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ASPECTOS ECONOMICOS E INSTITUCIONAIS DA GUERRA FISCAL 17

que o Confaz, da forma como esté estruturado, seja instincia adequada para um
enforcement desses dispositivos.

Como ¢ sabido, o governo tentou h4 pouco tempao introduzir na legislagdo um
mecanismo capaz de inibir a guerra fiscal, o qual acabou caindo em decorréncia de
negociagGes politicas envolvendo outros projetos de interesse do Executivo, deixan-
do o quadro legal exatamente como antes. Tudo isso torna necessdrio retomar o tema
em maijores detalhes. No Capitulo 2, no qual analisamos a evolugdo histérica das
politicas estaduais de incentivos, aprofundaremos a discussio desse problema.

CONDIGOES SUFICIENTES PARA A GUERRA FISCAL: RETOMADA DO
INVESTIMENTO PRIVADO E POLITICAS AUTONOMAS DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAIS

Nos ilens antericres, caracterizamos as duas condi¢Bes que abrem a possibili-
dade da emergéncia de politicas locais autdnomas para a criagio de programas de
desenvolvimento regionat. Como veremos com mais detalhes 2 frente, hd registros de
ocorréncia de processos dessa mesma natureza nas décadas anteriores. Parece possi-
vel afirmar, contudo, que em nenhum momento o fendmeno atingiu a dimensdo que
tem hoje. Por um lado, muito provavelmente, a acentuada centralizagfio deciséria na
érbila do governo federal, desde final da década dos 70 até inicio da década dos 80,
terd reduzido significativamente a autonomia dos governos estaduais para iniciativas
desse tipo. Por outro, é provével que o forte controle exercido pelo governo federal
sobre a alocagio de recursos fiscais em geral — incluindo os fundos de participagdo —
tenha virtualmente anulado qualquer possibilidade de uso mais amplo de dotagGes
orgamentdrias para politicas de desenvolvimento regional (Afonso, 1989). Restaria,
assim, a esses governos, o exercicio da competéncia tributdria definida na reforma de
1967. Este parece ter sido o ocorrido no inicio dos anos 70, levando a iniciativa do
governo federal de impor restrigGes ao uso do ICM como instrumento, em 1975. Ao
mesmo tempo, o elevado dinamismo do investimento piblico federal e a forte atua-
¢io dos seus agentes descentralizados — empresas e autarquias — garantiam ainda,
pelo menos até o inicio dos anos 80, forte papel regulador no sentido mais amplo
definido acima.

De 1975 até o inicio dos anos 90, segundo informagdes disponfveis, houve ni-
tida perda de dinamismo dessas iniciativas de politicas de desenvolvimento. Como
veremos A frente, continuam existindo programas de desenvolvimento industrial em
nivel estadual. Ndo hé, contudo, registro de qualquer conflito entre governos subna-
cionais que sugira 0 uso competitivo de beneficios e incentivos, tal como ocorrera
antes e viria a ocorrer no perfodo recente,

Deveria esse fato ser interpretado comao indicador da capacidade do governo
federal e do Congresso para estabelecer limites e restriges a préticas conflitivas e
desordenadas por parte dos agentes federativos? A consideragdio mais cuidadosa de
alguns aspectos da economia brasileira nesse periodo ndio permite corroborar imedia-
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razio dos cuslos mais clevados no centro dcs'se espago territorial. Seria na verdade
uma espécie de ‘desconcentragao concentrqda : .

ur Negri (1994, p. 5) observa: *Azzoni, porlanto, ndo se remete 3 RMSP cop,
referencial espacial para a andlise das modificagGes espaciais tnternas ao terriigrig
paulista. Para sse aulor, as economias de aglomeragiio — em c;pecnal de Urbanizagﬁo
- ultrapassam a 4rea metropolitana, para se lo.rnarcm‘ economias de fegionalizagﬁo_
Levando adiante sua argumentagdo, seu concelt.o de ‘campo aglom;r?llvo' inclu; ag
cidades num raio, a partir da RMSP, de aproxxmadamen}e 15.0 9\_11101nc1ros_ Nesse
‘campo aglomerativo’, mais abrangente que a RMSP, nao existirtam grandes dife-
rencahs quanto 2s economias de aglon)eragao, mesmo existindo diferengas de custos
locacionais, segundo o tamanho das c1dad-es". _

Embora o estudo de Azzoni tenha imporldncia para que se entenda o espraia-
mento da industria pelo interior do Estado de Sdo Paulo, mostra-se limitado para
explicar um fendmeno que lem natureza mais ampla. D|m‘z (1991 & 1995) procura
construir uma nova interpretagao para a localizagdo geograﬁca_ da inddstria no Brg.
sil, Para ele, pelo menos cinco aspeclos teéricos ou rpetodoléglcos devem ser consi-
derados, de mode alternativo ou conjunto, para analisar esse fenémeno: a distribuyj.
¢do espacial dos recursos naturais; o papel do Estado; 0 processo de unificagiio do
mercado nacional e suas conseqiiéncias para a concorréncia intercapitalista e para as
estruturas produtivas regionais; as economias de aglomeragio; a concentragio regio-
nal da pesquisa e da renda, que obstaculiza a desconcentragdio regional da induistria.
A partir desses elementos, o autor desenvalve a idéia de desenvolvimento poligonal,
ou seja, a regido compreendida enire Belo Horizonte, Uberlandia, Londri-
na/Maring4, Porto Alegre ¢ Floriandpolis formariam um peligono que havia concen-
trado os frutos do deslocamento da indistria nacional,

H4 dois aspectos importanles a serem destacados nessa discussdo. Primeiro, o
largo periodo de desconcentragdo resulta num movimento de alocagio espacial que
privilegia a maioria absoluta de Estados brasileiros, em detrimento basicamente dos
Estados de Sio Paulo e Rio de Janeiro. Ainda assim, rigorosamenle, o impacto mais
forte refere-se s suas regides metropolitanas, o que ¢ mais relevante no caso do Rio
de Janeiro. Em S3o Paulo, o crescimento das grandes cidades do interior nao ficou
muito longe dos demais centros dindmicos da linha poligonal. Esse fator, s¢ nio
explica por completo a questdio, sem divida ajuda a compor um cendrio n&o-indutor
de forles iniciativas de guerra fiscal. Estas seriam iniciativas isoladas previsiveis por
parte daqueles poucos Estados perdedores o que, num contexto de forte capacidade
de regulagio do governo federal, seriam de dificil legitimagio.

Em segundo lugar, as interpretagdes evidenciam o fato bésico de que niio se
trata de um processo de centrifugacio ampla centrado em Sdo Paulo, mas na realida-
de da existéncia de fatores de afastamento significativos acs quais se opdem outros
fatores restritivos, aglutinadores, cuja conjugagio resulta numa concentragéio ampliada
para uma drea geografica maior,

Pode-se utilizar a imagem de que, em torno da RMSP, definir-se-iam, do
ponto de vista da decisio privada de alocagio, curvas ou zonas de cquivaléncia no
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Em primeiro lugar, & questiondvel a idéia de que a atragdo exercida pelos_be—
neficios estaria afastando as empresas de seus mercados fornecedores e c_o.nsumldo-
res, 0 que causaria impacto a longo prazo na rentabilidade € na compeuuwdade das
empresas. As evidéncias empiricas mostram que as decisdes de localizagio valem-se
da oferta das vantagens fiscais, sem ignorar 08 demais fatores. O principal exemplo
nesse caso sdo as inversdes que vém sendo realizadas pelo setor automobilistico,
para o qual a proximidade do Mercosul € tdo ou mais importante quanto o préprio
incentivo.

Em segundo lugar, parece clare que, para novos investimentos, a decisfio alo-
cativa é encaminhada via processo de definigdo do que chamamos, acima, de ‘dreas
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 aferta de mao-de-obra, infra-estrutura adequada, suprimento seguro de
insumos elc. Ap6s essa selegdo, procuram identificar aquela localidade em que os in-
centivos oferecidos sejam mais vantajosos para a prépria empresa, em geral apresen-
tando para consumo piiblico e para base de negociagdo uma situagdo de ‘empate’
entre uma dezena de localidades, dentre as quais a empresa estaria ‘sinceramente em
ddvida’, colocando-se entdo ‘aberta a propostas e negociagdes’. E evidente que a
empresa lem, quase sempre, claramente definida uma alocagdo preferencial.

Os argumentos acima permitem concluir que a concessdo de incentivos por
governos subnacionais € integralmente estéril para ampliar o investimento agregado?
A resposla a essa quesldo, necessariamente negativa, permite-nos discriminar, desse
ponto de vista, entre ‘bons’ ¢ ‘maus’ incentivos, € apontar um aspecto perverso adi-
cional da guerra fiscal.

' Tomando o dltimo ponto, nota-se que a ampla utilizagéio de incentivos cstadu-
ais, de fgrma aleatéria € numa dindmica competitiva, pode ter efetivamente o efeito
ja::)p:f;rzs‘;?\lfﬂz(:s\::g‘,’(?::ss;;(;?:emdo num contexto de .aberlura da ecc?nomia e

cto estrangeiro. Na realidade, esse efeito apro-

xima-se daquele que seria cbtido caso a politica de incentivos fosse controlada pelo
governo federal, e este decidisse am

pliar 05 beneficios para capta is inversdes.
De fato, p ptar mais inversd

fator rcleiailizr(:?laiilcc?lcred"]; o> custos da 'inversg'?o .rjo espago nacional. Esse € ‘"?1
hic. Paroes p onsideramos a relativa omissdo do gaverno central no Brasil
najd;afesa d:, rsifl(; l;/:cl) (;a;:;ilsm:icmo‘ freqiienfcmeme utilizado por técnicos estaduais
que, na sua auséncia goderi , une o E}felado decises de inversdo externa
¢d0 o resultado liqui podeniam buscar outros paises do Mercosul. E de diffcil avalia-
A grandaez 1gu;dbo globall das vantagens e desvantagens que se colocam hoje
privada, aigunsa:sm:: C:z;erfnacnonal na esc?lha. entre Brasil ¢ Argentina. Se, da 6tica
avangado das PDHIF;CM e :ai\tr)orezl:_em 0 pais vizinho - por exemplo, o estdgio mais
Sileira, nela sun dimensy -dcgra 1zagdo —, permanc_ace o fato de que a economia bra-
0 avango das reformas ar,genli:e o8 fumos dt?s.se Sistema regional. Qualquer que seja
chance de arrasiar consis as, se a cstabilizagdo brasileira fracassar, é enorme a
NSI1go os pafses dependentes de sey mercado e politica cambial.
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_ processos de desregulamentagio e privatizagdo que reduzam custos de
transagdo, insumos € Servigos e restrigBes de acesso a mefcadOS; _
instituigdes piiblicas dedicadas ao desenvolvimento regional, pesquisa
aplicada, centros de apoio 2 atividade privaqa;

— inversdo em infra-estrutura econémica ¢ social;

e beneficios seletivos:

- vantagens locacionais especificas para uma empresa: melhoramentos lo-
calizados de infra-estrutura, garantia de suprimento de matérias-primas
e insumos, terrenos, instalagoes portudrias etc.;

- redugfio ou diferimento da carga tributdria por empresa, com ou sem
subsidiamento crediticio implicito;

- concessio de crédito subsidiado;

- participagdo no capital.

No que se refere aos incentivos sistémicos, a presenca de uma politica de atra-
¢io de investimento expressar-se-ia na existéncia de um viés nos processos de aloca-
¢7o do gasto pdblico em inversdo, assim como nas reformas de corte institucional,
que os orientassem para a criagio de um ambiente favordvel ao investimento privado
em freas e setores considerados de maior potencial no Estado/regido. Nesse sentido,
vale notar que existe uma importante dimens@o das politicas de desenvolvimento
regional — centrada na captagdo de recursos federais e internacionais para inversao
em infra-estrutura econdmica e social - que envolve forte impacto de médio e longo
prazo nas condigfes de competitividade sistémica das regides. O fato de que alguns
Esiados da Federagdo t8m sido mais bem-sucedidos no acesso a recursos de entida-
des multilaterais, como o Banco Mundial (Bird), por exemplo, tem impactos nao-
despreziveis sobre suas possibilidades de atragfio. Mais importante ainda, esses re-
cursos, visto que ampliam o poder de inversiio estadual, facilitam o redirecionamento
de fluxos de gasto para operagSes dedicadas 2 atracfo de projetos individuais.

] No entanto, esses fatores sistémicos, pelo seu cardter mais difuso, tendem a ter
impacto mais lento sobre o processo decisério privado de alocagfio. Eles integram 0s
Flemenlos definidores das vantagens competilivas dinimicas e definem, na realidade,
Juntamente com os demais fatores estruturais, o patamar de possibilidades a partir do
32:62:;3:&;21‘?2“‘05 especificos pode atuar para maximizar o volume de in-
a ! paco estadual.
E possivel, em principio, assentar integralmente uma politica de atragio de in-

vestim ‘ istémi i
‘ eqlos nos fatores de natureza sistémica. No caso brasileiro atual, isso signifi-
caria orientar a expansdo de infra-

melhoria de cficidneia de servigos a
mentos de {ormas mais eficientes de
pais na criagio de sistemas de inform
remos i frenle, 0 modelo adatado dur.
do de Soz'xo Paulo aproxima-se muito d
ringci 'negativo'

e logr;;r rcsﬁ;,tt]ﬂziieg;o negativo' dessa o'pgﬁo €, evidenlemente, sua inadequag@o

curto prazo. Nas Situagdes — como parece ser a atual — em

estrutura para vantagens comparalivas locais,
1r_1da publicos ou sua privatizagio, desenvolvi-
integragio entre governos estaduais e munici-
acao e de apoio 2 inversio privada. Como ve-

ante grande parte do perfodo recente pelo Esta-
esse tipo ideal.
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Na maioria dos casos, 4 renda incremental induzida esté associado também o au-
mento imediato de arrecadagéo. . ) .

