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1. Introducéo

A imprensa brasileira registra atualmen-
te uma infinidade de exemplos de agdes to-
madas por governantes no sentido de atrai-
rem empresas para seus estados. As recen-
tes noticias a respeito de uma montadora de
veiculos saindo de Séo Paulo para se insta-
lar na Bahia, bem como induUstrias de calca-
dos transferindo-se do Rio Grande do Sul
para se instalarem no Ceard sd0 apenas dois
exemplos atuais da assim chamada “ Guer-
ra Fiscal”.

Entretanto, para se analisar essas acles,
deve-se ver 0 problema sob uma perspecti-
va mais ampla, verificando-se os resultados,
ndo s6 de curto prazo, mas tentando-se an-
tever as consequéncias de longo prazo. E
importante, também, verificar os efeitos do
problema, ndo s6 sob a 6tica dos estados
envolvidos, mas também sob a perspectiva
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de toda a Federag&o brasileira, entendida
esta em todo o seu significado politico, ou
sgja, como um grupamento coordenado de
entes juridicos.

E nesse contexto mais amplo que este
artigo procura sumariar as principais abor-
dagens sobre a “Guerra Fiscal” no Brasil
durante os ultimos 30 anos. Inicialmente,
faz-se a conceitualizagdo do fendmeno, se-
guindo-se sua descri¢do dinamica, bem
como um relato cronoldgico da “ Guerra Fis-
cal”, uma avaliacdo dos seus principais efei-
tos e, por ultimo, uma sintese da principais
propostas de solugdo. Como anexo ao texto,
apresenta-se a analise de um caso especifi-
o e paradigmaético sobre os efeitos da “ Guer-
ra Fiscal”, qual seja a recente instalacdo da
Renault Automdveis no Estado do Parana

2. Conceito

O fendmeno da “Guerra Fiscal” trata-se,
em termos econdmicos, da disputa fiscal no
contexto federativo, ou seja, refere-se a in-
tensificagdo de préticas concorrenciais ex-
tremas e nao-cooperativas entre os entes da
Federacdo, no que diz respeito a gestdo de
suas politicas industriais. Assim, manipu-
lar as aliquotas de determinados tributos
torna-se o elemento fundamental das politi-
cas relacionadas a atracdo de empresas.

E nesse contexto que a maioria dos au-
tores procura definir o problema, em que séo
real¢ados, por um lado, as caracteristicas
conflituosas e desordenadas do fendmeno
(acdo unilateral, desrespeito a ordem juridi-
Cca, €tc.) e, por outro lado, o viés perverso e
negativo dos seus resultados para toda a
sociedade (diminuicéo de receita, déficit fis-
ca, etc.).

Simonsen (1994, p. 571) refere-se a
“Guerra das Isengdes’ como os conflitos de
natureza tributéria existentes entre os esta-
dos, objetivando a atragéo de indlstrias, a
partir da concessao de isen¢des no imposto
interestadual sobre o consumo, ICM. J& Var-
sano (1996, p. 2) define “ Guerra Fiscal” como
uma situacdo de conflito na Federagdo em

gue, ao arrepio da Lei Complementar rf 24,
de 1975, os estados utilizam-se de isencfes
e outros incentivos relacionados ao ICMS
(seu principal tributo e atualmente o maior
tributo consolidado do Brasil) como instru-
mentos ativos de suas politicas de atracdo
de industrias.

Dessa forma, 0 estado que ganha impde,
na maioria dos casos, uma perda a algum
ou alguns dos demais, na medida em que a
“guerra’ ndo se trata de um jogo de soma
positiva (isto €, a transferéncia de investi-
mento resulta necessariamente em perda de
receita e empregos para alguém) e, assim, a
Federacéo, que € uma relagdo de coopera-
¢30 entre as unidades de governo, € enfra-
guecida.

Entretanto, Cavalcanti & Prado (1998, p.
7) apresentam uma definicdo mais ampla
em que é realgado o papel regulador do Go-
verno Central. Dentro dessa perspectiva,
“a ‘Guerra Fiscal’ é um caso de uma
classe geral de fendmenos que emer-
gem quando iniciativas politicas dos
Governos subnacionais adquirem co-
notagfes negativas e geram efeitos
econdmicos perversos em decorréncia
do caréter insuficiente ou conjuntu-
ralmente inoperante do quadro poli-
tico-institucional que regula os con-
flitos federativos, o qual se revela in-
capaz de garantir um equilibrio mini-
mo entre interesses locais de forma a
evitar efeitos macroecondémicos e so-
ciais perversos’.

3. Dinamica da Guerra Fiscal

Varsano (1998, p. 12) apresenta uma
descricdo bastante ilustrativa dos incenti-
vos econdmicos vinculados ao processo de
“Guerra Fiscal”. Estendendo-se tal proces-
SO ao seu limite, com a generalizagéo dos
beneficios fiscais, todos os estados tenderi-
am a conceder incentivos semelhantes e,
destarte, estes perderiam seu poder de esti-
mulo e transformar-se-iam em meras reniin-
cias de arrecadacéo.
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De um lado, em face da reducdo genera-
lizada do peso da tributacdo, as empresas
passariam a escolher sua localizagéo so-
mente em fungdo das condi¢des de mercado
e de producéo, que incluiriam a qualidade
da infra-estrutura e dos servigos publicos
oferecidos. De outro, com o aumento das re-
nuncias fiscais, os estados de menor poder
financeiro perderiam a capacidade de pro-
Ver 0s servicos e a infra-estrutura de que as
empresas necessitam para produzir e esco-
ar a producéo.

