passou a ser realizada. Até 1970, essa € a fase de condugdo da politica tri-
butdria estadual por intermédio dos convénios regionais.

O Convénio de Recife (primeiro da série), de 23/10/1966, instiruiu a Conferéncia
dos Secretdrios de Fazenda do Nordeste como érgio permanente de consulta e fixou
normas para uniformizagio da aliquota do ICM, para a concessao de isengio e de outros
beneficios fiscais, bem como, visando & padronizagdo da legislagdo tributdria, estabeleceu
a obrigatoriedade de assisténcia mirua entre 0s membros participantes. Foram signatdri-
os do acordo os estados de Alagoas, Bahia, Ceard, Paraiba, Piaui, Rio Grande do Norte €

Sergipe.
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A importincia do estabelecimento de uma politica acordada para a concessio de in-
centivos era 'tio premente naquele momento que, no Convénio de Salvador, realizado
um més depois, definiu-se que is indiistrias novas, sem similar no estado, seria concedi-
do, pelo prazo inicial de cinco anos, o direito de pagar apenas 60% do valor do 1CM, em
cada periodo de apuragio, sob a forma de depdsito vinculado em conta de investimento,
aberta no banco do estado. Formulou-se também uma lista inicial de géneros alimentici-
os de primeira necessidade — alterada posteriormente pelo Convénio de Fortaleza, de
22/02/1967 — para ficar fora da incidéncia do imposto.

No Convénio do Rio de Janeiro, realizado em 27/02/1967, foi a vez dos estados do
centro-sul definirem a sua lista de géneros de primeira necessidade e dos demais bens e
servigos que estariam isentos do pagamento do ICM. O campo social seria contemplado
pela isengdo de mercadorias de produgio prépria de institui¢des de assisténcia social e de
educagdo. Para estimular a educagio e a cultura foi concedida isengdo para jornais, re-
vistas e periédicos, livros didaticos, técnicos, cientificos ou literdrios, e discos diddticos.

Os estados da Amazdnia reuniram-se apenas em 1968 e tiveram como principal pre-
ocupagio o estabelecimento de condigbes para a concessdo de incentivos fiscais de mado
a estimular a implantagio ou expansio das atividades privadas no setor industrial.

E notdria, portanto, a atengio inicial dos estados para a adogio de regras quanto 2
uniformizagio da aliquota interna, & desonera¢io dos bens de primeira necessidade e
aplicagao de uma politica de isengbes. De foro interno a cada estado, havia ainda a preo-
cupagdo em harmonizar o periodo de apuragio do imposto com os prazos médios de
faruramento das empresas industriais e comerciais, tendo em vista os distintos timing
setoriais. No estudo sobre a politica fiscal do Parand, essa preccupagio € revelada pelo
vasto rol de instrugbes internas, enderegados ao tratamento do problema.

A queda na arrecadagio tributdria do ICM em comparagio 2 do 1VC, nos primeiros
meses de 1967, abalou a liberalidade na concessio dos beneficios, fazendo com que os
estados elevassem a aliquota interna para 18% (Convénio de Natal I, de 10/03/1967 e
Convénio de Cuiabd, de 07/06/1967), de modo a compensar a redugio registrada na
receita. Nessa mesma época os estados do centro-sul jd expressavam preocupa¢io com
uma pritica que se ampliou nos anos seguintes: a realizagio de alteragbes na legislagio
tributdria pela Unido, “sem nenhuma audiéncia dos Estados®, retirando—lhes parcelas
ponderdveis da receita.?

2 Essa pratica foi muito utilizada pela Unido até o inicio dos anos 80. Em 1967, mediante de decrero-lei, foram
liberados do 1CM ¢ do 1SS 2 prestagdo de scrvigos ¢ os fornecimentos da indfistria de construgio ¢ reparos navais,
bem como a exportagio de mercadorias de origem nacional para consumo ou industrializagio na Zona Franca
de Manaus. Em 1968, foram iscnras, igualmente por decreto-lei, a venda ¢ a imporragio de produtos financiadas
por recursos externos de longo prazo ¢ a imparragio de mercadorias sob o regime de draw back. Em 1969, ror-
naram-se isentos os adubos ¢ ferrilizantes ¢ suas matérias-primas, os defencivos anricalas, nin=ns dz um dia, mu-
das de plantas, sementes certificadas ¢ ragaes balanceadas para animais. E, finalmente, em 1970, foi instituido o
crédito-prémio do 1CM.
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O estabelecimento dos acordos regionais, se, por um lado, serviu para solucionar im-
passes tipicos de situagdes locais,?* por outro, entrou em conflito, em virios momentos,
com decisdes que deveriam ser tomadas em nivel supra-regional. Conforme afirma Oli-
veira (1997, p.4): “Os Convénios de Salvador, de 22/11/66; Fortaleza, de 22/02/67;
Rio de Janeiro, de 27/02/67 ¢ Natal I ¢ 11, de 10/03/67 causaram verdadeiro “dumping”
estadual e outras hipertrofias na economia nacional, subsidiadas por medidas de proteci-
onismo tributdrio, provocando o surgimento de idénticas medidas noutros estados afe-
tados por tais exoneragdes.” O autor prossegue denunciando que: “Vale afirmar que as
isengdes, beneficios, redugdes e demais favores fiscais oferecidos de forma desordenada,
afetam os interesses econdmicos de outros estados-membros, acarretando problemas
relacionados com a interligagio das demais economias estaduais”.

E importante ressaltar também que nesse periodo ndo havia nenhum tipo de sangio
para o estado (ou estados) que descumprisse as deliberagbes conveniadas ou que infrin-
gisse as regras nio aprovadas.

Fortemente impregnados pelo modelo de planejamento regional dos anos 60 e pelo
espetacular crescimento da economia nos anos do “milagre”, os estados brasileiros no
periodo serviram-se — ainda que pudessem fazer uso do ICM — da constitui¢do de apa-
ratos institucionais e fundos piblicos que instrumentalizaram a captagio dos novos in-
vestimentos.

O estado de Minas Gerais usou as vantagens fiscais concedidas no dmbito da Lei n2
5.261/69, até 1975, quando entrou em operagio a Lei Complementar n2 24/75, inibin-
do o processo de disputa de novas inversdes pelos estados. Grosso modo, o instrumento
usado por Minas Gerais permitia a devolugio de parcela do ICM para as empresas que
resolvessem se instalar no estado.

A principal motivag3o para a vigéncia da lei foi a tentativa de industrializar mais rapi-
damente o estado, como forma de garantir a superagio de seu atraso relativo. Nesse sen-
tido, 0 governo mineiro nio empreendeu nenhuma orientagio para que houvesse uma
transformagio industrial seletiva, fosse em relagio a setores, fosse em relagio a sua dis-
tribuigdo espacial.

E importante destacar também que, A época, a estratégia de planificagdo publica re-
sultou na criagio de diversas instituigdes que alicergaram a politica mineira de captagio

de investimentos. Criaram-se o INDI (1968/69); a €DI (1971) e o BDMG foi revitalizado
para servir como agente financeiro do processo.

Os resultados logrados pela lei foram expressivos, conforme apontam Oliveira & Du-
arte Filho (1977). De um total de 390 projetos (implantagio e expansio) que se candi-

M H4 os que defendem, como solugdo para o fim do atual processo de guerra fiscal, o retorno desses convénios.
Como justificativa, alegam que n3o faz sentido que um esrado qualquer possa deliberar sobre problemas especi-
ficos dc ourro. Nesses termos, intcrrogam, por exemplo, o sentido de um voto conmrério do esrado do Acre a um
tratamento especial pretendido por Sio Paulo para a sua indistria de bens de capiral. Do mesmo modo, como
haveria prejufzo aos estados da regido Sudeste, s¢ 0 Amazonas ou o Pard resolvessem isenrar a produgio de cas-
tanha do ICMS? Em boa medida, a avaliagio que fazem cstd consubstanciada na idéia de que 0 CONFAZ deixou
de ser um férum de decises téenicas para sc tornar um férum de acertos ¢ barganhas politicas.

78



ASPECTOS DA GUERRA FISCAL NO BRASIL

dataram A obtengio dos beneficios da lei, 278 foram efetivamente implantados, proje-
tando a realizagio na economia mineira, por sua vez, de investimentos fixos da ordem de
USS$ 3,8 bilhdes, e a geragio de 78.575 empregos diretos.

A contribuigio dos projetos para diversificagio e expansio da capacidade produtiva re-
sultou na consolidagdo de empreendimentos de grande porte, que responderam, respecti-
vamente, por 89% dos investimentos fixos totais e por 85% dos novos postos de trabalho
criados.

Do ponto de vista setorial, predominaram as inversGes nos setores de metalurgia e
em minerais nio-metdlicos. Como a lei ndo estabelecia prioridades e estimulos para a
desconcentragio industrial, a maior parte dos investimentos esteve localizada nas regides
mais desenvolvidas do estado.

A extingdo da lei provocada pela novas regras do CONFAZ deixou um vazio na politica
de industrializagio mineira, que tentou preenché-lo com a institui¢ao do FAl, em 1976, ¢
com sua substitui¢io, FUNDES, em 1983 (ver quadro 2.2-I). Ambos, patrocinados em
um periodo no qual as taxas de crescimento da economia ji comegavam a infletir, nio
mostraram resultados satisfatérios.

Trés diretrizes bdsicas nortearam a politica de incentivos a industrializagdo do estado
do Parani nessa fase. A primeira, consubstanciada pela criagdo e utilizagio do FDE. A
segunda, voltada para a pritica recorrente da dilagio do pagamento do 1CMS pelo prazo
de 180 dias, conforme fora estabelecido pelo Convénio n2 24/75 (ver quadro 2.2-1I). A
terceira, fundada no projeto da Cidade Industrial de Curitiba — CIC (ver quadro 2.2-II).

Nio se deve descartar também a importincia que a estrutura institucional existente
(BADEP, BANESTADO, IPPUC, URBS, COPEL, SANEPAR, etc.) desempenhou para consoli-
dar o parque industrial do estado.

No estado do Rio de Janeiro, o recém-criado FUNDES surgiu como principal instru-
mento para agilizar ¢ fomentar o desenvolvimento econémico e social do estado (ver
quadro 2.2-III). Criado em 1975, enquanto mecanismo de funding puablico, pouco in-
fluiu no desenvolvimento estadual, uma vez que somente foi regulamentado em 1997.
Incorporado a0 FUNDES em 1980, o PRODI representou uma tentativa ordenada e ori-
entada para tentar promover o crescimento da industria de transformagio no estado. De
modo semelhante, segundo a Lei n2 5.261/69, de Minas Gerais, esse programa posstia
uma caracteristica especial: financiava até 12% do faturamento das empresas em im-
plantagdo ou expansio, mas somente quando entrassem em operagio. Portanto, ndo ha-
via perdas expressivas para o estado, limitadas apenas aos baixos indices de corregio mo-
netdria (ver quadro 2.2-I1I).

Para orientar o gestor do PRODI, foi desenvolvido um sistema de classificagdo para as
industrias, pela soma de pontos atribuidos aos parimetros atendidos, que resultava no
enquadramento dentro dos grupos prioritdrios, permitindo assim a definigio final dos
prazos e percentuais de financiamento. Com base nesses critérios, percebe-se também
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que o PRODI acabou acolhendo outros segmentos da economia fluminense, € ndo apenas
a industria de transformagio.

Finalmente, cabe ressaltar que, em paralelo aos instrumentos especificados acima, o
estado do Rio de Janeiro valeu-se também da dilagio do prazo de pagamento do ICM,
articulada a expansdo industrial no estado.

A conclusio mais geral que se extrai do periodo € que, embora o regime autoritrio te-
nha procurado restringir a liberdade tributdria dos estados no periodo, nio foi capaz de
eliminar por completo a capacidade de promoverem politicas ou priticas fiscais de favore-
cimento as inversGes privadas, nos primeiros anos de vigéncia do novo imposto. Conforme
relatam Resende & Conceigio (1974, p.76): “...... os sete anos de experiéncia com o ICM
testemunharam uma constante tentativa dos estados em incentivar o desenvolvimento eco-
némico mediante concessio de beneficios fiscais”. E evidente que a natureza das vantagens
concedidas assumia formas e proporgdes expressivamente distintas daquelas verificadas no
periodo recente.

2.3 O SEGUNDO PERIODO: DE 1975 AO INiCIO DOS ANOS 90

Para debelar os problemas apontados e alcangar a isonomia tributdria, o governo fe-
deral unificou as reunides dos secretdrios de Fazenda dos estados, em 1970 — antes rea-
lizadas regionalmente — e passou a tomar assento, estabelecendo uma espécie de
“regulagio branca”. Esse momento demarca a participagio mais direta do governo fede-
ral como patrocinador de um esforgo de coordenagio do sistema de convénios que, a
essa altura, comegavam a gerar concorréncia inter-regional, onde cada regido retaliava
tentando anular os efeitos dos incentivos concedidos por outra.

Os esfor¢os empreendidos para tal fim resultaram em dois manejos importantes para
coibir as tentativas de concessio desordenada de beneficios ao setor privado. Em primei-
ro lugar, foi criado o Conselho Nacional de Politica Fazenddria (CONFAZ), pela Lei
Complementar n2 24, de 07/01/1975, como 4pice do encaminhamento ji adotado no
inicio dos anos 70. Em segundo lugar, houve a ampliagio do uso do direito facultado a
Unido para que, em favor do desenvolvimento nacional e da melhor redistribuigio da
renda, oferccesse incentivos fiscais no dmbito do principal imposto estadual, a exemplo
do crédito—prémio do I1CM.

Some-se também a esses fatores a forga politica do governo central, constituida sob o
manto do autoritarismo (prefeitos ¢ governadores nomeados pelo “general-presidente™), e
financeira, em razio da centralizagdo tributdria e da concesso de aval para que as unida-
des subnacionais ou empresas descentralizadas pudessem captar recursos no exterior e
junto is agéncias federais de financiamento.
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O CONFAZ® assumiu as atribuigdes de coordenar, dirigir, disciplinar e fiscalizar a ce-
lebragio de convénios entre os estados brasileiros, de forma a viabilizar a harmonizagio
do 1CM em todo o territério nacional. Em linhas gerais, tornou-se de sua competéncia:

1) celebrar convénios para a concessdo ou revogagio de beneficios fiscais do 1CM, de-
cididas pela unanimidade dos representantes estaduais presentes as reunides;

2) sugerir medidas visando 2 simplificagdo e 3 harmonizagio de exigéncias legais ob-
jetivando reduzir despesas decorrentes de obrigagdes tributdrias acessérias;

3) presidir convénios que estabelegam as condiges gerais para a concessdo de anistia,
remissdo, transagio, moratdria, parcelamento de débitos fiscais e ampliagdo do prazo de
pagamento do imposto;

4) aplicar as mesmas regras para a redugio da base de cdlculo; a devolugio total ou
parcial, direta ou indireta, condicionada ou n3o, do tributo, ao contribuinte responsavel
ou a terceiros; a concessio de créditos presumidos; a quaisquer outros incentivos ou fa-
vores fiscais ou financeiro—fiscais, concedidos com base no ICM(S); e

5) fiscalizar e propor sangSes aos municipios que, contrariando determinagio expressa
da Lei Complementar n224/75, oferegam isen¢des de sua quota-parte do 1CM; aos munici-
pios cabia o repasse de 20% do I1CM, de acordo com critérios definidos em lei estadual.

Ao contririo do que ocorrera antes, a referida lei cuidou de estabelecer graves sangGes
para as entidades estaduais e municipais que descumprissem os seus termos. Como for-
ma de punir os infratores foram impetradas as seguintes penalidades:

1) anulagdo do ato e glosa do crédito fiscal atribuido ao estabelecimento recebedor da
mercadoria;

2) exigibilidade do imposto nio pago ou devolvido e incficicia da lei ou ato que can-
cele remissdo do débito correspondente; e

3) solicitago ao Tribunal de Contas da Unido da desaprovagio das contas corres-
pondentes ao exercicio fiscal, com conseqiiente suspensio das transferéncias relativas aos
fundos de participagio e fundo especial e de parcela dos antigos impostos tinicos. '

A série de desoneragbes e remissdes segue durante a década de 70, principalmente
durante a sua primeira metade, quando o “milagre” econémico arrasta o pais para um
ciclo de investimentos sem precedentes na histéria. De todo o modo, os instrumentos fis-
cais utilizados encaminbam-se para uma subordinagdo explicita s novas regras e exigéncias da
lei. E certo que a criagio do referido conselho suprimiu muitos graus de liberdade dos
governos estaduais.?

¥ O CONFAZ ¢ formado por um representante de cada estado ¢ do Distrito Federal, ¢ por um represenrante do

governo central — em geral o ministro da Fazenda ou seu sccretdrio-geral (ou exccurivo). O membro do gover-
no federal dirige as reunioes e pode votar em caso de desempate, desde que ndo scja martéria relariva A concessio
ou revogagio de incentivos fiscais. O CONFAZ ¢ assessorado pela Comissio Téenica Permancnte (COTEPE/ICMS),
que ¢ responsavel pela conrdenagio dos trabalhos relacionados A polftica ¢ 3 adminisragio do 1ICMS.

2 Depoimentos obtidos com membros que participavam do CONFAZ 3 época revelaram que o poder coercitivo da
Unido, por intermédio do ministro da Fazenda ou de scu representante legal, era marcante nas reunies do 6r-
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O impeto fomentador dos estados vai se retrair, a partir da segunda metade dos anos
70, quando cresce a preocupagio dos governos estaduais diante das perdas de receita.
Além de criticarem duramente o cardter concentrador do sistema tributirio, os estados
buscaram, no dmbito do CONFAZ, eliminar desoneragbes, sendo aceita a alternativa de
que a Unido assumisse o énus da concessio de beneficios tidos como importantes para a
sua politica de combate a inflagdo e de estimulo a setores produtivos e de exportagio.

Para a garantia dos seus interesses, portanto, o Executivo federal vai ceder as pressdes
dos estados por aumento de receita. Permite a ampliagdo da base impositiva do ICM, a
recomposi¢io da aliquota — subtraida de 18% para 14% na primeira metade da década
—, e 0 aumento gradual da participagdo dos estados nos fundos constitucionais. Vale
notar que, nesse momento, o organismo criado para ordenar e impor controle aos esta-
dos reverte-se em uma “camisa-de-forga” para o préprio governo federal. Assim, a ma-
nutengio das desoneragdes setoriais desejadas é acompanhada por uma gradual flexibili-
zagio das regras restritivas impostas aos estados, o que vai assegurar o aumento de suas
receitas disponiveis.

Em suma, a segunda metade dos anos 70 e praticamente toda a década de 80 caracte-
rizaram-se pelo esfor¢o dos estados em recompor suas receitas, em boa medida, pelo
corte das desoneragdes estabelecidas no 4mbito do CONFAZ.

A atuagio dos incentivos estaduais no periodo, ao que rudo indica, valeu-se das con-
digbes e regras estabelecidas pelo CONFAZ, e pouco éxito obteve em razio da instabilida-
de econdmica vivida. O Convénio 1CM n2 24/75 fixou, dentre outros pontos, a amplia-
3o do prazo de pagamento do imposto em até 180 dias para os industriais € em até no-
venta dias para os comerciantes, contados a partir da data de encerramento do periodo
de apuragdo. A submissio a essa regra foi a tonica das a¢Ges estaduais estabelecidas.

Com as limitages impostas, a principal alternativa para estimular o investimento priva-
do passou a residir nas condigGes firmadas para o pagamento dos encargos financeiros dos
programas. Na maioria dos casos, a subcorre¢io da moeda e a redugio ou auséncia de ju-
ros, perante taxas de inflagio muito elevadas, tornaram-se instrumentos operantes — e de
disputa — para captagio das esparsas realizagSes produtivas. Tal pritica persistiu até o pe-
riodo recente, quando foi restringida com a queda dos indices inflaciondrios lograda pelo
Plano Real.

De todo o0 modo, nio hd, até onde se pdde avaliar, indicios de proliferagao de nego-
ciagbes diretas com as empresas. Mesmo a importante excegdo 2 regra — a entrada da
FIAT no mercado brasileiro — parece confirmar essa suposi¢io, uma vez que nio preci-
pitou qualquer processo de retaliagdo significativa. Um teste mais conclusivo dessa supo-
si¢do exigiria uma investigagio mais deralhada, ainda por ser feita, sobre a narureza dos
programas dos demais estados no periodo.

gio. Em geral, caso algum estado mostrasse a intengdo de vorar contra medidas de interesse do governo federal,
sofria imediatamentc pressées de matureza ccondmica ou extra-econdmica, que acabavam por demové-lo da
vonrade original.
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O agravamento da crise econémica no pais — traduzida em baixas taxas de investi-
mento —, de fato, representa o principal fator de entropia dos programas estaduais de
desenvolvimento nessa fase. Em Minas Gerais, apés um periodo de indefinigio, promo-
ve-se, em 1985, a cria¢io do programa “GT-Incentivos”, que, apesar de nio ter sido ope-
racionalizado, tinha por finalidades: 1) o diferimento, para o0 momento de saida do pro-
duto industrializado, do 1CM devido na aquisi¢do de matérias-primas produzidas no es-
tado; e 2) a ampliag4o do prazo de recolhimento do ICM para até 180 dias.

Surgiria em seguida o Pré-Industria. Este caracterizou-se pela auséncia de estratégias
orientadoras/seletivas do processo de crescimento, em termos setoriais e espaciais. Toda-
via, foi um marco importante para as mudangas subseqiientes.

Criado em 1989, tinha como objetivo mats geral contribuir para a industrializagao do
estado, mediante concessao de incentivos, baseados no dilatamento do prazo de paga-
mento de até 60% do 1CMS devido, nos casos de implantagdo ou expansio de empresas
industriais. Para evitar questionamentos juridicos, foi montada uma engenharia fiscal-
financeira que consistia na concessio de um financiamento correspondente ao dilata-
mento/prorrogagio do imposto. Em regra, as empresas beneficiadas recolhiam o im-
posto devido 20 Tesouro, o qual, por sua vez, transferia para 0 BDMG/BEMGE a parcela
do diferimento prevista em lei.

Para as empresas por ele favorecidas, estabeleceu-se a concessio do 1CMS devido men-
salmente, por um prazo de cinco anos, com um periodo de caréncia de seis meses ¢ atu-
alizagdo monetdria do débito, variando entre 30% a 100%, de acordo com a localizagio
e o grau de prioridade do empreendimento.

O estado do Rio de Janeiro teve sua politica de incentivos fiscais marcada nessa época

~ pelo uso recorrente da dilagio do prazo de pagamento do 1CM por 180 dias, aumentan-

do gradualmente os seus periodos de apuragdo. A legislagio relativa E:ontcmplava inici-

almente empresas industriais, em fase de implantagio ou com projetos de expansio.

Com o aprofudamento da crise, empresas ou setores em dificuldade passaram a ser tam-
bém assistidas pelo estado (ver quadro 2.3-II).

Em 1988, o governo edita o Decreto n2 11.140 (ver quadro 2.3 - II), que visava
promover a consolidagio de toda a legislagio de beneficios do estado. Inicialmente, o
programa estabelecia concessio de prazo especial para o pagamento do ICM/ICMS, em
até 180 dias, para um conjunto de industrias que estivessem enquadradas nos requisitos
exigidos. Em seguida, o beneficio foi restringido apenas ao valor equivalente a até 80%
do aumento efetivo do imposto apurado pela empresa.

O decreto teve o cuidado de vincular a oferta do beneficio ao comportamento da receita
estadual, s prioridades definidas pelos planos estaduais, ao efetivo interesse do empreen-
dimento para o desenvolvimentoecondmico e social do estado, € a0 histérico do interessa-
do relativamente ao cuamprimento de seus deveres fiscais. Nio ignorou também o estimulo
A interiorizagio, concedendo prazo maior para o periodo de apuragio de incentivo.
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Essa medida governamental trouxe como resultado: 1) o total do investimento fixo
beneficiado foi de USS 131,8 milhdes, em 1993; 2) foram atendidas principalmente
empresas que estavam realizando expansdes, e poucas relacionadas 2 implantagio de
um novo empreendimento; ¢ 3) a baixa efetividade do ponto de vista da desconcentra-
¢do industrial,

No estado do Parang, observou-se, no periodo, a adogio de medidas fiscais pragmiri-
cas voltadas para a dilag3o do prazo de pagamento do ICM efetivo ou do ICM incremental
(a partir de 1986), bem como de uma série de programas — mal-sucedidos — a partir
do inicio dos anos 80. O primeiro a ser criado foi o PEFI, em 1981, que tinha por obje-
tivo financiar até 70% do imposto gerado, via banco estadual, como uma espécie de ins-
trumento de reforgo ao capital de giro das empresas. Com a baixa aceitagio do programa
e as préprias dificuldades do governo estadual em honrar seus compromissos, vai ser
transformado, em 1986, no PEAP. Este destinava-se ao financiamento de até 25% do
investimento fixo e foi renomeado para PROIN, em 1988 (ver quadro 2.11I-I).

A avaliagdo do PEFI mostra ter apresentado cardter bastante seletivo, pois nio eram
enquadrdveis projetos de implantagio em ramos nos quais existia significativa vantagem
comparativa para a instalagio no estado e projetos que nio possuissem mercado consu-
midor compativel com as possibilidades de aumento da produgio.

Do ponto de vista financeiro, foram enquadrados no PEFI 26 projetos, com investi-
mentos previstos de USS 10,9 milhGes e geragio de 3.082 empregos diretos. No caso
do PROIN, o agravamento das dificuldades econ6micas fez com que 216 fossem aprova-
dos para receber o beneficio, mas apenas 81 assinassem o termo de compromisso.

A conclusio mais importante da experiéncia do periodo mostra que a crise econdmica
dos anos 80, ¢ o subproduto mais direto, a crise das finangas piiblicas, incumbiram-se de
limitar drasticamente o potencial dos programas e incentivos estaduais, afetando negati-
vamente as decisdes de investimento em um cendrio de incertezas, onde se combinavam
o fendbmeno da estagnagio com o de tendéncia da economia 2 hiperinflag3o.

2.4 O TERCEIRO PERIODO: DO INICIO DOS ANOS 90 AOS DIAS ATUAIS

A reforma constirucional de 1988 veio confirmar o processo de descentralizagio em
curso desde o final da década de 70 ¢ ampliar a auronomia financeira dos governos sub-
nacionais, promovendo significativa altera¢io na ordem federativa brasileira.

A reconquista do espago de representagio politica no Congresso Nacional, somada ao
aumento significativo das receitas préprias — em particular do ICMS agora fortalecido
pela incorporagio dos antigos impostos tinicos — dd aos estados autonomia suficiente
para decidir por seus préprios destinos. Conseqiientemente, hd um esgar¢amento pro-
gressivo da capacidade coercitiva do governo federal e a fragilizagio do cardter impositi-
vo das regras do CONFAZ.

Percebe-se aqui que o préprio CONFAZ representa um organismo remanescente do
periodo de planejamento e de coordenagdo ativa das decisGes politicas e econémicas.
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Criado para ser um férum de proposigio, debate e deliberagio entre os estados-
membros, buscava estabelecer diretrizes de médio e longo prazos para questées de natu-
reza tributdria, relativas ao ICM(S), que poderiam impactar as decisbes mais gerais de
politica econdmica. Desse modo, o funcionamento normal, com solugbes propostas e
subserviéncia as mesmas, foi possivel sob a vigilincia de um Estado forte e centralizador.
Recompor e equilibrar as divergéncias existentes, de modo a conquistar a unanimidade
dos votos, era plausivel em um contexto politico em que a Unido exercia todo poder de
pressao/regula¢io sobre os demais membros da Federagio, seja porque detinha o con-
trole das finangas, seja porque podia se valer de instrumentos legais — como acionar o
TCU — para coibir eventuais tentativas de insubordinagio. Nesse caso, o disciplinamento
e a capacidade de planejamento tributdrio dos estados logravam-se a base da imposicio
dos interesses do governo central. No periodo recente, a impossibilidade de firmarem-se
condigdes semelhantes coloca em xeque a necessidade de existéncia do CONFAZ.

Para maior clareza, a avaliagdo do periodo estd dividida em duas fases, devido 20s
contrastes politico-econdmicos verificados e 2o desenho dos incentivos oferecidos pelos
estados. A primeira fase abrange os anos de 1990 a 1993, e a segunda tem inicio, por
razdes Gbvias, em 1994, e estende-se até o periodo recente.

Os Anos de 1990 a 1993

Nos primeiros meses de vigéncia do ICMS, hd sensivel melhoria da receita estadual em
relagdo ao antigo ICM, o que parece explicar o arrefecimento da tendéncia revogatéria de
beneficios, na medida em que foram concedidas exoneragées para o setor de servicos e
reconfirmadas as desoneragbes anteriores a 1988, conforme exige o artigo 41 do Ato das
Disposi¢des Transitdrias.?”’