A principal implicagdo desses fatos & que a capacidade de concessdo de in-
centivos de cada Estado se torna, em boa medida, independenfe do seu p.oder de
dispéndio & mesmo da sua siluago fiscal conjuntural. Isso leva a seguinte sntuagz’xg-
limite hipotética, altamente esclarecedora. Em principio, desconsndcradfxs.as d(_:mms
condicBes que cercam a decisdo privada de alocagdo, o Estado de Rondonia teria, no
que se refere 2 manipulagdo da carga tributdria, 0 mesmo poder que qualquer outro
Estadc para oferecer incentivos a uma empresa.

MECANISMOS ALTERNATIVOS PARA A UTILIZAGAQC DA COMPETENCIA
TRIBUTARIA

Como analisado anteriormente, a utilizagdo dos abatimentos de ICMS por ini-
ciativa individual de cada Estado &, em principio, vetada pelos dispositivos legais
vigentes. E essencial notar, contudo, que a tinica condigfio efetivamente necessdria
para que os Estados possam utilizar o instrumento é a manutengio do principio de
origem, ou seja, que esleja garantida a apropriagio da receila gerada pelo Estado que
concede o incentivo.

Nao h4 nenhum impedimento legal para que um Estado conceda, a uma em-
presa que se instale em seu territério, beneficios de natureza creditfcia ou financeira.
Assim, nada obsta que seja concedido, por exemplo, crédito subsidiado para apoio e
complementagio ao capital de giro da empresa, nos primeiros anos de sua operagdo.
Nesse caso, a empresa recotheria efetivamente o ICMS, e as exigéncias inscritas na
lei do Confaz niio seriam desrespeitadas. E evidente, contudo, que essa situagdo abre
uma possibilidade ampla para que a redugfio do ICMS seja camuflada por uma ope-
racdo triangular que relacione, por exemplo, a empresa, 0 Tesourc estadual e um
fundo de incentivos ac desenvolvimento estadual.

(_) padrio bsico dessa operagda seria o seguinte. Cria-se um fundo de incenti-
VoS, 'ahmenlado por recursas orgamentérios e outras fontes usuais, que conceda fi-
nanciamento para capital de giro. O montante do crédito é definido de forma a cor-
responder, grosso modo, ac montante esperado do recolhimento de ICMS da empre-
Ztrangz.mSEaidims :T:g::eg:l;nr:nlt:‘ novo, é Ex;gal a devolugdo integral do imposto
mental. Em terceiro lugar, ha pUe‘ P O[-crc o devo'lvc ° charpad'o ICMS incre-
recolhidos via arrecadagﬁo,paraqo fui?i:)age"' . ne(’:eSSérm transferéncia dos recursos

Esse modelo de incentivos teria comcl)nCBnllvos. i i

caracterfstica bdsica o abandono do uso

explicito da competéncia estad
. ual sobre ¢ ICMS, e ica '
fiscais de rolde tradicional, cujo £ om0 PTE 0 U0 e

\ funding bisi _
rios e empréstimos. 8 Dasico € composto de recursos orgamentd

A base geral dos programas

, poderia ser descrita is lipos
de fluxos de recursos fiscajs aplic U part gue se pode dire

ados em beneficios. Uma parte, que se pode dizer
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mismo das politicas de incentivos. Com isso, a fim de que sejam evitadas polflicas
extremadas de concessao de benelicios — como tem ocorrido em aIg‘uns_ casos recen-
tes envolvendo a inddstria automotiva —, € possiw?l que 0 fesultado hquxdp amédioe
longo prazo seja positivo para Estados individuais. Isso € que torna pafuc_ulaf-n?eme
problemética uma linha de critica a0 processo que se ap6ie na situagio individual
dos Estados. Senfio vejamos. ‘

Indicamos acima dois aspectos a serem considerados. Primeiro, sempre que os
incenlivos sejam decisivos para alterar a decisfio alocativa, grande parte do custo
fiscal neles envolvidos refere-se & manipulagfo de receita incremental que, sem os
beneficios, nfio existiria nos cofres do Estado. Note-se também que os gastos fiscais
relacionados a infra-esirutura e similares, ainda que priorizados em razio de uma
empresa especifica, raramente deixam de ter um impacto global positivo para a regido,
mesmo que, do ponto de vista estrito do beneficio marginal gerado, eles se situassem
numa posiciio inferior da escala de usos alternativos do recurso. Desse ponto de
vista, o nus mais forte no curto prazo decorre, nos modelos atualmente praticados,
da imobilizagao de recursos crediticios piblicos.

Em segundo lugar, e mais relevante, hd o importante aspecto dos efeitos dina-
mizadores de médio e longe prazo que a instalagfio de complexos industriais pode
trazer. Se fosse possivel estimar e trazer a valor presente a receila tributdria incre-
mental que venha a ser gerada pelas novas plantas instaladas, provavelmente os
cdlculos mais simplistas que t8m sido apresentados na midia assumiriam outro carater.

De forma geral, aponta-se aqui para o fato de que, dependendo da natureza e
dimensio dos incentivos concedidos e, principalmente, dependendo de que a inicia-
liva seja bem-sucedida para viabilizar a constituigfio de distritos industriais ou de
complexos produtivos (setor automotivo, por exemplo), pode-sec obter aquela que se
conslilui na alternativa 6tima de resultado da politica: um comportamento tipo ‘curva
I" para o impacto fiscal associado aos programas. Num primeiro momento — que
pode se estender por alguns anos ~ os custos predominariam. A partir de um certo
ponto, seja pele inicio da quitagiio de dividas, seja pela emergéncia dos efcitos di-
namizadores, seria alcangado um equilibrio, possivelmente a um nivel de gasto-

receila mais alto do que seria possivel sem a presenga dos novos complexos ¢ distri-
tos industriais.

Desse ponto de vista, as condi
seriam:

¢Oes essenciais para um resultado fiscal positivo

o dimensionamento inicial dos beneficios ‘vis-2-vis' os efeitos dinamiza-
dores esperados sobre a receita; e

a §ubordinaqf\o dos beneficios a uma concepg
criagao de condigGes conducentes 3 geragio d

Qutro . . A
et afPGClO aSSUWC Da_rllcular importincia nos casos recentes ocorridos no
Sefor automotivo. Como j4 assinalamos antes, hi eno

: rme diferenca enire o Estado
atrair uma monta . ¢
10 espage rmrinl-:rd«::“all rr.:: e all‘ill‘ll' trés montadoras. As possibilidades de internalizagéo,
mente o valo‘; : " » G4 '-glﬂ-ldadc da cadeia produtiva selorial, amplia significativa-
presente dos ganhios futuros de receita. Nesse sentido, o sucesso do

L]
do mais ampla que envolva a

¢ efeilos dinAmicos.
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governo em atrair para o Estado as empresas fornecedoras pode ser decisivo para
lograr aquele efeito positivo. (Vale aqui fembrar um caso histérico que pode ser
muito util para avaliar as experiéncias mais recentes: a instalagdo da Fiat em Minas
Gerais, nos anos 70. A constituicdo bem-sucedida de todo o parque de fornecedores
fez da montadora um fator extremamente dinimico do ponto de vista da arrecadacdo.
O municipio de Betim estd na primeira posigio em arrecadacfo no Estado, 2 frente
inclusive da capital). Na situagio atual, a existéncia do Mercosul amplia o risco de
que as montadoras instaladas na regiic Sul mantenham elevado coeficiente de im-
portagic dos pafses vizinhos, notadamente Argentina, reduzindo em muito esse lipo
de impacto que, no caso de Minas, ficou represado pelos custos de lransporte.

Tomemos agora a outra questio, referente ao impacto da guerra fiscal sobre os
Estados que nio a praticam. No caso brasileiro recente, essa 6 a situagéo quase ex-
clusiva do Estado de Sfo Paulo, embora, se tomarmos por um corte setorial especifi-
co, outros Estados do Sul-Sudeste tém sido afetados pelas politicas de atragiio postas
cm prdlica pelos Estados do Nordeste.

A resposta A questdio é necessariamente positiva, uma vez que o resultado b4-
sico do processo €, como fica claro em teda a argumentagfio acima, a realocagio
inter-regional da atividade produtiva, Na hipdtese de total auséncia dos incentivos,
as tendéncias da alocagfo industrial e, conseqiientemente, da distribui¢do da arreca-
dacdo do ICMS deveriam aproximar-se mais do perfil de distribuig@io concentrada
anteriormente existente, consideradas as tendéncias subjacentes a dccisdo privada
alocativa no que se refere a eventuais processos de desconcentragiio ou reconcentra-
¢ilo, como jd discutimos acima. Com os incentivos, ¢ na medida direta em que eles
sejam bem-sucedidos — no sentido estrito de que as decises alocativas nfio sejam
revertidas em algum momento futuro —, os Estados beneficiados na siluagdo anterior
passariam a ser efetivamente perdedores de receita e, portanto, sofrerfio algum im-
paclo sabre sua situagio fiscal.

A questiio pode ser ilustrada com o caso de Sao Paulo. Dada a dimensao de
seus mercados, a produgdo das empresas que deixam o Estado para se instalar em
Estados vizinhos tende a ser, em sua maior parte, importada por Sdo Paulo. Deixan-
do de lado, nesse caso, as perdas de emprego e de outros impaclos internos decor-
rentes da saida da empresa, o Estado deixa de arrecadar os 18% de ICMS a que tinha
direito quando a empresa tinha sede no Estado, e passa a arrecadar apenas 6%, aba-
tido o crédito de 12% cobrado pelo Estado dc origem na operagdo interestadual. Ha
ainda um agravante: sendo o ICMS objeto de incentivo no Estado de origem € —
suponhamos — nio-recolhido, a empresa traz para S3o Paulo o que se poderia chamar
de um crédito espiirio, que o Estado ¢é forgado a reconhecer na conta grifica da em-
presa importadora. O imposto ndo € recolhido, mas Sao Paulo ¢ for¢ado a reconhe-

a - ) oy A 14
C€-lo como despesa tributdria legitima da empresa.

(14) Uma observagdo & margem. € freqiienie ouvir, por parte do§ ('écnin_:os da governo de S_no‘ Pa:jxlo. o
argumento de que o Eslado ‘perde’ 0s 12% referentes a0 crédito. E compreensivel a m:ng\.m o ar-
gumento, mas ele ¢ incorreto. O Estado perde 12% quundt.:l a c‘mprc:sn nu:da sua sede para mflro
Estado. Uma vez ocorrido isso, ndo hd mais, na regras atuais, direita de Sio Paulo sobre esse im-
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FIGURA 1: BRASIL - DIVIDA LIQUIDA INTERNA, POR NIVEL DE GOVERNG

Em US$ milhdes de dezemtbra de 1994
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FonTe: Banco Central {Boletim Mensal, varios nimeros).

NOTAS:

{a) Exclul base monetaria.

{b) O saldo pode ser negalivo, devido ao volume de crddilos ser maior do que a de passivos.

A estahbilizagdo econmica pés-Real leva & abertura de nova etapa de fortes
desequilibrios, visto que neutraliza alguns mecanismos através dos quais os governos
conseguiam reprimir os gastos reais.’ Nessa nova fase, os governos subnacionais
participam de forma destacada na formagdo do déficit, assumindo o lugar que, nos
anos 80, pertencera s empresas estatais. -

Esse conjunto de dados poderia sugerir que somente no periodo recente a situ-
agdo orgamentéria dos Estadas ter-se-ia deteriorado. Essa, contudo, é uma conclus_ﬁo
problemdtica. Na realidade, a situagio do endividamento de Estados ¢ municipios
vem sofrendo forte deterioragiio desde meados dos anos 80. Enquanto a divida fe@e-
ral, por via da erosdo inflaciondria, sofre amplas redugdes reais no periodo, a divida
liquida de Estados e municipios cresce até alcangar cerca de 35% da dl'V'idZ] total.