No longo prazo, portanto, as batalhas
da “Guerra Fiscal” passam a ser vencidas
somente pelos estados mais desenvolvidos,
gue tém maior poder financeiro, sendo, por
isso, capazes de suportar o 6nus das rendn-
cias e, ainda assim, assegurar razoavel qua-
lidade dos servigos publicos.

Do ponto de vista de um estado — a des-
peito de a “Guerra Fisca” do ICMS ser pre-
judicial a nacdo e ainda que seu desfecho
sgja o relatado acima —, ha ganhos a serem
obtidos enquanto asituagéo limitendo for atin-
gida, pois a atracdo de uma empresa, mes-
mo que nao gere receita tributéria adicio-
nal, aumenta o nimero de empregos e as-
sim aumenta a renda agregada do estado
em particular, o que gera um efeito tipo cir-
culo virtuoso, o qual poder-se-a reverter em
aumento futuro conjuntural de receita para
0 estado.

Assim, sob a Gtica estadual, € justifick
vel que um governo se dedique a atrair em-
presas a partir da chamada “Guerra Fiscal”.
Depreende-se, portanto, que, no processo de
“Guerra Fiscal”, os estimulos econdémicos
gue pautam o comportamento de cada um
dos governos estaduais provocam acgdes
cujo resultado é indesejavel para o Pais. Se
todos os estados parassem de conceder in-
centivos, todos ganhariam; mas se um esta-
do se abstivesse de tal politica e os demais
continuassem a pratica-la, esse perderia.
Isso equivaleria a uma situagdo que na Teo-
ria dos Jogos é classificada como “dilema
do prisioneiro” (Varian, p. 261).

4. Historico

Os conflitos tributérios entre os estados
datam de desde a instalagéo da Republica,
no comego do século passado. De fato, séo
inerentes a formas federativas em que ndo
se definem claramente os direitos e os deve-
res dos diversos entes da federacéo.

Tendo em vista esses antecedentes, e ob-
jetivando centrar a discussao somente na
andlise historica da “Guerra Fiscal” no con-
texto do ICM/ICMS, é que Cavalcanti & Pra
do (1998, p. 74) propuseram a seguinte divi-
séo de periodos: o primeiro, de 1965 até
1975, que abrange a criagdo do ICM, apds a
reforma tributéria de 1965/66, até a insti-
tuicdo do CONFAZ em 1975; o segundo, que
se estende até a ampliacdo da competéncia
tributéria dos estados com a criacéo do
ICMS, com a edicéo da Constituicéo de 1988;
e 0 terceiro, que compreende o recente perio-
do de acirramento da “Guerra Fiscal”, a
partir da concess@o desordenada e preda-
téria de incentivos entre os estados.

4.1. Primeiro periodo: 1965-1975—
convéniosregionais

Esse periodo inicia-se com o Governo
Central promovendo a reforma tributaria de
1965/1966, a qual tinha como principais
objetivos: a centralizagdo das receitas, a pro-
mocao de uma melhor distribuicéo eqiitati-
va da renda inter-regional e o fim do eleva-
do nivel de conflitos fiscais entre os estados.

Assim, juntamente com a criacdo do
Imposto estadual sobre a Comercializagédo
de Mercadorias — ICM, o Governo Central
acabou com a competéncia dos estados de
instituir e aumentar as aliquotas dos impos-
tos, estabelecendo que caberia somente ao
Senado Federal a incumbéncia de estabele-
cer as aliquotas internas e interestaduais do
imposto estadual.

No biénio 1966-1967, com a edicéo do
Cadigo Tributario Nacional (Lei 5.172, de
1966) e do Ato Complementar n° 34, de 1967,
tem inicio uma certa liberalizac8o da restri-
¢a0 imposta aos estados de estabelecerem
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beneficios ligados ao ICM. Esse novo padréo
de regulagdo consistia na flexibilizacéo da
proibicéo dos estados de estabelecerem as
aliquotas internas do imposto, pois permi-
tia que os estados de uma mesma regido geo-
econdmica, a partir da celebracdo de convé-
nios regionais, estabelecessem aliquotas re-
gionais uniformes, lista de bens de “primei-
ra necessidade” isentos do ICM e politicas
comuns de beneficios fiscais.

Nos anos de 1968 a 1974, conforme ob-
servou Oliveira (1997, p. 4), a edi¢do suces-
siva e desordenada de convénios regionais,
instituindo medidas de protecionismo tri-
butério, acabou gerando um efeito cascata,
pois essas medidas, ao afetarem os interes-
ses econdmicos dos outros estados ndo-
abrangidos, acabaram provocando o surgi-
mento de medidas idénticas em outras regi-
Oes do pais.

Assim, analisando esse periodo inicial
gue marcou a criagdo do ICM, Cavalcanti &
Prado (1998, p. 80) concluem que os esforgos
do Governo Central de reduzir a liberdade
tributaria dos estados foram infrutiferos, ja
gue desde os primeiros momentos de criagéo
do novo imposto foram observadas diversas
acOes dos estados, coligados por meio de re-
gides, utilizando-se da concessdo de incenti-
vos fiscais com o objetivo de atrairem investi-
mentos privados para suas regides.

4.2. Segundo periodo: 1975-1988—
convénios nacionais

Pressionado pelas disputas inter-regio-
nais, 0 Governo Federal decide intervir nes-
se mecanismo incipiente de concessdo de
incentivos. Em primeiro lugar, a partir da
Lei Complementar rP 24, de 1975, foi criado
0 Conselho Nacional de Politica Fazenda-
ria— CONFAZ, que aterou a forma da reu-
nido entre os estados, instituindo uma reu-
nido nacional, em que todos os estados tém
voto igualit&rio e direito a veto em qualquer
matéria, cabendo a Unido o papel de media-
dor entre as disputas estaduais.