Essa situagio perdura por pouco tempo. Logo nos primeiros anos de 90, o impacto
recessivo causado pelos programas de estabilizagao implementados (planos Collor I e II)
derruba a arrecadagio do imposto, exigindo medidas de emergéncia por parte dos esta-
dos. As agGes dos governos subnacionais dirigem-se, entdo, para a tentativa de preservar
e recompor a receita do ICMS, mediante socorro as industrias e aos setores nativos, ainda
que para isso fosse necessdrio abrir mio da carga impositiva. Esses foram anos que assis-
tiram 3 luta tenaz do empresariado nacional contra a carga triburtdria vigente, consubs-
tanciada na critica de que havia uma grande quantidade de impostos em prejuizo da
competividade sistémica.

Pressionados pelos reclamos sociais, nio restou outra alternativa aos governos estaduais
sendo procurar reduzir o peso do 1CMSs,?? via diminuigio de aliquoras, redugio da base de
cdlculo, concessio de diferimento ou crédito presumido e, em alguns casos, isengdes. A

¥ O artigo 41 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitérias estabelece que: “Os Poderes Executivos da
Uniio, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios reavaliardo todos os incentivos fiscais de naturcza sc-
torial ora em vigor, propondo aos Poderes Legislativos respectivos as medidas cabiveis™,

2 g importante norar que o governo federal também foi envolvido nessa questio ao tomar parte ¢ promover as
cidmaras sctorias, principalmente a auromoriva, que resultaram rambém na diminuigio da aliquora de varios im-
postos federais.
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aposta que faziam era a de que, ao conseguirem manter os setores produtivos locais, ga-
rantiriam o nivel de emprego — reduzindo as tensdes sociais —, € poderiam lograr receita
maior no fururo, uma vez que a base produtiva estaria minimamente preservada.

Se essas agdes resultaram em um processo “parcial” de guerra fiscal, certamente nio
apresentavam O cardter agressivo que esta assume a partir de 1994. O triénio em tela
mostra reduzida taxa de formagio bruta de capital fixo, e, portanto, o deslocamento de
empresas no espago geogrdfico nacional; se favorecido, por um lado, por incentivos ou
redugdes tributdrias, refletia, por outro, a tentativa de sobrevivéncia da indstria nacio-
nal, constrangida pela célere abertura comercial e pela crise econémica interna.” Nio ¢
possivel ignorar, todavia, a influéncia e a importincia que os programas e os beneficios
fiscais criados no periodo vio ter na retomada do crescimento em 1994.

Os beneficios oferecidos no 4mbito do ICMS remanescentes deste periodo € impor-
tantes para o delineamento do conflito na fase seguinte — e as medidas tomadas no im-
bito do Férum Paulista de Desenvolvimento revelam a natureza das decisGes menciona-
das. Agdes explicitas de guerra fiscal estiveram circunscritas a esses instrumentos e vale-
ram-se, conforme j4 assinalado, do financiamento do imposto, com corregdo parcial dos
débitos e prazos varidveis, 0 que representava importante estimulo para um periodo ain-
da condicionado por inflagio elevada.

A legitimidade e 2 autoridade do CONFAZ foram postas a prova em todo o transcurso
do periodo. Como primeira constatagio, vale destacar o fato de que as restrigdes impos-
tas pelo Convénio 1CM n@ 34/88 estiveram absolutamente ignoradas. A redugio do pra-
zo especial de pagamento dos industriais em até o décimo dia ttil do segundo més sub-
seqiiente aquele em que tenha ocorrido o fato gerador (antes 180 dias) e dos comer-
ciantes em até o vigésimo dia (antes 90 dias) deixou de ser atendida para dar lugar a in-
terpretagio, favordvel aos interesses dos estados, de que continuavam Valendo os prazos
previsto no Convénio n® 24/75.%°

Segundo, os conflitos resultantes das disparidades regionais exacerbaram-se de tal
modo que os votos eram conseguidos somente apds intimeras e exaustivas reunides. Fo-
ram criados problemas para a redugio da aliquota do ICMS incidente sobre produtos da
cesta bdsica, os insumos agricolas, os bens de capital e, principalmente, os automéveis.
Em diversos momentos os conflitos estiveram no limite do rompimento explicito, com
declaragGes na imprensa por parte de alguns representantes estaduais de que nio cumpri-
riam o que fora acordado, ou de que se negavam a aceitar a revogagao de certos atos.

P Exemplo notdvel dessa situagdo € o deslocamento do setor de calgados ¢ réxeil do interior de S3o Paulo ¢ do Rio
Grande do Sul, respectivamente, para cstados do Nordeste, e em especial para o Ceara. Essa fuga, ainda que te-
nha servido para as empresas conquistarem incentivos fiscais, motivou-sc em maior medida pela custo da mdo-
de-obra, redugio do valor dos fretes, ¢ proximidade com os principais mercados no exterior.

3 O Convénio n€-34/88 previa ainda que sc algum cstado ¢ o DF, praticasse prazos supcriorcs aos previstos, deve-
ria reduzi-los gradativamente de modo a que fossem fixados a partir dos fatos geradores ocorridos no més de fe-
verciro de 1989. A concessio de prazos supcriores aos mencionados somente poderia ser conscguida por autori-
zagdo em convénio.
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De 1994 aos Dias Atuais

A partir de 1994, nota-se a transformagio da natureza dos mecanismos utilizados
pelos estados para atrair as inversGes privadas. A guerra fiscal se acirra, a0 mesmo tempo
que ganha énfase a utilizagio de fundos publicos, diretamente vinculados acs orgamentos
estaduais, com rentncia fiscal prevista, e aprovados pelas assembléias legislativas estadu-
ais. Acirra-se o conflito federativo e explicita-se 0 uso do financiamento do 1CMS, por
meio de gperagies triangulares, com o uso dos bancos publicos como agentes financeiros
dos fundos criados.

A mudanga na natureza dos procedimentos financeiro-fiscais ¢ explicada por dois fa-
tores. Em primeiro lugar, a suspensio da Lei n2 2.273/94 do estado do Rio de Janeiro,
obtida pelo governo paulista, por agio direta de inconstitucionalidade, impetrada junto
a0 STF em 1994, serviu de alerta aos demais estados para os riscos que corriam ao des-
cumprirem explicitamente as regras previstas na Constitui¢io de 1988 ¢ na Lei Com-
plementar n? 24/75. Em segundo lugar, a retomada dos investimentos estrangeiros —
principalmente das montadoras — resultou em uma revisio dos instrumentos, uma vez
que exigem horizontes estdveis e regras claras para apresentarem qualquer decisdo. Ao
investidor externo interessa a manutengio do incentivo pelo tempo programado, sem
que haja possibilidade de ser interrompido, a qualquer momento, fruto das mudangas
nos cargos do Executivo estadual.

Em alguns estados, as priticas anteriores foram abolidas para que os fundos piblicos
viessern a ocupar o seu lugar. Em outros, principalmente no caso dos estados nordesti-
nos, estruturas paralelas de dilagdo direta do I1CMS foram mantidas. Os quadros A.11 até
A.19 (em anexo) extraidos de trabalho feito pela CNI (1995) mostram as principais me-
didas e fundos financeiros vigentes nos estados brasileiros em 1995. Uma interpretagio
mais detalhada da questdo requer um estudo especifico sobre 0 momento de criagio dos
instrumentos e a sua efetiva utilizagio.

O relato das experiéncias estaduais vem confirmar as observagdes. No caso de Minas
Gerais, hd uma redefini¢io da estratégia de formulagio da politica de incentivos fiscais.

O Wltimo programa com semethangas ao padrio da fase anterior foi 0 PROIM: um
fundo rotativo, criado em 1993, com o objetivo de garantir recursos para o financia-
mento do capital fixo das empresas, priorizando, ainda que de forma difusa, setores e
regides do estado (ver quadro 2.4—1I).

O PROIM teve definido, como objetivo, incentivar o desenvolvimento, a recuperagio
e a modernizagio das empresas de alto conteddo tecnoldgico e pertencentes a setores-
chave da economia do estado. Visava também atender setores importantes na geragdo de
emprego e renda, como téxtil e calgados.

Com a reformulagio dos planos de governo, trés setores passam a ser priorizados pela
politica industrial do estado: 1) o grupo de indistrias estruturantes; 2) o grupo das seto-
res-chave; e 3) os serores carentes de apoin para recuperagio [Oliveirn & Dnarte Filho
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(1977, p. 30)]. Sdo revistos e privilegiados também os centros para a indugio do desenvol-
vimento. Claramente, passa a existir a preocupagdo com a desconcentragio industrial.

O governo promoveu a constituigio de dois instrumentos importantes para estimular
o investimento em Minas Gerais: 0 FIND e 0 FUNDIEST. Ambos visavam 3 concessio de
financiamento para investimento fixo e capital de giro, promovendo uma concissio nas
normas e regulamentos dos programas de incentivos do estado. A peculiaridade do
FUNDIEST € que ele surgiu para atender exclusivamente a Mercedes Benz ¢ foi posteri-
ormente estendido para as demais empresas e setores.

No Parand, ¢ langado o Programa Bom Emprego Fiscal, em 1992, com o objetivo de
promover a atragio de novas empresas, com forte énfase 3 modernizagdo tecnolégica
(ver quadro 2.4-II). As empresas beneficiadas podem valer-se da dilagio do prazo de
pagamento do ICMS incremental — o ICMS incremental é definido como o 1CMS novo
gerado, integral no caso de projetos de implantagio e reativagio e aquele que supera em,
no minimo, 20% o 1ICMS médio histérico no caso de projetos de expansdo industrial.

A principal novidade trazida pelo programa encontra-se no fato de trata-se de um
mecanismo de autofinanciamento, ou seja, o préprio contribuinte apropria em conta
grifica do 1ICMS, na forma de crédito, os valores das possiveis dilagGes. Decidiu-se adotar
esse procedimento parque, quando da criagdo do programa, mecanismos de financia-
mento baseados em dota¢Bes orgamentdrias estavam desmoralizados no Parand, em ra-
z3o do descumprimento dos acordos feitos.

O programa tem uma forte preocupagio com a distribuigdo espacial da indvstria no
territdrio estadual, estimulando certos deslocamentos por intermédio do aumento do
ICMS incremental para certas regides e da diferenciagio da caréncia, também por cidades
e/ou regides.

No Rio de Janeiro, a implementagio da Lei n® 2.273/94, citada anteriormente, re-
presentou a sua efetiva entrada no conflito interestadual (ver quadro 2.4-III). O governo
do estado resolveu interromper o prolongado esvaziamento econ6mico, ou pelo menos
criar um mecanismo de atrito. Por essa lei, concedeu prazo especial de cinco anos para o
pagamento do ICMS devido, escalonado entre 75% a 40% — em franco desrespeito a de-
terminagio do Convénio n? 24/75. Permitia ainda a redugio de até 40% da corregio
monetdria sobre o saldo devedor.

Os resultados logrados com a Lei n2 2.273/94, apesar de sua curta vigéncia, podem
ser resumidos em: i) predominio dos projetos de expansio — o principal e mais polémi-
co projeto de implantagdo foi o da fibrica da VOLKS; ii) a incapacidade de promover a
interiorizagio do parque industrial; e iii) amplo e favorivel beneficiamento dos setores
de bebidas, quimica e metalurgia.

A suspensio da lei nio provocou imobilismo no governo estadual. Imediatamente,
regulamentou-se o FUNDES, para dispor de um instrumento ativo na dispura fiscal (ver
quadro 2.4-III).
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Como fundo financeiro rotativo, 0 FUNDES conta com recursos orgamenrarios e esta
apto para permitir a captagio de novos investimentos ¢ a ampliagdo daqueles existentes.

Por ser apenas um fundo publico, os recursos do FUNDES precisam ser destinados por
programas especfficos. Para agilizar a atragio dos empreendimentos foi criado o Programa
de Investimentos Estruturantes, que permite ao governo financiar, participar do capital
aciondrio ou simplesmente patrocinar a infra-estrutura bésica do projeto de investimento.
Para o enquadramento das empresas no programa, definiram-se os seguintes critérios: 1)
realizagio de investimento superior a 40 milhGes de UFIR; ii) geragio de quarenta novos
empregos; ¢ iii) introdug3o de tecnologia de ponta de efeito multiplicativo.

Finalmente, uma caracteristica que fica bem nitida, quando observados os programas
estaduais sob perspectiva histérica, € a relativa preservagio, mesmo nos anos 90, de um
certo cariter planejado e estruturante dos programas, no sentido de subordinagio a al-
guma diretriz de plancjamento regional. Todavia, esse cardter tem se alterado de forma
ripida e preocupante nessa década. O que fica evidente nos casos recentes do setor au-
tomotivo € a crescente dominéncia do que chamamos anteriormente de aperagies fiscal—
financeiras dedicadas. A invés de conceber programas de escopo amplo, com mecanismos
minimamente formalizados e transparentes de acesso € adesdo, os governos passam a
construir operagoes fiscal-financeiras que resultam em contratos no mais das vezes se-
cretos com grandes empresas. A leitura atenta dos trés estudos na parte IV evidencia que
nesse ciclo de investimentos do setor automotivo a2 ordem das coisas chega a ser inverti-
da: a0 invés das empresas buscarem acesso a programas amplos e formalizados previa-
mente existentes, alguns programas tém sido formulados com o objetivo estrito de servir
a uma determinada empresa. Seria ingenuidade supor que esse tipo de processo nio
ocorresse no passado. O estudo sobre o Parand, como visto, relata casos nos anos 80. O
ponto crucial é que eles caminham para se tornarem a regra, € nio a excegio. Na origem
desse procedimento se encontra, fora de qualquer diivida, o cardter agressivo e virtual-
mente sem limites que assumiu a concorréncia cega na concessdo de incentivos, coman-
dada pelas grandes empresas privadas.

89



PARTE Il — GUERRA FISCAL E DESENVOLVIMENTO REGIONAL: ANTECEDENTES E EVOLUGAO RECENTE

QUADRO 2.2-1

Politicas Estaduais de Desenvolvimento em Minas Gerais: Mecanismos de Atragio
de Investimentos (Periodo: década de 60 ao inicio dos anos 80)

Principais Inscrumaentos

Caracteristicas Gerais

Bencficidrios

Perfodo de Fruigio

Encargos Financeiros

Lein® 5.261/69

Destinagdo da quora-
parte do estado de
40% do ICM a ser ge-
rado a partir da entra-
da em operagio do inves-
timento, © que corres-
pondia a 32% do im-
posto devido, para as
seguintes finalidades:
a) 25,6% como retor-
no para as cmpresas, a
titulo de compensagio
do investimento; b)
4% para o BDMG; ¢
) 2,4% para a Funda-
¢io Joio Pinhciro.

Concorriam aos bence-
ficios da lei os projetos
de implantagdo ¢ ex-
pansdo dc unidades
industriais no estado.
Exigiam-sc como con-
dicionantes para o re-
ccbimento do incenti-
vO que: a) oS investi-
mentos em ativo fixo
nio fossem inferiores a
mil vezes o maior salf-
rio minimo do pais; b)
no caso de expansio, a
produgio adicional re-
presentasse pelo menos
4% da produgio ante-

rior.

5 anos

Inicialmente parcial
¢ depois integral.

Fundo dc Apoio &
Industrializa-
cao(FAI)

Fundo rotativo, criado
em 1976, que sc servia
de doragdes orgamen-
trias ¢ retorno dos cm
préstimos.

Projetos de implanta-
¢do ¢ expansio de em
presas ligadas 3 ind(s-
tria de rransformagio -
Como condigio para o
uso do fundo, a legis-
lagdo exigia que o au-
mento da produgio
atingissc 50% da mé-
dia trimestral registra-
da no a no base ou
60% do financiamen-
to.

Caréncia de 3 anos
¢ mdximo de 12
parcclas para a qui-
tagio do débira.

Dedugio de 6% no
aro da liberagio da
primcira parcela;
corregio moncerdria
do débito sempre
que a variagio da
ORTN fosse - su-
perior a 110%.

Fundo de Desenvol-
vimento Econémico
¢ Social (FUNDES)

Criado, cm 1983, para
substituir o FATL
Aglutinava, em um s6
fundo, todos os pro-
gramas dc repasse do
governo estadual. Ti-
nha como fontes de
rccursos: a) dotagoes
orgamentdrias; b) re-
cursos de operagdes de
crédito internas ¢ ex-
ternas; ¢) parcclas ou
quotas-partes dos re-
cursos triburdrios arre-
cadados pela Unido e
destinados ao esrado;
d) rendimentos das
disponibilidades finan-
ceiras; ¢ ¢) juros, cor-
regoes c outras rendas.

Novos projetos de im-
planragdo ¢ expansio
da capacidade produi-
va na indstria de
transformagdo.

Nia disponfvel

Nio disponivel

Fonte: Oliveira & Duarte Filho (1997)
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QUADRO 2.2-11
Politicas Estaduais de Desenvolvimento no Parani: Mecanismos de Atragio de
Investimentos (Periodo: década de 60 ao inicio dos anos 80)

Principais Instrumantoy

Caracterfsticas Gerais

Beneficidrios

Periodo de Fruigao

Encargos Financciros

Fundo dc Descnvol-
vimento Econémi-
co(FDE)

Cidadc Industrial dc
Curitiba (CIC)

Dilaragio do Prazo
dc Pagamento do
ICMS

O FDE foi criado
para financiar, princi-
palmente, investi-
mentos ¢m infra-
estrutura. Em - sua
concepgdo original cra
alimentado por um
adicional de 2% sobre
a arrccadagio do IVC
¢ depois do ICM.
Postcriormente passa-
ram a intcgrar suas
reccitas os dividendos
da participagio acio-
ndria no capital das
cmpresas ¢, a partir de
1992, os recursos fi-
nancciros oriundos da
compensagio pela ex-
ploragdo dc recursos
naturais.

Foi um dos impor-
tanecs fatores para a
industrializagio do
Parand. Concediam-sc
dilagoes de prazo dc
pagamento do ICM
para inddstrias que
ncla sc insralassem.

Foi o principal ins-
trumento usado para
transferir recursos do
sctor publico para o
privado.

Empresas industri-
ais de cardrer priva-
do ¢ cmpresas pd-
blicas voltadas
principalmentc para
a realizagdo de
obras dc infra-
cstrutura.

As cmpresas quc s¢
instalavam na CIC,
além dc gozarem
da devolugio de
partc do ICM, rc-
ccbiam rambém
toda a infra-
estrutura ¢ isengio
dos impostos mu-
mqpais.

Todas as cmpresas
quc pudcssem go-
zar do bencficio dc
acordo com as cxi-
géncias de alguns -
programas.

Nio disponivel

Dc acordo com os
bencficios concedidos
as inddstrias.

Pelas regras do Con
faz 180 dias. Essc pra
zo normalmentc aca-
bou sofrendo varia-
¢ocs - com a imple-
menragio do bencfi-
cio pelo cstado.

Nio disponfvcl

De acordo com o
conjunto dc benefici-
os - concedidos as
indtstrias.

Varidvel.

Fonte: Castro, Demian (1997).
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QUADRO 2.2-III

Politicas Estaduais de Desenvolvimento no Rio de Janeiro: Mecanismos de Atragio de
Investimentos (Periodo: década de 60 ao inicio dos anos 80)

Principais Instrumentos  Caracteristicas Gerais

Bencficidrios

Perfoda de Fruigio

Encargos Financciros

Fundo de Desenval-
vimento Econdmico
¢ Social (FUNDES)

Fundo criado em
1975, para gerir e
fomentar o desenvol-
vimento do estado.
Foi regulamenrado
somente em 1997,
Constitufam suas re-
ceitas: i) recursos or-
¢amentdrios; ii) par-
celas que caberiam ao
estado do TUCL,
1UM ¢ TUEE; iii) re-
cursos obtidos de ins-
tiruigoes financciras
ou outras entidades;
iv) contribuigoes ¢
doragdes de entidades
publicas ¢ privadas; ¢
v) recursos de outras
fontes.

Previa a destinagio
de recursos para 6r-
gios ¢ cntidades de
dircito piiblico e
privado para custcar
total ou parcial-
mente obras de in-
fra-estrutura ¢ do
interesse piblico,
bem como projctos
vistos como de
grandc interesse
para o cstado.

Nio disponfvcl

Nio disponivel

Programa Especial
dc Desenvolvimento
Industrial (PRODI)

Programa dc naturcza
rotativa, criado em
1980, para fomenrar
o desenvolvimento
industrial do estado.
Estava intcgrado ao
FUNDES. Tinha
como caracterfstica
especial o fato de que
as empresas s6 faziam
jus ao benceficio ap6s
cntrarem cm opera-
¢io. Esrabclecia o fi-
nanciamento dc até
12% do faruramento
para cmpresas cm im-
plantag3o ¢ cm insta-
lagdo.

Destinado a financi-
ar projctos dc insta-
lagdo ¢ cxpansio da
capacidade produri-
va da indtstria de
transformagio em
4rcas localizadas nos
distritos induseriais
ou cm outras dreas
de interesse do esta-
do.

Financiamento de aeé
12% do faturamento
para as industrias em
expansio ¢/ou insta-
lagdo. Prazo méximo
de 60 meses para li-
beragio das parcelas
do financiamento ¢
dc 36 mcses para
amortizagio.

Corrcgio moncedria
cnere 50% c 100%
dos dos {ndices de
rcajuste da ORTN ¢
juros de 7% ao ano.

Fonte: Cavalcanti (1997).
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QUADRO 2.3-1

Politicas Estaduais de Desenvolvimento no Parand: Mecanismos de Atragio de
Investimentos (Periodo: década de 80 e inicio dos anos 90)

Principais Instrumentoy

Caracteristicas Gerais

Bencficidrios

Pcriodo de Fruigio

Encargos Financciros

Programa Especial
de Financiamento 2
Indistria (PEFI)

Foi criado em 1981
para apoiar a im-
plantagdo ou expan-
s3o de empreendi-
mentos industriais no
Parang, mediantec o
financiamento dc até
70% do ICMS gcra-
do, represcntando
um reforgo do capital
de giro da empresa.

Atendia a empresas
industriais em geral,
tendo como requisi-
tos de enquadra-
mento: a) a realiza-
¢3o de investimentos
fixos de expansao ou
implantagio; ¢ b)
acréscimo de no mi-

nimo 25% da produ-

¢do.

Duragio dc 24 me-
ses, com liberagio
rrimestral das parce-
las.

Corregio monctdria
dc20% a 70% da
ORTN do periodo ¢
juros de6% 2o ano.

Programa dc Estf-
mulo 2o Invesa-
mento Produtivo

(PROIN)

Criado em 1988 para
subsidiar a implanta-
¢io ¢ cxpansio de
cmpreendimentos
industriais. O finan-
ciamento limitava-se
2 25% do invest-
mento fixo, em par-
cclas wimestrais
cquivalentes a 40%
do ICM adicional
recolhido no - tri-
mestre antcrior. Foi
revogado ecm 1991,

Empresas industriais
quc cumprissem as
scguintes exigéncias:
a) projetos de execu-
¢io dc investimentos
fixos dc, no minimo,
50.000 ¢ 100.000
OR- TN, ¢ b) acrés-
cimo dc 20% no va-
lor da produgio; nos
casos de expansio.

Duragio de 48 me-
ses, respeitado o li-
mite de 25% do in-
vestimento fixo. Ca-
réncia de 30 mcscs.

Corregio monctiria
de50% (OTN ou
ourro indicc) ¢ juros
de 3% a0 ano.

Fontc: Castro (1997).
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QUADRO 2.3-II
Politicas Estaduais de Desenvolvimento no Rio de Janeiro: Mecanismos de Atragio
de Investimentos (Periodo: década de 80 e inicio dos anos 90)

4

Principais Instrumantos

Caracreristicas Gerais

Beneficidrios

Perfodo de Fruigio

Encargos Financeiros

Dilagio do ICM
(Lci n® 827/84)

A lci previa a conces-
si0 de prazo especial
dec pagamento do
ICM, cm aré 180 dias,
por no mdximo 48 pe-
rfodos de apuragio.

Podiam gozar do bene-
ficio oferecido pela lei:
a) empreendimento in-
dustrial a ser implanta
do com utilizagio de
tecnologia inovadora;
b) empresa industrial ji
existente, a0 investir na
geragio ou pesquisa de
tecnologia inovadora; ¢
c) empresa industrial
existente ¢ em fase de
cxpansio de suas ativi-
dades, pelo efetivo au-
mento da produgio,
mclhoria da qualidade
ou da caracicristica do
produto decorrente de
inovagio tecnolégica
adorada.

Nio definido

Naio disponivel

Dccreto n©11.140/88

Consolidou toda a le-
gislagdo pertinente &
concessio de incenti-
vos fiscais por parte do
estado. Estabclecia a
dilagio do ICMS devi-
do por at¢ 180 dias,
em fungio do perfodo
de apuragio. Posteri-
ormentce essc critério
foi modificado, res-
tringindo-sc a dilagio
ao valor equivalente a
até 80% do aumento
cfctivo do imposto
apurado pela empresa.
Entendia-se por au-
mento cfetivo do im-
posto: a) no caso de
empresas ou estabele-
cimentos novos: o to-
tal do imposto devido;
b) nos demais casos: a
diferenga do ICM apu-
rado més a més(a
contar do infcio da
operagio) ¢ a média
dos filrimos 24 meses
anteriores A entrada em
opcragio da empresa.

Todas as empresas que
j8 vinham sendo
comtempladas com
vantagens fiscais de
acordo com as respecti-
vas lci de beneficia-
mento.

Nio definido

Nio disponivel

Fonte: Cavaleant (1997).
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QUADRO 2.4-1

Politicas Estaduais de Desenvolvimento. em Minas Gerais: Mecanismos de Atragio

de Investimentos (Perfodo: década de 90 ¢ a fase atual)

Principais Instrumanta

Caracteristicas Gerais

Bencficidrios

Periodo de Fruigio

Encargos Financciros

Programa dc Indu-
¢30 A Modernizagio
Industrial (PROIM)

Foi criado em 1993,
objctivando incentivar
o desenvolvimento, a
recupcragio ¢ a mo-
dernizagio dos scrores
considerados priorité-
rios para a economia
mincira, mediante
concessdo de financi-
amento do investi-
mento fixo.

Empresas classificadas
como dc alto conteu-
do tecnolégico ¢ per-
tencentes a serores-
chave da cconomia,
bem como aquclas
consideradas impor-
rantes na geragio de
renda ¢ emprego.

Caréncia de 36 me-
ses, ndo excedente a
6 meses do término
de implantagio do
projcto.

Corregio monctiria
plena, mais juros
variando entre 6 ¢
12%

Fundo dc Incentivo A
Industrializagio
(FIND)

Consolidou ¢ passou a
abrigar toda a lcgisla-
¢io do Pré-Indiistria ¢
do PROM, adquirin-
do o status de unidade
orgamcentdria. Foi cri-
ado cm 1994. As par-
cclas de financiamento
que comcgaram cm
50% do ICMS devido
chegaram a 70%, ecm
1996.

As cmpresas, para sc
beneficiarcm do pro-
grama, deveriam
atender a algumas das
seguintes cxigéncias:
a) investimentos fixos
de, no minimo, RS 30
milhoes a RS 100
mithoes; b) fatura-
mento minimo de RS
12,4 milhoces; ¢) gera-
¢do de valor agregado
de, no minimo, 60%
da produgio; ¢ d) ge-
ragio de, no minimo,
300 a 500 empregos.

Periodo de 10 anos,
contra os 5 anos ini-
cialmente previstos.
Caréncia de 12 me-
scs para o financia-
mento.

Corregdo moncedria
de60% do saldo de-
vedor, mais juros
quc variam cntre
3,5% ¢ 12%.

Fundo de Desenvol-
vimento das Indis-
trias Eseratégicas
(FUNDIEST)

Foi criado original-
mentce para atender as
reivindicagdes da
Mercedes Benz, Visa
essencialmente per-
mitr as empresas o
financiamento do in-
vestimento fixo ou do
capiral de giro.

Empresas do sctor
industrial ou agroin-
dustrial. que devem sc
submeter 4s scguintes
cxigéncias: a) contra-
partida dc recursos
préprios equivalente a
10% de scu total; ¢ b)
prazo de amortizagao
midximo dc 3 anos,
respeitado o periodo
de caréneia. No caso
de capiral de giro, as
cxigéneias sio: a) ini-
cio de operagio do
projcto para liberagio
do financiamento; ¢
b) atingimento das
metas econdmicas ¢
sociais para garantir a
continuidade das libe-
ragocs.

Miximo de 10 anos
¢ caréncia de 120
mesces.

Corregio monctdria
integral ¢ juros de
no maximo 12% ao
ano.

Fonte: Oliveira & Duarte Filho (1997).
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QUADRO 2.4-1I

Politicas Estaduais de Desenvolvimento no Parand: Mecanismos de Atragio
de Investimentos (Periodo: década de 90 e a fase atual)

Principais Instrumentos

Caracreristicas Gerais

Benceficidrios

Perfodo de Fruigio

Encargos Financeiros

Bom Emprego Fiscal ¢
Parand mais Empregos

Este programa foi
criado em 1992 ¢
oferecia (¢ ainda
oferece, pois estd
cm vigor) dilagio do
prazo de pagamento
do ICMS incre-
mental bem como
dilagio do ICMS, 2
razio de um duodé-
cimo a0 més, du-
rante 12 meses, dos
gastos com P&D.