Um amplo conjunto de evidéncias aponta para tendéncia bem mais precoce de
desequilibrio. Na realidade, conforme registram alguns estudos dedicados a0 tema
(Lopreato, 1992 e Almeida, 1996), o quadro orgamentério dos Estados comega 2
deteriorar-se j4 no inicio dos anos 80, quando ocorre a ruptura dos fluxos de financia-
mento externo. o

Numa primeira fase, teria ocorrido com o0s governos subnacnona@ ‘algo serr;::
lhante a0 mecanismo de equacionamento da divida das empresas estatais: 2 (:rznzvi-
réncia pura e simples, com assungo de parte da divida pela U'}"‘O- atr;l;'egg 0 e
S0s GB-588 ¢ MF-30 (Biasoto er al.). Ao mesmo tempo, no Pcr‘f’d_o 1982- d te o
0s Estados langado mio crescentemente das alternativas de endividamento de cu
Tr——

{3) A respeito, ver as contribuigdes de Bacha (1994).
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FIGURA 2: BRASIL - ICMS: EVOLUGAO REAL, TAXA DE CRESCIMENTO E RELACAO
COM O PIB (1980-96)
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cresce novamente em contexto recessivo e, em 1993, ocorre 0 tnico caso, na série,
de crescimento do produto e queda da arrecadagdo, ao qual rctornare:mos_ mais '21
frente. Nao se (8m condigdes, nos limites deste trabatho, de buscar explicagSes mais
completas para essa evolugdo. Além da 6bv1.a sensibilidade a0 ritmo da a.lmd.adc
econdmica, seria necessdrio avaliar a influéncia, em C_erAlOS‘ pBriOdOS: do malor rigor
na fiscalizacéio (efeitos Tuma-Ozires), assim como a dinémica d.o efplto Tanzl, )
Cabe, contudo, chamar a atengdo para alguns pontos. Prlme.lro, o periodo até
1985 & marcado pelo baixo desempenho da receita. Esta sobe muilo pouco, acurf“f'
lando em cinco anos somente 15% de crescimento, o que torna constante sua partici-
pagio no PIB. Veremos depois que, nesse periodo, 0s Estados. buscaram reduzir in-
centivos fiscais vigentes, muito mais do que concedg-los, pressionados pela queda da
receita e pelo esforgo de ajustamento imposto pelo governo federal nessa época.
Segundo, no triénio 1984-86 — em que o PIB total cresce 20,7% e o PIB industrial,
26,3% —, ocorre um crescimento explosive de 49,7% da receita, em particular no ang
de 1986. E duvidoso que apenas o crescimento da economia durante o Plano Cruza-
do e a sensivel rédugiio da taxa de inflagdo possam ter lido efeito tdo intenso. Esse é
um ponto que demanda maior investigagdo. Finalmente, no periodo recente, fica
claro o impacio da estabilizagdo no dinamismo do ICMS. A partir de 1994, consoli-
da-se um patamar de 7% do PIB, e sdo retomadas as taxas positivas de crescimento.
O que nos parece relevante € a observagio do perfodo 1987-93. Ele ¢ truncado
pela reforma tributdria de 1988, que ampliou muito a base do imposto, cuje impacto
deve responder quase integralmente pelo crescimento da receita em 1989 e 1990
(uma vez que s6 a parlir do segundo trimesire de 1989 o imposto incidiria plena-
mente sobre a nova base). Se admitirmos, como estimam Paula ¢ Bonini (1992), que
esse impacto Leria sido da ordem de 20%, confrontar-nos-famas, do ponto de vista da
base anterior do imposto, com uma virtual estagnagio no periodo 1987-92. Isso pa-
rece sugerir que, ndo fosse a reforma tributdria, o antigo ICM teria apresentado de-
scimp'enho apenas sofrivel no perfodo de maior instabilidade e alta inflagdo. A culmi-
namzxa desse grocesso parece ser o ano de 1993, em que ocorre o dnico caso de con-
trag8o da receita mesmo com crescimento do PIB na faixa de 7%. Nio ¢ este o espa-
¢o adequado para aprofundar essa questdo, que demanda urgentemente um esforgo
;“;:: :guggrdnop::i Pi_\e:‘g:s:r-rf\ Tdabi%lil 5 evidencia que a reforma (rouxe fortes altera-
partir da estrulurg selorial deaCer?a?jl cujas lmphc_aj;oes leriam de ser investigadas a
Interessa-nos a Jarrecadacao, por regides e Estados.
PIOposi¢ao, muito

namismo do ICMS, culminando com od
priticas cregeemts

freqiiente, de que a progressiva perda de di-
de i . desempenho de 1993, seria consegiiéncia das
19961, £ difiei iSSOIZTmZchW0§ associada h. guerra fiscal (Piancastelli e Perobelli;
aqueles ate nod e -onjunto de efeitos que estdo atuando nesse perfodo,
e porem ser assaciados A guerra fiscal. Nole-se que essa 6 a fase de forte
aceleracfio da inflacio, alta inslabilidade e, acima de tudo, crescimento negativo do

c.lo retomados os programas envolvendo
7> (¢ maior porte, envolvendo grandes projetos,
4pOS 1994, na fase em que a reccita recupera o dina-

» 75 operagBes de m
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FIGURA §: BRASIL — ICMS: PARTICIPAGAO DAS REGIGES NA ARRECADAGAO ANUAL
{1980-96)
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FIGURA 6: BRASIL — ICMS: PARTICIPAGAO DOS ESTADOS DA REGIAO
ARRECADAGAO ANUAL (1980-05) AC SUDESTE Na
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! L. = - io-
Bastante interessante para nés é a evolugdo apés 1988. Define-sc nesse per

do unna lendéncia bem clara de queda isolada da participagao paulista na receita:
Pattindo de 42,5% em 1988, chega ao minimo de 37,5% em 1993. IjIm contraste, Ias
Participacdes de Minas Gerais ¢ Rio de Janeiro tendem a crescer, ainda que nos li-
Mites estreitos de 19 a 2%.

A retracao de So Paulo define, integralmente,
Sudeste. Elq tem sido recorrentemente citada, pelos
cal, como clara evidéncia do cardter perverso das paliticas d;

evemos necessariamente retomar esse ponto com mais cuidado,

nesse perfodo, a perda da regido
adversdrios locais da guerra fis-
beneliciamento [iscal.
4 frente, quando
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recuperarmos as agdes da guerra fiscal contra Sfio Paulo no inicio dos anos 90. De
qualquer forma, porém, vale lembrar o que foi dito acima. O triénio 1990-92 lembra
o periodo 1981-83: o PIB industrial cai quase 14%, e isso, tal como na fase anterior,
deve atuar como fator poderoso de redugdo da participagdo relativa do Estado de
Sao Paulo na arrecadagdo do ICMS,

A andlise das informacGes para a regifio Sudeste permite trés conclusdes bisicas:

os dados recolocam o conhecido fendmeno da decadéncia econdmica do
Rio de Janeiro. E fora de divida que a adog#o de politicas mais agressivas
de industrializagio seriam previsfveis nessa situagdo. No entanto, parece
claro também que a recuperagfio do Estado — na medida em que possamos
tomar a evolugio da arrecadagfio de ICMS como indicador — ter-se-ia ini-
ciado bem antes da repercussio das politicas agressivas de guerra fiscal;

¢ provivel que o desempenho peculiar da arrecadagio mineira entre 1983 e
1992, sugerindo maior dinamismo econ&mico, esteja de alguma forma re-
lacionado com a sustentagéio de programas de desenvolvimento regional ac
longo de todo o periodo; e

a diminuigfo, isolada e peculiar, da participagdo da arrecadagio paulista,
embora pareca ter alta correlagdo com o ciclo, ndo exclui a possibilidade

de que tenham ocorrido efeitos derivados da safda de empresas para os
Estados vizinhos.

A tendéncia declinante da participagfio da regifio Sul na arrecadagio do ICMS
¢ apresentada na Figura 7. Tomando como referéncia o ano de 1982, as perdas de par-

FIGURA 7: BRASIL - ICMS: PARTICIPAGAO DOS ESTADOS DA REGIAO SUL NA ARRE-

CADAGAO ANUAL (1980-6)

Em %
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POLITICAS ESTADUAIS DE DESENVOLVIMENTO ATE A DECADA DOS g0

O tratamento hist6rico do processo de disputa fiscal entre os Estados brasilei-
ros nio & arefa f4cil, seja em virtude da auséncia de informagGes sistematizadas, seja
porque podem ser definidas vdrias linhas para a apresen'te.lgﬁo do objeto. Muito pou-
co se conhece das préticas e dos instrumentos fiscais utilizados pelos Estados brasi-
leiros durante as duas Gltimas décadas e de sua possivel influéncia sobre o investi-
mento privado. Menos ainda se sabe acerca da relagdo entre as determinagdes e con-
vénios firmados no imbito do Confaz e as politicas de incentivo fiscal levadas a
cabo pelos governos estaduais. Essas s3o linhas de pesquisa que precisam ser pro-
movidas de modo a conhecer-se melhor a trajetdria politica, econdmica e social da

Federag3o brasileira.

A intengao deste item & estabelecer uma singela periodizagfio para os elemen-
t0s explicativos e/ou relevantes do conflito interestadual no Brasil, destacando as-
pectos do problema que revelem sua natureza, formas de diferenciagiio e possiveis
implicagBes para o perfodo recente. A trajetéria proposta d4 conla do periodo entre a
década dos 70 e os anos 90, tendo como eixo condutor da anélise trés pardmetros
bdsicos: a proposigdo ¢ o uso de principios de planejamento, no imbito dos progra-
mas de incentivo, por parte dos governos estaduais; a natureza e a forma assumida
por esses programas — dando-se destaque para a experiéncia dos Estados de Minas
Gerais; Parand ¢ Rio de Janeiro; e as normatizag@es estabelecidas pelo Confaz.

Os pardmetros apontados acima, apesar de servirem ao ordenamento da dis-
cussdo, ndo sdo apresentados numa seqiiéncia preestabelecida, mas de acordo com a
relevincia para a exposigao dos aspectos centrais a serem ressaltados, a fim de per-
milir. razodvel entendimento do problema. Embora cada um desses elementos possa
suscilar uma disposigdo cronoldgica diferente para o texto, optou-se por desenvolvé-
lo a partir dos eventos relacionados s formas de controle e & agdo disciplinadora do
Confaz. O auge ¢ o declinio de sua posigio normatizadora parecem indispenséveis,
até prova em contrério, para que se compreenda a evolugio histérica dos aconteci-
mentos relativos éhguerra fiscal entre os Estados brasileiros.

w imgzufzgioglcri)ill_:lrigirl:aclizou-se addivisﬁo da andlise cm trés perfodos, apés bre-
tributdria dos anos 60 ¢ a cri~?rfesPon ¢ a0s anos entre a promulgagdo da reforma
agdo do Confaz. O segundo avanga de 1975 aié a refor-

ma lributdria de 1988 i s 4
dos 90 - Por fim, o terceiro compreende os anos inscritos na década

INTRODUGAQ

Hi repisiro da existénei .
cneia de conflito tributdr i 5 i
. rio desde a insta a Repu-
» apesar das difienldades existentes acer uragao ds P

fiscal s ca de informacGes relativas 2 disputa
plls.:aae:dtgc(:;;); ];estado;l!:sa!'flros. ‘Lagemann ¢ Bordin (]993(;) deserevem, por expcm-
' medicas ributarias pelo Estado do Rio Grande do Sul, em 1903,
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mento direto ¢ a agio de inconstitucionalidade impetrada por S&o Paulo colocam em
xeque a situagdo anterior. A partir dai, o que se observa € a crlag.:ao de fu_ndos ou
programas financeiros, voltados para a concessao de crédito ao investimento privado.

Essa trajet6ria, sucintamente descrita nesta introdugéo, vai ser cbjeto de andli-
se mais detalhada & frente.

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

A existéncia de conflito fiscal entre os governos estaduais, como foi assinala-
do, ndo era desprezivel nessa época. A importancia dos Estados no cendrio P?"’“CO
nacional — fruto da formagdo e desenvolvimento de nossa Federagdo — permitiu que
lograssem autonomia compardvel apenas as nagGes mais descentralizadas do m~und0
e, portanto, viessem a exercer forte influéncia (como ainda o fazem) na promogio do
investimento produtivo.

Desde a criagio do Imposto sobre Vendas Mercantis (IVM), posteriormente
transformado no Imposto sobre Vendas e Consignagdes (IVC)® — ambos de compe-
tencia ¢ administragio estadual -, manifesta-se a disputa pelo desenvolvimento ter-
ritorial das diversas unidades da Federagdo, como resultante direta da perversa dis-
tribuicdo do crescimento do pafs.

A autonomia adquirida para definir as aliquolas de seus impostos e a possibi-
lidade de criar novas fontes de receita foram determinantes para a eclosdo dos con-
flitos inter-regionais/interestaduais, tal como constata o estudo de Oliveira (1985, p.
85): “Por outro lado, a autonomia conferida aos Estados pela Constituigao (dc 1946)
para a criagio e reajuste das aliquotas de seus tributos contribufa para que os mes-
mos promovessem alleragdes continuas nas mesmas, quer para satisfazer suas neces-
sidades de caixa, aumentando-as, quer reduzindo-as para tornar a producio estadual
mais competitiva além de suas fronteiras. Com isso, transformava-se o sislema tri-
butdrio em um verdadeiro estopim de guerras interestaduais € em um mecanismo
facilmente aciondvel para carrear recursos para os cofres piiblicos, o que, sem dvi-
da, produzia profundas distorgdes tanto na estrutura econdmica como nos pregos
relativos. Para se ter uma idéia do problema basta dizer que o ‘leque’ das aliquotas
do IVC, a época da institui¢do do ICM, variava de 3 a og,”.

A transformagio do IVC no ICM, realiz

ada pela reforma tributdria de
1965/66, foi acompanhada da regr o r

a de estabelecimento da aliquota interna do im-
posio 'pcbo Senado federal, bem como da proibigio de os Estados constituirem, vo-
lunlanamen.le, novas fontes de receita, fossem contribui¢es compulsérias ou tribu-
'0s. Ademais, a formulagio proposta orientou-se pelo objetivo explicito de centrali-
zagho lflas.rcccnas tributdrias nas mios da Unido, com o intuito de promover uma
redistribuicdo egiiitativa da renda — através dos fundos de participagio — ¢ de impe-

(6) A eriagio ¢o fmposto sobre Vendas M i i
fobre Ve ¢ Commpantrs Vondas M creantis data de 1923, tendo sido Irnsformado no 1mpasto
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No Convénio do Rio de Janeiro, realizado em 271211967, foi a vez de os Esta-
dos do Centro-Sul definirem sua lista de géneros de primeira necessidade e dos de-
mais bens e servigos isentos do pagamento do ICM..O campo s.ocial seria contem-
plado pela isengdo de mercadorias de produgio prépria de msmulrgﬁes de.assméncia
social e de educagdo. Para estimular a educagdo ¢ a cultura, fon conccdxda_isengao
para jornais, revistas e peri6dicos, livros didéticos, técnicos, cientificos ou literdrios
e discos didéticos. .

Os Estados da regido amazonica reuniram-se apenas em 1968 e tiveram como
principal preocupagdo o estabelecimento de condigdes para a concessdo de incenti-
vos fiscais, de modo a estimular a implantago ou expansdo das atividades privadas
no setor industrial.

£ not6ria, portanto, a atengdo inicial dos Estados para a adogdo de regras
quanto 2 uniformizagdo da aliquota interna, & desoneragao dos bens de primeira neces-
sidade e 4 aplicagdio de uma politica de iseng@es. De foro interno a cada Estado, havia
ainda a preocupagdo em harmonizar o perfodo de apurago do imposto com os prazos
médios de faturamento das empresas industriais e cometciais, tendo em vista os distin-
(os timing setoriais. No caso do Parand, essa preocupagio ¢ revelada pelo vasto rol de
instrugBes internas, enderegadas ao tratamento do problema (Castro, 1999).