Cabia, assim, ao CONFAZ a celebracdo
de convénios para a concessdo ou revoga-

¢do de beneficios fiscais do ICM em todo o
territério nacional. Simultaneamente, foi
aumentado o poder impositivo dos convé-
nios, na medida em que foram criadas san-
¢Oes para os estados que descumprissem as
decisdes do CONFAZ. Em segundo lugar, o
Governo Central passou a usar a sua com-
peténcia constitucional, cumulativa com 0s
estados, de instituir beneficios fiscais em
relacdo ao ICM, objetivando direcionar as
politicas de incentivos fiscais no sentido de
reduzir os desequilibrios regionais, tudo
isso compativel com a |6gica macroecond-
mica do |1 PND (periodo Geisdl).

Dessa forma, com a criacdo do CONFAZ,
0 Governo Central consegue reduzir a liber-
dade em matéria tributéria dos estados e,
em consequéncia, reduzir a competicdo de-
sordenada para atracdo de investimentos
privados.

Por outro lado, durante os anos seguin-
tes, os estados premidos pela necessidade
de elevar suas receitas préprias decidem, no
ambito do CONFAZ, eliminar desoneracbes
setoriais de interesse da politica macroeco-
ndmica da Uni&o e, com isso, forcam o Go-
verno Central a assumir o 6nus de alguns
dos beneficios concedidos. Além disso, o
Governo Federal se vé obrigado a flexibili-
zar arestricdo tributéria imposta aos estados,
garantindo-lhes algum ganho de receita.

Posteriormente, a explosdo inflacionéria,
provocada pela crise econdmica dos anos
80, fez com que fossem reduzidos drastica-
mente os investimentos do setor privado,
juntamente com os beneficios fiscais conce-
didos. A estagnacdo econdmica e as incerte-
zas quanto aos rumos do Pais inibiram, por
si, 0 crescimento desenfreado dos incenti-
vos fiscais.

4.3. Terceiroperiodo: 1988-2000—
descentralizacdotributariae
enfraquecimento do Governo Central

De acordo com Piancastelli & Perobelli
(1996, p. 8), areforma constitucional de 1988
veio consolidar o processo de descentrali-
zacdo em curso desde o final da década de
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70 e ampliar a autonomia financeira e tribu-
téria dos governos subnacionais.

Essas mudangas promoveram significa-
tiva alteragdo na ordem federativa brasilei-
ra. No caso do ICM, a sua base de incidén-
cia foi ampliada com a incorporacgdo dos
impostos Unicos sobre combustiveis e mi-
nerais e com a incidéncia sobre determina-
dos servicos como energia elétrica, transpor-
tes aéreos/terrestres e telecomunicacoes,
passando o imposto a denominar-se ICMS.

Desse modo, os estados conquistaram o
direito de fixar as aiquotas internas e 0 Se-
nado Federal, por sua vez, conservou a atri-
buicdo de determinar os valores maximos e
minimos das aliquotas interestaduais do
ICMS. Em termos gerais, a estrutura de ali-
guotas do ICMS pode ser resumida da se-
guinte forma esquemética:

- 17% para transagfes internas, no
nivel do estado, para bens de consumo
final;

- 12% para transagdes interestadu-
ais, excetuando-se as realizadas do Sul
e Sudeste (excluindo o Espirito Santo)
para o Norte, Nordeste, Centro-Oeste e
Espirito Santo, as quais sdo tributadas
com a aliquota de 7%;

- 13% nas exportacoes,

- aliquota zero para as importacdes
de insumos agricolas tais como fertili-
zantes, inseticidas e sementes;

- isen¢Bes para vegetais, frutas, im-
plementos agricolas para 0 Nordeste e
alguns estados da regido Norte e para a
produtos agricolas de exportacéo (su-
cos de frutas, frutas frescas, carnes néo-
congeladas, etc.);

- regime especia de tributagdo para
a Zona Franca de Manaus, o que inclui
aisencdo do ICMS na compra dos insu-
mos, provenientes de outras unidades
da federacéo e destinados a industria-
lizagdo em Manaus;

- isencéo parcial ou total do ICMS
para as micro e pequenas empresas,
dependendo do nivel de faturamento
anual;

- aliquota de 7% nas operacbes de
comercializagao interna dos produtos
da cesta bésica.

Piancastelli & Perobelli (1996, p. 9) des-
tacam ainda que a reforma constitucional
de 1988 estabeleceu mudangas no pacto fe-
derativo, as quais acarretaram maior auto-
nomia tributéria acompanhada de signifi-
cativo aumento nas receitas dos estados, sgja
pela ampliagdo da base tributdvel do ICMS,
segja pelo aumento na participacdo da recei-
ta tributéria da Unido (via Fundo de Partici-
pacdo dos Estados).

Tal fato induziu o processo de indisci-
plina fiscal dos estados e incrementou as
iniciativas de disputas entre 0os mesmos
para atragdo de investimentos e geracéo de
empregos.

O fim do periodo hiperinflacionério, com
0 advento do Plano Real, trouxe duas carac-
teristicas basicas:

1%) reduziu-se fortemente a receita finan-
ceira, explicitando a necessidade de recur-
Sos reais por parte dos estados;

22) a retomada do investimento privado
vislumbrou a possibilidade de se atrair de-
terminadas empresas.

Essas duas caracteristicas determinaram
a inauguracdo de um forte periodo de con-
corréncia entre os estados.