Passui universalida-
de de acesso, csta-
belecendo como re-
quisitos para o en-
quadramento: a)
preponderincia in-
dustrial de 80%; b)
realizagio de inves-
timentos fixos ou
gastos cm P&D nos
12 meses anrcriores
3 protocalizagio do
pedido: ¢) no caso
de cxpansio, au-
mento minimo de
20% da produgio; ¢
d) situagio fiscal re-
gular junto a0 esta-
do e crediticia pe-
rantc a0s bancos
cstaduais.

Caréncia varidvel em
fungio da localizagio
do projeto.

Corregio monctiria
integral

Parceria Fiscal/ Parce-
ria Empresarial

Criado em 1994 foi
subitamente extinto
em 1996. Nenhum
cstabelecimento foi
enquadra do no
programa. A idéia
central do programa
residia na possibili-
dade dc retengio de
parccla de ICMS
corrente gerado, na
proporgio de 20% a
40%.-

Qualquer contribu-
inte inscrito no
ICMS, em parceria
com algum cstabele-
cimento industrial
destinatdrio do in-
vestimento.

Idéntico ao do Pro-
grama Bom Empre-
go Fiscal.

Idéntico ao do Pro-
grama Bom Empre-
go Fiscal

Fonre: Castro (1997).
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QUADRO 2.4-111

Politicas Estaduais de Desenvolvimento no Rio de Janeiro: Mecanismos de Atragio
de Investimentos (Periodo: década de 90 e a fase atual)

Principais Instrumentas|

Caracterfsticas
Gerais

Bencficidrios

Perfodo de Fruigio

Encargos
Financciros

Lei n° 2.273/94

Expressdomais acaba-
dado ingressodo Rio
de Jancirona guerra
fiscal. Concedialimites
escalonados paraa di-
lagio do prazode pa-
gamentodo imposto
devido: I) no 1° ano:
até 75%;

11) no 2° ano: aé
70%; I11) no 3° ano:
até 60%; IV) no 4°
ano: at¢ 50%; ¢ V) no
5° ano: aré 40%.

Projetos industrial ¢
agroindustrial que s¢
cnquadrassem nas sc-
guintes condigdes

a) implantagio de em-
preendimento ou uni-
da: dc fabril;

b) incrementa de, no

minimo, 50% da capa-

cidade produrtiva;

c) relocalizagdo para
regioes fora da Arca
metropolitana do Rio
de Janciro.

5 anos

Redugdo de até
40% da corregido
monctiria

R egulamenragio do
FUNDES ¢ os Pro-
jeras Estrururantes

Na regulamentagio
do FUNDES ficou
definido que a uriliza-
qZ—IO dos recursos PO-
deria ser fcita nas sc-
guintes modalidades:
a) ampliagdo das li-
nhas de crédito para
cmpréstimos a empre-
sas privadas ou publi-
cas para diversos fins;
b) viabilizagdo finan-
ceira da participagio
aciondria do estado no
capital das empresas
privadas cm instalagio
ou ¢x pﬂI'LQ'.lO nowcr-
ritdrio - flumincnsc;
c) cobertura parcial
do custo dos encargos
financciros de cm-
préstimos contraidos
por empresas privadas
ou publicas. As prin-
cipais fontes dc receira
do FUNDES sio:

i) quoras das dora-
¢Ocs orgamentarias;
i1) destinagdo de con-
tribuigdes ¢ doagdes
de qualquer origem; ¢
1ii) outras reccitas.

Projcros dc empresas
industriais ¢ de outros
scgmentos da ccono-
mia, desdc que cum-
pridas as exigéncias
cstabelecidas na legis-
lagdo do fundo.

Dec acordo com cada
projcto.

Varidvel, de
acordo com cada
projcto.

Fonte: Cavalcand (1997).
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3. A RETOMADA RECENTE DA GUERRA FISCAL: A POSICAO DE SAO PAULOE A
DESCENTRALIZAGAO DO SETOR AUTOMOTIVO BRASILEIRO ‘

O recrudescimento da “guerra fiscal” ao longo dos anos 90 tem assumido uma feigdo
bastante peculiar. Ela se apresenta — talvez muito mais do que em periodos anteriores —
composta de duas confrontages bisicas: a mais ampla, entre estados do Norte/Nordestee
Sul/Sudeste, e a outra, mais delimitada, entre Sdo Paulo e os estados vizinhos, que compre-
endem tanto o Rio de Janeiro e Minas Gerais como os estados limitrofes das regides Sul e
Centro-Oeste. Dados os montantes de investimento envolvidos nos dois niveis do conflito,
ele se apresenta, hoje, basicamente, como uma face do processo de recomposigaoda distri-
bui¢3o espacial da indiistria nas regides modernas do pais.

Essa fei¢do acentua-se 2 medida que os casos mais espetaculares de disputa tém en-
volvido a industria automotiva. Apds mais de trés décadas de quase absoluta hegemonia
— o caso isolado da FIAT, em Minas Gerais, nio fora seguido de outros “vazamentos” —
, 0 estado de S3o Paulo assiste, no curto espago de dois anos, ao deslocamento de parcela
significativa da capacidade de produgio interna para os estados vizinhos, o q 1e, somado
as implicagdes do MERCOSUL, representa uma significativa perda de participagdo para a
produgio estadual.

Aqui, pretendemos abordar o processo recente de retomada da guerra fiscal, na ver-
tente que envolve os estados da regido Sul-Sudeste. Ele incluird a andlise da inser¢io do
estado de Sio Paulo na guerra fiscal. Optamos por esse caminho, 20 invés de dedicar ao
estado um trabalho especifico, porque a postura de Sio Paulo mostra-se essencialmente
como uma rea¢ao as iniciativas de outros estados, e sé pode ser plenamente entendida no
contexto dos sucessivos “ataques” promovidos por aqueles programas. ,

Dedicamos uma atengio maior 20S €Ventos NO SEtor automotivo, que vem concen-
trando os incidentes mais notdrios € também os fluxos mais significativos de investi-
mentos. Nesse sentido, embora o estudo nio alcance a prética de guerra fiscal nas regi-
oes Nordeste e Centro-Oeste, trataremos brevemente de um aspecto relevante dos fatos
recentes, que envolve aquelas regiGes: a entrada do governo federal “pela porta dos fun-
dos” da guerra fiscal através de medida proviséria referente ao setor automotivo.

Esta segdo, portanto, compde-se de trés partes. Na primeira, analisamos a situagio
particular do estado de S3o Paulo e sua estratégia de reagdo, aproveitando para detalhar
alguns aspectos menos discutidos de guerra fiscal, e que foram destaque no inicio da dé-
cada. O segundo tépico aborda os principais casos recentes de decisdo alocativa no setor
automotivo, buscando sistematizar da forma mais completa possivel as informag¢Ges dis-
poniveis sobre os beneficios concedidos. O tépico final aborda as implicagGes da MP au-
tomotiva e o conjunto expressivo de investimentos por ela viabilizados nos estados mais
atrasados.
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3.1 SA0 PAULO E A GUERRA FISCAL: AGRURAS DO ESTADO “HEGEMONICO”

A medida que avanga a sucessdo de decisdes alocativas de importantes blocos de in-
vestimentos em outros estados da Federagio, cresce a percepgio de que o estado de Sio
Paulo seria supostamente a grande vitima, em um jogo sem regras e sem ética. O im-
pacto dessas “derrotas” no plano politico interno do estado ¢ magnificado devido ao
simplismo das interpretagGes mais freqiientes, que atribuem aos instrumentos de atragio
via incentivos um poder desproporcional para influir na decisdo alocativa do investi-
mento desses grandes grupos privados. Resulta uma percepgio generalizada de que o
estado estd “perdendo terreno” em decorvéncia das politicas de beneficiamento fiscal dos ou-
tros estados, o que induz pressdes sobre o governo para que tome iniciativas que permi-
tam pelo menos equiparar o poder de atragio do estado ao dos concorrentes.

Nesse contexto, ¢ importante a constatagio de que a postura do estado de Sio Paulo
no processo, até o presente momento, aparece como essencialmente timida e passiva. A
sucessio de decisbes alocativas desfavordveis a0 estado tem implicado pouca ou nenhu-
ma mudanga na sua postura bdsica de nio adesdo as prdticas agressivas de guerra fiscal.
Contudo, o estado tem orientado suas agGes por uma estratégia distinta de atragio de
investimentos, que n3o apresenta os aspectos perversos daquelas priticas.

Pretendemos discutir as condigOes gerais e particulares nas quais se dd a decisio es-
tratégica de um estado que detém posigio hegeménica®! na estrurura produtiva da Fede-
ragdo, diante de iniciativas agressivas dos demais membros no sentido de atrair investi-
mentos. Persistindo no enfoque que vem orientando este estudo, trata-se de pensar a
guerra fiscal como um fenémeno subordinado a uma problemdtica mais ampla: a das
politicas regionais de desenvolvimento econémico. Feito isso, reconstituimos a evolugio
da politica paulista de enfrentamento da guerra fiscal nos anos 90.

A inserc¢do de Sio Paulo no processo de guerra fiscal deve ser analisada tendo como
referéncia duas assimetrias bdsicas que caracterizam hoje sua posigao na Federagio. A
primeira se reflete na condig3o de nicleo dinamico da estrutura industrial brasileira, que
resumiremos na expressio estado hegeménico. A posigio dominante que o estado ainda
mantém tanto implica fragilidades no que se refere a capacidade de enfrentamento das
politicas competitivas no curto prazo como também pode significar vantagens impor-
tantes no médio e longo prazos, dependendo da evolugio do processo. A dificuldade de
prever alguns aspectos dessa evolugdo coloca, como serd visto, alguns dilemas tipicos
para a orientagdo da estratégia estadual de desenvolvimento. A segunda assimetria bdsica
se manifesta na situagdo fiscal particularmente deteriorada que o estado apresenta no
momento atual. Ela se coloca como uma efetiva restrigdo orgamentdria que torna parti-
cularmente elevados os custos politicos associados 4 implementagio de uma postura mais
agressiva de retaliagao contra as politicas dos demais estados. E sob a ética dessa dupla
restrigdo que deve ser buscada uma interpreragio para a estratégia adotada pelo estado.

3 Unlizaremos agui, nor falta de melhor sintave, a expressio estado hegemdnica no sentido restitn de ser aquele que
detém uma parcela destacadamente maior da produgio industrial no pais. Nio sc contempla, portanto, outros
sentidos mais amplos ¢ polémicos que o termo pode sugerir.
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3.1.1 O estado hegeménico e a Federagio

Vimos na parte 1 que o processo de desconcentragio industrial, ocorrido dos anos 70
até meados da década de 80, resultou em sistemdtica perda de participagio relativa do
estado de S3o Paulo. A partir dai, os dados analisados sugerem uma certa acomodagio
da composigio regional da produgio. Na realidade, indicam que, do ponto de vista da
participagdo relativa dos territdrios estaduais, ocorre virtual estagnagio no periodo.

Nessa fase, 0 processo que parece ter sido relevante é o da realocagio industrial interna
aos espagos estaduais. Em particular, a perda de posigio relativa das regiGes metropolitanas
de S3o Paulo e Rio de Janeiro. Tudo indica que predomina nessa fase o fenémeno aponta-
do por Diniz (1996, pag. 86), da relativa dinamizagio industrial de alguns municipios be-
neficiados pela proximidade dos mercados e ampliagio de infra-estrurura. Do ponto de
vista que aqui interessa, isso sugere que, na verdade, nio ocorre perda significativade posi-
¢io do estado no periodo, pelo menos até inicio dos anos 90 (ver quadro 2.4.).

No periodo recente tem sido aventada a hipétese de que venha a ocorrer reversio do
processo de desconcentragio. Para isso contribuiriamo relativo desmonte da ampla rede de
influéncia e controle tradicionalmente exercidos pelo governo federal em todos os seus ni-
veis e a formagio do MERCOSUL. Até o momento, tal possibilidade fica no terreno estrito
das especulagdes. De qualquer forma, ela deve ser contemplada ao se tentar projetar para
um horizonte mais longo as perspectivas de desenvolvimento do estado, e, conseqiiente-
mente, a avaliagio da estratégia adotada pelo estado na guerra fiscal. A hipdtese de um mo-
vimento de reconcentragdo no territério estadual, ou, pelo menos, de estabilizagio mais
duradoura da atual distribuigio, deixaria o governo em posi¢do mais comoda para imple-
mentar politicas de horizonte mais longo e com menores efeitos deletérios.

Um segundo aspecto, por meio do qual a relariva fragilidade do estado tem sido ava-
liada, é o da arrecadagio do ICMS. A aparente redugio dessa participagio, que cai de cer-
ca de 41% em 1989/90 para aproximadamente 37% no periodo atual, seria uma indica-
¢io segura de que o estado vem perdendo participagio na geragdo de valor agregado.
Para muitos, isso decorreria diretamente das iniciativas de guerra fiscal.

A apreciagio de um periodo mais longo de tempo, no entanto, leva a conclusdes dis-
tintas. No inicio dos anos 80, o estado detinha exatamente 42% da arrecadagio do entio
ICM. Até meados da década, 20 mesmo tempo em que reduz a sua participagio na pro-
dugio industrial, declina também seu peso na receira, chegando a 37,5% em 1984. Entre
1984 e 1989, contudo, o estado recupera a participagio anterior na arrecadagio, embora
a fragio correspondente a produgio industrial e a0 emprego se mantenha constante (ver
quadros da parte II). Nesse mesmo periodo, a participagio do Rio de Janeiro continua
em trajetéria de queda, e a do estado de Minas Gerais, 0 mais dindmico do periodo,
permanece estagnada.

A posigio relativamente favorivel ao estado Sdo Paulo se inverte brevemente, como
j4 apresentamos, no periodo 1990/92, quando efetivamente volta a ocorrer redugio na
participagio do estado na receita do 1CMS (de 41,5% para 37%, respectivamente), en-
quanto os estados do Rio de Janeiro e de Minas Gerais, somados, ampliam sua partici-
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pacdo em cerca de 4%. Somente nesse periodo poder-se—ia perceber uma configuragio compa-
nvel com a proposigio de que estaria ocorvendo uma perda de posigdo relativa do estado pevante
seus concorrentes mais prdximos. J4 a partir de 1994 define-se uma tendéncia bastante diver-
sa. S30 Paulo entra em uma fase de crescimento sistemdtico, ainda que lento, da sua par-
ticipagdo, enquanto os estados de Minas Gerais e Rio de Janeiro assumem, a partir de
1992, uma trajetdria também lenta, mas estivel, de queda (ver quadros 2.2 a 2.4).

No transcurso dos anos 90, tem sido recorrente o problema da perda, seja de novos
investimentos, seja de indtstrias ji instaladas no estado. E extremamente complexa a
tarefa de identificar, com clareza, qual o impacto que esses movimentos teriam sobre a
arrecadagdo. Tentar-se-4, a frente, sintetizar as estimativas arualmente existentes, no go-
verno do estado, para tais perdas.

A condigdo de estado hegemonico: fragilidades e vantagens

No sentido de compreendera guerra fiscal como um processo de disputa federativa por
investimentos, o caso de S3o Paulo deve ser visto com énfase em sua condigio de estado
hegeménico e as implicagSes dai derivadas face a0 atual regime vigente para o IVA.

a) A concentragio da produgio industrial limita a capacidade de retaliag3o.

O fato de deter mais de 40% da produgio industrial em seu territério implica que o
estado hegemonico padece de restrigGes para acompanhar os competidores na concessio
de incentivos. O caso limite ¢ dado pelos estados vizinhos com baixa densidade industri-
al e total auséncia de empresas em certos setores. Isso facilita a concessio de incentivos,
os quais nio estabelecerdo uma discriminagio ostensiva, interna ao estado, entre novos
investimentos e empresas jd instaladas. No estado desenvolvido, o beneficio tende a se
estender, automaticamente, 20 novo investimento realizado no setor. Isso tem duas con-
seqiiéncias fortes. Primeiro, amplia o impacto negativo sobre a sua receita fiscal. Segun-
do, transfere para o governo desse estado uma pesada responsabilidade com respeito ao
aprofundamento das conseqiiéncias da guerra fiscal. Nesses termos, quanto mais con-
centrada a produgio no estado desenvolvido, mais se configura uma situagio onde os
demais estados atuam como fee riders, procurando captar a expansio marginal do inves-
timento e explorar a restri¢do que incide sobre o estado hegemoénico. Apenas 3 medida
que se reduz a concentragio industrial, essa desvantagem tende a desaparecer.

Note-se um aspecto importante da assimetria. Se o estado hegemoénico responde
concedendo os mesmos beneficios, no limite, os demais estados perderiam um investi-
mento novo e eventualmente atrasariam a criagao de um novo ramo em seu parque in-
dustrial, nada mais mudando na sua “economia fiscal interna”. Quanto ao estado hege-
mébnico, a tentativa de equalizar beneficios acarreta um impacto provavelmente mais
amplo. Isso ajuda também a entender a posi¢do usualmente ambigua que o setor privado
do estado hegemonico assume perante a guerra fiscal. Se o investimento em outro esta-
do pode significar condigbes desiguais de concorréncia para as empresas instaladas, a
ampliagio/aprofundamento do processo pode ser proveitosa a medida que implique ge-
neralizagio de incentivos. '
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b) A concentragio paralela dos mercados, conjugada ao regime do IVA, potencializa
a agio dos competidores.

Na proporgio direta do grau de concentragio relativa dos mercados, que acompanha
a concentragio da produgdo, amplia-se a eficdcia dos instrumentos de incentivos fiscais
concedidos pelos estados nio hegemonicos, particularmente aqueles associados a mani-
pulagdo da receita fiscal futura.

Dado o principio misto de apuragio do ICMS, quanto maior 2 aliquota interestadual,
maior o poder do estado concorrente para oferecer beneficios, independentemente da par-
cela da produgdo da empresa que seja vendida no priprio estado. A situagio limite € o caso
que se pode chamar de “plataforma interna de exportagio”, onde o estado sedia a produ-
¢3o que ¢ predominantemente enviada para fora — caso tipico do Estado do Espirito
Santo. Quando as condigGes de acesso a insumos e infra-estrutura nio colocam impedi-
tivos fortes, torna-se possivel atrair muitos empreendimentos novos e, inclusive, como o
caso de Sio Paulo atesta, deslocar empresas jd cxistentes.

Note-se que, enquanto do ponto de vista estritamente fiscal o afastamento de uma es-
colha privada de alocagio, logrado via beneficios, é sempre oneroso para o pais, do
ponto de vista da concorréncia no mercado em que a empresa atua, o impacto depende
da dimensio relativa dos beneficios. Como aponta Varsano (1997): “s¢ a devolugio do
imposto tiver valor superior ao do aumento [de custos envolvido no deslocamento] € vantajoso do
ponto de vista privado instalar a empresa no estado A [que concede o beneficio] pois isto lhe con-
fere uma vantagem em velagdo aos seus competidores localizados em B, que pode se traduziv em
maior lucro por unidade vendida ou ampliagio de sua faria do mercado” .

As duas ordens de questdes colocadas permitem introduzir uma importante constat-
30, a qual chamamos de dilema do estado hegeminico no atual regime do IVA. O ponto es-
sencial é que, em geral, nas condigdes vigentes no Brasil, o estado hegemonico tende a ser
superavitdrio na balanga comercial interna. Isso faz com que seja mais beneficiado quanto
mais o regime do IVA se aproxime do principio da origem. No caso particular de Sio Pau-
lo, as estimativas disponiveis indicam que, mesmo na vigéncia de um sistema hibrido, a
transigdo para regime puro de destino envolveria uma perda aproximadade 15% a 20% na
arrecadagdo do imposto.

Entretanto, jd apontamos que quanto maior a aproximagio ao principio da origem,
maior € a forga do principal instrumento utilizado pelos estados vizinhos — o diferimento
subsidiado do 1cMS. Isso coloca, efetivamente para o estado hegemoénico, um dilema. A
mais efetiva medida de inibig3o da guerra fiscal — a mudanga de regime — envolveria uma
perda imediara de arrecadagdo, o que provavelmente explica a reagio politica do estado de
Sio Paulo em buscar o enforcement da legislagio existente, no dmbito do CONFAZ, a0 invés
de apoiar a tramitagio do projeto de reforma do 1CMS do governo federal.

E interessante agregarmos ainda 1 andlise o que foi levantado sobre os possiveis des-
envolvimentos do processo de concentragio/reconcentragdo industrial. Se, efetivamente,
encontra-se em curso um movimento de retomada da concentragio industrial, ainda que
setorial e seletiva, é provavelmente mais adequado para o estado hegeménico a manu-
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tengdo do status quo no que tange a0 IVA, sob a suposigio de que, no médio e longo pra-
zos, as conquistas dos demais estados ndo seriam suficientes para inverter a tendéncia
mais geral, €, a médio prazo, o impacto fiscal da polftica de beneficios tenderia a impor
maiores restrigdes orgamentdrias, relativamente ao quadro fiscal do estado hegeménico.
Na realidade, a hipétese de reconcentragio indicaria que o custo fiscal de induzir a aloca-
3o privada ao afastamento do centro dinimico seria cada vez maior, o que restringiria
também o alcance dessas politicas. Iso deveria levar, de forma geral, o estado hegeméni-
€O a uma postura estritamente legalista no 4mbito do CONFAZ, e de nio retaliagio nos
conflitos especificos, reduzindo em muito o teor “ofertante” do mercado de incentivos
administrado pelos grandes conglomerados privados.

Se a hipdtese da reconcentragio — ou pelo menos da estabilizagio do processo de
desconcentragio — nio se verificar, entdo a postura passiva adotada pode implicar per-
das significativas e irrecuperdveis na posigio relativa do estado. Note-se que vale a simé-
trica da afirmag3o aqui registrada. Se a tendéncia € de desconcentragio, reduzem-se rela-
tivamente os custos que devem ser cobertos pelos incentivos, de forma a que o custo
fiscal do afastamento seja menor, apontando para a conveniéncia de privilegiar a mudan-
¢a de regime do ICMS, juntamente com o reforgo das restri¢Ges legais, para anular o
quanto antes o dinamismo do processo de guerra fiscal.

¢) A concentragioda produgio industrial limita os resultados da GF nos outros estados.

Se, por um lado, a condigio de estado hegemdnico limita a possibilidade de retalia-
¢do, por outro, gera efeitos que restringem os ganhos de médio e longo prazos que os
demais estados obtém pela atragdo de inversoes privadas.

As decisoes de alocagio de grandes plantas em bens de consumo durdveis tornam
bastante incerta a dimensdo dos efeitos da expansdo industrial delas derivados. Nas avali-
agbes grosseiras, normalmente apresentadas no discurso dos estados, hd sempre uma
suposi¢do implicita de que a grande empresa trard a sua rede de forneccdores e empresas
satélites ou, alternativamente, constituird demanda para as empresas jd existentes no es-
tado. Essa suposiqio levaria, obviamente, 2 maximizagio dos impactos internos potenci-
ais em emprego e demanda interindustrial.

E evidente que a suposigdo ¢, no minimo, exagerada. Na realidade, guanto menos di-
versificada e moderna for a estrutura industrial no estado, maior ¢ a probabilidade de que ocor-
ram “vazamentos” dos impactos dindmicos associados ao investimento. Os mesmos fatores que
tornam exeqilivel a produgdo em lugares mais distantes do principal centro consumidor
— infra-estrutura em geral, principalmente de transportes — tornam rambém vidvel que
a nova empresa utilize fornecedores situados no estado hegeménico.

Nos casos recentes, particularmente aqueles que envolvem localizag3o industrial nos
estados da regiio Sul, o problema se apresenta de forma clara. Um dos fatores bdsicos de
atragdo desses estados € a proximidade com o mercado do Prata e com fornecedores lo-
calizados no espago do MERCOSUL. Assim, a decisdo alocativa envolve, na origem, uma
limirag3o dos efcitos indutcres do investimento.
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No caso de Sio Paulo, a elevada densidade industrial em todos os setores subsidiirios
de grandes montadoras e produtoras de eletrodomésticos oferece uma evidente vantagem
comparativa em relagio 2 alternativa de reproduzir toda a rede de fornecedores no novo
estado. E provivel, portanto, que boa parte do efeito dinamizador desses novos invesa-
mentos acabe por rebater sobre a inddstria paulista, tendo em vista que os esforgos feitos
por esses estados para atrair toda a rede de produgio nio sio plenamente eficazes.

3.1.2 Os Programas Paulistas de Desenvolvimento nos Anos 90

O estado de Sio Paulo diferencia-se nitidamente dos demais estados da Federagio
quanto a0 uso de programas de incentivo fiscal para a atragio de investimento nos anos 80
e infcio dos anos 90. Nio hd registro de programas oficiais quase permanentes como no
caso dos demais estados. Isso parece ser consistente com as observagoes feitas neste estudo
sobre as claras diferengas de contexto entre a primeira metade da década de 80 e o periodo
mais recente.

Na primeira fase, quando se constata ainda a continuidade do processo de descon-
centragio industrial, o quadro geral das finangas estaduais nfo incentivava iniciativas
mais agressivas na concessio de beneficios. As perdas de arrecadagio que acompanharam
o periodo de crise, no inicio dos anos 80, induziram os estados a procurar reduzir os
incentivos, pelo menos aqueles mais abrangentes e gerais que resultavam de convénios
anteriores.

Apds 1985, quando a retomada da atividade econdmica foi acompanhada do cresci-
mento da arrecadagdo triburdria, o processo de desconcentragio perde impeto. Nio se
coloca, portanto, um quadro tdo explicito de “perdas” relativas para o estado. Na reali-
dade, a tonica do periodo é um processo, em parte espontineo e em parte induzido pelo
préprio governo, de descentralizagio interna no territdrio paulista, com o deslocamento
de empresas para municipios do interior. Assim, as iniciativas governamentais assumem
basicamente o formato de programas de desenvolvimento em nivel municipal, onde a
iniciativa de algumas prefeituras se articula a preocupagdo mais ampla do governo esta-
dual em reduzir a concentragio industrial na drea metropolitana da Grande Sao Paulo.

No inicio dos anos 90, comegam a florescer algumas medidas timidas de reagio a
crescente efervescéncia que se registrava nas priticas de subsidiamento. Em 1991, o go-
verno implementa, por intermédio do BANESPA, um breve ensaio de programa de incen-
tivos nos moldes bdsicos do modelo de “triangulagio” para diferimento crediticio do
1cMS. O governo criara em 1989, por meio do Decreto nC 30.488, de 27/9/89, o Pro-
grama de Desenvolvimento Econémico do Estado de Sdo Paulo, que seria gerido pelo
Conselho Estadual de Desenvolvimento (CEDE). Na época, ndo houve regulamentagio
para os instrumentos a serem utilizados. Somente em 1991, quando jd estava em curso
amplo movimento de dinamizagio dos programas estaduais de incentivos , o governo
decide sistematizar o programa. Pelo Decreto ne 33.498, de 10/07/91, acrescenta ao
decreto anterior novos artigos, que criavam um poderoso instrumento de subsidiamento
nos moldes do que denominamos de “triangulagao” financeira.
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O decreto autorizava 0 BANESPA, agente financeiro do programa, a conceder dois ti-
pos de financiamento para as empresas que pretendessem se instalar ou ampliar a capaci-
dade de produgio no territério estadual. O primeiro tipo era um financiamento para capi-
tal de giro, com as seguintes condigdes:

1) Limites

Projeto localizado na Grande Sio Paulo:

no 12 ano, até 40% do ICMS adicional recolhido;
no 22 ano, até 30% do 1cMs adicional recolhido; e
no 32 ano, até 20% do ICMS adicional recolhido.

Projeto fora da Grande Sio Paulo: mesmo critério anterior, com porcentagens de
50%, 40% e 30%.

2) Liberagdo: cotas mensalmente, nas datas estipuladas para recolhimento do ICMS.

3) Condigdes de pagamento: 36 parcelas mensais sucessivas, contadas a partir da res-
pectiva liberagio, e reajustadas monetariamente com base na TRD.

O segundo tipo de financiamento, limitado a 25% do investimento total, servia para
aquisig3o de capital fixo € tinha condigbes de pagamento semelhantes ao do antcrior. O
decreto discriminava cinco dreas do estado, diferenciando o percentual de financiamento—
5% para os municipios de maior porte até o limite de 25% para aqueles mais atrasados —
por regiio. E interessante notar que o financiamento do capital fixo estava também vincu-
lado 4 arrecadagio incremental do ICMS gerado pela empresa. Os empréstimos somados e
liberados em 36 parcelas, na data de recolhimento do smposto, tinham que se restringir ao li-
mite de 75% da arrecadagio adicional. Isso significa que as parcelas liberadas pelo banco,
més a més, para os dois tipos de financiamentos, devolveriam para a empresa 75% do im-
posto a ser recolhido.