A queda na arrecadagio tributéria do ICM em comparagéo & do IVC, nos pri-
meiros meses de 1967, abalou a liberalidade na concessdio dos beneficios, fazendo
com que os Estados elevassem a aliquota interna para 18% (Convénio de Natal [, de

10/3/1967, e Convénio de Cuiab, de 7/6/1967), de modo a compensar a reducao
registrada na receita. Nessa mesma época, os Estados do Centro-Sul jd expressavam
preocupacic com uma prética que se ampliou nos anos seguintes: a realizagéo de
alteragdes na legislagdo tributdria pela Unido, sem nenhuma audiéncia dos Estados,
relirando-lhes parcelas ponderdveis da receita,’

' O estabelecimento dos acordos regionais, se, por um lado, serviu para solucio-

nar impasses tipicos de situagdes locais,® entrou, por outro lado, em conflito, em vd-

(7) Essa prdtica foi muito utilizada pela Unifio até o inicio dos anos 80, Em 1967, através de decreto-ici.
r:;on::/!:is]?: 2(’0 ISS_‘:’ prestagdo de servigos € os fomecimenlos da industria de construgdo e repa-
Zona Franca de :{:’::L?:"Ede l’;‘g'ﬂ“"d""“s de origem nacional para consutno ou industrializagio na
produlos financiades O-r r:::u . 1scntou, através lambém de qecrcro-lei, a venda e a importagdo de
gime de draw back Epm 1969 rsos externos de longo prazo ¢ a impontagdo de mereadorias sob o res
agricolas, pintos dc. o din ) lsgmou 0s adubos ¢ femhzanlc.s ¢ suas matérias-primas, os defensivos
mas. E, finalme 4, mudas d‘_’ planias, sementes certificadas ¢ ragdes balanceadas para ani-

- inaimente, em 1970, foi institufdo o crédito-prémio do ICM.

B) Hi N

@ con?/i‘-rﬁﬁ:‘ﬁm?:;:: n;:)l so'“fm para o ﬁ_l'ﬂ do atual processo de guerra fiscal, o retorno desses
sobre problemas CSMEEcosvgé :ﬁzlnliquc ndo far sc_mido que um Estado qualquer possa deliberar
contririo do Estads do Acre a um (m'mnf:;: :rr:;sﬂ.lmlcnog??. por cfcmpio. ¢} senlido.dc \..Im.VOlO
bens de capital. Do mesma mado, como havcﬁnp n:'u_Prclcn ido por Sip Pa.l._llo para sua inddstria de

nas ou o Pard resodvessem isgntar 2 pradugio de Eﬂs{;]lho aos Eslados da regido S|.1dcslc, s¢ 0 Amazo-

a do ICMS? Em boa medida, a avaliagao que

idéja de qu 5 . .
para tomar-sc¢ um férum de acertos ¢ bar:n:h:s(;(:;?i?il:a(smmu e ser um férum de decisbes 1écnicas.
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e estimulos para a desconcentragio induslria!, oS inVCSlifgenlOS estiveram, na maior
parte, localizados nas regides mais desenvolvidas do E;laco. o e .

A extingdo da lei provocada pelas novas regras do (131" az deixou U:’_ﬂl vazio na
politica de industrializagdo mineua_ que se tentou preenc 9;3 com i(lj msln u:gao do
EAL em 1976, e, com sua substituigao, do Fundes, em 1983 (Quadro 1). Ambos,
patrocinados num periodo em que as taxas.de c{&:_SClmento da economia j4 comeca-
vam a infletir, ndo mostraram resultados satlsfalonos.. o L

Trés diretrizes bésicas nortearam a polftica de incentivos a mdustr'lallzag:ao .d.o
Estado do Parani nesse periodo. A primeira (?slé consubstancmda n~a criagio e utili-
zagdo do FDE. A segunda, voltada para a prética recorrentc da dllagano 'do [ia’)gamento
do ICMS pelo prazo de 180 dias, conforme estabelcmd.o.pclo Convénio n® 24/75. A

terceira, fundada no projeto da Cidade Industrial de Curitiba (CIC) (Qua(_iro :’Z). .

Nzo se deve descartar também a importincia que a estrutura institucional
existente (Badep, Banestado, IPPUC, Urbs, Copel, Sanepar etc.) desempenhou para
consolidar o parque industrial do Estado. .

No caso do entdo recém-criado Estado do Rio de Janeiro, o Fundes surgiu
como o principal instrumento para agilizar e fomentar o desenvolvimento econémico
¢ social do Estado (Quadro 3). Criado em 1975, como mecanismo de funding pibli-
co, pouco influiu no desenvolvimento estadual, uma vez que somente foi regula-
mentado em 1997. Incorporado ac Fundes em 1980, o Prodi representou.uma tenta-
tiva ordenada e orientada para tentar promover o crescimento da indiistria de trans-
formagdio no Estada. De modo semelhante 2 Lei n® 5.261/69, de Minas Gerais, esse
programa possufa uma caracteristica especial: financiava até 12% do faturamento
das empresas em implantagdo ou expansdo, mas somente quando entrassem em ope-
ragio. Portanto, nao havia perdas expressivas para o Estado, limitadas apenas aos
baixos fndices de corregido monetdria (Quadro 3).

Para orientar o gestor do Prodi, foi desenvolvide um sistema de classificagdo
para as inddstrias, mediante a soma de pontos atribufdos aos pardmetros atendidos,
que resullava no enguadramento dentro dos grupos prioritdrios, permitindo, assim, a
defini¢io final das prazos ¢ percentuais de financiamento. Com base nesses critérios,
percebe-se também que o Prodi acabou acolhendo outros segmentos da economia
fluminense e ndo apenas a inddstria de transformagio.

Finalmente, cabe ressaltar que, além dos instrumentos especificados acima, 0
Esiado do Rio de Janeiro valeu-se também da dilagdo do prazo de pagamento do
ICM, articulada expansdo industrial no Estado.

A conclusdo mais geral que se extrai do periodo 6 que o regime autoritério,
embora tenha procurado restringir a liberdade tributdria dos Estados, nio foi capaZz

de el.lmmar por completo a capacidade de eles promoverem politicas ou praticas
liscais de favorecim

nOYO imnosto. C femo as inversdes privadas, nos primeiros anos de vigéncia do
imposto. Conlorme relatam Rezende e Silv X
x a (1974, p. 76): s sete anos de
exper#éncia com o I ¢ P- 70): "(..) 0 ‘

Sxpersncia ] CM testemurlharam uma constante tentativa des Estados em in-
evident 0 desenvolvimeanto econdmico mediante concessiio de beneficios fiscais™- E
1éente que a naturaza das vantagens concedidag assumia for

g - ! mas e proporgdes eX-
pressivamente distintas daquelas verificadas no periodo recente Propers
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QUADRO 1: MINAS GERAIS ~ PgLfTICAS ESTADUAIS DE DESENVOLVIMENTO: MECA.
NISMOS DE ATRACAO DE INVESTIMENTOS (1960-INiCIO DOS ANOS 80)

PRINCIPAIS
INSTAUMENTOS

CARACTERISTICAS
GERAIS

BENEFICIARIOS

PERIODO DE
FRUIGAD

ENCARGOS
FINANCEIROS

Lef n?
5.261/69

Fundo de
Apoio a In-
dustrializagao
(FAI)

Fundo de
Desenvolvi-
mento Ece-
ndmico e So-
cial (Fundes)

Destinagao da quota-parte
dao Estado de 40% do ICM
a ser gerado a pariir da
entrada em operagio do
investimento, o que cor-
respondia a 32% do im-
posto devido, para as se-
guintes finalidades: a)
25,6% como retorno para
as empresas, a titulo de
compensagac do investi-
mento; b) 4% para o
BOMG; e ¢) 2,4% para a
Fundagao Joao Pinheiro.

Fundo rotativo, criado em
1976, que se servia de

dotagdes orgamentarias e
retorno dos empréstimos.

Criado, em 1983, para
substituir o FAL. Aglutina-
va, em um s6 fundo, todos
os programas de repasse
do governo estadual. Ti-
nha camo fontes de recur-
sos: a) dotagdes orga-
mentarias; b) recursos de
operagdes de crédito inter-
nas e exlemas; c) parcelas
ou quotas-partes dos re-
cursos tributdrios arreca-
dados pela Unido e desti-
nados ao Estado; d) rendi-
mentos das disponibilida-
des financeiras; &) juros,
corrggoes e oulras rendas.

Concorriam aos be-
neffcios da lel os
projetos de implanta-
¢d0 e expansao de
unidades industriais
no Estado. Exigiam-
se como condicio-
nantes para o recebi-
mento do incentivo
que: a) os investi-
mentos em ativo lixo
nao fossem inferiores
a mil vezes o malor
saldrio minimo do
Pals; b) no caso de
expansao, a produgao
adicional represen-
tasse pelo menos 4%
da produgao anterior.

Projetos de implanta-
¢ao e expansao de
empresas ligadas a
inddsfria de lrans-
farmagdo. Comao
condigao para o uso
do fundo, a legislagao
exigia que o aumento
da produgéo atingisse
50% da média tri-
mestral registrada no
ano-base ou 60% do
financiamento

Novos projetos de
implantagao e ex-
pansdo da capaf:ida-
de produtiva na in-
dustria de transtor-
magao.

Cinco
anos.

Caréncia
de trés
anos & ma-
ximo de
doze par-
celas para
a quitagao
do débita,

Nao-
disponivel.

Inicialmente
parcial e
depois inte-
gral.

Dedugao de
6% no ato
da liberagdo
da primeira
parcela; cor-
re¢do mo-
netdria do
débilo sem-
preque a
vanagdo da
ORTN losse
superior a
110%.

Nao-
dispanivel.

FONTE; Oliveira 6 Duarte Filho (1999).
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Em suma, a segunda metade dos anos 70 e praticamente todala década dos 80
caracterizaram-se pelo esforgo dos Estados em recompor su‘as receitas, em boa me-
dida através do corte das desoneragdes estabelecidas no dmbito do Co.nfa-z_

A atuag@o dos incentivos estaduais nesse periodo, ao que tudo indica, valeu-se
das condigOes e regras estabelecidas pelo Confaz e pouco exilo obleve em razio da
instabilidade econdmica vivida. O Convénio ICM n® 24/75 fixou, _dentre outros
pontos, a ampliagiio do prazo de pagamento do imposto em até !80 dias para os in-

dustriais ¢ em até 90 dias para os comerciantes, contados a partir da data dc encer-
ramento do perfodo de apuragiio. A submissio a essa regra foi a tdnica das agles
estaduais estabelecidas.

Com as limitagdes impostas, a principal alternativa para estimular o investi-
mento privado passou a residir nas condigdes firmadas para o pagamento dos encar-
gos financeiros dos programas. Na maioria dos casos, a subcorre¢io da moeda ¢ a
redugdo ou auséncia de juros, perante taxas de inflagao muito elevadas, tornaram-se
instrumentos operantes (e de disputa) para captagfo das esparsas realizagSes produ-
tivas. Tal pritica persistiu até o periodo recente, quando foi restringida com a queda
dos indices inflacionérios lograda pelo Plano Real.

De todo o modo, nfic hd, até onde se pdde avaliar, indicios de ‘proliferagio’
de negociagdes direias com as empresas. Mesmo a importante excegfc 4 regra — a
entrada da Fiat no mercado brasileiro — parece confirmar essa suposi¢éio, uma vez
que niio precipitou nenhum processo de retaliagdo significativa. Um leste mais con-
clusivo dessa suposigiio exigiria investigagio mais detalhada, ainda por ser feita,
sobre a natureza dos programas dos demais Estados no periodo.

O agravamento da crisc econdmica no pafs — traduzida em baixas laxas de in-
vestimento ~ de [ato representa o principal fator de entropia dos programas estaduais
de desenvolvimento nessa fase. Em Minas Gerais, apds um perfodo de indefinigio,
promove-se, em 1985, a criagio do programa GT-incentivos, que, apesar de nfio ter
sido operacionalizado, tinha por finalidades: o diferimento, para 0 momento de safda
do produte industrializado, do ICM devido na aquisi¢io de matérias-primas produzidas
no Estado; e a ampliagio do prazo de recolhimento do ICM para até 180 dias.

) _Surgl_na em seguida ° Pré-industria, que se caracterizou pela auséncia de es-
e e fo St o fmos st

Criado em l|989 linha comg’ggfli:?le i mUdanga.s SI.!bsequem.es. T
7acdo do Estado, alravés da ConcessﬁojgelYo mais geral contribuir para a_mdustrfall-
de pagamento de até 60% do ICMS( dev'(;ncemwos‘ baseafios na dllz:laqao do pm.z'o
de empresas industriais. Para evilar l o., Nos casos c‘!e frr'lplantm;‘ao ou cxpansio

questionamentos juridicos, foi montada uma

engenharia fiscal- i isti

mﬁdemp'i rl::?:] ﬁ_”ancelra QUehconSLsua na concessdo de um financiamento corres-

;-ew]hi.a.r.n_0.};]§0¢:3:p€r!0rr‘csgagao'lcjo Imposto. Em regra, as empresas beneficiadas
‘0 devido ao Tesouro, o qual i °

BDMG/Bemge a parcela do e oy, fnsien pare

diferimento prevista em lei.
Para as empresas, po

devido mamecimerie r cle favgrcci.das. cstabeleceu-se a concessido do ICMS
» Pe0 prazo de cinco anos, com um perfodo de caréncia de seis
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meses € atualizagfo monetdria do débito, variando de 30% a 100%, de acordo com
calizagdo € 0 grau de prioridade do empreendimento. 2

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 ICM por 180
dias, aumentando gradualmente seus perfodos de apuragdo. A legislagio relativa
contemplava inicialmente empresas industriais, em fase de implantagiio ou com pro-
jetos de expansdo. Com o aprofundamento da crise, empresas ou setores em dificl-
dade passaram a ser também assistidas pelo Estado (Quadro 4).