Com o acirramento das disputas, geran-
do perdas tanto para os estados como para
as empresas ndo-contempladas com benefi-
cios fiscais, 0 Governo Federal, em meados
de 1996, edita a Lei Complementar r° 87
(“Lei Kandir”), introduzindo importantes
alteracOes nas caracteristicas econdmicas do
ICMS. De acordo com Varsano (1997, p. 1),
foram trés as principais ateragdes: primei-
ra, foi a de aproximar o ICMS de um impos-
to sobre o valor adicionado (IVA) a0 estabe-
lecer, para os contribuintes industriais, que
todas as aquisi¢des de insumos geraram cré-
dito do imposto na operagdo de saida do
produto; segunda, aproximou o ICMS, que
era um VA tipo produto bruto, a um IVA
tipo consumo, ao permitir que as empresas
se creditem do imposto pago sobre a aquisi-
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¢30 de bens de capital; terceira e mais im-
portante, ao desonerar as exportacbes de
produtos primarios e industrializados semi-
elaborados, assegurando, também, o apro-
veitamento do crédito relativo a compra de
insumos, que o exportador vier acumular, o
Governo Federal adotou o principio do des-
tino no comércio exterior.

Segundo Varsano (1997, p. 1), o referido
Projeto de Lei também pretendia acabar com
a “Guerra Fiscal”, aprimorando os inefica-
zes mecanismos de sancéo constantes da
Lei complementar P 24, de 1975. Entretan-
to, devido a resisténcia de alguns estados,
gue ndo queriam abrir mao da utilizacéo de
incentivos e beneficios fiscais ligados ao
ICMS (como instrumento de suas politicas
industriais de desenvolvimento e para po-
der viabilizar a aprovag@o das importantes
mudancas citadas acima, que seriam intro-
duzidas com a “Lei Kandir”), o Presidente
da Republica vetou os artigos da lei que proi-
biriam a “Guerra Fiscal”.

Nos ultimos anos, com avigénciada “Le
Kandir’ sem os dispositivos que proibiri-
am a “Guerra Fiscal”, o que se observa, se-
gundo diversas matérias publicadas na mi-
diado pais (Folha de Sao Paulo, O Estado de
SAo Paulo, Gazeta Mercantil), € o recrudesci-
mento das disputas entre os estados, impe-
rando o protecionismo e o dumping, com as
disputas envolvendo inclusive contramedi-
das judiciais, que acabam gerando pleitos
no Supremo Tribunal Federal.

Contudo, essa exacerbacdo das dispu-
tas projeta a0 menos um efeito positivo, qual
segja 0 de envolver a sociedade organizada e
0s politicos num novo processo de reforma
tributaria, cujas principais propostas ja se
encontram em discuss@o no Congresso Na-
ciona desde 1995.

5. Consequiéncias
Segundo Serra & Afonso (1999, p. 17), a
consequiéncia da “Guerra Fiscal” entre os
estados, mediante a manipulagdo do ICMS
e a concessao de beneficios disfargados na

forma de empréstimos subsidiados e até par-
ticipagdes acionérias, d&se em duas areas.

A primeira esta relacionada ao aumento
do déficit publico da Federagdo, pois, ao di-
minuir a receita estadual como um todo (esse
raciocinio parte do principio que a “Guerra
Fiscal” € um jogo em que o ganho de um
estado se d& necessariamente por meio da
perda dos demais), isso faz com que o défi-
cit estadual consolidado segja incrementado,
0 que, por sua vez, devido ao grande peso
relativo dos déficits estaduais em relacéo ao
déficit global da Federacdo, faz com que o
déficit publico no total aumente.

A segunda conseqliéncia d&se na concen-
tracdo regional da economia, na medida em
gue os estados mais desenvolvidos, do ponto
de vista econdbmico, tém Gbvias vantagens,
como na localizagdo do mercado consumi-
dor e a melhor infra-estrutura econémica e
social, em relacdo aos menos desenvolvidos.

5.1. Quedadereceita

5.1.1. Aevolugédo do ICM/ICMSho
periodo 1980-1996

Como ressaltam Cavalcanti & Prado
(1998, p. 62 a 64), os efeitos da “Guerra Fis-
ca” sobre a arrecadacdo do ICM/ICMS ocor-
rem em dois momentos. O primeiro, no cur-
to prazo (que € melhor observado a partir
dos anos 90), é a perda de arrecadacdo so-
frida pelos estados, cujas empresas vém
migrando em busca de maiores beneficios
fiscais. Esse seria 0 caso apenas do Estado
de S&o Paulo, ja que os outros estados, de
uma maneira geral, sempre concederam al-
gum tipo de beneficio ou ndo possuiam par-
gue industrial importante.

O segundo é o efeito de médio prazo que
a concessao ampliada de incentivos pode
ter no sentido de deprimir a elasticidade da
renda tributaria dos estados que os conce-
dem, ou sgja, 0 aumento da atividade eco-
némica gerada pela vinda das novas indus-
trias ndo é acompanhado, devido aos incen-
tivos fiscais, proporcionalmente pelo au-
mento na receita tributéria.
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Passando-se a analise dos Quadros I, 11
elll (ICMS — Evolugéo Real, Taxa de Cresci-
mento e Relacdo ¢/ PIB 1980-96), podem ser
extraidas as seguintes conclusdes:

- A partir de 1988, devido a0 darga-
mento da base tributéria do ICM para o
ICMS, a arrecadacao total do ICM-ICMS
teria sido ampliada em 15-25% da re-
ceita total (Carga Fiscal Brasileira).

- ICM/ICMS teve um crescimento,
no periodo de 1980-1996, positivo, pas-
sando de 5% do PIB, inicio dos anos 80,
para o patamar de 7,5% do PIB a partir
de 1995.

- No periodo 1980-1985, a receita
dos estados tem um desempenho medi-
ocre, ou sgja, sobe muito pouco, acumu-
lando em 5 anos apenas 15% de cresci-
mento, 0 que deixa sua participagcdo em
relagdo ao PIB constante.