Fica evidente que o programa utilizava recursos do BANESPA para financiar por trés
anos boa parte do 1CMS, dessa forma seguindo a tendéncia, jd em curso nos demais esta-
dos, de contornar os problemas colocados pela legislagdo do CONFAZ. Note-se, por sua
vez, que, em um contexto de alta inflagdo, o programa nio continha 0 mecanismo mais
oneroso usado por alguns estados: a corregdo monetdria nula. Embora nio contemplasse
juros, sendo portanto claramente subsidiador, ele nio significava uma virtual eliminagao
do imposto, porque previa a TRD “cheia”.

Até onde se pode verificar junto ao governo do estado, nio hd registros ou levanta-
mentos da aplicagio desse programa. Teria sido utilizado, segundo depoimentos de técni-
cos, principalmente para algumas operagdes no setor de bebidas. E dificil identificar as ra-
zBes da atuagio discreta do programa — portanto, sem resultados mais expressivos. Em
primeiro lugar, ndo parece existir, no decorrer dos anos 90, uma efetiva disposigio do go-
verno estadual para um engajamento maior no processo. Desde aquela época ji predomi-
nava uma postura legalista na condugio du confiito, como veremos com detathes mais a
frente. Em segundo lugar, o progressivo agravamentoda crise do banco estadual terd, com
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certeza, restringido qualquer possibilidade de utiliz4-lo como agente de fomento do pro-
cesso. Note-se que, a essa altura nos demais estados, a participagio dos sistemas financeiros
estaduais no processo de incentivos j4 era muito limitada. Em terceiro lugar, iniciativas
como esta parecem estar inseridas muito mais em um contexto de reagio is pressdes que o
setor privado exerce sobre 0 governo, exigindo providéncias para igualar as concessdes fei-
tas por outros estados. Nessa situagdo, é perceptivel, nas entrevistas realizadas com técnicos
da administragio paulista, a crenga de que é necessério ter “alguma coisa formalmente
montada”, ainda que nio seja utilizada de forma agressiva.

De qualquer forma, o que pode ser dito, com certeza, é que existiu, no inicio dos anos
90, um programa crediticio, que incorporava os mesmos elementos financeiro-tributdrios
dos demais programas estaduais, mas que acabou nio sendo utilizado de modo contun-
dente. Vamos ver 2 frente que S3o Paulo voltaria a criar instrumentos dessa natureza sé em
1996, j4 sob forte pressio politica, devido aos ataques mais intensos das demais unidades
da Federagio.

3.1.3 A posigdo de Sio Paulo no processo recente de guerra fiscal

Nesta segdo tratamos de reconstituir a evolugio da postura do governo paulista pe-
rante s politicas de atragio de investimentos dos demais estados. Mostramos que ela
evolui de a¢Bes prdprias de retaliagio no plano normativo, que alcan¢aram resultados
virtualmente nulos, passando pela énfase nos questionamentos juridicos e no enforcement
da legislagio vigente, para finalmente desaguar em uma fase ativa de criagdo de progra-
mas de desenvolvimento que visam emular aqueles criados nos estados concorrentes. As
mudangas recentes, da mesma forma que aquela anteriormente descrita, permanecem, no
entanto, em estado letdrgico, tendo em vista que o governo paulista, ao fim e a0 cabo,
nio modificou sua posi¢io de ndo participar agressivamente do leilio de beneficios.

12 fase: Nio adeséo, postura defensiva e questionamento legal

A emergéncia dos primeiros conflitos de maior peso entre Sio Paulo e os estados vi-
zinhos remonta ao inicio dos anos 90. Nos primeiros anos da década, o governo estadu-
al enfrentou iniciativas concorrenciais bastante agressivas. Posteriormente, em 1994,
abrem-se os conflitos em torno ao setor automobilistico, com a Lei n2 2.273/94, editada
pelo governo do Rio de Janeiro. Nessas duas frentes, a postura inicial do governo pau-
lista € essencialmente legalista, rejeitando qualquer retaliagio nos moldes das iniciativas
dos demais estados.

(CAT 52 e outras, sio difeventes?)

O conflito mais antigo entre S3o Paulo e um estado/regido vizinha origina-se no final
da década de 80. O estado do Espirito Santo, buscando incentivar a entrada de mercado-
rias pelo porto de Vitdria, decidiu, por intermédio de lei estadual, conceder prazo espe-
cial para o recolhimento do 1CMS na importagdo. O imposto, que seria normalmente
recolhido na saida da mercadoria, passou a sé-lo com prazo de 48 meses, contados do
encerramento do periodo de apuragio. No periodo de 1991 a 1995, virias empresas
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desviaram seus canais de importagao para o Espirito Santo. Empresas como 18M, Gene-
ral Motors e outras optaram inclusive por abrir escritérios comerciais no estado.

Para uma parcela majoritdria dessas importagdes, os mercados finais sio, fora de qual-
quer divida, os centros consumnidores do Sul—Sudeste, principalmente a Regiio Metro-
politana de Sio Paulo. Adicionalmente, a maior parte das indiistrias que absorvem pegas,
componentes e insumos importados estd localizada naquele estado. Configura-se, assim, a
possibilidade de se estabelecer vantagem competitiva especifica para as empresas que lan-
cem mio dos incentivos, ainda que sofram uma elevagio dos custos de transporte.

O segundo aspecto importante da disputa ocorre em 1992 e estd relacionado a uma
operagio montada pelo estado de Goids, para sediar uma grande empresa do ramo de
alimentos, a AR1SCO. Fazendo uso de lei estadual, o governo goiano concedeu especifi-
camente para esta empresa a dilagdo do recolhimento do ICMS por cinco anos, sem cor-
recio monerdria e juros.*> Em se notando que A época a inflagdo brasileira beirava 30%
a0 més, o beneficio significava pura e simples isen¢3o do imposto.

O arranjo resultou na transferéncia da planta produtiva da empresa para Goids. Como in-
dicamos na parte I, nio € apenas na disputa por novos investimentos que a guerra fiscal tem
se manifestado. Em simuagbes particulares; ela resulta também no deslocamento da atividade
industrial de um estado para outro. Se a decisdo de instalagio de um novo investimento em
ourro estado resulta em perda potencial de empregos, casos como o da ARISCO geram redu-
¢30 efetiva dos empregos existentes. A situagdo agravou-se porque a empresa langou mio do
beneficio para dar inicio a um processo de dumping no mercado paulista, repassando-o inte-
gralmente para os seus pregos. Esse caso ilustra bem uma consegiiéncia nefasta da concessio
unilateral de incentivos fiscais. Nos casos mais recentes, enfatiza-se muito o impacto perverso
sobre a receita tributdria e pouco os efeitos priticos do ponto de vista da concorréncia nos
mercados, uma vez que se tratam de investimentos em fase de realizago. Todavia, como o
que estd em cena s3o grandes conglomerados que entram para buscar espago crescente em
mercado fortemente oligopolizado, nio ¢ improvivel que a vantagem gerada pelos beneficios
hipertrofiados seja utilizada para tal fim.

Note-se a situa¢io de peculiar fragilidade em que se coloca o estado hegemoénico. Seu
parque industrial no setor de alimentos €, evidentemente, de grande porte. Se tentasse
neutralizar a iniciativa do estado concorrente, oferecendo o0 mesmo beneficio para que a
empresa nio se deslocasse, seria forgado a estendé-lo as demais empresas do setor. Adi-
cionalmente, estaria abrindo precedentes para que empresas de outros setores tomassem
a iniciativa de articular programas semelhantes para extrair do estado concessGes simila-
res. Recusando-se a fazé-lo, perde a empresa parte da arrecadagio, e, ademais, enfrenta a
pressio do setor produtivo doméstico, agora afetado pelo dumping promovido pela em-
presa migrante. Finalmente, € forgado ainda a reconhecer os créditos espiirios dessa em-
presa na entrada de seus produtos em estabelecimentos paulistas.

2 O modelo de beneficins cancedidas em Goids, ande a atiquora interna ¢ de 12%, cxigia 0 pagamenro d- 30% dn
imposto em 150 dias ¢ o restante em 58 meses, ambos sem corregio monctdria. Scgundo informages da im-
prensa, cxistiriam 91 empresas instaladas cm Goids gozando do bencficio (Gazeta Mercanril, 17/6/93).
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Em 1993, o governo de Sio Paulo adotou uma reagio mais forte diante da dimensio
crescente assumida pelo programa capixaba e por casos como o da ARISCO. E langado o
Programa de Equalizagio Tributdria, o qual dard origem a diversas resolugdes da Secreta-
ria da Fazenda do Estado, sendo a principal a Resolugdo n2 52, de 19/11/93. O cerne dos
questionamentos feitos por Sdo Paulo ndo se situava apenas no plano da Lei Comple-
mentar n? 24/75 e dos respectivos convénios do CONFAZ. Remetia, na realidade, para a
prépria Constituigio Federal, que, em seu artigo 155, § 2°, estabelece:

— no inciso XII, alinea “g”, a proibi¢io i concessio unilateral de isengSes, incentivos
e beneficios fiscais;

— no inciso I, que o ICMS “serd nio cumulativo, compensando-se o que for devido
em cada operagio [...] com o montante cobrade nas etapas anteriores pelo mesmo ou
outro estado ou Distrito Federal” (grifos nossos). Esta formulagio autoriza, portanto, a
interpretacio de que, 3 medida que o imposto nio é cobrado, deixa de existir o crédito.

Com base nessa interpretagio, o governo paulista formalizou um conjunto de medi-
das restritivas, em resolugGes da Secretaria da Fazenda, limitando a apropriagio do cré-
dito do imposto, quando da entrada de mercadoria por operagio interestadual, ao valor
efetivamente cobrado pelo estado remetente. Foram emitidas portarias especificas para
os casos de Goids, Espirito Santo e Amazonas (Zona Franca). Nos casos em que ocor-
resse dilatagdo do prazo, o crédito estaria validado em Sio Paulo no mesmo prazo con-
cedido 2 empresa no estado de origem. Em outras palavras, sempre que as mercadorias
subsidiadas em qualquer outro estado fossem internalizadas, buscando o mercado pau-
lista, a rejei¢do do crédito anularia automaticamente o beneficio fiscal, restabelecendo as
condigdes de igualdade com a produgio local ou de outros estados nio subsidiada.

Os aspectos juridicos dessa iniciativa nio exprimiam, evidentemente, um quadro fa-
voravel ao estado. O contribuinte beneficiado estaria respaldado por lei estadual — para
a concessio dos incentivos — e ndo poderia ter seu direito negado por outra lei estadual
— do estado a0 qual se destina a mercadoria. Seria necessdrio o questionamento da legi-
timidade da lei original em instincia superior, no caso, o0 Supremo Tribunal Federal.

A parte os aspectos legais, esse tipo de iniciativa apresenta, evidentemente, fortes im-
plicages no plano estritamente fiscal e tributdrio. Ela equivale 4 aplicagio unilateral, em
choque com todo o arcabougo institucional, do principio do destino nas operagdes de
empresas especificas. Tendo um estado renunciado ao recolhimento da receita que lhe
caberia, outro se utiliza do mecanismo de débito/crédito para arrecadar o imposto. As-
sim, nio apenas anula a iniciativa de incentivo de outro estado, como amplia sua partici-
pagio na arrecadagio global do imposto.

Em que pese a base sélida do questionamento, a forma encontrada para implementar
a medida nio poderia encontrar abrigo legal. Em sucessivos questionamentos junto ao
Supremo Tribunal Federal, o estado de Sio Paulo foi forgado a recuar e, na prética, os
efeitos desse tipo de medida foram restritos. Por fim, o STF acaba suspendendo todos os
meczanismos tsitizados para glosar o crédito nas operagdas inzerastadunis.
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Essa linha de enfrentamento, contudo, nio foi abandonada. Em 1996, o governo esta-
dual retomaria tal iniciativa, Em junho, a Assembléia aprova a Lei n2 9.359/96, cuja prin-
cipal efeito € alterar a lei bisica do 1CMS estadual (Lei n® 6.374/89), incorporando o que,
até entdo, vinha sendo objeto apenas de portarias e normas da Secretaria da Fazenda. Foi
inserido na lei um novo artigo, que estabelecia a apropriagio de créditos do 1cMS propor-
cional a0 efetivo pagamento no estado de origem. Nio hd registro de qualquer iniciativa de
sua urilizagio.

Em junho de 1994, o governo do Rio de Janeiro edita a Lei n® 2.273/94 (ver traba-
tho sobre as politicas de desenvolvimento do Rio de Janeiro), buscando uma postura
mais agressiva no uso direto do 1CMS, como instrumento de incentivo ao investimento.
Afrontando diretamente o que se entendia por pacifico na legislagdo vigente, estabelece a
concessio de prazo especial para recolhimento do imposto 3s empresas que se instalas-
sem ou ampliassem capacidade produtiva no estado (Lei n22.273/94). O prazo estabele-
cido foi de cinco anos, somando-se a nio incidéncia de juros e o abatimento de 40% da
correcio monetdria.

Essa iniciativa implica uma reagdo imediata do governo de Sio Paulo. O estado for-
mula uma Agdo Direta de Inconstitucionalidade contra a lei fluminense (ADIn2 1.179 —
15P). Em fevereiro de 1996, o governo paulista obteve a concessio de medida liminar
para a agdo, suspendendo provisoriamente a validade da lei, embora ainda n3o tenha sido
julgado o seu mérito.

Esses fatos deixam claro que, até recentemente, o trago bdsico da reagio do governo
paulista ante 2 guerra fiscal foi, sempre, a opgio pela nio participagio e pelo questiom-
mento juridico dos programas e dos projetos desenvolvidos pelos demais estados. Quais-
quer que possam ser os restultados dessa postura, ela teve, seguramente, umn efeito bem de-
finido: tornou complicadas mudangas radicais na estratégia estadual de enfrentamento da
guerra fiscal. Ao optar pelo enforcement da legislagio vigente, S3o Paulo fechou para si a
alternativa de langar mao dos mesmos instrumentos. Essa restrigio ird se manifestar, de
forma cristalina, na modelagem dos programas de incentivos que o estado viria a criar,
posteriormente, quando passa a ter uma postura mais ativa no dmbito das politicas de des-
envolvimento regional.

2" fase: Postura ativa: quase “entrando na guerra”

Podemos demarcar , no segundo semestre de 1995, a aparente inflexdo na postura do
estado frente 2 guerra fiscal. O evento de referéncia parece ser, sem didvida, a tomada de
decisio para instalagio da fibrica de énibus e caminhdes da Volkswagen, no estado do
Rio de Janeiro, em julho daquele ano.

Naquele momento, a assessoria do governo paulista teria, segundo a imprensa da
época, proposto trés alternativas de encaminhamento (Folha de Sio Paulo, 23/7/95,
p.A-14). Uma primeira seria a entrada efetiva na guerra fiscal. Pensava-se em um decreto
concedendo isengdo de 35% para novos investimentos, com alguma forma de retroativi-
dade aos investimentos feitos nos Altimos doze meses. A scgunda, mais ncbulosa nos
deralhes, envolveria algum tipo de negociagio direta com os demais estados, buscando
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transferir a conta para o governo federal. A terceira era nio fazer nada e esperar ocasiio
mais propicia. Entre outros problemas, encontrava-se em curso a renegociagio da divida
do BANESPA,

Os relatos da época mostram que o governador resolveu optar pela terceira alternati-
va. Seja ou ndo esse o acontecido, o fato é que o governo estadual permaneceu numa
atitude passiva e legalista, ainda que buscando de alguma forma mostrar que nio ignora-
va o problema. Isso fica claro nas medidas que foram implementadas.

19) O enfoque estrutural: PDC e cdmaras setoriais

O primeiro movimento fora do dmbito estritamente juridico ocorre em outubro de
1995. Sio langados o Programa de Desenvolvimento e Competitividade (PDC) ¢ as Ci-
maras Setoriais Paulistas que, em conjunto, pretendiam enfrentar o problema da evasio
de empresas, provocada pelo que se denonimava na época de “custo Sdo Paulo”, isto é,
gargalos de produrividade, estrangulamento das fontes energéticas, limitagdes da infra-
estrutura, etc.

Independentemente da efetiva utilizagdo do programa, interessa-nos chamar atengio
para o enfoque adorado. Nesta fase, ainda existia o que se poderia chamar de olimpico
desprezo do estado pelo uso de beneficios e incentivos na atra¢io de investimentos. A
base da proposta, que iria acabar predominando como estratégia no periodo, era a busca
de uma postura ativa em duas frentes, ambas estranhas ao uso de beneficios. A primeira
exigia aprimorar o trabalho de suporte informativo, orientagio ¢ convencimento junto
a0 setor privado sobre as vantagens competitivas do estado. A segunda era o ataque a
alguns pontos evidentemente frigeis da infra-estrutura, como o caso do porto de Santos,
assim como a aceleragio do programa de privatizagio na infra-estrurura [Cintra (1997)].

E possivel aventar pelo menos dois fatores que teriam conformado essa postura. Pri-
meiro, estava em curso o julgamento da ADI proposta contra a lei fluminense. Tendo
investido fortemente numa postura legalista nos anos anteriores, nio parecia ser o mo-
mento adequado para reverter a posi¢io. Segundo, 0 novo governo herdou uma situagio
bastante critica, explicitada e agravada pela intervengio do Banco Central no BANESPA,
ocorrida uma semana antes da posse. Caracterizava-se a posi¢io do governo paulista
como uma das mais frigeis em termos orgamentdrios, quando comparada i de outros
estados brasileiros.

Nessa situagio, as dificuldades de ordem estrurural, que se colocavam para a adogio
de uma postura retaliatdria e agressiva, tornavam-se amplificadas pela prépria opgio es-
tratégica adotada pelo estado em sua politica orgamentdria. O governo implementou um
longo periodo de forte austeridade fiscal, que se estenderia pelos dois primeiros anos de
gestdo, em que os gastos correntes foram reduzidos e postos sob controle, logrando sen-
sfvel melhoria no resultado primdrio da execugio or¢amentdria.

29) Usn breve ensaio de mudanga na postura paulista: a Lei n2 9.363/96

No final de 1995, iniciam-se as negociagbes que levariam a Mercedes Benz a se ins-
talar em Juiz de Fora (para maiores detalhes, ver o estudo sobre as politicas de desenvol-
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vimento de Minas Gerais no volume II). A se tomar pelo que foi veiculado na imprensa,
a decisdo da empresa jd estava delineada em novembro daquele ano. Esse fato teria leva-
do S3o Paulo a tentar langar mio dos mesmos beneficios propostos pelo governo minei-
ro. Em janeiro de 1996, foi enviado 3 Assembléia Legislativa projeto de lei que criava
um novo conjunto de programas. No projeto constava, explicitamente, a utilizagio da
concessio direta do diferimento do ICMS, nos mesmos moldes que vinham sendo prati-
cados pelos demais estados.

Na ocasiio, a iniciativa serviu para retardar um pouco a decisio final da Mercedes, que co-
gitou utilizar as instalagdes de Campinas, onde produz chassis de énibus. Como se soube de-
pois, as ofertas feitas 3 empresa nio foram suficientes para cobrir os beneficios oferecidos pelo
governo mineiro. Nio hd qualquer informagZo oficial quanto aos montantes negociados, mas
o secretdrio paulista de Ciéncia e Tecnologia declarou na época que a proposta de Sao Paulo
“n3o chega nem a 10% do que Minas oferece” (O Estado de Sio Paulo, 19/4/96, p. B17).

Em sua versio original, o projeto paulista guarda uma curiosa semelhanga com a Lei
n2 2 273/94, citada anteriormente. No calor da disputa pela Mercedes Benz, aparente-
mente, o governo de Sdo Paulo procurou munir-se dos mesmos instrumentos que os
concorrentes, acompanhando o estado do Rio de Janeiro na criagao de programas mais
agressivos, o que parecia indicar uma corrida entre os estados na busca do equilibrio de
forgas.

O mais evidente sinal da inflexdio do governo paulista em relagio a guerra fiscal,
conforme citamos, encontra-se na Lei n29 363, de 24/7/96, que cria:

« O Programa Estadual de Incentivo ao Desenvolvimento Econémico e Social;
« O Conselho Estadual de Desenvolvimento Econémico e Social;

« O Fundo Estadual de Incentivo ao Desenvolvimento Social — FIDES; e

« O Fundo Estadual de Incentivo ao Desenvolvimento Econdmico — FIDEC.

O FIDES “destina-se a prover recursos para o fomento de atividades industriais e agro-
industriais em fungdo predominante do sew perfil social ¢ de suas caracteristicas socio-
econdomicas” (art. 52). O FIDEC, por sua vez, prové recursos para atividades industriais
“ein_fungho, predominantemente, do sen desempenho econdmico, caracteristicas tecnolggicas e
relevancia no contexto da economia estadual”(art. 69).

E evidente que essas defini¢bes deixam virtualmente em aberto um largo espectro de
beneficidrios, tornando o programa capaz de atender a praticamente qualquer empresa
que seja do interesse do governo do estado.

As principais condigdes estabelecidas na lei sio idénticas para ambos os fundos: 1)
prazo miximo de frui¢io do beneficio de doze anos; ii) caréncia de pagamento de dez
anos; iii) juros de cinco por cento ao ano; iv) corregio monetdria equivalente a, no mi-
nimo, 30% da variagio oficial do indice de inflagio; v) liberagio mensal de parcelas, a
partir do efetivo inicio das atividade do empreendimento: e vi) amortizagio em parcelas
mensais iguais.
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Os dois fundos tém recursos provenientes das fontes tradicionais: dotagdes orgament-
rias, créditos suplementares, amortizag3o de financiamentos anteriores. As diferengas entre
os programas se referem ao critério para definigio do montante a ser financiado.

No caso do FIDES, 0 valor mdximo de financiamento € de até 10 mil unidades fiscais
do estado de Sio Paulo (UFESP), ou unidade monetdria equivalente, por ano e por em-
prego direto mantido no empreendimento, até o teto de 2 mil empregos. No caso do
FIDEC, o teto de financiamento é equivalente a até 9% do faruramento mensal proveni-
ente do investimento, excluidas as exportagdes.

O FIDEC representa 0 modelo tipico dos fundos fiscais que viabilizam a chamada
“triangulaq3o”, cujo resultado final ¢ o diferimento disfargado do 1CMS. Nio se diferen-
cia em nada dos instrumentos utilizados por outros estados. Ele indica claramente que o
governo paulista decidiu recuar da sua postura estritamente legalista, tipica da fase ante-
rior, e passar a incorporar, pelo menos no arsenal das leis estaduais, 0s mesmos recursos
de que se valem os demais estados.

Na realidade, a adesdo a guerra fiscal era, no projeto original enviado 3 Assembléia
Legislativa, em janeiro de 1996, muito mais radical do que acabou se plasmando, seis
meses depois, na Lei n2 9 363/96. O projeto inclufa, assim como a lei fluminense de
1994, um artigo (o oitavo) que estabelecia também prazo especial de cinco anos para
recolhimento do ICMS, e reduzia a corre¢io monetdria para 40%. Proposto dessa forma
pelo Executivo estadual, num momento em que a alternativa legalista parecia fracassar
integralmente,* o projeto retorna em julho, sendo aprovado pela Assembléia para poste-
rior sangio do governador. Nesse interim; no més de fevereiro, viria a ser concedida a
medida liminar postulada na ADI. Estanca-se ai, aparentemente, o “impeto guerreiro” do
governo paulista. Prisioneiro da estratégia legalista anteriormente implementada, ele re-
cua dos aspectos mais agressivos da Lei n2 9 363/96. O governador veta o artigo oitavo,
retirando portanto do projeto o instrumento mais contundente, que efetivamente equi-
parava a legislagio paulista 4 dos concorrentes. Adicionalmente, a dotagao or¢amentdria
alocada para os fundos recém-criados totalizava, até maio de 1997, o limitado montante
de RS 50 milhGes. Se compararmos este montante com os que estao sendo alocados
pelos demais estados para uma sé empresa, fica claro que o estado de Sdo Paulo nio estd
acumulando armas e munigio para qualquer contra-ataque 20s concorrentes na guerra
fiscal.

Em suma, a entrada “potencial” de S3o Paulo no conflito fiscal, até agora, manifesta-
se apenas na criag3o do FIDES e, principalmente, do FIDEC, o qual retém todas as caracte-
risticas dos fundos orgamentdrios de outros estados. No entanto, como ji apontamos,
sua utilizagdo sé ¢ vidvel se envolver setores que nido tenham presenga significativa no
parque industrial paulista — o que, tratando-se de Sio Paulo, é pouco provivel. Em
qualquer outro setor hd elevada chance de se gerar um processo crescente de questiona-

3 Declaragio awribuida ao governador Mério Covas, na ncasiio, df a medida cxara dessa percepgio. Referindo-se
As diversas agSes que estavam paradas na Justiga, disse: “Como até agora nio houve decisio em contrério, su-
poe-se que scja permitido™(Folha de Sio Paulo, 16/2/96).
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mentos e reivindicagSes, que pode Jevar a extensdo do beneficio, no minimo, a todas as
novas inversdes ¢ expansdes de capacidade realizadas pelas empresas jd existentes.

3.1.4. O impacto recente da guerra fiscal sobre S3o Paulo

Neste item, buscamos reunir informages que situem a evolugio recente das possiveis
perdas que teriam sido infligidas ao estado nos anos 90. Como ja alertamos inimeras
vezes, ndo € possivel imputar-se, direta e exclusivamente, de forma inequivoca, as deci-
soes locacionais as iniciativas de guerra fiscal. H4 uma grande parcela dos determinantes
que refletem, efetivamente, as condiges de estratégia empresarial, particularmente de
custo, conforme veremos a seguir.

a) As perdas de arrecadagio do estado de Sdo Paulo

Nio existem, até onde se pdde verificar nesta pesquisa, levantamentos detalhados e
precisos sobre a dimens3o das perdas de 1CMS para o estado, em fungio dos movimentos
de empresas do tipo descrito acima. Estimativas divulgadas na imprensa pela Secreraria
da Fazenda, em 1995, davam conta de que, no ano de 1994, essas perdas toralizariam,
aproximadamente, 12% da arrecadagio anual, representando RS 1,9 bilhGes. Nio hd
detalhes sobre a merodologia utilizada para se chegar a esse nimero (Folha de S3o Pau-
lo, 24/7/96).

b) O deslocamento industrial para estados vizinhos

O processo, que jd citamos, de efetivo deslocamento de plantas industriais para esta-
dos vizinhos, tem mantido aparentemente um grande dinamismo em anos recentes. Até
onde se pode observar pelas informagbes correntes na imprensa, 0 movimento predomi-
nante dirige-se aos estados de Goids, Minas Gerais ¢ Mato Grosso. Nos tltimos anos,
segundo informagdes & imprensa da Secretaria da Fazenda, alguns setores tém sido parti-
cularmente aferados: autopegas, alimentos industrializados, industria ceramica, importa-
¢3o de veiculos e artigos eletrénicos (Folha de S3o Paulo, 24/7/95).

Nio hd qualquer levantamento mais rigoroso desses deslocamentos. A prépria Se-
cretaria de Ciéncia e Tecnologia, diretamente envolvida nas manobras da guerra fiscal,
nio sabe informar os “desinvestimentos” ocorridos no estado, em fungio das politicas de
incentivos. Iremos, portanto, utilizar um levantamento restrito recentemente divulgado,
apenas com a finalidade de discutir alguns aspectos do problema. Um levantamento mais
detalhado deve esperar por etapas fururas desta pesquisa.

Levantamento do governo de Minas Gerais, pelo seu Instituto de Desenvolvimento
Industrial (INDI) registra que, de 1995 até agora, somente no setor téxtil ocorreu o des-
locamento de cerca de 50 empresas, representando um investimento da ordem de
RS$300 milhdes. A maioria quase absoluta dessas empresas sdo oriundas de Sdo Paulo e
dirigem-se para o Sul de Minas, onde municipios de tamanho médio tém atuado como
fortes pélos de atragdo: Alfenas, Trés Pontas, Sio Gongalo do Sapucai, Pogos de Caldas
€ outros.
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Um primeiro aspecto relevante € a constatagdo de que o custo de mio-de-obra e de
aglomeragdo tem um peso importante nas decisoes. Essas empresas registram redugio
do nivel médio de salérios da ordem de 30% a 50% nas novas localizagbes. Dada a im-
portincia que o fator mio-de-obra tem na estrutura de custo dessas empresas, este tem
sido um elemento importante nas decisdes de deslocamento de estados como Sao Paulo
e Rio Grande do Sul, tradicionais redutos do setor.

Um segundo ponto refere-se ao fato de que uma boa parte dessas empresas estd de-
sativando plantas situadas na regido metropolitana de Sio Paulo. Faz parte, portanto, de
um movimento que vem ocorrendo ininterruptamente desde os anos 80, de fuga dos
custos de aglomeragio crescentes nessa regiio. Por um largo periodo, o movimento
principal realizado fora a inzeriorizagdo, nos limites do territdério paulista, como mostra-
mos antes. O fato novo que parece ocorrer agora € que, ao contemplar a possibilidade de
sair da regido metropolitana, as empresas estdo estendendo o horizonte de possibilidades
além dos municipios do interior do estado.