Em 1988, o governo edita o Decreto n® 11.140 (Quadro 4), que visava a pro-
mover a consolidagdo de toda a legislagio de beneficios do Estado. Inicialmente, o
programa estabelecia concessfio de prazo especial para o pagamento do ICM/ICMS,
em até {80 dias, para um conjunto de indistrias que estivessem enquadradas nos
requisitos exigidos. Em seguida, o beneficio foi restrito 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 ac comportamento
da receita estadual, as prioridades definidas pelos planos estaduais, ao efetivo inte-
resse do empreendimento para o desenvolvimento econdmico ¢ social do Estado e ao
histérico do interessado relativamente ao cumprimento de seus deveres fiscais. No
ignorou também o estimulo 2 interiorizagfio, concedendo prazo maior para o periodo
de apuragdo de incentivo,

Essa medida governamental resultou em investimentos fixos beneficiados de
US$ 131,8 milhdes, em 1993; atendeu mais a empresas em expansio e menos aque-
las voltadas a implantagio de um novo empreendimento; ¢ demonstrou baixa efetivi-
dade do ponto de vista da desconcentragio industrial.

O Estado do Parani adotou, nesse periodo, medidas fiscais pragmdticas, val-
ladas para a dilagdo do prazo de pagamento do ICM efetivo ou do ICM incrementZ.II
(a partir de 1986), e implementou uma série de programas — malsucedidos - a partir
do infcio dos anos 80. O primeiro a ser criado foi o Pefi, em 1981, que tinha por
objetivo financiar até 70% do imposto gerado, através do banco esmdual,. como uma
espécie de instrumento de reforgo ao capital de giro das empresas. Devido 2 baixa
aceitagdio do programa e 2s dificuldades do governo estadual em honrar seus com-
Promissos, o Pefi transforma-se, em 1986, no Peap. Este destinava-se a0 financia-
mento de até 25% do investimento fixo ¢ foi renomeado para Proin, em 1988
(Quadrg 5.

. O Pefi apresentou cardter bastante seletivo, po
Jelos de implantaco em ramos nos quais existia significa
Para a instalagdo no Estado e projetos que nao possulsse

Compativel com as possibilidades de aumento da produgao. ol 26 prejtos, com o
Do ponto de vista financeiro, foram enquadrados no 2 1

. 2 os diretos. No
¥estimen(og previstos de US$ 10,9 milhdes € geragio df: %.O&.f:zm;cn% e 16 105
Caso do Proin, o agravamento das dificuldades economécizl:‘;ssmaswm % ormo de
=™ aprovadas para receber o beneficio, mas apenas i

COmprOmisSo.

lo

pois nao eram enquadriveis pro-
cativa vanlagem comparativa
m mercado consumidor
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Percebe-se aqui que o proprio Confaz repre_:senta um o.rg_zmismo‘ remanescente

do periodo de planejamento e de coordena(';ﬁo ativa das dccx.soes p_olmcas e econd-
micas. Criado para ser um férum de proposi¢ao, dcba'te ¢ deliberagio, entre os Es(a-
dos membros, buscava estabelecer diretrizes de médio e longo prazo para questes
de natureza tributéria, relativas ao ICM(S), que poderiam causar. impacto sobre ag
decisdes mais gerais de politica econdmica. Desse mijo, o ‘funcmnamefuf) normal,
com solugdes propostas ¢ subserviéncia as mesmas, foi pos?sxvelAsop a VIgllﬁncia de
um Estado forte e centralizador. Recompor e equilibrar as divergéncias existentes, de
modo a conquistar a unanimidade dos votos, era plausivel num conle).(to politico em
que a Unifo exercia todo poder de pressdo/regulagio sobre os demaxs.membros da
Federagfio, seja porque detinha o controle das finangas, seja porque podia valer-se de
instrumentos legais (como acionar o TCU) para coibir evenluais tentativas de insu-
bordinagdo. Nesse caso, o disciplinamento ¢ a capacidade de plancjamento tributério
dos Estados togravam-se 3 base da imposigio dos interesses do gaverno central. No
periodo recente, a impossibilidade de firmarem-se condigBes semelhantes coloca em
xeque a necessidade de existéncia do Confaz.

Para maior clareza, a avaliagfo desse periodo esld dividida em duas fases, de-
vide aos contrastes politico-econdmicos verificados e ao desenho dos incentivos
oferecidos pelos Estados. A primeira fase abrange o periodo 1990-93, e a segunda
inicia-se, por razdes Gbvias, a partir de 1994 e estende-se até 1996-97.

O Periodo 1990-93

Nos primeiros meses de vigéncia do ICMS, h4 sensivel melhoria da reccita
estadual em relagfio ac antigo ICM, o que parece explicar o arrefecimento da ten-
déncia revogatéria de beneficios, na medida em que foram concedidas exoneragoes
para o setor de servigos ¢ reconfirmadas as desoneragdes anteriores a 1988, confor-
me exige o artigo 41 do Ato das Disposigges Transitérias."”

Essa situaggo perdura por pouco tempo. Logo nos primeiros anos da década
dos 90, o impacto recessivo causado pelos programas de estabilizagio implementa-
dos (.Pl.ano Collor I ¢ T1) derruba a arrecadagiio do imposto, exigindo mecdidas emer-
genciais por parte dos Estados. As agdes dos governos subnacionais dirigem-se, en-
120, para a lentativa de preservar ¢ recompor a receila do ICMS, através do socorro

as m-dm_;smas‘c'j a0s sctores nativos, ainda que para isso fosse necessdrio abrir mio da
carga impositiva. Nesses anos, houve uma lutg te
Lra a carga tributaria vi

dade de impostos cm p

naz do empresariado nacional con-
gente, consubstanciada na critica de que havia grande quanti-
rejuizo da compelitividade sistémica.

1) O arigo 41 EnOSToBes Corc s s
- Ur!A;iﬁo, d:: EA::; ::55 13;5{;?51;0:: Consf:lucuon:ns Transitérias cstabelece; Qs Poderes Executivos
e et en.] ; ursmlo Fedenai ¢ dog Municipios reavaliardo todos os incentivos fiscais dé
gor. propondo aos Poderes Legislativos respectivos as medidas cabivers”
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: NEIRO -~ POLITICAS ESTADUAIS DE QESENVOLVIMENTO: ME-
GUADRO & (F)‘:\ONI‘;‘:IIC\:Q DE ATRACAO DE INVESTIMENTOS (DECADA DOS 90)
- - —
CARACTERISTICAS BENEFICIARIOS PERIODO DE| ENCARGOS
P s |rscarcos.
a is acabada do | Projetos industrial e | Cinco RedugZo de
Lel " 2.273/34 -E.;‘::iiagoméffe Janeiro agroindustrial que anos. até 40% da
na guerra fiscal. Concedia se enquadrassem comecao mo-
limites escalonados para a npas segum_les con- netara
dilagdo do prazo de paga- digc‘zes: a) implan-
mento do imposto devide: laqa_o de empre-
a) no primeira ano, até 76%; endlmemq ou uni-
b) no segundo ano, até 70%; | dade fabril; b) in-
¢) no terceiro ano, até 60%; cremento de, no
d) no quario ano, até 50%; minimp, 50% da
@) no quintc ano, até 40%. capacidade produ-
tiva; c) relocaliza-
¢ao para regides
fora da drea me-
trapalitana do Rio
de Janeiro.
Regulamentagao | Na regulamenta¢do do Fun- Projetos de em- De acordo | Varidvel, de
do Fundes e das | des licou definido que a utili- | presas industriais com cada | acordo com
Projetos Estru- | zagao dos recursos poderia e de outros seg- projeto. cada pro-
turantes ser feita nas seguintes mo- mentos da econo- jeta.

dalidades: a) ampliagio das
linhas de crédito para em-
préstimos a empresas priva-
das ou publicas para diver-
sos fins; b) viabilizagao fi-
nanceira da participagao
acionaria do Estade no ca-
pital das empresas privadas
em inslalag3o ou expansio
no territério fluminense; c)
cobertura parcial do custo
dos encargos financeiros de
ampréstimos contraidos por
em presas privadas ou pui-
blicas. As principais fontes
de receita do Fundes sio:
a) quotas das detagbes or-
camentérias; b) destinagao
de contribuigGes e doagses
de qualquer origem; c) ou-
iras receitas.

mia, desde que
cumpridas as exi-
géncias eslabele-
cidas na legislagao
do fundo.

FLNTE: Cavaicanti {1999)

Por ibli i
ser apenas um fundo piiblico, os recursos do Fundes precisam ser destina-
ravés de programas especifi
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guerra fiscal. Por outro lado,_o Estado tem orientado suas acOes por uma estratégia
distinta de atragflo de investimentos, que ndo apresenta os aspectos perversos (ia-
quelas préticas.

Neste item, pretendemos discutir as condiées gerais e particulares em que se
d4 a decisdo estratégica de um Estado que detém posigio hegemdnica' na estrutura
produtiva da Federagdo, diante de iniciativas agressivas dos demais membros para
atrair investimentos. Persistindo no enfoque que vem orientando este estudo, trata-se
de pensar a guerra fiscal como fendmeno subordinado a uma problemdtica mais am-
pla — a das politicas regionais de desenvolvimento econdmico. Feito isso, reconsti-
tuimos a evolugdio da politica paulista de enfrentamento da guerra fiscal nos anos 90.

A insergdo de Sdo Paulo no processo de guerra fiscal deve ser analisada tendo
como referéncia duas assimetrias bésicas que caracterizam hoje sua posicio na Fede-
ragdo. A primeira reflete-se na condigéo de niicleo dinimico da estrutura industrial
brasileira, que resumiremos na expressdio Estado hegemdnico. A posi¢io dominante
que o Estado ainda mantém tanto implica fragilidades no que se refere i capacidade
de enfrentamento das politicas competitivas no curto prazo, como também pode signi-
ficar vantagens importantes no médio e longo prazo, dependendo da evolugio do
processo. A dificuldade de prever alguns aspectos dessa evolugdo coloca, como ve-
remos, alguns dilemas tipicos para a orientagdo da estratégia estadual de desenvel-
vimento. A segunda assimetria hésica manifesta-se na situagio fiscal particularmente
deteriorada que o Estado apresenta no momento atual. Ela coloca-se como uma efe-
tiva restrigdo orgamentdria, que torna elevados os custos politicos associados & im-
plementag@io de postura mais agressiva de retaliagfo contra as politicas dos demais
Estados. E da ética dessa dupla resfrigio que deve ser buscada uma interpretagio
para a estratégia adotada pelo Estado.

O Estado hegemdnico e a Federagdo

Vimos, no inicio deste trabalho, que o processo de desconcentragio if‘dus"ia!-
ocorrido dos anos 70 até meados da década dos 80, resultou numa sistcméhca_pcrda
de participagio relativa do Estado de Sdo Paulo. A partir dai, os~dados anal!sa(:ios
sugerem certa acomodagio da composigio regional da produgdo. Na reﬂ]'dd“ ‘e,
mostram que, do ponto de vista da parlicipagdo relativa dos territrios estaduais,

ocorreu virtual estagnagfa da produgdo nesse perfodo. o

Nessa fase, ogprgcesso I(;ue pflrcce ter sido relevante é o da rgajocag;ai)i ‘::d:js
trial interna aos espagos estaduais. Em particular, a perda de posigdo re raedomina
Regides Metropolitanas de So Paulo e Rio de Janeiro. Tl.]dD indica qufi‘pamiza o
nessa fase o fendmeno apontado por Diniz (1995), ou seja, a relativa la:ios ’ :m-
industrial de alguns municipios beneficiados pela proximidade dos merc

0o s 1
i E ico no senlido restrilo de
(15) Utilizaremos aqui. por falta de melhor sintaxe, a c‘xpressaa Esm'dﬂ'h:j'f.::’r,i(z\';'sg :nrs. .
ser aquele que detém parcela destacadamente maior da pmducnl:r:l:o i
plam, portanto, outros sentidas mais amplos e polémicos que 0
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beneficios tenderia a impor maiores restrigdes orcamentarias, relativamente ao qua-
dro fiscal do Estado hegembdnico. Na realidade, a hipétese de reconcentragio mostra-
ria que o custo fiscal de induzir a alocagdo privada ao afastamento do centro dindmi-
co seria cada vez maior, o que restringiria também o alcance dessas politicas. Isso
deveria levar, de forma geral, o Estado hegeménico a uma postura estritamente lega-
lista no 4mbito do Confaz, e de ndo-retaliagio nos conflitos especificos, reduzindo
em muito o teor ‘ofertante’ do mercado de incentivos administrado pelos grandes
conglomerados privades.

Sc a hipdtese da reconcentragio — ou pelo menos da estabilizag@o do processo
de desconcentragdo — ndo se verificar, entdo a postura passiva adotada pode conduzir
a perdas significativas ¢ irrecuperdveis na posigio relativa do Estado. Note-se que
vale a simétrica da afirmagfio feita acima. Se a tendéncia é de desconcentragio, re-
duzem-se relativamente 0s custos que devem ser cobertos pelos incentivos, de forma
que o custo fiscal do afastamento seja menor. Isso apontaria para conveniéncia de
privilegiar a mudanga de regime do ICMS, juntamente com o reforgo das restrigdes
legais, para anular o quanto antes o dinamismo do processo de guerra fiscal.

A concentrag8o da produgao industrial limita os resultados da guerra fiscal
nos outros Estadas

Se, por um lado, a condigdo de Estado hegemdnico limita a possibilidade de
retaliagfio, por outro, gera efeitos que restringem os ganhos de médio e longo prazo
que os demais Estados obtém pela atragfio de inversdes privadas.

