Guerra fiscal e politicas de desenvolvimento estadual no Brasil
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Introducao

A utilizac@o de iseng¢des e subsidios de vdrios tipos, mas principalmente
de cardter tributdrio, € pratica comum e quase permanente dos governos estaduais
brasileiros desde pelo menos os anos 60. Depois de um periodo de acirramento
entre final dos anos 60 e inicio dos anos 70, quando se tornou noticia pela
primeira vez a chamada “guerra fiscal”, o fendmeno perdeu evidéncia até o final
dos anos 80. No comeco dos anos 90, ele retorna de forma inicialmente timida
para depois explodir, a partir de 1993/94, numa grande polémica nacional.

Seguramente nunca terd havido um momento, desde os anos 50, em que
nao houvesse pelo menos uma dezena de estados (e mais recentemente, também
grandes municipios) com programas de desenvolvimento regional/local em
operagdo, utilizando predominantemente incentivos tributdrios. A “guerra fiscal”
pode ser vista, portanto, como um estado peculiar de acirramento do cardter
competitivo destas politicas. Por isso, e por outras razdes talvez mais relevantes
que serdo alinhadas a frente, o enfoque aqui adotado € analisar a guerra fiscal no
contexto das politicas regionais de desenvolvimento.

Tal enfoque se desdobra no destaque de pelo menos trés importantes
dimensdes analiticas do fendmeno. A primeira, mais evidente e talvez principal, é
a da disputa no contexto federativo. O argumento desenvolvido no item 1 € que a
Guerra Fiscal, tal como € hoje praticada, tem como condicao bdsica de viabilidade
a conjugacdo de um determinado arranjo legal da tributacdo do IVA (Imposto
sobre Valor Adicionado) e a progressiva fragiliza¢do da capacidade de regulagdo
(tomada num sentido amplo) das relacdes federativas por parte do governo
central. Os desenvolvimentos ocorridos neste dmbito foram de molde a criar as
condi¢gbes para que um fato novo e relevante, a forte retomada do investimento
privado interno e externo nos anos 90, operasse como deflagrador da ampliacdo e
aprofundamento da “guerra fiscal”.

A segunda dimensdo seria dada pela guerra fiscal como uma forma
peculiar de politicas de desenvolvimento industrial regional, e envolve, portanto,
um outro plano de interacdo, aquele entre governos e o processo privado de
alocagdo espacial do investimento. E neste dmbito que devemos discutir as
caracteristicas e os limites da guerra fiscal como instrumento de politica regional,
0 que serd feito no item 2. L4, o argumento bdsico desenvolvido € que, nas
condicdes hoje vigentes ao nivel do arranjo federativo, a guerra fiscal como
mecanismo de orientacdo da alocac@o dos grandes blocos de investimento é um
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processo perverso, controlado integralmente pelas empresas privadas e que
conduz a maximizacao do custo fiscal associado a implementacao de cada projeto.

A terceira dimensdo é dada pelas conseqiiéncias fiscais dos subsidios
utilizados na guerra fiscal, o que para a importante questdo dos possiveis impactos
negativos dos incentivos sobre as financas estaduais. No item 3, propomos uma
tipologia dos instrumentos utilizados na guerra fiscal, analisamos suas
caracteristicas e sustentamos a tese de que, embora a guerra fiscal implique
“necessariamente” um impacto negativo para o pafs como um todo, ndo é
absolutamente evidente que os estados que a praticam percam “individualmente”,
no médio e longo prazo, caso os projetos subsidiados sejam bem-sucedidos. Na
realidade, dependendo da evolucdo dos projetos envolvidos, o governo estadual
pode se encontrar numa posi¢do relativa melhor do que se eles ndo tivessem
existido, ainda que o custo fiscal para o pais como um todo seja alto.