- No triénio 1984-86, a receita do
ICM/ICMS tem um crescimento explo-
sivo de49,7%, jAqueo PIB cresceu 20,7%
e 0 PIB industrial 26,3%, sobretudo no
ano de 1986.

- No periodo 1987-1993, ocorreu 0
efeito da ampliagdo da base tributéaria
do imposto, que, conforme estimam De
Paula & Bonini (1992), foi da ordem de
20%. Se retirarmos esse efeito dos resul-
tados de arrecadacéo do periodo, che-
ga-se a conclusdo que ocorreria um es-
tagnacdo na arrecadacdo do periodo
1987-1992, sugerindo que, se ndo fosse
a reforma tributéria de 1988, a perfor-
mance do ICMS nesse periodo teria sido
sofrivel. A culminancia desse processo
de queda parece ser 0 ano de 1993, em
gue, mesmo com o PIB crescendo a taxa
de 7%, a receita sofre uma contracéo.

- A partir de 1994, com a estabiliza-
¢ao da economia, que diminui a perda
devida ao “efeito” OLIVERA-TANZI,
conforme descrito em Agénor & Monti-
el (1996, p. 116), conjugada com a base
tributéria elevada pela Constituicdo de
1988, consolidam-se as taxas de cresci-
mento positivas, com a arrecadacdo to-
tal do ICMS atingindo o patamar de 7%
do PIB.

Quadro |
ICMS-EVOLUQAO REAL, TAXA de CRESCIMENTO e
RELAQAO c/PIB 1980-96

2
O & 55000
3 S 50000
39 /
= £ 45000 —
2 & 40000 AV
Q% I N\ / ~
S 3 35000 / N/
2 E 30000 ="\
8 & \_/
[nd @ 25000 T T T T T T T
EE 5 1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996
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Quadros i elll

FONTE: BANCO CENTRAL — Boletim Mensal, varios nimeros. Deflacionado pelo
IGP-DI, apud CAVALCANTI & PRADO (1998, p.64).

ICM/ICMS - TAXA DE CRESCIMENTO REAL

PERC.

0

=
©

L | T L T TT 1710 T T L—
9 1004 100
1994 1990

TAXA DE CRESCIMENTO REAL em

ICMS/PIB

OFR N WM O N

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

5.2. Aevolucdo do ICMSnasregibes
Sudeste e Sul

Tendo em vista a constatacédo de fatores
ligados a participacdo relativa das regides
na receita global, em que as regides Sul e
Sudeste representam 62,5% do total, e, tam-
bém, da dependéncia das regifes menos
desenvolvidas das transferéncias federais
(regiGes Norte, Nordeste e Centro-Oeste che-
gam a receber de 35 a 40% de suas receitas
na forma de transferéncias compulsorias da

Uniado), Cavalcanti & Prado (1998, p. 67 e
68) propuseram limitar a andise dos efeitos
da“GuerraFiscal” sobre aevolucdo do ICMS
somente para as regifes Sul e Sudeste.

Pela andlise dos Quadros IV eV (ICMS -
Participacéo Perc. na Arrecadagdo Anual —
Regido Sudeste 1980 — 1996) podem ser ex-
traidas as seguintes conclusdes:

- Entre 1980 e 1983, devido ao perio-
do recessivo, 0s trés principais estados
da regido Sudeste reduzem suas parti-
cipacdes na arrecadacédo total.

12
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Quadro IV

PARTICIPACAO PERC. NA ARRECADAGAO
ANUAL - REG. SUDESTE 1980-1996

AN ~
=1 /\
TN

59
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57
56

55 T T T T T T T
1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996

PART. PERC. NA ARRECADACAO ANUAL

|— REGIAO SUDESTE |

QuadroV

ICMS - PARTICIPAGAO PERC. NA ARRECADAGCAO ANUAL
- REG. SUDESTE 1980-1996

I 11
< 2105 { e
- 2 .
@) le) 10 e ’. “\ ",/ ~—"
e < 85
< g
D— 8 T T T T T T T
'
X 1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996

—MINAS GERAIS ------ RIO de JANEIRO |

- Entre 1983 € 1988, o0 Estado do Rio, ocorreu com 0s outros principais esta-

devido a desindustrializacdo de sua
economia, experimenta um processo de
declinio em sua arrecadag&o, atingin-
do seu pior nivel de participagdo em
1988; no entanto, essa tendéncia nao

dos da regido, pois o Estado de Minas,
com sua politica baseada em programas
de desenvolvimento regional, iniciados
na década de 70, apresenta uma recu-
peracdo lenta mas continua do nivel de
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participacdo, fazendo com que sua ar-
recadacdo se equipare a do Rio no final
da década. Ja S&o Paulo, ajudado pela
criacdo do ICMS, recupera plenamente
0s niveis de participagdo na arrecada-
¢a0 observados no inicio da década.

- Entre 1988 e 1996, define-se uma
gueda muito clara da participagéo de
Sdo Paulo na receita total, que cai de

42,5% em 1988 para37,5% em 1993; essa
gueda foi impulsionada pela forte re-
tracdo do PIB industrial, que caiu 14%
entre 1990/92, 0 que parece comprovar
a saida de empresas para os estados
vizinhos. Em direcdo oposta, Minas e
Rio mostram uma pequena tendéncia
de crescimento margina de 1 a 2%, res-
pectivamente.

Quadro VI
ICMS - PARTICIPA(;AO PERC. NA ARRECADA(}AO ANUAL -
REG. SUDESTE 1980-1996
<2 43
; © NG TN
O g a4l
ER% ] ——_ —~7 N\
Oz N ~——
o < 37
<X 35 : : : : : :
1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996
— SAO PAULO
Quadro VI
ICMS-PARTICIPACAO PERC. NA ARRECADACAO ANUAL-REGIAO
SUL 1980-96
% 19,5
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Quadro VI

ICMS-Participacgao perc. na Arrecadagdo Anual - PARANA,
S.CATARINA, R.G.SUL 1980-96

3
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- ---PARANA —— S. CATARINA -----RG SUL|

FONTE: BANCO CENTRAL — Boletim Mensal, varios nimeros. Deflacionado pelo
IGP-DI, apud CAVALCANTI & PRADO (1998, p.72).