As decisBes de alocagfo de grandes plantas em bens de consumo durdveis tor-
nam bastante incerta a dimensio dos efeitos da expansdo industrial delas derivados.
Nas avaliagdes grosseiras, normalmente apresentadas no discurso dos Estados, hd
sempre uma suposi¢do implicita de que a grande empresa trard a sua rede de forne-
cedores e empresas satélites ou, alternativamente, constituird demanda para as em-
presas jd existentes no Estado. Essa suposi¢io levaria, obviamenle,.z‘\ maximizag@o
dos impacios internos potenciais em emprego ¢ demanda inlerindus_lrml.

E evidente que a suposigdc é no minimo exagerada. Na realidade, quan(o.me:
nos diversificada e moderna for a estrutura industrial j4 existente no Estado,.malor é
a probabilidade de que ocorram ‘vazamentos’ dos impactos dinz‘m_ucos associados 20
investimento. Os mesmos fatores que tornam exeqiiivel a produgiio em lugares mais
distantes do principal centro consumidor — infra-cstrutura em geral, sobretudo de
transportes — tornam também vidvel que a nova empresa utilize fornecedores situa-

dos no Estado hegemanico.

Nos casos recentes, p .
trial nos Estados da regidio Sul, esse problema apresenta-se de forma cl do Prata e
fatores basicos de atragdo desses Estados € a proximidade com © me.rc‘adO h)o ('rvat s
com fornecedores localizados no espago do Mercosul. Assim, a decisdo alocativa Jd

oot i i 0.
envolve, na origemn, uma limitagdo dos efeitos indutores do investiment

g
articularmente aqueles que envolvem localizagd@o indus
ara. Um dos
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10/7/1991, acrescenta a0 decreto anterior novos artigos, que criam poderoso instru-
mento de subsidiament(? nos moldes do que denominamos de ‘triangulagdo financeira’,

O decreto autorizava o Banespa, agente financeiro do Programa, a conceder
dois tipos de financiamento para as empresas que pretendessem se instalar ou ampli-
ar a capacidade de produgdo no territério estadual. O primeiro tipo era um financia-
mento para capital de giro, com as seguintes condigdes:

¢ limites:

- projeto localizado na Grande Sdo Paulo: no primeiro ano, até 40% do
ICMS adicional recolhido; no segundo ano, até 30% do ICMS adicional
recothido; no terceiro ano, até 20% do ICMS adicional recolhido;

— projeto fora da Grande Sao Paulo: mesmo critério acima, com porcenta-
gens de 50%, 40% ¢ 30%;

e liberagdo: colas mensais, nas datas estipuladas para recolhimento do

ICMS;

¢ condigdes de pagamento: 36 parcelas mensais sucessivas, contadas a partir

da respectiva liberagfo e reajustadas menetariamente com base na TRD.

QO segundo tipo de financiamento, limitado a 25% do investimento total, servia
para aquisi¢iio de capital fixo e tinha condiges de pagamento semelhantes a0 do
anterior. O decrelo discriminava cinco 4reas do Estado, diferenciando o percentual
de financiamento — 5% para os municipios de maior porte até o limite de 25% para
aqueles mais atrasados — por regido. E interessante notar que o financiamento do
capital fixo estava também vinculado & arrecadagdo incremental do ICMS gerado
pela empresa, Os empréstimos somados e liberados em 36 parcelas, na data de re-
colhimento do imposto, tinham de restringir-se ac limite de 75% da arrecadagio ad_l-
cional. Isso significa que as parcelas liberadas pelo banco, més a més, para os dois
tipos de financiamentos, devolveriam para a empresa 75% do imposto a ser TCCO'P'dO-

Fica evidente que o programa utilizava recursos do Banespa para financiar por
trés anos boa parte do ICMS, dessa forma seguindo a tendéncia, Jﬂ_em Cursa nos
demais Estados, de contornar os problemas colocados pela lengIanl(_’ do C_onfaz.
Note-se, por sua vez, que, num contexto de alta inflagdo, 0 programa ndao conun;a o
mecanismo mais oneroso usado por alguns Estados: a corregao monetdria nula. r{r_\
bora ndo contemplasse juros, sendo portanto clarame.nte subanradqr,’clc nao signifi-
€ava uma virtual eliminagfio do imposto, porque previa a TRD ‘fhe:f o, 1r0s ot be-

Al onde se pode verificar junto ao governo do Estado, ndo ha rgglsde imen-
Vanlamentos da aplicagdio desse programa. Teria snd~o utilizado, ;egbr[lj i gqs E i
tos de técnicos, principalmente para algumas operagoes no setor Ie d- n:ai.s..‘;xpres_
identificar as razes de sua atuagdo discreta e, portanto, sem rest -lzoosercdva dispo-
s?vos. Em primeiro lugar, ndio parece exislir, no decorrer d((:ssstz)mn:é.se sdc, quela época.
Si¢io do governo estadual para maior cngajamento nO proceass: como Veremos com

Jd predominava uma postura legalista na condugdo do ‘con;'hl:‘.vmemo 4o crise do
detalhes mais A frente. Em segundo lugar, 0 progressivo BIt

ingi ‘bilidade de utilizd-lo
banco estadual ters, com certeza, restringido qualque(; posissllgsmms, de uilistlo
como agente de fomento do processo. Note-se que, 108 ema
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a participagdo dos sistemas financeiros estaduais no processo de incentivos j4 era
muito limitada. Em terceiro lugar, iniciativas como essa parecem estar inseridas
muito mais num contexto de reagdo as pressdes que o setor privado exerce sobre ¢
governo, exigindo providéncias para igualar as concessdes feitas por outros Estados.
Nessa situagdo, & perceptivel, nas entrevistas realizadas c9m técnicos da administra-
¢do paulista, a crenga de que € necessério ter ‘alguma coisa formalmente montada’,
ainda que ndo seja utilizada de forma agressiva,

De qualquer modo, 0 que pode ser dito, com cerleza, € que existiu, no inicio
dos anos 90, um programa crediticio que incorporava os mesmos elementos financei-
ro-tributdrios dos demais programas estaduais, mas que acabou nédo sendo utilizado
de modo contundente. Vamos ver a [rente que SZo Paulo s6 vollaria a criar instru-
mentos dessa natureza em 1996, j4 sob forte pressdo politica, devido aos ataques
mais intensos das demais unidades da Federag@o.

A posigao de Sao Paulo no processo recente de guerra fiscal

Neste item, tratamos de reconstiluir a evolugdo da postura do governo paulista
perante as politicas de atragdo de investimentos dos demais Estados. Mostramos que
ela evolui de agdes préprias de retaliagio no plano normativo, que alcangaram re-
sultados virtualmente nulos, passa pela &nfase nos questionamentos juridicos ¢ no
enforcement da legislagio vigente, para finalmente ‘desaguar’ numa fase ativa de
criagdo de programas de desenvolvimento que visam a emular aqueles criados nos
Estados concorrentes. As mudangas recentes, da mesma forma que aquela anterior-
mente descrita, permanecem, no entanto, em estado letdrgico, tendo em vista que o

governo paulista, a0 fim e ao cabo, ndo modificou sua posigio de ndo participar
agressivamente do leildo de beneficios.

Primeira fase: Ndo-ades&o, postura defensiva e questionamento legal

P} ?mergéncia dos primeiros conflitos de maior peso entre Sao Paulo e os Es-
tados vizinhos remonta ao inicio dos anos 90. Nos primeiros anos da década, © gO-
verno estadual enfrentou iniciativas concorrenciais bastante agressivas. Posterior-
mente, em 1994_. abrem-se os conflitos em torno ao setor automobilistico, com a Lei
n? 2.273/94, editada pelo governo do Rio de Janeiro. Nessas duas frentes, a postura

inicial i i : iaca
do governo ]?alfllsla ¢ essencialmente legalista, rejeitando qualquer retaliagao
nos moldes das iniciativas dos demais Estados
O conflito mais anti a .
20 entre Sdo Paulo ¢ u ifio vizi igina-se
o final da década dos 80, m Estado/regifio vizinha orig

de mercadorias el o Esl_aqo' do Espirito Santo, buscando incentivar a entrada
70 exmorinl ?rapo o POTLL:_) de Vit6ria, decidiu, através de lei estadual, conceder pra-
pecial para o recolhimento do ICMS importagio. O imposto, que seria nor-

malmentc lCC““'idO na s - p
aldﬂ da merca i 2 com prazo de I
» ‘ dOl‘la. p SSOu a sC 10 '

>erram ‘ - .
presas desviaram Seu::;o do perfodo de apuragio. No perfodo 1991-95, vérias em-
§ canais de importagiio para o Espirito Santo. Empresas como
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[BM, General Motors e outras optaram inclusive por abrir escritérios com
Estado. o .

Para pz.lrcela majoritdria dessgs importages, os mercados finais sfo, fora de
qualquer ddvida, os centros _cc?nsumldores do Sul-Sudeste, sobretudo a Regiao Me-
iropolitana de S&0 Pau!o. Adlcu_)nalmente, a maior parte das inddstrias que absorvem
pegas, COmponentes € INSumos importados estd localizada naquele Estado, Configu-
ra-se, assim, a possibilidade de estabelecer-se vantagem competitiva especifica para
as empresas que lancem m#o dos incentivos, ainda que sofram elevagio dos cu
de transporte.

Qutro aspecto importante da disputa ocorreu em 1992, em uma operagiio
montada pelo Estado de Goids, para sediar uma grande empresa do ramo de alimen-
1os, a Arisco. Fazendo uso de lei estadual, o governo goiano concedeu especifica-
menle para essa empresa a dilagdo do recolhimento do ICMS por cinco anos, sem
corregdo monetdria e juros.' Em se notando que nessa época a inflagio brasileira
beirava 30% ao més, esse beneficio significava pura e simples isengdo do imposto.

O arranjo resultou na transferéncia da planta produtiva da empresa para Gois.
Como indicamos acima, naio € apenas na disputa por novos investimentos que a guer-
ra fiscal tem-se manifestado. Em situag3es particulares, ela resulta também no deslo-
camento da atividade industrial de um Estado para outro. Se a deciso de instalagfio
de um novo investimento em outro Estado resulta em perda potencial de empregos,
tasos como o da Arisco geram redugio efetiva dos empregos j4 existentes. A situa-
¢do agravou-se porque a empresa langou mao do beneficio para dar inicio a um pro-
cesso de dumping no mercado paulista, repassando-o integralmente para os seus Pfe'
¢0s. Esse caso ilustra bem uma conseqiiéncia nefasta da concessdo unilateral de in-
centivos fiscais. Nos casos mais recentes, enfatiza-se muito o impacto perverso sobre
areceila tributdria e pouco os efeitos préticos do ponto de vista da concoqéncm nos
mercados, j& que se trata de investimentos em fase de realizagdo. Todavia, como 0
que estd cm cena sio grandes conglomerados que entram para buscar espago Cres-
cente num mercado fortemente oligopolizado, nio ¢ improvével que 2 vantagem ge-
"ada pelos beneficjos hipertrofiados seja utilizada para esse fim.

. Note-se a situagdio de peculiar fragilidade em que se coloca 0 do porie
0. Seu parque industrial no setor de alimentos §, evidentemente. de grande p
3¢ tentasse neutralizar a iniciativa do Estado concorrente, oferecendo o mesmo bene
ici - . »stendé-lo s demals em-

' Para que a empresa ndo se deslocasse, seria forgado a esten esas dc outas
gfs::sd? - Além- d_is_s o estaria ab.rindo precedentzss;;iiiﬂ‘;il‘::[;am extrair do
Btk 0massc~m a iniciativa de articular programa do a empresa ¢ parte da

ConcessBes similares. Recusando-se a fazé-lo, perd®

. : i éstico, agora
a?ocadaan, e, ademais, enfrenta a pressio do setor produtivo don} sice, 260
o i a migrante. Finalmente, & forgd

erciais no

S cuslos

Estado hegemd-

¢lo dumping promovido pela empres

12, exight 0 p_mgamcmu
¢a0 monetdria. Segun
beneficio.

{15 ___ | |
)3::1::»“50 de beneficios concedidos em Goids, onde a aliquota I:]le;n:c ;Sn d;(-m
"% do imposto em 150 dias e o restante em 58 meses, ai¥ ?50 gozando “a

dn in 0 .
fomsass da imprensa, 91 empresas instaladas em Goids ¢S
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da a reconhecer os créditos espirios dessa empresa na entrada de seus produtos em
estabelecimentos paulistas. . ‘ .

Em 1993, o governo de Sdo Paulo reagiu de maneira mais forte diante da dj-
mensio crescente assumida pelo programa capixaba e por casos como o da Arisco. E
langado o Programa de Equalizagio Tributéria, 0 qual_dey origem a divgrsas resolu-
gdes da Secretaria da Fazenda do Estado, sendo a principal a Resolugao n® 52, de
19/11/1993. O cerne dos questionamentos feitos por S#o Paulo nio se situava apenas
no plano da Lei complementar n* 24/75 ¢ dos respectivos convénios do Confaz. Re-
melia, na realidade, para a propria Constituigdo federal, que, em seu artigo 155 pard-
grafo 22, estabelece:

e aproibigao 2 concessdo unilateral de isengoes, incentivos e beneficios fis-
cais (inciso XII, alinea ‘g');

e 0 ICMS ndo-cumulativo, “compensando-se o que for devido em cada ope-
ragiio [...] com o montante cobrado nas etapas anteriores pelo mesmo ou
outro Estado ou Distrito Federal” (inciso I) (grifos nossos). Essa foermula-
¢Ao autoriza, porlanto, a interpretagio de que, 3 medida que o imposto nao
seja cobrado, deixa de existir o crédita,

Com base nessa interpretagdo, o governo paulista formalizou um conjunto de
medidas restritivas, em resolugdes da Secretaria da Fazenda, limitando a apropriagdo
do crédito do imposto, quando da entrada de mercadoria por operagdo interestadual,
ao valor efetivamente cobrado pelo Estado remetente. Foram emitidas portarias es-
pecificas para os casos de Goids, Espirito Santo e Amazonas (Zona Franca). Nos
casos em que ocorresse dilalagdo do prazo, o crédito estaria validado em Sio Paulo
no mesmo prazo concedido & empresa no Estado de origem. Em outras palavras,
sempre que as mercadorias subsidiadas em qualquer ouiro Estado fossem internali-
zadas, buscando o mercado paulista, a rejei¢éio do crédito anularia automaticamente
0 beneficio fiscal, restabelecendo as condiges de igualdade com a produgdo local
ou de outres Estados no-subsidiada.