1. A disputa federativa e o controle do governo central

As poucas tentativas de conceituacdo da “guerra fiscal” tendem a
enfatizar, por um lado, o seu carater conflituoso e desordenado: a atitude dos
governantes exprimiria um comportamento nao-cooperativo, cujos resultados
praticos convergem em favor de aliancas locais, ou seja, visam atender ao bem-
estar dos cidadaos da territorialidade envolvida. Varsano (1996: 2) conceitua a
guerra fiscal como “uma situag@o de conflito na federacdo em que o ente federado
que ganha — quando, de fato, existe um ganho — impde, em geral, uma perda a
algum ou alguns dos demais, posto que ela raramente é um jogo de soma
positiva”.

A énfase no cariter conflitivo no ambito da federacdo ndo €, contudo,
suficiente para uma adequada caracterizagdo do fendmeno. Ela significa
conceituar Guerra Fiscal a partir exclusivamente do comportamento dos GSN, o
que pode restringir o conceito a visdo até certo ponto ingénua de comportamento
cooperativo versus nao-cooperativo, normalmente veiculada pela midia. A questdo
central é que lutar por interesses préprios de forma ndo-cooperativa € inerente a
agentes federativos: a federacdo €, neste sentido, intrinsecamente conflituosa,
composta por agentes em grande (e bem grande) medida competitivos entre si, o
que exige a presenca um ente regulador das relagdes federativas — o governo
central em conjugacdo com o Congresso. Estes devem ser, no minimo, os
patrocinadores de todo um corpo juridico que busque minimizar, pelo menos, os
prejuizos que iniciativas individuais de GSN gerem para o conjunto da sociedade.

Propde-se aqui que o foco da andlise seja deslocado do comportamento
dos GSN e suas implicacdes para um nivel mais amplo onde o fendmeno seja
analisado como um caso de disfun¢do do processo politico-institucional de
regulacdo dos conflitos entre interesses politicos e econdmicos regionais. Vista
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desta otica, a guerra fiscal é um caso de uma classe geral de fendémenos que
emergem quando iniciativas politicas de GSN adquirem conotagcdes negativas e
geram efeitos econdmicos perversos em decorréncia do cardter insuficiente ou
conjunturalmente inoperante do quadro politico-institucional que regula as
relacdes federativas, o qual se revela incapaz de garantir um equilibrio minimo
entre os diversos interesses regionais/locais de forma a evitar efeitos econdmicos
e sociais perversos.

Por outro lado, no caso especifico que nos interessa aqui, das politicas de
desenvolvimento, a dimensdo e gravidade dos conflitos estdo diretamente ligadas
ao alcance e poder dos instrumentos de que dispde os GSN. No caso brasileiro,
como mostraremos a seguir, a forma como evoluiu a estrutura tributdria criada na
reforma de 1967 acabou propiciando aos governos estaduais um poderoso
instrumento autébnomo de ativismo desenvolvimentista. Se somamos a isto a
progressiva fragilizacdo da capacidade de controle do governo central, temos os
ingredientes necessdrios para a explosio da guerra fiscal.

O sistema de tributacio do IVA e a acio do CONFAZ

O mais 6bvio componente dos controles sobre a dindmica federativa é
dado pelos dispositivos constitucionais e legais existentes no ambito do sistema
tributdrio e orcamentdrio da Federagdo. Embora este conjunto seja muito mais
amplo, iremos nos concentrar em dois dos seus aspectos: a estrutura vigente para a
tributacdo do valor adicionado e os dispositivos especificos que regulam a
competéncia estadual sobre o ICMS.