A tendéncia declinante da participacéo
da regido Sul na arrecadacdo do ICMS é
apresentada nos Quadro VII e VIII (ICMS —
Participacéo Perc. na Arrecadagdo Anual —
Regido Sul 1980 — 1996), donde pode-se ob-
servar o que segue:

- O Estado de Santa Catarina, por
ser 0 menos industrializado da regigo,
preservou sua arrecadacgdo, enquanto
os Estados do Rio Grande do Sul e Pa-
rana sofreram com a queda de 3% a 1,5%,
respectivamente. Mais uma vez, a que-
da pode ser explicada pela desconcen-
tragcdo industrial, ocorrida principal-
mente no triénio 1993/96.

5.3. Conclusdesarespeitodo
desempenhodaarrecadacdodos
estadosdasregifes Qul e Sudeste

Cavalcanti & Prado (1998, p. 72) correla-
cionam a evolucado da receita dos estados
das regifes Sul e Sudeste, propondo dois

tipos de impactos da “Guerra Fiscal” sobre
a arrecadacéo estadual: o de curto prazo —
cujo impacto é sempre negativo —, conforme
observado, principalmente, pela queda da
receita dos Estados do Rio Grande do Sul e
Parana durante o triénio de 1993-1996, e Rio
de Janeiro nos anos de 83/88. E o de longo
prazo, que pode ser positivo, como no caso
de Minas Gerais, que experimentou cresci-
mento de sua receita nos anos de 1983 a
1996, devido a concessdo de beneficios ocor-
ridos na década de 70 (instalacdo da FIAT
em Betim), ou negativos, dependendo do
sucesso obtido na expansdo da producao,
promovida pelos projetos incentivados.

Esse parece ser o caso dos estados da
regido Sul, pois além de terem de enfrentar o
impacto de curto prazo da concentracdo dos
beneficios, na continuidade dessas politi-
cas de concessdo de incentivos, podem acar-
retar maiores necessidades de financiamen-
to pelo Governo Central.
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De uma maneira geral, enfatizam os
autores, para o conjunto dos estados, a re-
dugdo, ainda que temporaria, da elasticida-
de de renda do ICMS contrai a base princi-
pa de financiamento agregado dos encar-
gos financeiros que esses Governos vém as-
sumindo crescentemente.

5.5. Perdasresultantesda guerrafiscal

Segundo Varsano (1998, p. 11 e 12), dém
da perda de receita mencionada acima,
existem alguns outros efeitos prejudiciais,
conforme discriminados a seguir:

- aumenta o nivel de conflitos intra-
Federagdo, prejudicando as politicas
nacionais e legitimas de desenvolvi-
mento industrial e desconcentracdo de
producéo;

- em direcdo oposta, a realocagdo de
empresas a partir de incentivo fiscal lo-
cal e desordenado produz ineficiéncia
alocativa, acarretando maiores custos
para a producdo, tais como transporte,
treinamento de mé&o-de-obra, etc.;

- esse procedimento resulta, de ma-
neira geral, na troca de arrecadacéo dos
impostos, que em Ultima instancia € um
bem publico, por lucro adicional para
as empresas.

Segundo Piancastelli & Perobelli (1996,
p. 28), uma das conseqiénciasmaisimportantes
da“ GuerraFiscal” foi adetransmudar oobjeti-
vodo ICMS, que passou detributo encarregado
deprover osestadosdareceitanecessdriaasua
politica de gastos publicos, paratornar-seins-
trumento viesado de pol itica de desenvol vimen-
toindustrial egeracao deemprego, comseusefe -
tos negativos sobreasfinancasestaduais.

6. Propostas

De uma maneira geral, todos os autores
sugerem que a “Guerra Fiscal” é a causado-
ra de conflitos dentro da Federagdo, deven-
do ser combatida. Ademais, é enfatizado o
carater ilegal dos beneficios concedidos, na
medida em que a grande maioria dessas
acdes de incentivo sdo concedidas por meio

de leis ou decretos estaduais e ndo a partir de
convéniosnacionais, comodeterminaalel Com:
plementar n° 24, de 1975. Contudo, na pro-
posta de solugbes os autores adotam duas
linhas de acéo distintas, a “conservadora”
e a “revolucion&ria’.

Dentro da linha “conservadora’, desta-
cam-se como principais defensores Varsa-
no, Afonso, Rezende e Perobelli. Esses auto-
res defendem que a Federacéo deva ser for-
talecida como agente indutor do desenvol-
vimento e como corretor dos desequilibrios
regionais. Assim, propdem uma reforma tri-
butaria em que os estados percam seu po-
der de conceder incentivos a partir do im-
posto sobre 0 consumo estadual. 1sso inclui
a transformagdo do ICMS em um IVA “desti-
no puro” (os produtos serdo tributados so-
mente nos estados onde serdo consumidos,
sendo tributadas a aliquota “zero” as ope-
ragdes interestaduais) e ndo “hibrido” (como
€ hoje), 0 que eliminaria grande parte dos
incentivos econdmicos que os estados tém
para prosseguir com a “Guerra Fiscal”.

Outras medidas sugeridas passam pela
criacdo de dispositivos constitucionais que
aumentem o poder de enforcement do Gover-
no Central, no caso de algum estado insistir
na adogao de medidas ilegais.