Os aspectos juridicos dessa iniciativa ndo exprimiam, evidentemente, um qua-
dra favorivel ao Estado. O contribuinte beneficiado estaria respaldado por lei esta-
dual — para a concessdo dos incentivos — e ndo poderia ter seu direito negado por
outra lei estadual — do Estado ao qual se destina a mercadoria. Seria necessario 0

gt};;uonamenlo da legitimidade da lei original numa instancia superior, no caso 0

- A parte os aspectos legais, esse tipo de iniciativa apresenta, é evidente, fortes
! p]lcaqoes 1o plano estritamente fiscal e tributdrio, Ela equivale 3 aplicagdo unila-
:pf:r;e;;scgoque com todo 9 arcabougo institucional, do principio do destino nas

¢ ¢ cmpresas especificas. Tendo um Estado renunciado ao recolhimento da

L quc . = d() mecan
receita llm Ca[)c“a, oulro utij iza-se ani
SmMo de dCb“OICIédno pala

como amplia s SSim, ndo apenas anula a iniciativa de incentivo de outro Estado,
F‘mp 1a sua participagiio na arrecadacgao global do imposto
fm que pe i i ' i
S ; mfdisde a I_Jase sdhfla do queslionamento, a forma encontrada para 1m-
a nao poderia encontrar abrigo legal. Em sucessivos questiona-
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possibilidades de tornd-lo operacional — 0 governo federal —, tornou cl’aro‘ aos gover-
nos estaduais que se abria, implicitamente, uma elapa em que OS Mais 4gels e rdpidos
levariam vantagem.

Nesse momento, estava jd em pleno curso a dindmica exiremamente perversa
que iria comandar todo o processo decisério da atocagdo dos quase R$ 5 bilhGes que
serdio investidos nos quatro Estados da regido desenvolvida do pafs: Minas Gerais,
Rio de Janeciro, Parand e Rio Grande do Sul. Seu componente bdsico ¢ a estratégia
dos grandes conglomerados, que explora a0 méximo a fragilidade intrinseca dos go-
vernos estaduais: sua incapacidade de, na auséncia do poder regulador de alguma
instancia supra-estadual, articularem critérios minimos que limitem de alguma forma
as concessaes.

Desde o inicio, as montadoras e as empresas de consultoria que as assistiam
tiveram o cuidado de apresentar 2 midia um elenco diversificado de localidades al-
ternativas pretensamente equivalentes, dentre as quais os seus ‘estudos técnicos mais
detalhados® estariam buscando a definigio. Em geral, esse elenco incluia localidades
em trés ou quatro Estados diferentes. Embora muitas vezes fosse reconhecido que a
negociagio inclufa os beneficios, a retérica bdsica nunca abandonou a &nfase nas
condigdes de infra-estrutura, acesso aos mercados, qualidade de vida etc. Sob o
manto de uma andlise eminentemente técnica em curso, criavam-se o €spago e 2
oportunidade para as negociagBes com os governos estaduais.

Se admitirmos - ¢ que parece razodvel — que virtualmente todos esses inves-
timentos estavam jd previamenle decididos, em fun¢do da estratégia de expansio
desses grandes conglomerados, resulta que exisliria pelo menos uma locagdo prefe-
rencial que seria aquela adolada na auséncia de qualquer interferéncia dos governos.
Qualquer locagfo alternativa envolveria, em principio, um custo adicional que deve-
ria ser coberto por algum tipo de beneficio. Chamamos a ele de ‘custo de afasla-
mento perante a alternativa 6tima’,

. St?ria cabivel, em principio, que o setor piiblico nacional cobrisse esse custo
dlfcrencml.para lograr determinada locagdo distinta para o investimento? Parece
claro que sim, desde que houvesse clara avaliagio dos ganhos gerados, em termos de
desconcentragdo .indus(riﬂ.I, redugiio de desequilfbrios regionais, aproveitamento de
;’;’;r‘;‘f‘;“;f;‘;l:;:i éﬂées‘l’?ilg e(‘c., e do cuslo a!lc?rnalivo dos recursos aplicados para
lograr o afastamenlo. pa ang(l: ; que]a e bam% c-io governo, n.e ss‘e caso, deve sef
palavras, estabelecer umgprocesigr ele ol clo o oane stgmﬁca_, em__oull'aS
cessivas, qual é a verdadeira 'curv:ed:: -quda-lfe]E poyssa avallar,ﬁpcnr aproximagocs sw
agentes privados, que n#o serio volumall.] iferenga’ das preferéncias locacionais dos

E claro, portanto que a légi o revela(‘iz}s. . .

) gica basica de uma politica bem-sucedida de interfe-

réncia na alocagdo do investime i
nto privado pressupde um tj -
mt : de mef
cado em que o setor piiblico do ; AL

base em vima avaliagio inicial dpals oferece um elenco unificado de incentivos, com

¥ mial de custos e b o . A = )
tes tomadores, obtém o feedback C .eneﬁc:o.s. ¢, a partir da reagdo dos agen
u ack necessdrio para ajustar a dimensio dos beneficios

até o limj 5 .
e € que a relagdo custofbeneficio lhe seja favordvel. O ponto crucial des-
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QUADRO 10: BRASIL ~ RELAGA E
PECIAL AUTOMOTIVO (ATE
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O DOS BENEFICIOS CONCEDIDOS PELO REGIME ES-
JUNHO DE 1997)

r PRINCIPAIS
TERMOS

REGIAOQ NORTE, NORDESTE
E GENTRO-OESTE

REGIAQ SUL
E SUDESTE

Prazo de Adesao

Término

Incentivos Fiscals

indice de
Nacionalizagao

Regras Gerais

31 de maio para montadoras.

a1 de margo de 1998 para empresas de
aulopegas.

€m 2010.

Redugao de 100% do Imposto de
Impontagaa sobre bens de capital;
Redugio de 90% do Imposto de
Importag&o sobre insumos: Redugéo de
até 50% do Imposto de Imponagdo
sobre veiculas; Isengdo de IP! incidente
na aquisi¢do de bens de capilal;
Redugda de 45% do IPlincidente na
aquisi¢do de insumos; 1sengao do
Adicional de Frete para Renovagao da
Marinha Mercante; Isengdo do IOF nas
operagdes de cdmbio para pagamento
de bens importados; Isengéo do
Imposto de Renda sobre o lucro do
empreendimento; Crédito presumido de
IP1, como ressarcimento de
contribuigdes, como o PIS a a Cofins.

Para fabricantes de veiculos com mais
de trés radas: no minimo, 50% e sobe
para 60% em 2002.

Para fabficantes de veiculos de duas
10das: no minimo, 60% até 2001,
depois, 70%.

O limite de Importag3o sera de 30% dos
investimentos efetivados pela empresa
periodicamente. A importagao de bens
de capital com beneficios sera limitada
ao valor das compras internas desses
produtos (proporgdo de 1 para 1) até
31/12/97, depois passa a ser de 1 para
1,5. A importagaa de matéria-prima com
benelicios sera limitada a propargao de
1 para 1. As imponagbes de insumos
nao podem exceder a dois tergos das
exportagdes liquidas da empresa (inclui
40% das vendas externas,100% dos
gaslos com Ireinamento de mio-de-
obra, 200% dos gaslos com bens de
capital da origem nacional, 150% da
valor da importages da ferramentas e
100% dos gastas com construgao civil),
Os bdnus de imporagao serdo de:
200% sabra o valor dag compras de
equipamenlos naclonais e 150% de
equipamentos imporiados.

31 de dezembro de 1999,

41 de dezembro de 1999, para dar lugar
a um regime automolivo comum para o
Mercosul.

Redugdo de 90% do Imposlo de
Jmportagdo sobre bens da capltal.

Redugio de 55% do Imposto de
Imponagao sobre insumos em 1997 e
de 40% em 1998 e 1999.

Para empresas ja instaladas: no
minimo, de 60%.

Para as empresas que v3o se instalar:
de 50% durante os trés primeiros anos;
depois de 60%.

A importagao de bens de capital com
beneficios sera limitada ao valor das
compras internas desses produtos
(proporgdo de 1 para 1) até 31/12/1997,
depois passa a 1,5 para 1. A importagao
de matéria-prima com benelicios sera
limitada a proporgao de 1 para 1. As
impartagdes de insumos nao poderao
exceder a dois tercos das exportagées
liquidas da empresa (inclui 20% das
vendas externas de veiculos acabados.
120% dos gastos com bens de capital
de origem naclonal em 1987, 100% do
valor de importagBes de ferramentas).
Os bonus de importagao seréo de:
120% sobre o valor das compras de
equipamentos nacionais; e 100% scbre
o valor das compras de equipamentos
Importados.

FONTE: Fotha de S. Pawln {1997, 4 iyp )
{1997, 4y,
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para capital fixo e de giro, e participagdo aciondria;

» operagdes de diferimento do ICMS: trata-se de todo mecanismo — inclusi-
ve crediticio — que viabiliza uma operagio de devolugdo total ou parcial do
ICMS gerado pela empresa;

 rentincia fiscal explicita: abrange os casos em que € concedida isengdo expli-
cita de impostos, em geral limitada s taxas muricipais, como ISS e IPTU; e

e garantias: incluem os casos em que o Estado oferece caugbes ou fiangas
bancdrias como garantia dos beneficios acordados, perante o risco de mu-
dangas na legislagdo ou outras.

Alguns breves comentdrios sdo necessirios para esclarecer o papel dos diver-
sos tipos de incentivos e, sobretudo, a natureza extremamente diferenciada que as-
sume o significado fiscal e social da sua concessio.

Os gastos diretos envolvem a mobilizagdo de toda a capacidade de intervengio
de que dispSem os dois niveis de governo, através dos orgamentos da administragio
direta e do uso de suas empresas estalais, para prover todas as condigdes fisico-
logisticas exigidas pela empresa para sua operago. Ponto fundamental é que, em
muitos casos, trata-se de obras que t&m interesse social ¢ econémico por si mesmas,
niio sendo possivel imputar o beneficio gerado exclusivamente 4 empresa que motiva
sua execugio. E evidente que, nesses casos, a obra passa a ser priorizada em fungdo
do novo projeto, mesmo que o retorno marginal do investimento, do ponto de vista
social e mesmo econdmico, o situasse num nivel de prioridade baixo. Em alguns
casos ~ por exemplo, a construgio de pdtio de estacionamento no terreno da empresa
~, € evidente apropriagio privada do beneficio. Em outros, contudo - a dUPllcaQ'a_"
de um trecho de rodovia, por exemplo ~, j4 ndo € tio simples. Isso torna problemdti-
ca a avaliagdo do custo fiscal especifico do beneficio para a empresa. De qualquer
forma, essa avalia¢do é, em geral, impossivel, porque na quase totalidade dos casos
ndo h estimativas disponiveis para os gastos envolvidos. .

Quanto aos aportes financeiros, eles tém assumido pfedommamgm.eme 0 CZE
riter de aportes crediticios, sistematicamente com clevado nivel de subsidiamento.

= e i jetos estio.
bastante dificil identi etathes das operagdes, inclusive porque os proje g
dificil identificar deta P tém sido os fundos

no presente momento, em fase inicial de construgdo. Em geral, = 4 a-
estaduais de desenvolvimento que provéem oﬁmc{i:fg das opsra:;oes],é HdcaS?:[:,?de
rentemente importantes, ainda nio de todo esclarecidos, em q'ue ° fs‘tsa:cil;r arti-
utilizar fundos resuliantes da privatizago de empresas estaduais para 1 >

¢ipagiio aciondria nas empresas privadas. . 5

¥ Os casos :‘je dil’crir[;enlo cli)e ICMS incluem, predommaplemente, ogzlzxg;ozsmdz
financiamento através de fundos fiscais jd existentes ou esPec(;alr:Se[r;l:s;::; dessZs in-
siluagio. Devido aos problemas envolvidos c0|'11. a ll.egz:jllda :m To que chamamos
centivos, todos os governos t&m optado pela utilizageo ¢a o;;ar cgsm categoria espe-
de ‘riangulacio’, utilizando um fundo fiscal. 'O'p.lam?s por'crA o bzi:ica & que.
tifica para diferencid-la das operagdes crediticias Pllgifié gerada pelo empreendi-
nesle caso, o funding do financiamento é a receita de l mergs instrumentos para dar
mento, sendo a operagdo crediticia e 0 proprio fundo fisca
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Duas das varl.zivms incluidas acima — CRE (.. 3 € DIE, . iy ~ sdo mera-
mente simbglicas, demandando uma elaboragio mais cuidadosa do pento
de vista financeiro. H4 que se avaliar qual a taxa de juros 2 ser utilizada
como parametro. As demais exigem apenas o acesso 2 informagdo dos
montantes de dispéndio envolvidos, os quais ndo existem, até agora, para a
maior parte dos projetos.
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camente or¢amentdrias ¢ crediticias sem gerar conﬂitos. em torno Fia aulomirlnia dos
governos subnacionais. Vale dizer que ela pode ser de dlflc’]] vmblhldade p.o.lmca.