Isso decorreria, em grande parte, das politicas mais agressivas de atrago que vém
sendo praticadas pelos governos de Minas Gerais, Goids e Mato Grosso. O quadro 2.7
ilustra alguns dos beneficios concedidos.

QUADRO 2.7
Empresa Beneficio do Estado Beneficio do Municipio
ADISAKA Financiamento dc 50% do ICMS, Isengio de 1SS ¢ IPTU por cinco anos; 75% do
(SP p/ MG) com um ano de caréncia ¢ um ano para pagto.  alugucl de galpio.
TEKA Iseng3o 15% ICMS por cinco anos, ¢ o restante  Cessdo de terreno ¢ galpio; isengdo de IPTU.
(SP p/ MG) financiado por dez anos, com corregio de 50%
do IGP—DI.

VICUNHA Financiamento de 70% do ICMS por quinze Isengio de IPTU.
(sr p/ Goids)  anos.

Um exemplo altamente ilustrativo é dado por lei recentemente promulgada pelo es-
tado de Goids (Lei n212 965, de 19/11/1996, publicada no Didrio Oficial de Goids, em
22/11/96, p. 4). Concede 70% de crédito, outorgado para produgio de CDs, fitas casse-
te, discos fonograficos e similares. A condi¢io explicita na lei para a obtengio do incen-
tivo (art.29, inciso III) é que a empresa “se comprometa, mediante cldusula expressa em ter-
mo de acovdo de Regime Especial, no prazo nunca superior a dois anos, a transferir para o esta-
do de Goids suas empresas distribuidoras, bem como instalar uma unidade industrializadora de
produtos fonograficos de sua comercializagio®.

A conseqtiéncia imediata dessa lei tém sido a pressdo exercida pelo setor fonogréfico
sobre o Fisco de Sio Panlo, visando obter as mesmas vantagens, sob o risco de iniciar
uma revoada de empresas do setor para o estado vizinho. Dificilmente poder-se-ia utili-
zar, nesse caso, o argumento da exploragdo de vantagens comparativas naturais do esta-
do. Trata-se de pura e simples exploragio do poder tributdrio estadual para induzir a alo-
cagdo privada.
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c) As tendéncias do investimento privado em Sio Paulo

Um ltimo aspecto relevante para se obter um perfil da situagio do estado hegemé-
nico, no quadro da guerra fiscal, é a evolugdo dos investimentos privados no estado.

Nio existe, como € sabido, qualquer estatistica confidvel sobre a distribuigio regio-
nal/estadual do investimento privado, mesmo para periodos mais antigos. Conhece-se
menos ainda se s3o consideradas a situagdo contemporinea e as inten¢Ges de inversio.
Sob pressio da realidade, o governo do estado de Sdo Paulo, por meio da Secretaria de
Ciéncia e Tecnologia, passou a elaborar, desde 1995, uma estimativa prépria dos inves-
timentos planejados. Os dados sdo de utilidade restrita, uma vez que nio se dispdem de
estatisticas semelhantes para os demais membros da Federagdo, nio hd uma base de
comparagio com o resto do pafs, e, principalmente, sio dados parciais, que apreendem
seletivamente as intengdes de investimento de maior porte. E dificil estimar qual € a par-
cela do investimento toral no estado que essa estimativa abrange.

Ainda assim, interessantes constata¢es podem ser obtidas. Na mais recente estimati-
va (janeiro de 1997), o governo paulista aponta um total de quase R$ 16 bilhGes em
investimentos, projetados até o fim da década (ver quadro 2.8). Dada a total impossibi-
lidade de comparagio, mesmo a observagio de que se trata de um montante de investi-
mento provavelmente maior que 2 totalidade da inversio envolvida na guerra fiscal em
outros estados ¢é de pouca valia. As observagGes mais relevantes decorrem muito mais da
composigio desse investimento.

QUADRO 2.8
INVESTIMENTOS CONFIRMADOS EM SAO PAULO — 1997/98
{Em RS Milhoes)
Expansio Novos Toral
Auromotivo/Autopegas 4530 1058 5588
Outros 2330 7482 9812
Toral 6 860 8 540 15 400
Capital/ABC 755 180 935
Interior 6105 8 360 14 465

Fonte: Secretaria de Ciéncia, Tecnologia ¢ Desenvolvimento Econdmico do Estado de Sio Paulo.
Dados atualizados at¢ 17/1/97 (ver ancxo).

Em primeiro lugar, note-se que hd predominio absoluto de inversdes situadas no in-
terior, o que evidencia que o processo de estagnagio industrial da regido metropolitana
continua em curso: apenas 6% do toral identificado dirige-se para ela. Cabe notar tam-
bém que somente 20% desse total refere-se a novos investimentos.

Em segundo lugar, deve-se apontar que o setor automotivo, a0 mesmo tempo que
mantém um peso considerdvel no volume global de investimentos (36%), concentra es-
forgos na expansio das plantas jd existentes (81%). E provivel que, nesse caso, esteja
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havendo impacto das iniciativas adotadas pelos demais estados, na medida em que a alo-
cagdo preferencial, das empresas que optaram por outros estados, fosse efetivamente Sio
Paulo (sujeita a todas as qualificagGes feitas ao longo deste estudo). Ainda assim, ndo ¢
desprezivel o fato de que os investimentos setoriais em expansdo no estado sio, prova-
velmente, maiores do que o total obtido pelos demais estados.

3.2. A GUERRA FISCAL NO SETOR AUTOMOTIVO

A partir do segundo semestre de 1993 surgem as primeiras manifestagdes mais con-
cretas de grandes grupos do setor automobilistico, ainda nfo produtores no pais, de es-
tabelecer plantas no grande mercado em vias de consolidagio pelo MERCOSUL. Ao longo
desse ano e do primeiro semestre de 1994, sdo claros os indicios do inicio de contatos
entre montadoras e governos estaduais e municipais.

Sdo escassas as informagGes sobre os bastidores dessa fase inicial. N3o ¢ improvdvel, con-
tudo, que os grandes investidores tenham iniciado suas gestdes pelo caminho usual, ou seja,
buscando interlocutores no 4mbito do governo federal. Tudo indica que, se esses contatos
existiram, ndo evoluiram para qualquer tipo de engajamento do Executivo federal em iniciati-
vas de coordenagio do que sinalizava j4 vir a ser um amplo movimento de inversio. Pelo
contrario, a postura do governo federal ficou limitada, pelas informagdes disponiveis, a tenta-
tivas isoladas de interferéncia em uma ou outra decisdo, de forma essencialmente casuistica.

3.2.1. O acordo automodbilistico: antecedentes da guerra fiscal nos automdveis

A sucessdo de conflitos recentes em torno do investimento do setor automobilistico
tem um antecedente importante, ¢ altamente ilustrativo. Em margo de 1992, no con-
texto das cimaras setoriais entdo implementadas, foi montado um acordo pelo qual os
governos reduziriam a aliquora efetiva sobre os automdveis para 12%, por meio do ex-
pediente da redugdo da base de cdlculo. Em conseqiiéncia disso, no dois anos seguintes,
a produgio de automdveis aumentou quase 30% c a arrecadagio de ICMS setorial cresceu
33%. Tratava-se de um procedimento do tipo que chamamos, no item 1, de arranjos
conveniados. Nio envolvia, portanto, qualquer aspecto de guerra fiscal.

Em dezembro de 1993, por pressio principalmente dos secretdrios de Fazenda do
Rio Grande do Sul e do Ceari, foi aprovado no CONFAZ outro convénio, que reduzia o
desconto da base de cdlculo progressivamente, até zerd-lo em dezembro de 1994, fazen-
do assim a aliquora retornar a 18%. O argumento bisico para o convénio foi a perda de
receita que atingia a maioria dos estados. Apenas Minas Gerais e Sdo Paulo teriam se
Oposto ao acordo.

O acordo foi seguido por amplas manifestagGes de setores sindicais, governos estaduais
e montadoras, que pressionavam por uma revisio. Em 30/3/94, na reunido seguinte do
CONFAZ, os estados recalcitrantes— principalmente Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul
— acabaram concordando com a prorrogagio da redugio por mais quatro meses, sob a
ameaga do governador Mdrio Covas de transformar os 12% de aliquota em lei no estado.
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Para o que nos interessa aqui, importante ¢ considerar as motivagdes por trds da ten-
tativa de remover a redugio e, principalmente, os termos do acordo que permitiu a pror-
rogagio. O argumento principal dos demais estados desenvolvidos — RJ € RS — era que
0 acordo beneficiava basicamente os estados produtores, Minas e Sio Paulo. Ambos de-
fendiam a redistribuigio dos investimentos setoriais para outras regiGes. O RS chegou a
propor que a produgio de Sio Paulo fosse limitada a 1 milhio de unidades/ano, e a de
Minas Gerais, a 500 mil unidades.

E evidente que tal proposta nio poderia avangar. Logrou-se, contudo, obter a apro-
vagio de recomendagio do CONFAZ para que a2 Cimara Setorial Automobilistica estudas-
se uma politica de descentralizagio da indstria, a ser apresentada futuramente ao con-
selho. Nio se teve mais noticias desse estudo. Terd sido devidamente engavetada a inten-
¢ao. Cabe notar que, nesse momento, estavam jd em pleno andamento as negociagées de
diversas montadoras com praticamente todos os grandes estados do Sul/Sudeste. Em
pouco tempo, as tentativas de se obter por vias formais uma politica global de descen-
tralizagdo da produgio automotiva iriam desandar nas iniciativas individuais competiti-
vas. E relevante, contudo, que teria existido uma alternativa anterior, a qual, por ristica ¢
desajeitada que fosse, apontava e sugeria a possibilidade de um processo de negociagio, regulado
por uma instituigdo supra-estadual, que pudesse preservar os estados em sew conjunto de se tor-
narem rcfens do sistema montadoras-consultorias.

3.2.2. A evolugio do processo

A essa altura, parecia jd sacramentada a faléncia absolura do CONFAZ enquanto érgio
regulador da pritica de concessdo de incentivos, ficando virtualmente livres os estados
para a utilizagdo de qualquer de suas modalidades. Aparentemente, o tltimo e frouxo
movimento no sentido de qualquer coordenagio minima da expansio setorial foi o con-
flito em torno as aliquotas do 1CMS dos automdveis. O esvaziamento do conselho, de-
corrente da omissdo do tinico agente que, desde sua criagio, tivera possibilidades de tor-
nd-lo operacional — o governo federal — tornou claro aos governos estaduais que se
abria, implicitamente, uma etapa na qual os mais dgeis ¢ ripidos levariam vantagem.

Nesse momento, estava ji em pleno curso a dinimica extremamente perversa que iria
comandar todo o processo decisério da alocagio dos quase RS 5 bilhdes que serio in-
vestidos nos quatro estados da regido desenvolvida do pafs: Minas, Rio, Parand e Rio
Grande do Sul. O seu componente bisico ¢ a estratégia dos grandes conglomerados, que
explora ao mdximo a fragilidade intrinseca aos governos estaduais: sua incapacidade de,
na auséncia do poder vegulador de alguma instincia supra-estadual, articularem critérios
minimos que limitem de alguma forma as concessdes.

Desde o inicio, as montadoras e as empresas de consultoria que as assistiam tiveram o
cuidado de apresentar 4 midia um elenco diversificado de localidades alternativas preten-
samente equivalentes, dentre as quais os seus “estudos técnicos mais detathados” estari-
am buscando a definigdo. Em geral, esse elenco inclufa localidades em trés ou quatro
estados diferentes. Embora muitas vezes fosse reconhecido que a negociagio incluia os
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beneficios, a retdrica bésica nunca abandonou a énfase nas condigées de infra-estrutura,
acesso a0s mercados, qualidade de vida, etc. Sob 0 manto de uma andlise eminentemente
técnica em curso, criava-se o espago e a oportunidade para as negociagdes com os gover-
nos estaduais.

Se admitirmos — o que parece razodvel — que virtualmente todos esses investimen-
tos estavam jd previamente decididos, em fungio da estratégia de expansio desses gran-
des conglomerados, resulta que existiria pelo menos uma locagio preferencial que seria
aquela adotada na auséncia de qualquer interferéncia dos governos. Qualquer locagio
alternativa envolveria, em principio, um custo adicional que deveria ser coberto por al-
gum tipo de beneficio, chamado, em outra parte deste texto, custo de afastamento perante
a alternativa tima.

Seria cabivel, em principio, que o setor piiblico nacional cobrisse esse custo diferenci-
al para lograr uma determinada locagdo distinta para o investimento? Parece claro que
sim, desde que houvesse uma clara avaliagdo dos ganhos gerados em termos da descon-
centragdo industrial, redugio de desequilibrios regionais, aproveitamento de vantagens
naturais da regido, etc. e do custo alternativo dos recursos aplicados para se lograr o
afastamento. E evidente que a meta bdsica do governo, nesse caso, deve ser lograr o
afastamento pagando por ele o prego minimo, o que significa, em outras palavras, esta-
belecer um processo pelo qual ele possa avaliar, por aproximages sucessivas, qual € a
verdadeira “curva de indiferenga” das preferéncias locacionais dos agentes privados, que
nio serdo voluntariamente reveladas.

E claro, portanto, que a légica bdsica de uma politica bem-sucedida de interferéncia
com a locagdo privada do investimento pressupGe um tipo de processo de mercado em
que o setor publico do pais oferece um elenco #nificads de incentivos, com base naquela
avaliag3o inicial de custos e beneficios, €, a partir da reag3o dos agentes tomadores, ob-

tém o feedback necessdrio para ajustar a dimensio dos beneficios até o limite em que a
' relagdo custo/beneficio lhe seja favordvel. O ponto crucial dessa légica € que iniciativa e
o controle do processo fica, o mdximo possivel, nas mios do setor piiblico. Da mesma
forma, a segunda condigio fundamental para que esses objetivos sejam alcangados é que
se estabelega, em algum férum, previamente, o processo de negociagGes entre os agentes
da Federagio que permita definir uma hierarquia minima de prioridades, critérios que
regulem os subsidios para cada regiio do pais, setores/atividades preferenciais, etc.

Ora, ¢ exatamente esse aspecto que fica definitivamente ausente quando a dinimica
do processo passa a se dar entre agentes privados investidores e governos estaduais isola-
dos. Nessa dindmica, nio hd prévia coordenagio federativa de prioridades e limites. Con-
seqiientemente, o governo nio detém a iniciativa, mas se torna, quando fragmentado em
diversos governos estaduais, prisioneiro de um jogo de leilio comandado pelos agentes
privados. Ao negociar simultaneamente com vdrios governos, as corporagdes ficam na
confortdvel posicdo de maximizar os beneficios, levando cada governo, sucessivamente, a
ampliar suas ofertas até o virtual esgotamento das suas possibilidades.
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Por seu lado, os governos estaduais ficam privados das duas informagdes bdsicas que
lhes permitiriam negociar em melhores condi¢6es. Primeiro, nio tem — freqilentemente
por incapacidade prépria de realizar as mais elementares avaliagées — a minima idéia
quanto 2 efetiva locagdo preferencial da empresa privada, e, portanto, nio sabe o quanto
terd efetivamente de ceder para nio perder o investimento.* Segundo, fica retido em
algo similar a0 “dilema do prisioneiro” em relagdo aos demais estados. Nio vale a pena
investir em tentativas de coordenagio, a menos que confie cegamente em nio ser enga-
nado por blefes. A propésito, nio localizamos qualquer registro de tentativas de didlogo
entre burocracias e governos estaduais, no sentido de retomar pelo menos parcialmente
o controle do processo. De qualquer forma, nido hd meios de se visualizar, mesmo com a
maxima boa vontade, um caminho pelo qual, nas condigGes vigentes, algum tipo de co-
ordenagio pudesse emergir a0 nivel mesmo dos governos estaduais.

Em julho de 1995, a primeira batalha relevante da guerra ¢ vencida pelo Rio de Ja-
neiro. ApSs um largo periodo de negociagGes, a Volks opta pela localizagdo de sua fibri-
ca em Resende. O fato detona o processo de radicalizagdo crescente das iniciativas indi-
viduais. Este serd o ambiente que marcard a evolugdo até o paroxismo, manifesto no
programa de beneficios oferecido pelo governo do Rio Grande Sul 3 GM. §6 entio co-
megam a surgir as primeiras manifestagSes de questionamento dos abusos perpetrados
pelos governos estaduais.

QUADRO 2.9
Investimentos Recentes no Setor Automotivo — Regides Sul e Sudeste
Empresa Decisio Localizagio Valor Numero de Produto N2 veiculos Inicio da
(RS milh6es) Empregos : (Produgio Anual) Produgio
Volswagen Jul/95  Resende-R) 250,00 1 800 Caminhdes 40 000 1996
Volswagen Jul/95  Sio Carlos-sp 250,00 nd Motores - nd
Renaule Mar/96 Sio J .dos Pinhais-pR 1 000,00 8000 Automdveis 100 000 1999
Mercedes Benz Abr/96  Juiz de Fora-MG 695,00 1500 Automoveis 70 000 1999
Chrysler Ouy96 Campo Largo-PR 315,00 400 Picapes 40 000 1998
AudifVolkswagen Dez/96  Sio ). dos Pinhais-PR 500,00 2000 Automoveis 60000 1999
GM Dez/96  Gravatai-RS 600,00 2000 Automoveis 120 000 1999
- Santa Cacarina 500,00 nd Maotrores - 1999
b Mogi das Cruzes-sp 150,00 nd Estampana - 1999
Skoda Dez/96  Santa Cauarina 150,00 nd Caminhocs 5000 nd
Peugeot/Citroen  Out/97  Porto Real-R) 650,00 2500 Automdveis 707100 000 1999
Honda Sumarc-sp 100,00 1000 Automéveis 15 000 1997
Toyoca nd Indaiatuba-sp 150,00 nd Automéveis 15 000 1998
Fiat Belo Horizonte-MG 150-200,00 nd Automéveis 100 000 1999

Fonte: Imprensa cm geral ¢ textos especificos desta pesquisa.
Obs.: n.d. refere-se a informagia inexistente ou disponivel em virias versées contraditérias.

3 Uma breve ancdora ilustra o ponto. Conforme declarages literais de um téenico de governo, envolvido numa
das negociagdes com monradoras, “s6 para 14 do meio das negociages ¢ que percebemos que nés éramos 2 noi-
va”, com isso querendo dizer que ji tinham feito demasiadas concessées quando perceberam que a opgio inicial
da montadora era mesmo pelo estado.
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O quadro sumaria os projetos do setor automotivo que foram aprovados nesse perio-
do: aproximadamente RS 5 bilhGes de investimentos, distribuidos em dez plantas, com
apenas R$ 850.000 em quatro plantas no estado de Sio Paulo.

Trataremos, mais adiante, de detalhar, no limite do que é permitido pelo acesso li-
mitado a informagGes que ndo foram tornadas publicas, a natureza dos beneficios conce-
didos nesses projetos, e de apresentar uma proposta preliminar de avaliagio do seu custo
fiscal. Antes disso, s3o necessarias algumas observa¢des sobre os novos investimentos do
setor automotivo fora do eixo Sul/Sudeste.

3.2.3. A Medida Proviséria do setor automotivo € a guerra fiscal

O foco das atengGes no tema guerra fiscal tem estado centrado nas decisGes de locali-
zag¢3o dos grandes projetos das montadoras, que analisamos. No entanto, tém surgido,
em periodo recente, evidéncias de que a interferéncia governamental nas decisGes priva-
das de alocagdo do setor automotivo apresenta dimensées muito mais amplas do que
apenas a das politicas agressivas de alguns estados mais ricos do Sul-Sudeste. Os desdo-
bramentos gerados a partir da reedigio da medida proviséria que regula o regime do
setor automotivo, em 1997, demonstram que o fendmeno da guerra fiscal comega a al-
cangar dimensées ¢ modalidades inesperadas. Embora nio seja um tema contido no es-
copo desta pesquisa — limitada aos estados do Sul-Sudeste — ¢ importante tecer algu-
mas consideragGes sobre esses eventos.

A MP do setor automotivo, como ¢ sabido, incluia originalmente incentivos fiscais
para a implantagio de empresas no pais. Quando da sua reedi¢io, a bancada dos estados
menos desenvolvidos exigiu a introdugdo de incentivos diferenciados para suas regiGes, o
que altera substancialmente o seu alcance. Ela passou a contemplar um vultoso elenco de
incentivos diferenciais para empresas que decidissem localizar suas plantas naqueles esta-
dos. O quadro 2.10 sintetiza esse conjunto de concessdes e evidencia as diferengas favo-
rdveis as regiGes mais atrasadas.

Em um primeiro momento, tudo indicava que a medida seria de alcance restrito.
Apenas uma empresa, a Asia Motors, anunciou intengio de fazer uso dos incentivos e
insralar uma fibrica no estado da Bahia. No més de junho de 1997, contudo, foi divul-
gado um amplo elenco de novas inversdes a serem realizadas ao amparo daqueles incen-
tivos. O quadro 2.11 apresenta a situagio desses projetos quando esta pesquisa foi en-
cerrada, ao final de junho. A se confirmarem esses projetos, as regiGes mais atrasadas do
pais estardo efetivamente abrindo um participagio significativa e inédita no parque in-
dustrial automotivo brasileiro. O total de R$ 2,75 bilhdes do novo investimento setorial
em trés regides do pais, que respondem por aproximadamente 22% do PIB (em 1994),
nada fica a dever aos RS 4,9 bilhGes que se dirigiram para o Sul e Sudeste, geradores de
78% do PIB.
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QUADRO 2.10
Relag3o dos Beneficios Concedidos pelo Regime Especial Tomotivo

Principais Termos
Prazo dc Adesio

Término

Incentivos Fiscais

Indice de Nacio-
nalizagio

Regras Gerais

Regiio Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste
Terminou em 31 de maio para montadoras.
Termina em 31 de margo de 1998 para em-
presas de

autopegas.
2010.

Redugio de 100% do Imposto de Importagio
sobre bens de capital; Redugio de 90% do
Imposto de Importagio sebre insumos; Redu-
¢do de aré 50% do Imposto de Importagio
sobre vefculos; Isengio de [Pl incidente na
aquisi¢io de bens de capital; Redugdo de 45%
do 1Pl incidente na aquisigio de insumos;
Isengdo do Adicional de Frete para Renovagio
da Marinha Mecrcante; Iscngio do IOF nas
operagdes de cimbio para pagamento de bens
importados; Isengio do Imposto de Renda
sobre o lucro do cmpreendimento; Crédito
presumido de IPI, como ressarcimento de
contribuigoes, como o PIS ¢ a COFINS.

Para fabricantesde vefculos com mais de trés
rodas: no minimo, 50% ¢ sobe para 60% em
2002; Para fabricantesde vefculosde duas ro-
das: no minimo 60% acé 2001; depois, 70%.

O limite de importagio serd de 30% dos inves-
timentos cferivados pela ecmpresa periodica-
mente; A importagio de bens de capital com
bencficios scrd limitada ao valor das compras
internas desses produtos (proporgio de 1 para
1) aré 31/12/97. Depois, passa a ser de 1 para
1,5; A importagio de matéria-prima com
beneficios serd limitada A proporgio de 1 para
1; As importagoes de insumos nio podem
exceder a dois tergos das exportagdes liquidas
da empresa (inclui 40% das vendas exeer-
nas,100% dos gastos com treinamento de
mio-de-obra, 200% dos gastos com bens de
capital de origem nacional, 150% do valor de
importagoes de ferramentas ¢ 100% dos gastos
com com construgio civil); Os bonus de im-
portagio serdo de 200% sobre o valor das
compras de cquipamentos nacionais ¢ de
150%- de cquipamentos importados.

Regioes Sul e Sudeste
31 de dezembro de 1999.

31 de dezembrode 1999, para dar lugara um
Tegime auromonvo comum para 0 MERCOSUL.

Redugio de 90% do Imposto de Imporragio
sobre bens de capital. Redugio de 55% do
Imposto de Importagio sobre insumos em
1997, c dc 40% cm 1998 ¢ 1999.

Para empresas j4 instaladas: no mfnimo, 60%.
Para as empresas que vio sc instalar: 50%
durante os trés primeiros anas; depois, 60%.

A importagio dc bens de capital com benefi-
cios serd limitada ao valor das compras incer-
nas desses produtos (proporgio de 1 para 1)
aré 31/12/97. Depois, passaa 1,5 para 1. A
importagio de matéria-prima com beneficios
serd limitada 3 proporgio de 1 para 1; As
importagdes de insumos nio poderio exceder
a dois tergos das exporragoes Yquidas da
empresa (inclut 20% das vendas cxternas de
vefculos acabados, 120% dos gastos com bens
de capital de origem nacional em 1997, 100%
do valor de importagaes de ferramentas); Os
bénus de importagio serdo de 120% sobre o
valor das compras dec equipamentos nacionais,
¢ dc 100%, em cquipamentos importados.

Fonte: Folha de Sio Paulo, 04/06/97.
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QUADRO 2.11
As Empresas Participantes do Regime Automotivo
Nome Estado Origemda  Invesimento  Capacidade  Inicioda  Produrtos
Tecnologia Toral Produtiva Produgio
(USS milhoes) Anual

Hyundai Motors do Brasil Ltda. Bahia Corcia 286,2 20 000 1998 Utilitirios
Zam — Automotrizes Imp. Exp. . .
Ltda. Acre Ruissia 13,5 240 1998 Caminhées
Asia Motors do Brasil S/A Bahia Coréia 7190 60 000 1999 Utilitdrios
Tawa do Brasil Lida. Bahia Teheco 100,0 2200 1998 Caminhoes
Brazauto Ind. ¢ Com Ltda. (GM)

Nordeste EUA 160,0 60 000 1998 Utilitdros
Troller Ceari Brasil 16,0 2200 1998 Jipes
Taquari (Grupo Vicunha) Ceari Japio 150,0 25000 1999 Automdveis
Araguaia Tocantns China 88 98 1998 Caminhées
Inpavel Ind Paraibana de Vefeulos
Autom. Ltda, Paraiba China 300,0 30 000 1998 Urtilitirios
PP Part. ¢ Com. Ltda. Bahia Tedfia 140,0 100 000 1998 Motos
Daclim Motors do Nordeste Lrda, Bahia Coréia 151,0 145 000 1998 Moros
Tianjing Ind ¢ Com. Ltda. Goiis China 3,1 10 000 1998 Motos
Honda Ind. ¢ Com. Ltda, Goiis Japio 330,0 170 000 1998 Moros
Kurim Goiis China 135 30000 1998 Motos
Grupo Caloi Nordeste  Brasil 40,0 40 000 1998 Motos
Pontedera — Piaggio Bahia Itdlia 54,0 70 000 1998 Motos
Speed Cross Paraiba China 39,7 50 000 1998 Motos
Victoria Brasilia China 225 12 000 1998 Motos
International Autom. do Tocantins
Ltda. Tocantins  Brasil 23,0 1500 1998 Tratores
Cimi — Complexo Intema dc Mon-
tag. Ind. Ltda. Piauf China 380 12 000 1997  Tratores
Huanheng Motors do Brasil Goiis China 70,0 15 600 1998 Tratores
International Aut.de Pernambuco
Lida. Pcrmamb,  Brasil 23,0 1500 1998 Tratares
Emei Pernamb.  China 45 3600 1997 Tratores
Vitoy Goiis Argentina 7,0 1 800 1997 Tratores
Marleste Navepacio S/A Goifs China 40,8 1600 1999 Empilhadciras|

Fonte: Gazeta Mercannl, 04/06/97.

Nio hd qualquer divida sobre os diversos aspectos positivos que esse fato encerra, e
ndo € necessdrio repetir aqui as conhecidas consideragdes sobre desigualdades regionais.
Nossa preocupagio bdsica neste trabalho, contudo, é com a questio mais geral da coor-
denagdo das politicas de desenvolvimento, ou, mais precisamente, com os custos fiscais
envolvidos na ndo-coordenagio dessas politicas.

O governo federal tem sustentado, reiteradamente, uma postura basicamente avessa a
politicas industriais ativas, de cardter discriciondrio. O discurso tem enfatizado sempre
que as politicas relevantes sio aquelas voltadas para os ganhos sistémicos, para a redugio
do “custo Brasil”, etc. Na prdtica, a progressiva retirada do governo federal das agdes
discriciondrias nio levou & “sauddvel hegemonia do mercado”, como muitos esperavam,
mas criou um vazio de politicas que foi rapidamente preenchido pela agdo dos grupos
regionais. A aparente novidade nesses desenvolvimentos é perceptivel até nas palavras do
insuspeito prof. Antonio Barros Castro: “ninguém podia prever que o império do mercado,
proclamado por Brasilia, viesse a ser tdo freqiientemente contornado pelas politicas de governa-
dores ¢ prefeitos”(FSP, 4/6/97, 2-2). Em todo o rumoroso processo de acirramento da
guerra fiscal, que se iniciou junto com esse governo, sua postura tem sido sempre de cri-
tica hesirante e algumas tentativas pouco enérgicas de criagdo de mecanismos que o res-

122




ASPECTOS DA GUERRA FISCAL NO BRASIL

trinjam. Se, por um lado, em momento algum deixou de ficar explicita a rejeigio do go-
verno federal ao descontrole em curso no uso dos incentivos, nenhuma iniciativa con-
creta de implementar um conjunto minimo de critérios e diretrizes que ordenassem esse
andrquico processo chegou a ser sequer esbogada. (na parte III, A frente, detalhamos e
discutimos as iniciativas feitas até agora).