Ja na linha “revolucionéria’, cujos prin-
cipais defensores séo Cavalcanti & Prado
(1998, p. 142), os autores afirmam que sao
restritas as possibilidades de sucesso de
gualquer controle que ndo incorpore, de al-
guma forma, a cooperacéo e a adesdo de uma
parcela significativa dos governos sub-
nacionais.

A recente tentativa frustrada de encer-
rar com a “Guerra Fiscal”, a partir da “Lei
Kandir”, mostrou que, na auséncia de um
arranjo melhor e diante da possibilidade de
perder graus de liberdade nesse tipo de po-
litica, os governos estaduais reagiréo de for-
ma radical a qualquer tentativa de controle.

Por outro lado, os autores salientam o
recente processo de rediscussao institucio-
nal pelo qual passa a Federacdo brasileira,
especialmente no tocante a substituicéo do
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Governo Central pelos governos estaduais,
no papel de implementador de politicas re-
gionais de desenvolvimento. Da mesma for-
ma, devido aos efeitos da “globalizacéo”,
crescem as evidéncias da fragilizacédo dos
estados nacionais, cada vez mais incapa-
zes de operar politicas macroecondmicas
com um minimo de autonomia e, na sua
maioria, presos a situacfes de deterioracéo
fiscal altamente restritivas.

Dentro dessa perspectiva, os autores da
linha “revolucionaria” sugerem a consoli-
dagdo de um novo relacionamento entre
governos e sociedade, no qual os agentes
dindmicos desse modelo de intervencdo es-
tatal seriam provavelmente os poderes poli-
ticos regionais. Contudo, 0s autores reco-
nhecem que os problemas e as especificida-
des da economia brasileira impdem gran-
des obstaculos a implementagdo de um pro-
cesso de mudangas téo profundas.

Do nosso ponto de vista, a superacao des-
sas posi ¢des somente ocorrerd coma participa-
¢ao do Senado Federal, comoinstituicdo repre-
sentanteda Federacao, assumindo asfungdeshoje
delegadasao CONFAZ.

Assim, vislumbramos uma saida que
denominamos de “reformista’, qual seja a
de criar uma comissdo especia permanente
no Senado Federal para tratar somente da
concessao ou revogacao de beneficios fis-
cais do ICMS, dessa forma dando maior
poder de enforcement e legitimidade para as
decisdes relacionadas & concessdo de incen-
tivos regionais no Brasil.
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Anexo

O presente anexo tem por objetivo apre-
sentar as implicagBes econdmicas e juridi-
cas do protocolo original firmado entre o
Governo do Estado do Parana e a montado-
ra de automoéveis francesa Renault, visan-
do a implantacdo de fébrica na cidade pa-
ranaense de S&o José dos Pinhais, servindo,
destarte, como exemplo das praticas relaci-
onadas a “Guerra Fiscal”.

O protocolo ora em andlise constitui-se
exemplo de como os governos estaduais tém-
se utilizado dos instrumentos de politica
econdmica a sua disposi¢do tendo em vista
a atracdo de investimentos privados, mes-
mo que para tanto tenham de exaurir as fi-
nancas publicas de suas referidas unida-
des da Federacéo.

O Protocolo foi formalizado oficialmen-
te em marco de 1996 entre o Governo do Es-
tado do Parana e a montadora Renault, com
a participacé@o da Prefeitura de S&o José dos
Pinhais.
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A Renault do Brasil redlizaria um inves-
timento inicial, correspondente ao seu capi-
tal social, no valor de US$ 700.000 (setecen-
tos mil) délares. Para tanto, comprometer-
se-ia a transferir sua sede no pais do Estado
de S&o Paulo para o Estado do Parana, a fim
de implementar a fabricagcdo e a montagem
de veiculos automotores da marca Renault,
a partir de pecas fabricadas localmente e/
ou importadas; bem como a comercializa-
¢do, direta ou indireta, dos veiculos fabrica-
dos localmente e importados, garantindo a
prestacdo de servigos pds-venda, a eles re-
lativos.

Trata-se portanto de um acordo entre o
poder publico estadual e a iniciativa priva-
da, logo devendo-se submeter aos principi-
0s constitucionais e juridicos do Brasil.

O Estado do Parana comprometer-se-ia
a dar seu apoio e conceder beneficios finan-
ceiros e tributarios a Renault do Brasil e as
suas subsididrias. Os beneficios financeiros
seriam divididos em beneficios as ativida-
des comerciais e ao investimento.

Beneficiosasatividadescomerciais

O 6rgdo implementador para a conces-
sdo dos beneficios relativos as atividades
comerciais seria 0 Fundo de Desenvolvimen-
to Econdmico (FDE), nos termos da Lei esta
dual r* 5.515/ 67.

A base para a determinacdo monetaria
dos referidos beneficios passa a ser o fatu-
ramento, sendo que o financiamento para
atividades comerciais constituir-se-a de par-
celas mensais a serem creditadas no 25° dia
Gtil de cada més seguinte aquelas durante o
qua as vendas de pegas e de veiculos tenham
sido faturadas a rede Renault do Brasil.

O prazo de financiamento de cada uma
das parcelas sera de 10 (dez) anos a contar
da data da liberacdo do primeiro emprésti-
mo (ou sgja, 10 anos de caréncia), sendo que
cada parcela mensal assim liberada tomara
a forma de um empréstimo em reais, pelo
prazo de dez anos (ou seja, 10 anos para
efetivar 0 pagamento de cada uma das par-
celas), a ser reembolsado em uma Unica par-

cela, no prazo de 120 meses a contar da data
de sua liberagéo.

