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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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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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