Neste contexto, a reformula¢io da MP do setor automotivo, enguanto intervencio iso-
lada ¢ sinica, até agora, do governo federal na disputa entre estados por novos investimentos,
assume uma fei¢do problemdtica e pode representar um passo atrds na reordenagio do
processo. No essencial, representa a assungao, pelo governo federal, da fung¢io de conce-
dente, aos estados mais atrasados, de incentivos compensatérios que nivelem sua capaci-
dade de atragio de investimentos com a dos estados do Sul-Sudeste. Como j4 apontamos
aqui, em periodo recente diversos fatores tém levado a um quadro desfavordvel, desse
ponto de vista, para aqueles estados: atrofiamento dos investimentos estarais, criagio do
MERCOSUL, etc. Repete-se entio a mais conspicua tradi¢do nas politicas de desenvolvi-
mento regional brasileiro: o governo central se torna o canal de implementagio de poli-
ticas de diferenciagio das condi¢Ges de inversio num sentido favordvel aos estados atra-
sados, que tém menos poder para desenvolvé-fas por si préprios.

Sé que, nesse caso, essas medidas buscam, com larga margem, neutralizar os efeitos
perversos do descontrole das a¢Ges dos estados financeiramente mais poderosos (que
escalam de forma leviana a dimensio dos beneficios), e o fazem implementando outro
jogo competitivo que reproduz, entre regiGes, a mesma competi¢io perversa que ji
mostramos ocotrer entre os estados desenvolvidos sob comando das grandes empresas.
Ao fazé-lo, o governo federal estd, implicitamente, validando as politicas anteriores dos
estados desenvolvidos, tomando-as talvez como um elemento a mais do “livre jogo do
mercado”, e reduzindo em muito as suas chances de operar medidas que efetivamente
interrompam esse processo andrquico, peculiar e eminentemente regressivo de redugao
da carga tributdria incidente sobre a atividade econdmica.?

3.2.4. Beneficios fiscais para o setor automotivo

Para analisar o conjunto dos beneficios que tém sido concedidos nas operagdes fiscal-
financeiras da guerra fiscal, utilizaremos uma merodologia que se apoia na definigdo de
cinco categorias bésicas de beneficios, que passamos a conceituar a seguir.

1) Gastos diretos

Incluem-se nessa categoria todos os beneficios que envolvem dispéndio direto de re-
cursos publicos, realizado pelo prdprio estado, em obras, servi¢os de infra-estrutura e
instalagGes produtivas, considerando-se também af o caso de terrenos doados.

*  Dado o escopo definido para esta pesquisa, nio aprofundaremos a andlise dos incentivos concedidos pelo gover-
no federal. Cabe, contudo, chamar atengio para o fato de que, somadas todas as concessées, os subsidios podem
atingir, nesses projetos, um nivel muito proximo dos mais agressivos casos ocorridos no Sul-Sudeste.
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2) Aportes financeiros

Inclui as alternativas de repasse de capital para o empreendimento, sob duas formas
bdsicas: i) concessdo de crédito subsidiado para capital fixo e de giro, e ii) participagio
aciondria

3) Operagies de diferimento do ICMS

Trata-se de todo mecanismo — inclusive crediticio — que viabiliza uma operagio de
devolugao total ou parcial do ICMS gerado pela empresa.

4) Rentincin fiscal explicita

Abrange os casos em que € concedida isengdo explicita de impostos, em geral limitada
a taxas municipais como 1SS e IPTU.

5) Garantias

Inclui os casos em que o estado oferece caugbes ou fiangas bancdrias como garantia
os beneficios acordados, perante o risco de mudangas na legislagio ou outras.

Alguns breves comentirios s3o necessdrios para esclarecer o papel dos diversos tipos
de incentivos e, principalmente, a natureza extremamente diferenciada que assume o si-
gnificado fiscal e social da sua concessio.

Os gastos diretos envolvem a mobilizagdo de toda a capacidade de intervengdo de que
dispbem os dois niveis de governo, pelos orgamentos da admiministragio direta € do uso
de suas empresas estatais, para prover todas as condigdes fisico-logisticas exigidas pela
empresa para sua operagio. Ponto fundamental é que, em muiros casos, trata-se de obras
que tém interesse social € econémico por si mesmas, ndo sendo possivel imputar o be-
neficio gerado exclusivamente 3 empresa que motiva sua execugio. E evidente que, nes-
ses casos, a obra passa a ser priorizada em fun¢io do novo projeto, mesmo que o retorno
marginal do investimento, do ponto de vista social e mesmo econémico mais amplo, o
sitnasse num nivel de prioridade baixo. Em alguns casos — por exemplo, a construgio
de pdtio de estacionamento no terreno da empresa — é evidente a apropriagio privada
do beneficio. Em outros, contudo — a duplicagio de um trecho de rodovia, por exem-
plo — jd ndo ¢ tio simples. Isso torna problemdrica a avaliagdo do custo fiscal especifico
do beneficio para a empresa. De qualquer forma, essa avaliagdo €, em geral, impossivel
porque, na quase totalidade dos casos, nio hd estimativas disponiveis para os gastos en-
volvidos. ‘

Quanto aos aportes financesros, tém assumido predominantemente o cardter de aportes
crediticios, sistematicamente com elevado nivel de concessio de subsidios. E bastante
dificil identificar detalhes das operagGes, mesmo porque os projetos estio, no presente
momento, em fase inicial de constru¢io. Em geral, tém sido os fundos estaduais de des-
envolvimento que provéem o finding das operagSes. HA casos aparentemente impor-
tantes, ainda ndo de todo esclarecidos, em que o estado pretende utilizar fundos resul-
tantes da privatizagio de empresas estaduais para financiar participagdo aciondria nas
empresas privadas.
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Os casos de diferimento de ICMS incluem, predominantemente, operagdes de financi-
amento via fundos fiscais jd existentes ou especialmente criados para a situagio. Em fun-
¢io dos problemas envolvidos com a ilegalidade ostensiva desses incentivos, todos os
governos tém optado pela utilizagio da operagdo que chamamos de “triangulagio” utili-
zando um fundo fiscal. Optamos por criar uma categoria especifica, separando-as das
operagdes crediticias “puras” do item 2. A razdo bdsica € que, nesse caso, o funding do
financiamento € a receita de ICMS gerada pelo empreendimento, sendo a operagio credi-
ticia e o préprio fundo fiscal meros instrumentos para dar um contorno legal 4 operagio
bdsica, que ¢ o diferimento subsidiado do imposto. Esse aspecto fica evidente ao se con-
siderar o “nimero magico” de, em média, 9% a 10% do faruramento. Supondo-se uma
média de 50% a 60% de valor adicionado setorial, a aplicagio da aliquota de 18% sobre
esse valor geraria um recothimento préximo dessa ordem. Desde que seja garantido o
repasse do recurso orgamentdrio para o fundo, monta-se uma operagio triangular que
devolve o imposto a empresa.

Um aspecto essencial dessa diferenciagio entre as categorias 2 € 3 reside na natureza
do impacto fiscal/orgamentdrio. Enquanto as operages de crédito puras exigem necessa-
riamente a disponibilidade de recursos fiscais ex—ante ou entio a captagio desses recur-
sos no mercado, a operagio de crédito udlizada para diferimento do ICMS envolve a ma-
nipulagdo da receita incremental gerada pela empresa e, portanto, nio compromete re-
cursos correntes do setor piiblico. Em todos os casos, ela comega a existir quando a em-
presa inicia a operagdo. No essencial, € a devolugio do 1CMS gerado pela nova produgio.
O argumento relevante nesse caso € que, guando a concessdo dos incentivos € a condigdo para
a localizagdo da empresa no estado, a receita de qualquer forma ndo existiria. Ganham-se os
empregos e todos os efeitos dinamizadores — reza o argumento — abrindo-se mio de
receita que, de toda forma, jamais aportaria aos cofres do estado. Na medida em que nio
temos conhecimento da efetiva preferéncia locacional da empresa, nio hi como negar
vigor a essa argumentagdo. Assim, qualquer metodologia de avaliagio do impacto fiscal
sobre o proprio estado teria que contemplar a diferenciagio importante entre o envolvi-
mento de recursos gerados ex-ante, a partir da capacidade de alavancagem tributdria e
financeira dos governos, que independem do préprio investimento, e aqueles gerados ex-
post pela prépria inversio. Vale notar que, embora em alguns casos o beneficio seja es-
tendido aos setores complementares da inversio — por exemplo, autopegas —, sobre os
demais efeitos dinamizadores da atividade regional e, portanto, da arrecadagio incidirio
aliquotas normais. Importante frisar, finalmente, que o raciocinio acima vale para o im-
pacto local. Do ponto de vista agregado, o pais perde inexoravelmente a receita integral
do incentivo. Todos esses aspectos serdo retomados a frente, quando tentarmos uma
modelagem preliminar dos custos e impactos.

Apresentamos, nos quadros 2.13 a 2.15, adiante, uma sintese dos beneficios concedidos
em quatro dos principais projetos recentes do setor automotivo, classificados segundo a
metodologia exposta. Os dados s3o altamente problemdticos, uma vez que os governos se
recusam terminantemente a tornar publicos os contratos e arranjos, €, NOs raros casos em
que o fazem, nio se pode ter nenhuma garantia de que todos os beneficios sdo informados.
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Os dados apresentados foram reunidos a partir de pesquisa direta junto a 6rgios de gover-
no, entrevistas com pessoal envolvido e cotejamento com informagdes obtidas pela im-
prensa. Em muitos casos, embora haja indicios de beneficios em certas categorias, nio foi
possivel obter qualquer informagio mais segura. Em nenhum dos casos foi possivel obter
mais do que a indicagdo qualitativa das obras de infra-estrutura concedidas. No hi qual-
quer quantificagio dos gastos envolvidos. Assim, é muito dificil fazer qualquer avaliagio
dos impactos fiscais gerados por esses programas. E conveniente tecer alguns comentirios
sobre esses quadros.

Primeiro, limitamo-nos a apenas quatro casos, devido i quase total inexisténcia de
informagées seguras para os demais. No caso do Parand, as informagdes sio disponiveis
apenas para a Renault, e, ainda assim, de forma incompleta. E de se supor que as outras
duas empresas tenham recebido beneficios semelhantes.

Os terrenos, regra geral, sio doados. Em alguns casos, € gasto direto da prefeitura lo-
cal; em outros, como o da Renault, o estado repassou recursos para a prefeitura.

Existe apenas um caso identificado de participagio aciondria, também no Parand, que
adquire um certo relevo porque o fisnding para a participagio envolve uma operagio de
conversao patrimonial: o estado venderia participagio em empresas estatais e passaria a
deter agdes de empresa privada. Se consideramos que muitos estados detém estoques
relevantes de ativos dessa natureza, esse expediente pode vir a se constituir em uma nova
alternativa de financiamento da guerra fiscal, mesmo no caso de que se implemente o
principio do destino e ainda no caso em que a situagdo corrente das finangas estaduais
inviabilize gastos de maior porte. Registre-se que também no Rio Grande do Sul essa
opgio tem sido efetivamente colocada pelo governo. Em dezembro de 1996, o governo
teria enviado a Assembléia projeto que, ao lado de medidas para agilizar o diferimento
do ICMS, previa alteragées no programa de reforma administrativa do estado de molde a
utilizar recursos da privatizagio de empresas estaduais na politica de incentivos (GM,
12/12/97). O programa de Minas Gerais — FUNDIEST — prevé essa possibilidade, em-
bora nio haja noticias de sua utilizagio até agora. Finalmente, hd indica¢Ges fortes de
que os entendimentos entre o governo do Rio de Janeiro e a Peugeot incluirdo partici-
pagdo aciondria, o que ¢ igualmente previsto no FUNDES.

Quanto a operagées de crédito, apenas no caso da Mercedes Benz ndo hd informagdes
de sua urilizagdo. No caso da Renault, existe a suspeita de que as negociagdes teriam in-
cluido financiamento, o que se deduz a partir do balango da empresa. O governo do es-
tado, contudo, nega sua existéncia.

Finalmente, o diferimento do ICMS ¢ um instrumento importante ¢ presente em to-
dos os acertos, sem exce¢io. O que muda é o mecanismo urilizado. Em dois casos, go-
vernos e empresas optaram pela alternativa mais cautelosa da triangulagio que camufla o
incentivo. Minas Gerais e Rio Grande do Sul utilizaram fundos fiscais para o diferi-
mento, no jd cldssico modelo dos 9% do faturamento. J4 os outros dois casos adotam o
diferimento aberto, sem utiliza¢io de fundos fiscais.
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3.3 ELEMENTOS PARA A ELABORAGAO DE UMA METODOLOGIA DE AVALIACAO

Nio foi possivel, nos limites de tempo desta primeira etapa da pesquisa, elaborar um
modelo adequado para a avaliagio do impacto global dessas iniciativas. Por outro lado, a
precariedade dos dados existentes impediria qualquer aplicagio mais rigorosa. Busca-se
neste item indicar alguns elementos bisicos que devem orientar a elaboragio de uma
metodologia de avaliagio, em etapas futuras do trabalho de pesquisa.

1) O problema reside em mensurar ¢ depois cotejar dois conjuntos de fatores. Pri-
meiro, os smpactos® globais decorrentes do novo investimento, que envolvem basica-
mente alteragGes positivas no nivel de emprego (diretas e indiretas), no nivel de qualifi-
cagio do emprego ofertado e na indugio a novos investimentos. De outro lado, a totali-
dade dos custos fiscais envolvidos na realizagdo do investimento, os quais estio, no essen-
cial, cobertos pelas categorias utilizadas nas tabelas construidas no item anterior, sobre o
setor automotivo. Numa primeira aproximagio, a ser revista  frente, teriamos:

CFy < = > IMP,, (1)

Hi enormes dificuldades metodolégicas para lograr a comparagio indicada. Os im-
pactos (no sentido de beneficios) econémicos e sociais gerados pelo investimento assu-
mem, em grande parte, cariter permanente, inclusive no caso em que haja total desmo-
bilizagdo do investimento inicial.*” Seria necessdrio, a rigor, arbitrar critérios para trazer
a valor presente esses efeitos. Também os custos fiscais, embora A primeira vista se limi-
tem a0 periodo de concessio do beneficio, podem ter efeitos de mais longo prazo, na
medida em que afetem a siruagio orgamentdria, ampliando a divida publica e gerando
atrasos no suprimento de bens puablicos essenciais.

A seguir, apresentamos uma abordagem introdutéria ao problema, que fica limitada a
identificagdo das varidveis mais imporrantes e a uma primeira tentativa de agrupd-las em
conceitos de custo fiscal e impactos local e nacional. Ndo detalharemos aqui os aspectos
técnico-financeiros da mensuragio dos subsidios crediticios.

Vamos supor aqui um caso hipotético de um grande projeto de inversio, grande para
as dimensbes do parque industrial local, o qual recebe o elenco usual de beneficios tal
como nos quadros citados, por um periodo de tempo determinado, findo o qual a em-
presa estaria em produgio normal sem qualquer favor fiscal. Fazemos também a suposi-
¢3o de que, entre os beneficios concedidos, consta o diferimento integral do ICMS gerado
pela empresa durante o periodo abrangido pelos beneficios, via o instrumento dos fun-
dos fiscais (modalidade 3 citada).

2. Os impactos positivos

(I) O conjunto de beneficios gerados pelo projeto de investimento compdem-se, es-
sencialmente, de:

% Urilizamos a palavra impacto para cvitar a confusio com a palavra benefizio, que vem sendo utilizada com outro
sentido a0 longo deste texto.

¥ Por exemplo, mesmo que a Chrysler feche sua fibrica em Curitiba em dez anos, os efcitos induzidos sobre a
estrurura produriva local, qualificagio de mio-de-obra, ctc., em boa parte permanccerio.
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« efeitos diretos na oferta de emprego — € o elemento mais visivel e sem problemas
de avaliagio;

« efeitos indiretos na oferta de emprego — de mais dificil avaliagdo, especifico para
cada caso, mas passivel de identificagio com razodvel precisio;

« efeitos na qualificagdo média do emprego ofertado, e portanto na qualificagio da
mio-de-obra local — de muito dificil mensuragdo, embora inegavelmente exista.

Para viabilizar qualquer comparagio ou correlacionamento com os custos, é necessd-
rio reduzir a mensuragio desses impactos a uma unidade comum. A alternativa imediata
¢ o mimero de empregos criados direta e indiretamente. Isso esbarra no problema de
que medir simplesmente postos de trabalho € insuficiente. E necessdrio, portanto, desen-
volver uma forma de homogeneizagio dessa medida. Uma alternativa para isso parece
ser a conversio desse impacto em renda incremental gerada pelo projeto.

(IT) Hd um problema adicional quanto aos impactos positivos gerados. Uma parte
deles nio se refere aos efeitos no sistema industrial, acima considerados, mas ao seu re-
flexo na arrecadagio dos impostos locais. Independentemente do imposto incremental
gerado pelo proprio projeto, o qual por suposigdo € objeto de diferimento e portanto nio €
recolhido nos prazos legais, o investimento derivado do projeto, em outros setores com-
plementares ¢ subordinados, em geral nio é beneficiado com o diferimento.®® Assim, na
medida em que se concretizem, representam uma receita adicional que, na auséncia do
investimento indutor, nio se realizaria.

Dessa forma, o impacto positivo global, no nivel local, seria representado por:
IMPjo = IMP;y4 + IMP,, (2)

Mesmo sendo satisfatoriamente realizada a conversao do emprego para renda, a
igualdade acima ndo permite a redugdo a uma unidade de medida comum e homogénea.
Voltaremos a isso a frente.

Finalmente, ¢ necessdrio apontar alguns problemas que nio contemplaremos aqui,
pelas dificuldades de avaliagdo, e que se referem, na maior parte, as diferencas entre im-
pactos (efeitos positivos) gerados ao nivel local e no nivel nacional. Primeiro, note-se
que, enquanto os custos sio restritos ao dmbito estrito do governo estadual que concede
o beneficio, os ganhos podem apresentar, e provavelmente apresentario, spillovers no
ambito regional mais amplo. Por exemplo, o amplo volume de investimentos no setor
automobilistico da regido Sul define impactos positivos que s3o, em parte, partilhados
pelos trés estados. Se isso ocorre, a mensuragao do impacto no territério do estado-sede
subestima o impacto global. Segundo, uma sofisticagdo adicional da avaliagio do im-
pacto no nivel agregado tomaria em conta o fato de que, ainda que sob custos elevados,
o processo de guerra fiscal opera um efetivo processo de desconcentragio produtiva, re-
duzindo as disparidades regionais, melhorando a distribuigio da renda decorrente da

¥ Note-se que, em alguns casos de grandes monradoras, os governos estio estendendo os diferimentos subsidiados
também a0 conjunro de fornecedores. Nesse caso, o sctor passa a ser incluido, para efeito desta discussio, no projcto
principal, ¢ ndo sc inclui nos cfeitos derivados.
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atividade produtiva ¥ e dinamizando regides relativamente atrasadas. Posto de outra
forma, pode haver um ganho, neste nivel, que ndo ocorreria se a preferéncia privada de
alocagdo reproduzisse a concentragio existente. Terceiro, como lembra Varsano (1996),
existe também uma perda sistémica decorrente de que a alocagio do investimento nio
serd feita sob orientagio de critérios de mercado, mas distorcida pelo beneficios. Final-
mente, retornando ao plano estrito da economia local, note-se que os impactos globais
de blocos sucessivos de inversio em um setor ou setores de alguma forma complementa-
res provavelmente nio evoluem de forma linear. Se um estado consegue atrair uma em-
presa de um setor novo, os impactos terdo uma dimensdo. A atragdo de sucessivas novas
empresas nesse setor levard a uma ampliagio mais que proporcional dos efeitos, pelo
menos em uma etapa inicial em que as economias de aglomeragio e sinergias predomi-
nem. Essa observagdo ¢ importante para indicar quio complexa € a avaliagio dos benefi-
cios locais gerados por projeto individual. Um exemplo esclarecedor € o caso do Parand.
Os efeitos positivos gerados pela primeira montadora, isoladamente, podem se evidenci-
ar menores do que aqueles gerados pela existéncia de um complexo automobilistico com
trés grandes empresas.

3. A estimagdo dos custos fiscais. O segundo problema ¢ estimar os custos fiscais associ-
ados ao projeto. Aqui surge a importante questio de separar duas ordens de custos: o
que incide sobre o governo estadual e aquele agregado, que incide sobre a economia na-
cional. Isso decorre da suposigio bdsica feita a0 longo deste trabalho, de que em nenhum
caso relevante os incentivos efetivamente alavancam investimento adicional para o pais,*
apenas alteram a sua localizagio. Se assim ¢, estabelece-se uma grande diferenca entre os
custos incidentes nos dois niveis. A estimativa da perda em nivel nacional — custo fiscal
agregado — deve ser feita, em primeira aproximagio, considerando-se a totalidade dos
beneficios concedidos e gastos fiscais realizados em fungio do projeto. Jd o custo fiscal
no ambito estadual seria menor, uma vez que grande parte do subsidio concedido ¢ ba-
seado em rentincia da receita incremental gerada pelo investimento.*!

A difevenga entre custos fiscais agregados e locais. Na estimativa dos custos, estabelece-
mos acima uma diferenciagdo bdsica entre os custos incidentes direta e imediatamente
sobre o orgamento, e aqueles que, por assim dizer, “dispendem receita futura”. A ques-
tao bisica € referente ao diferimento do ICMS. Em todos os demais casos, hd um impacto
imediato sobre a disponibilidade atual de recursos fiscais,* enquanto as operagdes de
diferimento disfargado de ICMS tém impacto distinto.

% Embora, evidentemente, se considerarmos os cfcitos da clevada concessio de subsidio, o resulrado distributivo
global serd distinto.

¥ Cabe lembrar, como jd sc apontou em outra parte, quc ¢ possivel a ocorréncia de casos nos quais a preferéncia
locacional privada scria por outro pafs no espago do MERCOSUL, essencialmente Argentina. Nesse caso, no plano
agregado teriamos que computar ambém ganhos dele decorrentes.

1 No cnmnto, ¢ necessério considerar que na média dos investimentos de grande porte realizados no pafs hd um
volume minimo de beneficios concedidos. Portanto, a comparagio que permite estimar o impacto deve ser feita
contra algum padrido de bencficios, a ser definido.

2 Embora as obscrvagoes feitas levem a rejeitar a alocagdo integral de todos os custos a0 projeto, particular no caso
de infra-cstrutura.
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Diferimento do 1CMs. A figura, que indica a evolugio da arrecadagio do 1CMs de um
estado hipotético, serve como referéncia esquemdtica para se avaliar a questio, no caso
de um grande projeto de investimento. A curva inferior (a) projeta a arrecadagio na hi-
pdtese de que o investimento nio ocorresse. No caso em que ele ocorre, a partir do
momento (tempo 8) em que a empresa inicia sua operagao e suas vendas, a receita poten-
ctal passaria para outro patamar, dado pela curva (c). Supondo-se, como € a regra atual,
que toda a arrecadagdo incremental seja diferida por subsidios, a receita efetiva continua-
ria a ser dada pela curva (a). Na medida em que os efeitos dinamizadores associados ao
projeto comegassem a ocorrer (tempo 10), haveria um ganho adicional de receita decor-
rente. Esse € o ganho que jd identificamos acima, na expressio (2), sob a suposi¢io de
que o estado nio subsidie esses novos investimentos.

Sob o ponto de vista da economia nacional, o custo fiscal é definido pela diferenga
entre a curva potencial e a efetiva. Do ponto de vista da economia estadual, em compara-
§A0 com suq Situagdo anterior, no que se refere estritamente ao ICMS, nio hd uma perda efeti-
va. Ao contrdrio, ela passa a ter sua receita ampliada pelos efeitos da inversio derivada.
Em outras palavras, do ponto de vista da sua receita potencial anterior, hd um ganho que
decorre da receita adicional que o investimento arrasta, dado pela diferenga entre as cur-
vas e (b) e (a).

Suponhamos que, a partir do tempo 16, os beneficios do diferimento estejam esgota-
dos, e a empresa retorne a0 volume normal de recolhimento. Nesse caso, a receita efetiva
iguala a receita potencial, num patamar mais alto que a receita possivel sem o investimento.

Esse exemplo demonstra o ponto bdsico: do ponto de vista do estado concedente,
nio hd perda de receira em comparagio 4 situagio hipotética de nio se realizar o projeto.

5. O custo fiscal do governo local. Considerando-se a andlise acima, e tomando-se como
referéncia as categorias jd definidas aqui, o custo fiscal para o governo local, entre os
tempos 8 ¢ 16 no nosso caso hipotético, seria definicio pelo valor presente dos diversos
beneficios:
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CF = VP ( TE + a. INF + CREg ) + TX — IMP,, ) (3)
na qual:

TE = custo toral dos terrenos doados, quando for o caso.
INF = custo total das obras de infra-estrutura.

a = coeficiente que apreenda o fato de que o gasto em infra-estrurura nio ¢ todo
apropriado pela empresa.

CRE = montante total de crédito stricto sensu (diferenciando-se aqui dos créditos
para diferimento do ICMS).

i = taxa da captagio média para o governo estadual.

I, = taxa média paga pela empresa.

TX = montante total de taxas (IPTU, ISS) ndo pagas pela empresa.

IMP,,, = arrecadag3o incremenral gerada pelo investimento induzido (expressio 2).

Note-se que o diferimento de ICMS ndo entra como custo fiscal do governo local, de acor-
do com a argumentagio exposta. Da mesma forma, subtraimos do custo fiscal local a receita
adicional induzida pelo projeto: a arrecadagio adicional representa fonte de financiamento no
periodo relevante, em comparagio 2 alternativa de nio se ter o investimento.

6. Os custos fiscass agregados. O custo em que incorre globalmente a economia devem
necessariamente incluir aqueles relativos a diferimento do 1CMS, que foram excluidos do
computo do custo local. Por outro lado, o ganho adicional de receita IMP,,, nio deve ser
mais abatido, uma vez que, em nivel nacional, ocorreria de qualquer forma. Assim, o
custo fiscal agregado ¢ dado por:

CFagr = CFy,. + VP(IMP,,) + VP(DIF ;. 1) (3)

em que DIF indica a perda de arrecadagio decorrente do subsidio embutido no dife-
rimento do imposto, ou seja, juros baixos e redugio/eliminago da corre¢io monetiria;
na figura, corresponde 2 drea entre as curvas (c) e (b). Inclui-se agora o custo que, no
cdmputo do custo local, fora excluido.

Duas das varidveis incluidas acima — CRE (; _j, € DIF ;. _ ;) — s30 meramente sim-
bélicas, e demandam elaboragio mais cuidadosa do ponto de vista financeiro. H4 que se
avaliar qual ¢ a raxa de juros a ser utilizada como parimetro. As demais exigem apenas 0
acesso a informagio dos montantes de dispéndio envolvidos, os quais nio existem, até
agora, para a maior parte dos projetos.
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QUADRO 2.12

Contrato entre Mercedes Benz e Governo de Minas Gerais

TERRENOS

Doagio: 28 milhdes m?

INFRA-ESTRUTURA

Urbanizagio margens Rio Paraibuna.
Sistemas dc esgotos.

Accssos vidrias.

Pétios de estacionamento.

Pistas dc tesres.

Obras para fornecimento de encrgia clérica.

PART. CAPITAL

Nada consta.

CREDITO

FIND/PROIM
RS 112 milhdes p/ cap. giro ¢ cap. fixo.
— Corr. monctdria integral
— Juros 3,5% a.a.
— RS 25 mi caréncia 12 meses
— RS 80 mi caréncia 36 mescs
FUNDIEST/PROE
RS 16 milhGes p/cap. fixo
duas parcclas: 3/99, 60% 3/2000, 40%
Sem juros ¢ sem corr. monetdria
Caréncia 120 meses

Valor ndo determinado para comercializagio de veiculos importades até ini-
cio de prod. prépria. valor predeterminado por veiculo cf. tabela.

Prazo dez anos
Caréncia dez anos

DIFERIMENTO
ICMS

FUNDIEST/PROE — Ind. ¢ EMDI

Financiamento, por dez anos, p/ cap. giro, pelo estado e municfpio.

Estado: 7,75% sobre fat. mensal

Munic.: 1,35% sobre far. mensal
Total: 9,1% sobre fat. mensal

Sem juros ¢ sem corregio monctiria

Caréncia 120 meses

Munic. sé liberard financiamento a partir do terceiro ano de faturamento,
rendo sido definido para o quarto ano o percentual de 0,679% ¢ do 52 ao 102
percentual de 1,35%.