A segunda alternativa seria apoiada no uso_ de um f6érum n.ms l'eS.ll‘.ll.(.), o Con-
faz. A hipdtese que aparentemente orientou a mais recente tentauYa de inibir a guer-
ra fiscal, incluida no projeto da Lei Kandir, era de que 0 aperfeigoamento daquele
6rgdo, com a criagio de uma Comissdo de Etica, o tornaria capaz de regular 0s ab_u-
sos. Essa alternativa ¢ limitada na abrangéncia. Ela pode ser elicaz apenas no mbito
estrito do 'subsidiamento’ tributdrio, mas tem escassas possibilidades de inibir outros
instrumentos. No que tange 2 eficiéncia, teria 0 mérito de tramitar em um férum mais
restrito, ganhando, em principio, mais agilidade. No entanto, dado o atual formato do
Confaz — e tlendo em vista sua base legal -, o Conselho poderia apenas indicar a irre-
gularidade e agir indiretamente, através da Procuradoria da Repiblica ou do Tribu-
nal de Contas.'

A terceira alternativa trataria de explorar a possibilidade de alterar o regime
do ICMS, implementando o principio do destino. Isso poderia ser feito diretamente,
modificando-se as regras de formagdo de aliquotas interestaduais, ou indiretamente,
se fosse adotada a propostia do ICMS compartilhado com a aliquota federal, sendo
utilizada como mecanismo de transferéncia nas operagGes interestaduais, o que apre-
sentaria sensiveis vantagens adicionais.’

Essa alternativa, se &, por um lado, altamente eficaz para interromper os fluxos
de diferimento hoje em curso, ndo pode ser vista como panacéia, 0 que parece ser a
opinidio de alguns estudiosos do fenémeno. Primeiro, ela afeta apenas o beneficio
tributario, ndo alcangando as formas fiscal-orgamentdrias de ‘subsidiamento’, tendo,
portanto, eficdcia restrita. Além disso, nfo € irrelevante a existéncia de vasto estoque
de acordos de diferimento, 1anto explicitos como implicitos (disfargadcs), que seria
por ela neutralizado. Isso, por si 6, estabeleceria um fator adicional de rejeigo da
medida,

Do ponto de vista mais sistémico, convém notar que tal medida é capaz tanto
de neutralizar as formas atuais de ‘subsidiamento’ tributrio, quanto de inverter as
relagdes de poder relativo no uso de instrumento. O principio do destino, ao mesmo
tempo que inviabiliza o beneficio para ‘plataformas internas de exportagao’ — Esta-
dos com mercados préprios de pequena dimensio e préximes aos grandes centros —
polencializa a capacidade de ‘subsidiamento’ dos Estados que detém os maiores
mercados. Assim, a adogZio do principio do destino recolocaria, apenas para os gran-
des Estados, a possibilidade de negociar condicBes para a arrecadagio do Imposto
sobre Valor Adicionado (IVA) em troca de investimentos. Desse ponto de vista, 0

{1}A Proposta. mais recente que remete para o Senado o julgamento dos contratos firmados entre a iniciati-
va privada ¢ 0s govemos esiaduais tem certa sim

! v : ilaridade com a discussio apresentada. O Senado se-
fa eleite como um fdrum especial para tomar as

medidas cabfveis, a fim de inibir a disputa fiscal. Do
mesmn modo gue no ¢aso do Confaz, essy proposta ganha em term

: M. os de viabilidade polftica, mas
perde em eficdcia ¢, principalmente, eficiéncia,

(2) A operacionalidade do imposto compartilhado ests descrita de forma did4tica em Varsano (1995).



ALTERNATIVAS DE EQUACIONAMENTO DA GUERRA FISCAL 133

principio do destino, por um [ado, representa um trunfo para os Estados menores
ndo-produtores, pois amplia sua parcela na arrecadagdo. Por outro lado, reduz seu
potencial de ‘subsidiamento” tributdrio.

Quanto a viabilidade politica, somente a segunda e a terceira alternativas seri-
am aparentemente cogitiveis. A segunda, por fazer uso de 6rgao Jjé existente e pro-
por um processo de vigilancia restrito aos préprios Estados, sem ingeréncia de outros
pederes. A terceira, porque envolve, para a maioria dos Estados, ganho expressive
de receita. No entanto, tendo em vista que a grande maioria dos Estados brasileiros
utiliza atualmente politicas de atragio de investimentos, é pouco provével que eles
aceitem a pura e simples eliminagio dessa possibilidade sem qualquer contrapartida,
como ocorre na segunda alternativa. Sobraria a terceira, que tem atrativos Sbvios,
Resta saber se os Estados, principalmente os pequenos — que t€m maquinas arreca-
dadoras pouco cficientes e ndo gozam de nenhum outro trunfo na guerra fiscal sendo
a manipulagdo do ICMS -, aceitariam sem resisténcia a troca do instrumento por

uma receita potencial adicional.

TENTATIVAS RECENTES DE CONTROLE DA GUERRA FISCAL

As iniciativas do governo federal para interferir no processo de guerra fiscal
femontam ao projeto de reforma tributdria divulgado em agosto de 1995.* Até enido,
as tnicas medidas existentes eram aquelas encetadas pelo governo do Estado de Sio
Paulo e relatadas no capfitulo anterior.

Recorde-sc que o eixo do prajeto apresentado era a criagf'm'do ICMS compar-
tilhado, com a incorporagio do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) & base
do atual ICMS, e a definigio de aliquotas diferenciadas por nivel dc governo, com
fungGes distintas. Esse projeto afetava potencialmeme. a guerra ﬁsc_al, sobrgtutflol pela
possibilidade que abria de superar as dificuldades de implementagdo do principio do
destino. o )
Além disso, havia pelo menos dois dispositivos — ndo imediatamente percepti-

veis ¢ tampouco destacados na Exposicdo de Motlivos que acompa'nhav'ﬂ 0 pr()Je'to -
1.5 No artigo 155, a ser incluido no Titulo

que interessavam i questdo da guerra fisca

: incipi esti tados menores
(3) E preciso ressaltar que, na hipiese de aplicagio estrita do PﬂnClP:idiiﬂZS:::;::ai; o que seria
teriam o aumento da arrecadagiio condicionado 2 melhoria de sua maq

g izadas. Isso sO scria evi-
dificuliado pela inevitdvel ampliagio do m]lmcrc de cmprcsn‘s a s:l_?.mn:'l;:-‘n:;z;mlmw Ssuibuic,
tado pelas modalidades de recolhimento do imposio com base na orige! i
objelivo principal era a efiagid do Nmposto

(4) Anteriormente, a Emenda Constituciona! n® 3/93. cujcr)nclufm o Consiituigio i artigo que exigia

Provisdrio sobre Movimentagio Financeirs e federal, astadual ou municipal. Nio h4 regis-

due toda incentivo fiscal fose objers d(:j Ieijcsp?c:gccarcuvn para restringir de algum modo a gucrra
i iti ido de mi
tros de que esse dispositivo tenha servi

fiseal N
IE.’; dade. a Exposi¢ao de Motivos sequer tocava no problema da guerra fiscal. A énfase, na cpo:

. : robl - .
K g , . . ; goes € na flexibilizagio da gestao de imposto.

A oF LA
¢4, residia basicamente na desoneragio das exp
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VI, Capitulo I, da Constituigdo federal, conforme propunha o p_rojeto, proibia-se a
concessio, a contribuintes especificos, de qualquer tipo de ressarc:menlolou financia-
mento que anulasse o énus do imposto.® Esse dispositivo, corretamente interpretado,
deveria rejeitar todos os mecanismos de triangulagdo desenvolvidos nos anos 80 e
ampliados na década dos 90.

Por sua vez, no arligo 11, em que se estabeleciam as disposi¢des transil6rias
até a entrada em operagdo do novo imposto, em 1998, proibia-se o aproveitamento
de crédito quando o imposto de origem fosse, de algum modo, reduzido por incenti-
vos ou abatimentos, inclusive de natureza financeira e crediticia. A introdugfo desse
item refletia preocupagdes similares 2s que vinham mobilizando o Estado de Sdo
Paulo desde o inicio da década, periodo no qual ¢ Estado tentara, sem sucesso, fazer
prevalecer as vedagdes existentes na Lei complementar federal n® 24/75.

Existia, portanto, no projeto de reforma tributdria, ainda que ndo enfatizado,
um dispositivo minimo que serviria de instrumento ac governo na restri¢io da guerra
fiscal. Como se sabe, o projeto acabou ‘emperrado’, e as partes relativas ao embargo
do conflito interjurisdicional voltariam 3 cena, ainda que parcialmente, na chamada
Lei Kandir.

Note que, na primeira ¢ mais ampla versio da Lei Kandir, ndo havia nenhuma
referéncia a0 Confaz. Era claramente uma iniciativa que se enquadrava na primeira
alternativa apresentada acima, dependente de recursos aos canais juridicos normais.
E dificil saber até que ponto a rejei¢io ao projeto decorreu da existéncia de tais dis-
positivos, ou foi essencialmente resultado da forte repulsa dos governos estaduais
por aquilo que era visto como ingeréncia direta do governo federal em sua compe-
téncia tributdria, falo passivel de desdobramentos incerios no futuro.

A questdo foi retomada em 1996, de forma pragmitica, evitando-se a sugestdo
do imposto federal e limitando-se a lei ao problema da desoneragio das exportagdes
e a algumas melhorias nas normas do imposto, em particular no aspecto da substitui-
¢ao ributdria. Os dois dispositivos citados anteriormente desapareceram e, no tugar,
introduziu-se um conjunto de quatro arligos, cuja légica bésica era ampliar os pode-
res do Confaz. Os artigos 27 a 30 cstabeleciam respectivamente:

® anegociagio em convénio, no ambito do Confaz, de todo beneficio fiscal
concedido;

a aprovagio dos convénios por unanimidade dos membros presentes;

a aulomzi.lica nulidade de todo beneficio nio obtido pelas vias previstas,

sc_ndo. exigivel o pagamento integral do imposte,

a instituigdo da Comissao de Ftica do Confaz, a ser acionada pelos mem-

bros sv:mpre que houver suposigio de irregularidades, & qual cabe recorrer,

se cabivel, 3 Procuradoria-geral da Repiiblica e/ou a0 Tribunal de Contas.

{6) De acerdo com artige 2° .
CONCESSED B Certon cast] se¢do TV, ¢ aniigo 155 da proposta de Emenda Constitucional, “¢ vedada 2

buirtes ou a determi ;
i inada categoria de coniribuintes, di indiretamente
de qualquer tipo de ressareimento ou financia es, direta ou ind s

o ou econdmico do imposta” mento que anule, no lado au em parte, o énus financei-
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Esses artigos provocaram imediata revolta que atingiu, inclusive, as bases go-
vernistas, pondo em risco a aprovscdo de todo o projeto. O debate politico fez
‘(ranspirar’ que os itens sobre o Confaz teriam sido enxertados no decorrer das dis-
cussGes parlamentares, uma vez que o projeto, em sua verso original, nfo o citava.
A imprensa identificava a origem do adendo nos governadores dos Estados mais
desenvolvidos: Sao Paulo, Minas Gerais, Parand e Rio de Janeiro.” Se for correta a
informagfio, e se a inclusdo de Sdo Paulo na lista é mais que previsivel, causa per-
plexidade a presenga dos demais Estados, aquela altura envolvidos em negociagdes
de dispositivos que viriam a utilizar abusivamente.

O acordo politico que viabilizou a aprovagéo do projeto de lei exigiu o veto
do presidente da Repiiblica aos artigos citados. Ainda que muitos criticos da guerra
fiscal tenham insistido na interpretagdo de que a resisténcia dos Estados impediu a
agdo reguladora sobre o processo, os acontecimentos relatados permitem pdr em
divida o empenho do governo federal na busca de um controle efetivo sobre o con-
flito fiscal.

De qualquer forma, é possivel questionar até que ponto 0 projeto Irazia ins-
trumentos efetivamente novos de restri¢do, a ponto de ser visto cOmMO um potencial
‘divisor de 4guas’ que fora frustrado pelos Estados.! A mera comparagdo do texto do
projeto com o da Lei complementar federal n® 24/75, de triste histéria, indica tratar-
se de quase integral transposigdo. A excegdo fica por conta da Comissdo de Etica,
que pareceria ter poder regulador consistente com seu préprio nome: um férum. para
simples julgamentos do cardter ético das agges, sem nenhum poder punll‘iV(.) direto.
Ela dependeria do Tribunal de Contas ou da Procuradoria-geral da Repljbhca para
lograr o enforcement. No essencial, portanlo, caju-sc na am:ga.dlscussao sobre 2
adequagio do Confaz como instrumento de regulagdo, na auséncia do governo cen-
tral como forga externa a garantir o cumprimento da base legal. _ ent

O vigor da reagio dos Estados 20 dispositivo, mesmo este nao le‘ndo evidentes
recursos adicionais em relagdo a desacreditada legislagdo anterior, da uma l-nedld_a
dos problemas envolvidos em encontrar uma solugdo consistente com O lerceiro cri-
tério indicado acima: o da viabilidade politica. Dentre as diversas alternquvashcllssc:‘;
tidas, somente a imp]emenmgﬁo do princl’p.)io do destino, por ecvo{:zexdég::ndmdo
receita para boa parte dos Estados. teria majores chances de apricz:ﬁos. o2 perda
do conjunto de compensagdcs visualiza‘das pela malor;ac&oss %\;’o emz\nlg s Estados
de autonomia na manipulagio da receita incremental do , ;iasmo el ;nedida-
maiores, com Sdo Paulo a frente, ndo tém revelado grande entu

do ¢ra culpado pela ‘parte polé-

federal n
(7) O entdo ministro Kandir declarava, & época. que 0 govermo

o - .
mica' do projeto. uema fiscai.

. damentos da g
(8) Como parece entender Varsano (1996). em sua anélise sobre 08 fundal
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