Supondo-se que a inflagdo brasileira nos
proximos 10 anos situe-se na faixa de 5%
a.a. (permanecendo constante também por
todo o periodo), podemos constatar que cada
uma das parcelas de financiamento direto
serd ressarcida com no méximo 38% do va
lor original. Assim, em termos reais, para
cada R$ 1.000.000 emprestados, 0 pagamen-
to a ser feito, nas condicOes ideais acima
supostas, serd de R$ 380.000. Tudo isso sem
considerar que, se o Estado investisse em
algum outro ativo, a operacéo com a Renault
passaria a ter um custo de oportunidade
muito maior.

Beneficios aosinvestimentos

Serdo concedidos em parcelas mensais
no 25° dia (til de cada més seguinte agque-
las da entrega dos respectivos equipamen-
tos e ferramentais & Renault do Brasil, ten-
do como prazo de 10 (dez) anos a contar da
data da liberacdo do primeiro empréstimo.
Cada parcela mensal assim liberada toma-
ra a forma de um empréstimo em reais, pelo
prazo de dez anos, a ser reembolsado em
uma Unica parcela, no prazo de 120 meses a
contar da data de sua liberagéo.

Beneficiostributarios

No que tange aos beneficios tributarios,
observam-se grande ndmero de vantagens
relativas a desoneracéo do diferencial de
aliquotas do ICMS devido pela aquisicao,
nos outros estados da Federacéo, de bens
de capital e ferramentais destinados a inte-
grar o ativo fixo da Renault do Brasil e de
quaisquer outras entidades ou estabel eci-
mentos do Grupo Renault com domicilio fis-
cal no Estado do Parana

Compromete-se também o Parana a exa-
minar conveniéncia da Renault no CON-
FAZ, visando tanto a manter os convénios
CONFAZ de interesse da montadora, assim
como tornar-se parte ativa naquele Conse-
Iho de outros beneficios passiveis de serem
oferecidos.
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Concedeu-se também o diferimento do
ICMS devido na aquisicdo de matérias-pri-
mas, pegas e/ou componentes importados
e/ou adquiridos e utilizados na fabricagdo
e manutencdo dos veiculos.

Permitiu-se a utilizacgo de 100% dos cré-
ditos do ICMS calculados por todos os esta-
belecimentos da Renault.

Beneficiosrelativosao desembarago
aduaneiro e beneficioslogisticos

O Parand compromete-se a buscar esta-
belecer o regime de entreposto, bem como
criar condicdes nos portos para facilitar a
acdo da Renault do Brasil. Além disso, bus-
card mecanismos de reduzir as formalida-
des que dificultem a acdo da montadora no
gue diz respeito a importagdes.

Responsabilidadesda Renault

O Protocolo, ao referir-se as responsabi-
lidades da Renault, estabelece as seguintes
obrigacodes:

a) transferir a sede social da empresa
para o Estado do Parang;

b) cumprir o projeto e o plano de desen-
volvimento;

C) respeitar a legislagdo em vigor ou que
vier aplicavel em matéria de protecéo ambi-
ental;

d) transferir tecnologia para a filia bra-
sileira;

€) instituir programas de treinamento de
ma&o-de-obra especializada.

Participacédo do Estado do Parana
no capital da Renault

Em se efetivando o aumento de capital
da Renault, esta devera fazer aporte de ca-
pital no montante de US$ 4,05 milhdes, sen-
do que o Governo do Parana devera entrar
com o aporte de US$ 2,7 milhoes.

Contudo, o aporte de capital a ser reali-
zado pelo Governo do Parana, além de ser
obrigatoriamente em dinheiro, ser& subscri-
to na forma de agbes preferenciais sem di-
reito a voto.

Além do mais, estabelece-se o compro-

misso do Governo do Estado do Paranéa a
subscrever todo aumento de capital na ra-
z&0 de 40% até 300 milhdes de ddlares no
prazo limite de sete anos, sendo que, se ndo
adquiridos, pode a Renault adquirir ou de-
signar terceiros de sua escolha.

Compromete-se também o Estado a ndo
utilizar sua participagdo para constituir qual-
quer garantia, 0 gque se caracteriza como cléu-
sula altamente restritiva ao poder publico,
contrariando a tradi¢do do direito nacional.

Fica bem claro no ato que referenda o
Protocolo que quaisquer descumprimentos
podem vir a causar o descompromisso da
Renault do Brasil quanto ao acordo, sem que
se preveja nenhum ressarcimento por recur-
sos previamente despendidos com a mon-
tadora.

Além do mais, a suspensdo de benefici-
os fiscais ou tributérios devera ser necessa-
riamente compensada financeiramente, ou
seja, mesmo que a legislacdo sofra altera-
¢Bes que porventura independam da agao
do Governo do Parana, sera este obrigado a
garantir financeiramente a manutencao das
condicdes iniciais.

Compromete-se 0 Estado a proceder aos
gjustes legais necessarios para implemen-
tar o referido Protocolo, como ateracéo do
RICMS.

Na parte dos incentivos, deve-se desta-
car também os subsidios a serem concedi-
dos no que diz respeito a reducdo da tarifa
elétrica, um dos principais insumos da pro-
ducdo de veiculos.

Custosestimadospara o Governo
(municipal eestadual)

1) Beneficiamento financeiro a partir de
empréstimos: US$ 1,5 bi*.

2) Renuncia fiscal no comércio: R$ 400
milhdes.

3) Impostos outros (ISS, IPTU, impostos
de transmissdo): R$ 20 milhoes.

4) Investimentos em logistica e outros
(fundamental mente infra-estrutura): R$ 50
milhdes.

* Ambiguidade no texto.
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5) Aporte de capital: R$ 2,07 milhdes.

6) Outros (subsidios de energia elétrica e
outros): R$ 20 milhoes.

7) Possivel subscricdo de aumento de
capital: até R$ 300 milhdes.
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