ISENGAO TAXAS

Nada consta

GARANTIAS

Caugiio de a¢oes da CEMIG: RS 101,9 mithoes

Fianga bancdria: RS 3,1 milhdes

com corregio moncetiria, reavaliagio a cada 90 dias, de forma a garantir mi-
nimo de parcclas.
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QUADRO 2.13

Contrato entre Volkswagen e Governo do Rio de Janeiro

TERRENOS

Doagido: 2 milhdes m2
(ndo representou onus fiscal, Foi doagio do sctor privado)

INFRA-ESTRUTURA

Construgio de centro de meinamento em Angra dos Reis.

Complemeneagio do gasoduto que corta Resende até a porra da emp. compro-
misso de fornecimento de 4,4 milhdes m3 de gas/ano.

Reforma acroporto local.

Mclharia do acesso 2 fibrica.

Garanna de fornce. cnergia clérrica.

Concessio de terminal exclusivo no porto de Scpetiba ¢ dreas no porro do Rio
de Janeiro.

PARTICIPAGAO Nada consta
CAPITAL
CREDITO Nada consta
Originalmente, bencficios da Lei n@ 2 273/94. Devido 3 impugnagio, foi feito
DIFERIMENTO decreto especifico estabelecendo as mesmas condigbes:
ICMs — diferimento por cinco anos
— redugio de 40% na corr. monet. ( nio foi divulgado o facor)
— sem juros
ISENCAO TAXAS Isengio dos principais impostos municipais (IPTU ¢ 1S§) por dez anos
GARANTIAS Nada consra
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QUADRO 2.14

Contrato entre General Motors ¢ Governo Do RS

TERRENO Doagio: nada consta

Instalagdo de gis narural,

Fornccimento preferencial energia.

Linhas cfluentes sanicdrios e industriais.
INFRA-ESTRUTURA Terminal fluvial completo de uso exclusivo da GM.
Terminal maritimo privativo.

Mecthoria de rodovias de acesso.

Terraplanagem c urb. do terreno.

PARTICIPAGAO Nada consta

Governo do cstado (nio fica claro sc é fundo ou nio)

1) financiamenro da toralidade do investimento: RS 335 milhGes
governo estado antecipou para 3/96 o pagamento,

que ficou reduzido a RS 253 milhGes.

2) financiamento do inv. dos vinte fornecedores que se instalario
CREDITO junto A fibrica:

35% do inv. — RS 90 milhées

condigoes:

— 120 meses de prazo

— 60 meses de caréncia

— juros de 6% a.a., sem cor. monet.

FOMENTAR

9% faruramento de 1999 a 2004
Condigoes:

DIFERIMENTO ICMS — caréncia 120 meses apés encerramento
— sem juros ¢ sem corregio monctdria
FUNDOPEN — dc 2014 a 2022

restituigio de 75% do ICMS até cobrir 100%
do capital ou em oito anos.

ISENGAO TAXAS Nada consta

GARANTIAS Nada consta
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QUADRO 2.15

Contrato entre Renault e Governo do Parand

TERRENOS

Doagio: 5 milhdes m?
Financiamento do FDE — Fundo de Desenvolvimento Estadual para a prefeitura.

Norta: scgundo as informagées disponiveis, nio teria ocorrido doagio.

INFRA-ESTRUTURA

Construgio de subestagio da COPEL.

Redugio de 25% na tarifa de c.e.

Construgio de ramal ferravidrio ligando empresas A rede.
Abasrecimento de dgua — construgio de pogo artesiano.
Bergo ¢ pdtio exclusivos no porto de Paranagua.

Linha permancntes de transportes colctivos.

PARTICIPAGAO Participagio cm 40% do capital da empresa, cquivalente a
CAPITAL RS 300 milhoces, através do FDE — Fundo de Desenvolvimento Estadual, com base
cm venda de agbes da COPEL, royalties ¢ créditos do extinto BADEP.
Suspcita de crédito concedido, valor ndo conhecido,
CREDITO conforme referéncia feita no balango da empresa:

prazo de 10 anos, sem juros ¢ scm corregdo monctiria.

DIFERIMENTO IcMs

Enquadramento no Programa Parand mais Empregos.

Diferimento direto (sem uso de financiamento) de 100% do

ICMS gerado, por 48 mceses, com corregdo monctdria (UFIR) ¢ scm juros.
(foi garantido o usufruto do bencficio antes do inicio da operagio

da fibrica, para que a cmpresa montasse a rede de distribuidores).

Bencficio estendido aos fornecedores — ndo hd informagoes sobre condigées ¢ limi-
tes.

ISENCAO TAXAS

Nada consta

GARANTIAS

Nada consta
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PARTE III

ALTERNATIVAS DE EQUACIONAMENTO DA GUERRA FISCAL

Nesta parte final sdo discutidas as alternativas que visualizamos hoje para o equacio-
namento do problema da guerra fiscal, 20 mesmo tempo em que revisamos as principais
Iniciativas tomadas recentemente pelo governo para tentar coibir o processo.

Equacionamento para a guerra fiscal: alternativas e as tentativas vecentes do governo.

Entendemos que hd dois enfoques possiveis para o enfrentamento dos efeitos perver-
sos gerados pela guerra fiscal. Iremos apresentd-los de forma polarizada, buscando faci-
litar o entendimento. Na realidade, eles ndo sio mutuamente excludentes, podendo estar
combinados. O primeiro, que chamaremos, por falta de melhor palavra, de impositivo,
parte da premissa de que essas iniciativas s3o condendveis e indesejdveis in totum, ¢ se
orienta para tentar neutralizar integralmente suas manifestagSes. As tentativas hesitantes
feitas pelo governo federal desde 1995, para coibir o processo, podem, sem abuso, ser
classificadas nessa categoria. O segundo, a0 qual chamaremos ordenador, admite que hi
um espago para a atuagao positiva de politicas regionais, e visa essencialmente evitar que
derivem para um contexto no qual os beneficios por elas gerados sejam anulados por
custos fiscais excessivos.

1. O PRIMEIRO ENFOQUE: DIRETRIZES PARA ELIMINAR AS POLITICAS ESTADUAIS DE
\DESENVOLVIMENTO

O primeiro enfoque admitiria, a nosso ver, trés alternativas basicas para a anulagio das
prdticas de guerra fiscal, que vém sendo discutidas no periodo recente. Vamos comentar
seus aspectos mais gerais e depois relatar as tentativas recentes de implementd-las.

1) Estabelecer uma restrigio de ordem legal abrangente, se possivel constitucional,
que vete 0s mecanismos principais utilizados, ou, pelo menos, aqueles vistos como
mais nocivos;

2) Ampliar o arranjo institucional do CONFAZ de forma a tornd-lo um férum de fis-
calizagdo e controle efetivo;

3) Buscar a restrigdo via mecanismos triburdrios diretos, ou seja, a adogio do princi-
pio do destino.

A avaliagio dessas alternativas pode ser feita, a nosso ver, pelo uso de trés critérios.

1. Eficdcia — no sentido de capacidade para neutralizar todos os principais ins-
trumentos utilizados. Sua importincia decorre de que a guerra fiscal hoje langa mio de
multiplos instrumentos, nio apenas estritamente tributdrios.

2. Eficiéncia — no sentido de envolver procedimentos legais e institucionais de rd-
pida tramitagio, que respondam com agilidade is demandas.
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3. Viabilidade politica — no sentido ébvio de maximizar as possibilidades de que se
logre um consenso minimo no plano politico federativo em torno 4 sua implementagio.

Antes de entrar propriamente na andlise, vale relembrar um ponto de insisténcia deste
trabalho. Os mecanismos de guerra fiscal, em periodo recente, tém extrapolado ampla-
mente os limites do simples subsidio tributdrio. Se ela foi, em outros tempos, basica-
mente uma guerra tributdria, hoje € claramente uma guerra fiscal-orgamentdria. Isso colo-
€a, para iniciativas de ag3o restritiva, problemas de ordem mais geral, com complexas
implicages no que se refere i delimitagdo de autonomias dos governos subnacionais.
Uma coisa €, a partir da concepgio adequada do ICMS como um imposto arrecadador,
rejeitar sua manipulagdo com fins de politica discriciondria. Outra, muito distinta, é
questionar o poder dos governos estaduais de alocar livremente seus recursos préprios,
via orgamento, para os fins que desejar. Dificilmente isso deixaria de ser visto como o
retorno a0 centralismo orgamentirio do periodo do regime autoritdrio.

A primeira alternativa listada optaria por introduzir restri¢Ges de ordem geral, prefe-
rivelmente na Constituigdo. Um exemplo ¢ dado pela aparente tentativa, que descreve-
mos mais adiante, de introduzir uma forte restrigio i concessdo unilateral de incentivos
no artigo 155 do projeto de reforma triburtdria, de agosto de 1995, apresentado pelo
governo federal. O mérito bdsico dessa alternativa € a eficdcia: permitiria, em principio,
coibir uma parcela mais ampla dos instrumentos hoje utilizados, principalmente a trian-
gula¢io financeira que escamoteia o diferimento do ICMS. O seu problema principal é
que ela remeteria para a Justica comum todos os questionamentos, com as implicagdes
inevitdveis em processos demorados e perda de agilidade, sendo menos adequada do
ponto de vista do critério de eficiéncia. Desse tltimo ponto de vista, qualquer alternativa
que se apoie em um férum mais restrito e combine capacidade de enforcement e espago
para negociagBes entre agentes federativos pode ser mais eficiente. Mesmo o principal
mérito dessa alternativa — a abrangéncia — seria limitada pelas dificuldades existentes,
como se afirmou para restringir as agdes tipicamente orgamentdrias € crediticias sem ge-
rar conflitos em torno da auronomia dos governos subnacionais. Vale dizer, pode ser de
dificil viabilizagdo politica.

A segunda alternativa seria apoiada no uso de um férum mais restrito, 0 CONFAZ. A
hipétese que aparentemente orientou a mais recente tentativa de inibir a guerra fiscal,
incluida no projeto da Lei Kandir, era de que o aperfeicoamento daquele érgio, com a
criagdo de uma comiss3o de ética, o tornaria capaz de regular os abusos. Essa alternativa
¢ limitada na abrangéncia. Ela pode ser eficaz apenas no dmbito estrito do subsidio tri-
butdrio, mas tem escassas possibilidades de inibir outros instrumentos. No que range a
eficiéncia, teria o mérito de tramitar em um férum mais restrito, ganhando, em princi-
pio, mais agilidade. No entanto, dado o atual formato do CONFAZ, e dada sua base legal,
o conselho poderia apenas indicar a irregularidade e agir indiretamente, via a Procurado-
ria da Reptiblica ou o Tribunal de Contas.*

3 A proposra mais recente que remere para o Senado Federal o julgamento dos contraros firmados entre a iniciat-
va privada ¢ os governos estaduais tem certa similaridade com a discussio apresenrada. Eleger-sc-ia o Senado Federal
como um férum espccial para tomar as medidas cabiveis no sentido de inibir a dispura fiscal. Do mesmo modo que
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A terceira alternativa trataria de explorar a possibilidade de alterar o regime do 1cMs;,
implementando o principio do destino. Isso poderia ser feito diretamente, modificando-se
as regras de formagio de aliquotas interestaduais ou indiretamente, se fosse adotada a
proposta do ICMS compartilhado com a aliquota federal ser utilizada como mecanismo de
transferéncia nas operagGes interestaduais, 0 que apresenta sensiveis vantagens adicionais.*

Essa alternativa, se é, por um lado, altamente eficaz para interromper os fluxos de di-
ferimento hoje em curso, ndo pode ser vista como panacéia, 0 que parece ser a opiniio
de alguns observadores. Primeiro, afeta apenas o beneficio tributdrio, ndo alcangando as
formas fiscal-orgamentdrias de subsidio, tendo portanto eficdcia restrita. Além disso, nio
¢ irrelevante a existéncia de um vasto estoque de acordos de diferimento, tanto explicitos
quanto disfargados, que seriam por ela neutralizados. Isso, por si s6, estabeleceria um
fator adicional de rejeigdo 2 medida, além de outros j4 existentes.

Do ponto de vista mais sistémico, € necessirio notar que essa medida é tanto capaz de
neutralizar as formas atuais de subsidio tributdrio quanto de inverter as relagSes atuais de
poder relativo no uso do instrumento. O principio do destino, 20 mesmo tempo em que
inviabiliza o beneficio para “plataformas internas de exportagio™ — estados com merca-
dos préprios de pequena dimensio e préximos aos grandes centros —, potencializa a
capacidade de subsidio dos estados que detém os maiores mercados. Para muitos setores,
escalas de produgdo vidveis, sendo étimas, podem ser préximas da parcela de mercado
local controlada pela firma. Isso recolocaria, apenas para os grandes estados, a possibili-
dade de negociar condiges para a arrecadagdo do IVA em troca de investimentos, mes-
mo com a adogio do principio do destino. Desse ponto de vista, o principio do destino
representa um trunfo para os estados menores nio-produtores, pois amplia sua parcela
na arrecadagio, mas também uma perda de potencialidade relativa no uso do subsidio
tributdrio.

Quanto ao critério da viabilidade politica, caberiam ainda algumas consideragGes.
Desse ponto de vista, somente a segunda e a terceira alternativas seriam aparentemente
cogitdveis. A segunda, por fazer uso de um drgio jd existente e propor um processo de
vigilincia restrito aos préprios estados, sem ingeréncia de outros poderes. A terceira,
porque envolve, para a maioria dos estados, um ganho expressivo de receita.* Se consi-
deramos que hoje a grande maioria dos estados brasileiros utiliza politicas de atragdo de
investimentos, é pouco provivel que aceitem a pura e simples eliminagio dessa possibili-
dade sem qualquer contrapartida, como ocorre na segunda alternativa. Sobraria a tercei-
ra, que tem atrativos dbvios. Resta saber se os estados, principaimente os pequenos, cu-
jas mdquinas arrecadadoras sio ineficientes e nio gozam de nenhum outro trunfo na

no caso do CONFAZ, a proposta ganha em termos de viabilidade politica, mas perderia em eficicia ¢ principalmente
em cficiéncia.

#  Para uma discussio bastante abrangentc dos problemas envolvidos, ver Resende (1993).

4 A operacionalidade do imposto compartilhado estd descrita de forma diddtica em Varsano (1995).

“ g preciso fazer a qualificagio de que, na hip6tese de aplicagio estrita do principio do destino, os estados meno-
res teriam a ampliagdo da arrecadagdo condicionada A melhoria da sua mdquina arrecadadora, o que scria dificulrado
pela inevirdvel ampliagio do nimero de empresas a ser fiscalizado. Isso s6 seria cvitado pelas modalidades de reco-
lhimento com base na origem ¢ posterior distribuigio. Para maior detalhamento, ver Resende (1992).
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guerra fiscal senio a manipulagio do ICMS, aceitario sem resisténcia a troca do instru-
mento por uma receita potencial adicional.

As tentativas recentes de controle da guerra fiscal

As iniciativas do governo federal para interferir no processo de guerra fiscal parecem
remontar ao projeto de reforma tributdria divulgado em agosto de 1995.47 Até entio, as
Unicas medidas existentes eram aquelas encetadas pelo governo de S3o Paulo e j4 relatadas.

Recorde-se que o eixo do projeto apresentado era a criagdo do ICMS compartilhado,
com a incorporagio do IPI 4 base do atual ICMS e a defini¢do de aliquotas diferenciadas
por nivel de governo, com fungGes distintas. O projeto afetava potencialmente a guerra
fiscal, antes de mais nada, pela possibilidade que abria de superar as dificuldades na im-
plementagio do principio do destino.

Além disso, havia pelo menos dois dispositivos, ndo imedjatamente perceptiveis e tam-
pouco destacados na exposigio de motivos que acompanhava o projeto.*® No artigo n®
155, que o projeto propunha incluir no tirulo VI, capitulo I, proibia-se a concessio, a
contribuintes especificos, de qualquer tipo de ressarcimento ou financiamento que anulasse
o 6nus do imposto*® Esse dispositivo, corretamente interpretado, deveria rejeitar todos os
mecanismos de triangulagio que se desenvolveram nos anos 80 e foram ampliados em pe-
riodo recente.

Em segundo lugar, no artigo 11, onde se estabelecem as disposi¢es transitdrias até a
entrada em operagdo do novo imposto, em 1998, proibia-se o aproveitamento de cré-
dito quando o imposto de origem fosse, de algum modo, reduzido por incentivos ou
abatimentos, inclusive de narureza financeira e crediticia. Nio seria estranho se a intro-
dugio desse item refletisse as preocupagdes de mesma natureza que o estado de Sio
Paulo vinha enfrentando desde o inicio da década, e que resultara em sensivel fracasso ao
tentar mobilizar as vedagGes existentes na Lei Complementar n® 24/75.

Existia, portanto, ainda que nio enfatizado, um dispositivo minimo que serviria de
instrumento a0 governo na restri¢io da guerra fiscal. Como se sabe, o projeto na sua
totalidade acabou emperrado e as partes relativas ao embargo do conflito interjurisdicio-
nal ressurgirdo, ainda que parcialmente, na chamada Lei Kandir.

Note-se que, na primeira ¢ mais ampla versio da lei, nio havia qualquer referéncia ao
CONFAZ. Era claramente uma medida que estaria enquadrada na primeira alternativa
listada dependendo de recursos aos canais juridicos normais. E dificil saber até que
ponto a rejei¢io ao projeto decorreu da existéncia de tais dispositivos, ou foi essencial-

47 Anteriormente, a Emenda Constitucional nQ 3/93, cujo objetivo principal cra a criagio do IPMF, inclufra na
Constituigio um artigo que exigia que todo incentivo fiscal fosse objero de lej especifica federal, estadual ou munici-
pal. Ndo hd registros de que esse dispositivo tenha servido de modo efetivo para restringir de alguma mancira a
guerra fiscal.

4% Na realidade, a exposigio de motivos nao tocava sequer no problema da guerra fiscal. A énfase na época residia
basicamente na desoncragio das exportagdes ¢ na flexibilizagio da gestio do imposro.

4% “XJI - ¢ vedada a concessio a certos contribuintes ou a determinada categoria de contribuintes, direra ou indire-
ramente, de qualquer tipo de ressarcimento ou financiamento que anule, no todo ou em parte, o dnus financciro ou

ccondmico do imposto™(Proposta de Emenda Constitucional, art.29, scgdo 1V, arr.155).
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mente resultado da forte repulsa dos governos estaduais por aquilo que era visto como
ingeréncia direta do governo federal em sua competéncia tributdria, passivel de desdo-
bramentos incertos no futuro.

A questio serd retomada em 1996, de forma pragmdtica, evitando-se a sugestio do
imposto federal e limitando-se a lei ao problema da desoneragio das exportagdes e algu-
mas melhorias nas normas do imposto, em particular no aspecto da substituigio tributs-
ria. Desaparecem, nesse instante, os dois dispositivos citados. Em seu lugar, ¢ introduzi-
do um conjunto de quatro artigos cuja Iégica bésica era ampliar os poderes do CONFAZ.
Os artigos de 27 a 30 estabeleciam, respectivamente:

Art. 27 — todo beneficio fiscal terd que ser negociado em convénio no 4mbito do
CONFAZ.

Art. 28 — os convénios serdo aprovados por unanimidade dos membros presentes.

Art. 29 — todo beneficio nfo obtido pelas vias previstas é automaticamente nulo e
exigivel o pagamento integral do imposto.

Art. 30 — institui-se 2 Comissdo de Etica do CONFAZ, a ser acionada pelos membros
sempre que houver suposi¢io de irregularidades, a qual cabe recorrer, se cabivel, 4 Pro-
curadoria Geral da Reptiblica ¢/ou ao Tribunal de Contas.

Esses artigos provocaram imediata revolta que atingiu, inclusive, as bases governistas,
pondo em risco a aprovagio de todo o projeto. O debate politico fez transpirar que os itens
sobre 0 CONFAZ teriam sido enxertados no decorrer das discussdes parlamentares, uma vez
que, em sua versdo original, ndo se o citava. A imprensa identificava a origem do adendo
nos governadores dos estados mais desenvolvidos: Sio Paulo, Minas Gerais, Parani e Rio
de Janeiro3? Se for correta a informagio, e se a inclusio de Sio Paulo na lista é mais que
previsivel, causa perplexidade a presenga dos demais estados, a essa altura envolvidos em
negociagbes que viriam a utilizar abusivamente os dispositivos em questio.

O acordo politico que viabilizou a aprovagio do projeto de lei exigiu o veto do presi-
dente da Republica aos artigos citados. Ainda que muitos criticos da guerra fiscal te-
nham insistido na interpretagio de que a resisténcia dos estados impediu a agdo regula-
dora sobre o processo, os acontecimentos relatados permitem pdr em diivida o empenho
do governo federal na busca de um controle efetivo para o conflito fiscal.

De qualquer forma, é possivel questionar até que ponto o projeto trazia instrumentos
efetivamente novos de restri¢o, a ponto de ser visto como um potencial divisor de dguas
que fora frustrado pelos estados.! A mera comparagio do texto com a Lei Comple-
mentar no 24/75, de triste histdria, indica tratar-se de quase integral transposigao. A ex-
cegao fica por conta da comissdo de ética, que pareceria ter um poder regulatério con-
sistente com seu préprio nome: um férum para simples julgamentos do cardter ético das
agGes, sem qualquer poder punitivo direto. Ela dependeria do Tribunal de Contas ou da

0 O ministro Kandir declarava, na época, que “o eoverno federal nio € culpado pela parte polémica do projeto™
(Gazeta Mercandil, 10/9/96, p.A-6).
81 Como parcce entender Varsano (1996) em sua andlise sobre os fundamentos da guerra fiscal.
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Procuradoria Geral da Reptiblica para lograr o enforcement. No essencial, portanto, caf-
mos na mesmo quadro ji discutido na parte 1, sobre a adequagio do CONFAZ como
instrumento de regulagio, na auséncia do governo central como forca externa a garantir
0 cumprimento da base legal.

O vigor da reagdo dos estados ao dispositivo, mesmo nio tendo ele evidentes recur-
sos adicionais em relagio & desacreditada legislagdo anterior, d4 uma medida dos pro-
blemas envolvidos no encontro de uma solugdo que seja consistente com o terceiro crité-
rio indicado: o da viabilidade politica. Dentre as diversas alternativas discutidas, somente
a implementagio do principio do destino, por envolver ganhos de receira para uma boa
parte dos esrados, teria, a nosso ver, maiores chances de aprovagio, dependendo do
conjunto de compensagdes que os governos da maioria visualizassem para a perda de
autonomia na manipulagio da receita incremental do ICMS. No entanto, os estados mai-
ores, com Sio Paulo 2 frente, ndo tém revelado grande entusiasmo pela medida.

2. O SEGUNDO ENFOQUE: A AUTONOMIA LIMITADA DOS GSN NA EXECUGAO DE
POLITICAS REGIONAIS DE DESENVOLVIMENTO

A segunda abordagem parte da suposi¢do de que ndo € possivel, talvez nio seja neces-
sdria e provavelmente nio seja desejdvel a anulagdo sumdria das iniciativas que, na sua
versio extremada, constituem a guerra fiscal.

Nio ¢ possivel, nos limites do arranjo federativo vigente, pelas razdes bisicas que jd
apontamos. A incapacidade do governo central em operar politicas discriciondrias nio as
leva a0 desaparecimento. Ao contririo, induz a que sejam recriadas em outros niveis de
governo, como vimos, apresentando deficiéncias e vieses especificos e novos. Os interes-
ses politicos e econdmicos, que antes buscavam inser¢3o nas politicas nacionais, agora
cuidam de criar seus espagos em nivel regional. Além disso, nio houve, nem no periodo
autoritdrio, época em que essas prdticas tivessem sido anuladas.

Pode nio ser necessiria, porque o problema deriva nio das politicas de desenvolvi-
mento em si, mas da sua forma descontroladae perversamente competitiva. No essencial, o
problema reside em que, na auséncia de uma alternativa de coordenagio estatal, o processo
passa para o controle do setor privado, que busca maximizar tudo o que for possivel, mas
seguramente nio maximizard o beneficio publico no uso de recursos fiscais.

Tudo isso leva a outra abordagem, que nos parece mais licida, que é combinar um
minimo de normatizagio restritiva com a reconstitui¢io de um espago institucional de
ordenamento de politicas em nivel nacional. Iremos nos limitar a indicar aqui, como
uma contribuigio inicial a um debate que tem sido particularmente pobre de alternativas,
diretrizes bdsicas que podem orientar a solugdo.

1) Principio da transparéncia. Qualquer alternativa de equacionamento tem como
condi¢do primeira e essencial que sejam logrados arranjos politicos e juridicos que ga-
rantam a impossibilidade da realizagio de acordos secretos entre governos e empresas. E
a tinica forma para que os incentivos possam ser, a um s6 tempo, objeto de escrutinio
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pela sociedade e objeto de avaliagio e cotejamento com quaisquer regras ¢ critérios que
sejam desenvolvidos.

Nio hid solugGes ficeis para isso, uma vez que a alternativa democritica desejdvel, o
questionamento dos governos estaduais pelas sociedades locais, nio necessariamente
acontece. E possivel, no entanto, que mesmo as sociedades locais, fortemente compro-
metidas com as politicas de atragio de investimentos de seus governos, possam ser atrai-
das pela tese da transparéncia, e passem a dar respaldo a algum mecanismo que a force.
Hi diversas medidas que podem ser postas em prética, como o desenvolvimento de or-
camentos de rentincia fiscal dos estados, a exemplo do que jd ocorre para o orgamento
federal, ou a exigéncia de relatérios publicos em periodos determinados, tais como fo-
ram utilizados no caso do programa de privatiza¢io federal. Do ponto de vista dos go-
vernos subnacionais, a aceitagio das exigéncias de transparéncia pode ser compensada
pelo fato de conservarem, de maneira legitima, a operagio de politicas regionais.

2) Agdo coordenadora do governo federal para obter a formulagdo de critérios que defi-
nam os limites em que a concess@o de beneficios pode ser praticada. Isso exigiria, no essenci-
al, que a problemdtica da desconcentragio industrial fosse retomada; fossem hierar-
quizadas as regifes € sub-regides (¢ ndo necessariamente espagos geopoliticos estadu-
ais) do ponto de vista da relevincia do adensamento industrial; fossem correlacionadas
regides e sub-regiGes com setores industriais preferenciais, em fungio de vantagens
econdmicas naturais, disponibilidade de infra-estrurura, etc. E nessa direio que pare-
ce encaminhar-se a proposta veiculada pelo governador do Rio Grande do Sul, basea-
da na definigdo de “bandas” ou “faixas” permitidas de subsidio, em fun¢io do grau de
desenvolvimento econdémico de cada estado.

3) Desenvolvimento de mecanismos e instituigies para o acompanhamento, avaliagio e ques-
tionamento dos beneficios. Do ponto de vista institucional, a alternativa mais promissora
parece ser a de um férum estadual, desde que livre da regra inibidora da unanimidade, e
sob a coordenagio do governo federal. Nio seria 0 CONFAZ, na sua atual estrutura, o
agente adequado para isso. Seria necessdrio outra institui¢io, com novo tipo de insergio
junto ao governo federal, formada por uma secretaria executiva tecnicamente aparelhada
e fortalecida e critérios decisérios em base da maioria.

3. OBSERVAGOES FINAIS

Sao necessdrios dois comentdrios finais sobre a posi¢do aqui defendida, que se orienta
para a abordagem ordenadora exposta. Primeiro, essa opgao nio exclui o uso de alternati-
vas de corte restritivo apresentadas no inicio. Em alguns casos, aquelas medidas podem vir
independentementeda intengio de inibir a guerra fiscal, como € o caso da adogio do prin-
cipio do destino. O ponto essencial, a nosso ver, € que s3o restritas as possibilidades de su-
cesso de qualquer processo de controle que nio alimente, de alguma forma, a cooperagio e
a adesdo de uma parcela significativados governos estaduais. Os desenvolvimentos recentes
tém demonstrado que, no momento atual, #a auséncia de um arranjo melhor € diante da
possibilidade de perder graus de liberdade nesse tipo de politicas, os governos estaduais reagirio
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de forma radical a qualquer tentativa de controle, como ficou demonstrado na frigil tenta-
tiva de rescrevera LC na 24/75 e criar uma simples comissio de érica.

Em segundo lugar — e este, sim, é um ponto de absoluta relevincia na compreensio de
todo o processo — essa opgdo Jeva em consideragio alguns aspectos fundamentais das trans-
formagGes atualmente em curso, tanto no plano inteno quanto no plano internacional.

Comegando pela evolugio interna, torna-se claramente definido e provavelmente irre-
versivel o processo de desmontagem do forte aparato intervencionistaque caracterizou, nas
tiltimas décadas, o poder central no Brasil. O governo federal tem liderado todas as inicia-
tivas de privatizagio e desregulamentagio em diversas frentes, reduzindo drasticamente as
préticas de intervengdo discriciondriaque foram a regra no passado. Em particular, como j4
discutimos na primeira parte deste trabalho, o governo central tem adotado posig3o clara-
mente distante de politicas industriais ativas. Isso tem significado, entre outros efeitos, a
desmontagem de um amplo e complexo aparato institucional que articulava e ordenava
interesses de grupos regionais, setores econémicos, agentes econdmicos nacionais e estran-
geiros, via a atuagdo dos ministérios, fundos publicos, grandes empresas estatais e autar-
quias. Em paralelo, o processo de reformas politicas e institucionais que comandou a saida
do prolongado regime autoritirio resultou em uma efetiva renovagio da autonomia fede-
rativa que fora tipica do periodo pés—1946, provavelmente ampliada por uma apropriagio
ainda mais descentralizada de recursos. Tem sido observado um movimento espontineo,
nio planejado, de assungio crescente, pelos governos subnacionais, de encargos antes atri-
buidos ao governo federal.

De outra perspectiva, salta aos olhos que os mecanismos de articulagio entre gover-
nos estaduais e setor privado sdo, hoje, radicalmente distintos daqueles que caracteriza-
ram a etapa anterior, comandada pelo governo federal. Ao invés de um estado investi-
dor/produtor, cujos agentes eram tecnocracias publicas, sediadas nas empresas estatais e
grandes aurarquias, arrastando setores privados complementares ou fazendo surgir seto-
res econémicos dependentes do seu poder de gasto, vemos agora governos estaduais que
buscam atuar complementarmente e, no essencial, subordinadamente ao investimento
privado. Se, como apontamos acima, parece que os governos estaduais tém substituido o
governo federal no papel de implementar politicas regionais, € indubitdvel que o modelo
de relacionamento se alterou profundamente.

No plano internacional, crescem as evidéncias de que, no contexto do que se chama
modernamente “globalizagio™, um dos principais desenvolvimentos € a relativa fragiliza-
¢3o dos estados nacionais, cada vez mais incapazes de operar politicas macroecondmicas
com um minimo de auronomia e, na sua grande maioria, presos a situagdes de deteriora-
¢3o fiscal altamente restritivas.’ Ao mesmo tempo, cresce o interesse dos pesquisadores
internacionais pelas problemdrticas econdmica, politica e sacial de cunho estritamente
regional. Para muitos, a fragilizagio dos estados nacionais colocaria na ordem do dia a
importincia de outras vertentes de governabilidade [Hirst & Thompson (1986); Rose-
nau.& Czempiel (1992)].

2 No limite, conduzindo a posi¢des do tipo representado por autores como Ohmac (1990), que defendem o fim
das frontciras ccondmicas ¢ o fim do chamado interesse nacional.
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Esses aspectos nos parecem sugerir a possivel emergéncia do que poderia ser um
novo padrio de relacionamento entre governos e sociedade na economia globalizada, no
qual os agentes dinimicos de um novo modelo de intervengdo estatal seriam provavel-
mente os poderes politicos regionais. E evidente que os problemas e especificidades de
uma economia como a brasileira imp&em grandes obstdculos a um processo de tal en-
vergadura. E verdade também que muito se pode dizer contra um movimento extrema-
do de autonomizagio de poderes regionais. Na realidade, toda a pesquisa aqui realizada
tratou antes de mais nada desse fato. E, mais evidente ainda, este é um tema que deman-
da, por si 56, toda uma investigagio adicional, que deveri ser realizada em continuidade
a0 presente trabalho.

Em que pese tudo isso, persistem as evidéncias de que o Estado brasileiro avangou de
uma posi¢io extrema de centralizagio deciséria, que coincidiu historicamente com o
autoritarismo, para um processo crescente de descentralizagio politica e fiscal, cami-
nhando muito mais rapidamente do que a necessdria construgio de um arranjo instituci-
onal capaz de reguld-la.>® A guerra fiscal surge, claramente, como uma manifestagio des-
se descompasso. O ponto crucial € que talvez ndo seja possivel, se é que € desejavel, re-
constituir os velhos mecanismos de regulagio. Abre-se, portanto, o desafio de adequar a
organizagio do Estado a essa nova realidade.

5% Para a discussio desses aspectos, em visio abrangente do federalismo brasileiro, ver Affonso (1995).
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QUADRO A1

BRASIL, E REGIOES NORTE, NORDESTE E CENTRO-OESTE

ARRECADAGAO ANUAL DO ICM-ICMS 1880-1996

(Em RS Milhdes dez. 1995)
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QUADRQ A2
REGIAO SUDESTE
ARRECADAGAO ANUAL ICM/ICMS 1980-1996 (Em RS mihdes dez.1995)
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QUADRO A3

{Em R$ mihdes dez/ 1995)
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QUADRO A4
Matriz dos Beneficios Fiscais ¢ os Estados que os Adotam
Benceficios Fiscais Sudeste/Sul Nordeste Centro-Ocste ¢ Norte
Tipos dc Programas
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Iscngio do 1CMS para X X X
novas cmpresas, scm

preduto similar no
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Isengio ou redugiodo X X X X X X X X X X X
ICMS para as micro ¢
pequenas cmpresas

Redugio de aliquotas X X X X X X X X
de 1CMS (para situagbes
¢ produtos especificos)

Prorrogagio dos prazos X X X X X XX
de recolhimento do
ICMS

Utilizag3o do mecanis- X X X X X X X
mo de "diferimento®

(recolhimento poster-

gado do 1CMS)

Utilizagdo do crédito X X X X X X
presumido (por esG-
mativa do ICMS)

Fonte: CNI (1995).

QUADRO A5
Matriz das ConcessGes Financeiras Diferenciadas e os Estados que as Adotam

Concessoes Financeiras Sudeste/Sul Nordeste

! Centro-Ocste ¢ Norte
Diferenciadas

ES MG R) SP PR RS SC AL BA CE MA PB PE PI RN SE DF GO MS MT TO AC AM AP PA RO RR

Aquisigiodcadvosfixos X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X XXX

Formagio ou recompa-
sigio de capital de

giro X X XX X X X X X X X X XX X X X X X X
Pagamcento do 1CMS X X X X X

Composigio aciondria ¢
debéntures com-

versiveis X X X X

Fonte: CNI (1995).
Fonte: Banco Central - Boletim Mensal, varios nimeros. Deflacionado pelo IGP-DI.
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QUADRO A6

Matriz de Estimulos para Infra-Estrutura e Estados que os Concedem

Sudeste/Sul Nordeste

Centro-Ocste ¢ Naorie

Esimulos para a Infra- ES MG R} SP PR RS SC

Estrutura

AL BA CE MA PB PE Il RN SE

DF GO MS MT TO AC AM Al FA RO RR

Vendade lows e galpses X X X X X X X X X X X XX

industriais a pregos
reduzidos

Locagio de lotes ¢
galpdes industriais por
prazo determinado
Permura de terrenos

para relocalizagio de
cmpresas

Locagio de mdquinas ¢
equipamentos

Doagio de freas ¢ jores X

industriais (de-
pendendo da natureza e
capacidade dc absorgio
dec mio-~de-obra do
projcto

XX XXX X X X

X X X X

Fonte: CN1 (1995).

QUADRO A7

Matriz de Outros Estimulos ¢ Estados que os Adotam

Ourros Incentivos

Sudeste/Sul Nordeste

Centro-Oeste ¢ Norte

MG R) SP PR RS SC AL BA CE MA PB IE PI RN SE

DF GO MS MT TO AC AM AP PA RO RR

Simplificagio do processo
de registro das empresas

Simplificag3o do processo
de licitagdo, facilitando o
acesso de pequenas empre-
sas

Assisténcia téenica na ela-
boragio de projctos

Programas de formagio ¢
capacitagio de pessoal

X X X X X X

X X X X X X X
X X X

X

X X X X

X X X X

Fonte: cNI1 (1995).

154



ASPECTOS DA GUERRA FISCAL NO BRASIL

QUADRO A8

Principais Fundos Financeiros Estabelecidos com Base
em Dotagio Orgamentdria, por Regido Geoecondémica
(Regido Norte)

AMAZONAS ACRE AMAPA PARA
FUNDO DE FOMENTO FUNDO DE FUNDO DE FUNDO DE
ASMICROE INDUSTRIALIZAGAO DESENVOLVIMENTO DESENVOLVIMENTO
PEQUENAS DO ACRE (FIAC) INDUSTRIAL E MINE-  ECONOMICO DO
EMPRESAS (FMPE) RAL DO ESTADO ESTADO(FDE)
(FUNDIMA)

Fortalecimento do seg-
mento industrial e est-
mulos para novos investi-
mentos.

Apoio 10 desenvolvimento
induserial do estado.

Financiamento para inves-
timentos fixos, capital de
giro ¢ especifico para
capacitagio tecnolégica ¢
infra-cstrutura industrial,

Financiamento para inves-
timentos fixos e capital de
giro.

Sociedades comunitdrias
cm geral ¢ qualquer ourro
cmpreendimento industri-
al.

Micro ¢ pequenas ecmpre-
sas, cooperativas, entidades
associativas integradas por
microempresas.

Até 50% do valor do
projeto.

95% do investimento
programado (até RS
18.150,00);

até 90% do investimento
programado (awé RS
36.290,00);

100% do investimento
programado (até RS
362.880,00).

S anos

Investimento fixo: 5 anos,
com o primciro ano dc
caréncia,

Capital de giro: 15 meses,
com os 3 primeiros de
caréncia,

OBJETIVOS Apoio 10 descnvolvi- Promover o desenvolvi-
mento das micro ¢ peque- mento das atividades
nas cmpresas. industriais.

MODALIDADES  Financiamento parain-  Financiamento de até 45%
vestimentos fixos ¢ capital do 1cMS a ser recolhido.
de giro. Financiamento para cstu-

dos ¢ diagndsticos,

BENEFICIARIOS  Micro ¢ pequenas empre-  Indiiserias em geral com
sas industriais. sede, foro ¢ domicilio no

estado.

LIMITE Em fungio da narureza do  Até 75% do valor do 1CMS
projcto. a ser recolhido pelas bene-

ficidrias.

PRAZOS Em fungio da naturcza do  Até 6 anos, inclusive 5
projcto. anos de caréncia,

ENCARGOS Jurosde 4% 20 ano e Juros: 6% 2o ano. Corre-
cormregio monetiriade 60% ¢3o monctiria: 50% da
dainflagiono periodo. inflagio no periodo.

Juros dc 6% a0 ano ¢
corregio monetina de
80% da inflagio no perio-
do.
GARANTIAS Reais. Reais.

Juros dc 5% a0 ano sobre
o0 saldo da divida reajusta-
do ¢ corregio monctiria de
60% do pcriodo;

o saldo da divida rcajusta-
do e corregio monetiria de
70% do periodo.

Reais.

Para microempresas ¢
cooperativas dc microin-
duistnias.

— Investimento fixo: juros
de 3% ao ano, mais 60%
de corregio moncetina;

— Capital de giro: juros
de 8% ao ano, mais 70%
de corregio monctiria.

5% a0 ano, mais 70% de
carregio monctiria;

Para pequenas empresas ¢
Suas cooperativas:

— Investimento fixo: juros
de 8% a0 ano, mais 70%
de carregio monetinia.
Reais.

{continua)
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{continuagio)

QUADRO AS

Tocantins

Programa de Incentivos ao Desenvolvimento do Estado de Tocantins
(PROGREDIR)

Programa de Incentivos ao Desen-
volvimento Econémico do Estado
do Tocantins (PROSPERAR)

OBJETTVOS

Apoio a0 desenvolvimento industrial do cstado.

Apoiar projetos de implantagio,
ampliagio ¢ modemizagio das
empresa s dos sctores industrial,
agropecuirio, comercial ¢ turistico,
proporcionando dessa forma o
desenvolvimento socioccondmico
do estado.

MODALIDADE

Financiamento para investimentos fixos.

Financiamento para investimentos
fixos e para avango.

BENEFICIARIOS

Micro e pequenas indistrias.

Micro, pequenas, médias € grandes
empresas.

LIMITE

Aré 70% do 1CMS a ser recolhido pela beneficidria em projetos de im-
plantagdo, ¢ até 50% do 1CMS a ser recolhida pela beneficidria para
projetas cm expansio.

Emprésumos por conta de recursos
orgamentirios do ICMS que tenham
por basc o faturamcento previsto em
projero, cuja liberagio mensal cor-
respondc a:

70% para implantagio de empreen-
dimentos industriais; 70% para
implantagio de estabelecimentos
industriais ¢ de coopcrnriv:u: 30%
para implantagio de estabelecimen-
tos comerciais do ramo atacadisra,

PRAZOS

De acordo cam o projeto.

Dependerd da faixa na qual a empre-
sa se enquadrar (vide quadro abai-
x0);

O prazo de usufruto para os incenti-
vos 20s empreendimento turisticos
serd de ate 20 anos.

ENCARGOS

Juros 6% a0 ano/projcros aprovados até 31.12.94 + fator de anualizagio
financeira.

Juros de 9% ao ano/projetos apds 31.12.94 + 20% do fator de atualiza-
¢io financcira.

Juros de 0,2% mensais sobre o
financiamento concedido nio capi-
talizivers, sobre a totalidade do
saldo devedor, + taxa de servigo
cquivalente a 0,5% do valor do
crédito concedido, cobrados em 6
parcclas mensais, iguais ¢ sucessivas.

GARANTIAS

Nio especificadas.

De acordo com a definigio da Se-
creraria Execuriva da Consclho
Decliberativo do Programa
PROSPERAR.
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QUADRO A8
(continuagio)
Rorzima Rondonia
Fundo dc Desenvolvi-  Programa de Desenvolvimento Industrial, Comerci- Fundo de Planejamento ¢ de
mento Economico ¢ Social al € Mineral do Estado (PRODIC) Desenvolvimento Industrial
do Estado (FUNDER) do Estado (FIDER)
OBJETIVOS Dinamizar ¢ contribuir Apoiar projctos de ampliagio, implantagio ¢ mo-  Implementagio de projctos
para o crescimento da demizagdo de empresas industriais. considerados prioritirios ao
economia estadual. desenvolvimento do estado.
MODALIDADES  Financiamento para inves-  Financiamento para investimentos fixos. Financiamento para inves-
dmentos fixos ¢ mistos. timentos fixos (miquinas,
<qL -, S, ferr
¢ insulagdes) ¢ capital de
giro.
BENEFICIARIAS  Empresas industriais com  Micro, pequenas ¢ médias empresas. Micro, pequenas ¢ médias
sede ¢ foro no cstado. cmpresas
LIMITE Microempresa: até 85% do  Depende do enquadramento da empresa. A partici-  Financiamento para investi-
investimento totat (com  pagio dos recursos do PRODIC por mcio da redugio  mentos fixos e capital de
teto de 300 UFERR); do ICMS varia de 30% a 70%. giro:
Pegquena empresa: até 70% Microcmpresa — 100%;
do investimento total (com -
tcto de 1 000 UFERR); Pequena empresa — 90%;
Dcmais empresas:atc 50% Média empresa — 80%.
do investimento toral (com
teto de 5 000 UFERR).
PRAZOS Investimentos fixos ¢ Até 3 anos, com caréncia de at¢ 24 meses ¢ amorti-  Investimento fixo: 8 anos,
mistos: za¢3o em até 36 mescs.
com 3 de caréncia.
até 5 anos, com 2 anos de .
caréncra. Capital de giro: 18 meses,
com 6 meses de caréncia,
Capital de giro: 1 ano,
com 4 mescs de caréncia.
ENCARGOS Microempresas :juros de 6% Juros: 6% a0 ano Investimento fixo:
20 ano, mats 60% de _ . . . i ) .
correcio monetiria; Corregio monctdria: 50% da inflagio do periodo. Microcmpr.cs:: juros dc 4%
40 ano, mais 50% de corre-
Pequena ¢ media :juros de 3o monctdria do periodo;
6% a0 ano, mais 70% de .
corregio monetdria; Prquena empresa: juros de
6% ao ano, mais 60% de¢
Demnass emprasas: juros de corregio monerdria do
6% 20 ano, mais 85% dc periodo;
corregio monctiria. X .
Média empresa — juros de
OBS: O estado cobra sobre 8% ao ano, mais 80% de
o valor do financiamento corregio monctiria do
uma taxa de administragio periodo.
de 2% para 0 BERON.
GARANTIAS Reais Nio h4 definigio de garantias. Dcfinidas de acordo com a

natureza ¢ capacidade do
projeto.

Fonte: CNI (1995).
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QUADRO A9

Principais Fundos Financeiros Estabelecidos com Base
em Dotagio Orgamentdria, por Regido Geoeconémica

(Regido Sul)

Parand Santa Cararina
Programa Parand Incentivos A Programa de Fundo de Operagio
Mais Empregos Realizagio de Desenvoivimenro da Empresa da Empresa (FUNDOPEM)
Investimentos Caarinensc (PRODEC)
Fixos

OBJETIVOS Apoiar 3implan-  Apoioao invesg- lar 0 desenvolvin d - Incentivar a implaneagio ¢ expansdo de
ragio, expansio ¢ g mico do esrado, visando 3 implancags projeras induseriat
rearivagio de P&D para coopen- cxpansio ¢ reativagio de empreendimentos

beleci tivase ind ¢ programas cooperativos induseriais ¢
induseriais. groi fais, de ar de
produros agricolas ¢ de inaemento ¢
forralecimento da comérdio porrudrio ¢
dos parros catarinenses.
MODALIDADE Finand Ab: do salde  Financi parai fixose  Com o retormo da parcela de aré 60% da
{evedor 40%, icipagio de capiral sodial, por meio de i do ICMS lhido, auxilia a
investimento fixo. para cooperativas;  subscrigio ¢ integratizacio de aghes, que  amormizagio de financiamento para cxeru-
para as indiiserias, tém come parimerro de referdncia o valor  ¢io do projcto ou arediro am conea corren-
20%. do imposto sobre operagdcs relanivas 30 o para projeros executados com recursos
1C™s. proprios ou subscarigio.

BENEFICIARIOS Todos os conmri-  Cooperativase  Empreendi de comprovada priori-  Peg , méddias ¢ grandes empresas.
buintes inseritos  induistrias de dude sécio-econdmica, que conaibuam
no CAD/ICMS. pequenao porte. pana a presenagio do meio ambiente, a

doconcentragio econdmica ¢ espacial €
para consolidagio do parque fabril cacari-
nense.

LIMITE Ar 20% do valor  Cooperarivas: Aré 70% dos invescimentos fixas do Aré 60%.
do projero. 48% doinvesti-  projeto. Em cariter especial, nos projetos

mento. de reanivagio de empreendimenros indus-

Estabelec «ridis ou agroinduseriais, até 70% do

In: mm%‘: imesnimento fixo, aaescido de 25% do
LS 208 lor conedbil imabilizado arualizado,

da invesrimento.

PRAZOS 4 anos e caréncia  Até 48 meses. Caréncia de acé 10 anoy, a partir do inicie 8 anos.
de igual <as operagées do empreendimenro incenti-
periodo para cada vado. Para fixagio dos parcentuais, sio
dedugio. obsenado, enme ourros, os seguinres

aspecras de cada ampreendimenro: 1) Tipo
de projero; 2) Tamanha do
empreendimenra; 3) Empregos a gerar: 4)
Agregagio de Teanologia; §) Localizagso;
¢ 6) Atengio a0 meio ambicnte.

Ano Inceneivo Mdximo

2 75% do ICMS recolhido;

2 70% do 1CMS recolhido;
o 60% do 1CMS recolhido;
42 50% do 1CMS recolhido;
Do 52 20102 —40% do 1CMs
recothido.

ENCARGOS Nio hijurosco Nio hd juros. H{ corregio monerdria 0,5% dc juros capitalizadas, mais arualiza-
saldo devedor ¢ UFR/SC e mais 2% sobrc o valorde cada ¢ financerra limirada a 10% da praticada
corrido pelo faror liberagio.
de conversio e
anuafizagio
FCA/TR.

GARANTIAS Reais. Reais, Reais.
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QUADRO A9

(continuacio)
Rio Grande do Sul
Fundo de Garantia da Pequana  Programa de Desanvolvi Programa de Recuperagio
Empresa (FUNGAPEM) da Indismria de Transformagio Industrial (PRIN/RS)
de Produros Quimicas e
Petroquimicos {PROPLAST)
ORJETIVOS Complementar garanrias 2 screm  Incentivar a implantagio ¢ Reduzir a capacidade ociosa de d d
presradas a bancos de desenvol-  expansdo de projetos induseri-
vimenro. ais do seror petroquimico ¢
quimico.
MODALIDADE Auxiliar a amortizagio de Com o recorno de aré 75% do ICMS |, financiamento para
financlamento com o rctome  investimencas.
da parcela do 1CMS (ate 75%)
conraida para a execugio do
projero.
BENEFICIARIOS Pequenas ampresas. Indistrias novas a se instala-  Empresas industriais com sede e fora no esrado.
1em no pélo peaoquimico do
ostado. Pequenas, medias ¢
grandes empresas que utilizem
martria-prima do pélo petro-
quimico ¢ indistrias quimicas
do esrado.
LIMITE Determinado em fungio do Acd 50% do invesrimento fixo. Are 75% do incremenro real do ICMS a ser rexolhido pela
projero. beneficiiria no cxercicio.
PRAZOS Determinado em fungio do Avé 8 anos. No miximo ] ano.
projero.
ENCARGOS 0,4% de comissio sobre o valor  Nio b incidéncirde encargos  Nio hd incidindia de encargos financiros.
aplicade sobre a compiemenragio financerros,
da garantia.
GARANTIAS Fianea ¢ aval dos dirctores. Nio definidas. De acordo com a capacidade do projero.

Fonrte: NI, 1995.
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QUADRO A10

Principais Fundos Financeiros Estabelecidos com Base

em Dotagdo Orgamentdria, por Regido Geoecondmica
Regido Sudeste — Espirito Santo

Fundo de Recuperagio
Econdmica do
Estado do Espirito San-
to(FUNRES — [FM)
(Invest. Fixos ¢ Mistos))

Funda de Recuperagio
Econdmica do Estado
do Espirito Santo( FUNRES)
(M4quinas ¢ Equipamentos)

Fundo de Recuperagio  Fundo de Recuperagio
Econdmica do Estado do  Econdmica do Estado do
Espirito Santo Esplrito Santo

(FUNRES — FINAC) (FUNRES)
(Financ. ao Acionista) (Subsc.de Debéntures)

OBJETIVOS

Apoiar projetos de im-
plantagio, expansio, relo-
calizagio, modemizagia,
racionalizagio, desenvol-
vimento tecnolégico e
controle ambiental.

Estimular cmpreendimentos
industriais de pesca ¢ turis-
mo.

Apoiar a implantagio, ex-
pansio ¢ modernizagia de
cmpreendimentos industri-
ais.—~

Propiciar a recanstrugio
do equilibrio cconamico-
financeiro de empreen-
dimentos apoiados pelo
FUNRES.

MODALIDADE

Financiamento para in-
vestimentos fixos ¢ mis-
tos.

Financiamento para aquisi-
3o de mdquinas e equipa-
mentos nacionais ¢ importa-
dos.

Financiamentos a acio-
nistas, c geral.

Financiamento para subs-
crigio de debéntures con-
versiveis ou nio em agoes.

BENEFICIARIAS

Empresas privadas nacio-
nais ¢ indiistrias com sede
no estado.

Empresas privadas nacionais.

Empreendimentos sediados
ou que venham a se sediar
no cstado, constituidos sob
a forma dc sociedade and-
nima.

Acionistas atuais ou no-
vos em caso de mansfe-
réncia parcial ou total do
controle aciondrio.

LIMITE

Micro ¢ pequena empre-
sa:at¢80% do investi-
mento total; Média ¢
grande empresa: até 82,5%
do investimento total,

Para micro ¢ pequena ompresa;

80% do investimento tortal.

Para media ¢ grande empresa;

82,5% do investmento
total.

Até 50% do montante
global a ser financiado.

Até 75% do valor do in-
vesti- mento total, deduzida
a parccla do financiamento.

PRAZOS

Até 5 anos, inclusive 2
anos de caréncia.

Até S anos, inclusive 2 anos
de caréncia,

De vencimento
(debéntures): de 527
anos, incluindo caréncia
cquivalente 20 prazo de
implantag3o do projeto.

Miximo de 5 anos. A
caréncia dependc da
andlise realizada.

ENCARGOS

Micro ¢ pequena empresa:
Juros de 8% 20 ano, mais
corregio monetaria.

Média ¢ grande empresa:
Juros de 11% a0 ano,
mais corregio monctdria.

Micro e pequena empresa;
Juros de 8% a0 ano, mais
corre¢io monctina,

Média ¢ grande enpresa: Ju-
ros de 11% a0 ano, mais
corre¢io monetdria.

Pequena empresa: Juros de
8%, mais atualizagio
financeira.

Juros dc 4% a0 ano, pagi-
veis de 12 em 12 meses.

Média e grande empresa:
Juros de 11% mass atua-
lizagio financcira.

GARANTIAS

Reais de no minimo 1,3

Reais de no minimo 1,3

vezes o valor financiado, e vezes o valor financiado, ¢
pessoais por aval ou fianga pessoais por aval ou fianga

de tereciros.

de tercciros.

Reaisde 1,3 vezes o Nio exige a apresentagio
valor financiado, ¢ pesso- de garantias.

ais por aval ou fianga de

tereeiros.
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(continuagio)

QUADRO Al0

Fundo para o
Descnvolvimento das
Atividades
Portuirias(FUNDAr)

Banco de Descnvolvimento
da Espirito Santa
(Mi4quinas ¢ Equipamentos)

Banco de
Descnvolvimento do
Espirito Santo(Vefculos
¢ Equipamentos)

Programa de Apoio a0
Desenvolvimento ¢ 3
Comercializagio de
Software

OBJETIVOS

Ampliar a renda do seror
tercidrio do estado, pelo
incremento ¢ a diversifica-
¢ia do intercimbio co-
mercial com o exterior,
promovendo novos in-
vestimentas em projetos ¢
possibilitando o acesso,
pelas empresas operado-
ras, a recursos para capieal
de giro de longo prazo a
CLStOS Arativos.

Complementar financia-
menta da FINAME € POC
automftico.

Apoiar 3 modernizagio
da frota dc veiculos ¢
cquipamentos indispen-
sdveis A indiistria.

Incentivar a desenvalvi-
mento ¢ a comercializagio
do software por empresa
instalada ou que venha a se
instalar no estado.

MODALIDADE

Financiamento para in-
vestimentos de capital de
giro de longo praza.

Financiamento para a aquisi-
¢io de mdquinas ¢ cquipa-
mentas.

Financiamento para vei-
culos automatores, exclu-
sivamente de carga,
equipamentos comple-
mentares € equipamentos
em geral novos, de fabri-
cagio nacional, nio en-
quadrdveis no FINAME.

Financiamento is empresas
ou is pessaas fisicas, a0
acionista ¢ subscrigio de
debéntures.

BENEFICIARIOS

Empreendimentos sedia-
dos ou que venham a se
sediar no estada.

Empresas cnquadréveis no
sistema BNDES/FINAME.

Empresas apoiadas pelo
BANDES.

Empresas privadas de cfeti-
vo controle nacional de
qualquer parte e pessoas
fisicas.

Até 8,4% sobre o valar de
venda das mercadorias
impartadas/expartadas.

Para micro ¢ pequena empresa:
aré 45% do investimento
total Para média ¢ grande
empresa: aré 42,5% do in-
vesumento toral.

Até 75% do valor do
bem mais o valor do
prémio do seguro.

Aré 70% do invesamento
oual,

PRAZOS

Caréncia de até 5 anos ¢
amortizagio de até 20
anas.

Aré 2 anos, inclusive ate
3 meses de caréncia.

Até 5 anos.

ENCARGOS

Juros de 1% ao ano, nas
periodos de caréncia e
amortizagio.

Para micro ¢ pequena empreaa:
Juros de 8% ao ano, mais
atualizagio financeira.

Para média ¢ grande empresa:
Juros de 11% ao ano, mais
atualizagio financeira.

Juros de 1,5% ao més,
exigiveis mensalmente,
inclusive na caréncia,
mais arualizagio financei-

Juros de 4% a 6% a0 ano
mais atualizagio monetdria
pela T)LP.

GARANTIAS

Pessoais das sécios majo-
ritirios da empresa muru-
4ria ou de terceiros, cau-
¢3o em dinhceiro no valor
carrespondente 2 10% do
financiamento, para pos-
terior emissio de ttulo de
renda fixa pelo BANDES,
alienagio fiducidria das
agbes representagvas dos
investimentas vinculados.

Reais de 1,3 vezes o valor
financiada e/ou pessoais, por
aval ou fianga de terceiros.

Alienagio fiduciiria, aval
¢ scguro de perda toral
em favor do RANDES.

Reais de |,3 vezes a valor
financiado e/ou pessoais
por aval au fianga de tercei-
ros.

Fonte: CNI, 1995,
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