O principal fator para a viabilidade e sustentagcdo da guerra fiscal entre os
Estados brasileiros encontra-se na sistemdtica de tributacdo estabelecida no
comércio interestadual. O modelo brasileiro, virtualmente inalterado nas suas
bases desde os anos 60, tem duas caracteristicas que sdo essenciais para o
problema aqui analisado. Primeiro, a competéncia sobre o principal imposto sobre
valor adicionado — o ICMS - € dos governos estaduais, ao contrario do que pode
ser considerado um padrdo mundial: manter o controle deste tipo de imposto no
ambito do governo federal ou, no minimo, por competéncia partilhada, que
garante ao poder central algum nivel de influéncia reguladora. Até 1988 existiam
ainda alguns limites ao exercicio da competéncia estadual. Havia um teto e
exigéncia de uniformidade para as aliquotas, sob controle do Senado Federal. A
reforma constitucional de 1988 ampliou a autonomia dos Estados para fixar, por
leis proprias, as aliquotas do ICMS incidentes sobre as operagdes internas. A nova
Constitui¢do também retirou o poder, anteriormente existente, de a Unido
conceder isencdes e abatimentos do imposto estadual, a revelia dos estados.
Finalmente, a ampliacdo da base do imposto - com a extin¢do dos ditos “impostos
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unicos” e a extensdo aos servicos — levou a que os Estados se tornassem pecas-
chave na formulacdo da politica tributdria nacional, uma vez que o ICMS passou a
ser o mais amplo dos tributos incidentes sobre a producio e o consumo doméstico
brasileiro.

Segundo, a reforma tributdria de 1967 optou pela adog¢@o do principio da
origem na formatacdo do IVA brasileiro. Ndo € o caso de detalhar aqui as
motivacdes desta opgdo.' O ponto relevante é que ela fez do ICM, desde sua
origem, um tipico imposto sobre a producgdo, aspecto este completado pela nao-
isen¢do para os bens de capital. Para o que nos interessa, o resultado principal é
que cada estado tem sua arrecadacio definida pela parcela da producdo realizada
no seu territdrio, e, portanto, independente do efetivo pagamento do imposto pelos
seus habitantes.” A conexdo direta entre o principio adotado e a guerra fiscal
decorre de que ele é a condicdo essencial que permite ao governo local negociar
com cada empresa as condi¢des e eventualmente a prépria obrigatoriedade do
recolhimento do imposto. Mesmo na situagcdo extrema em que toda a producio
seja exportada para outras unidades da federacdo — hd muitos casos préximos
disto — o governo que sedia a producdo tem a possibilidade real de, como
destinatdrio legal da arrecadacdo, eventualmente conceder incentivos,
diferimentos e isencdes do imposto. Sendo assim, devido ao estimulo
macroeconémico gerado, torna-se interessante para um estado qualquer atrair
empreendimentos de outras regides, abrindo mao de sua arrecadagdo, através da
devolucdo do imposto, mesmo que o mercador consumidor da empresa esteja
situado em outras localidades.’

(1) Sobre as vantagens do uso do principio da origem e as dificuldades envolvidas nas outras opgdes,
ver Varsano (1979, 1980a, 1980b e Longo (1979, 1980a, 1980b, 1981).

(2) Na medida em que um estado tenha superdvit nas trocas comerciais internas, ele se apropria de uma
parcela de receita maior do que aquela gerada internamente pelos seus contribuintes. Neste caso, os habitantes de
outros estados estdo financiando o Tesouro do estado comercialmente superavitdrio. Valeria o inverso se o
principio adotado fosse o do destino, caso em que o imposto, do ponto de vista de cada unidade federativa, se
aproximaria de um tipico imposto sobre o consumo. No caso brasileiro, o elevado desequilibrio na participagio
dos estados na geracdo de valor adicionado faria com que o principio “puro” de origem levasse a forte
concentra¢do da arrecadacdo na regido mais desenvolvida. Optou-se, portanto, para a tributagdo do comércio
interestadual, através do entdo ICM, um misto de principio de origem e destino, fundamentado na diferenciacido
de aliquotas entre as operacdes internas e interestaduais (esta tltima apesar de ser inferior a primeira, € positiva).
Isto afeta a divisdo de receita entre os estados produtores e os estados consumidores, permitindo que os estados
deficitarios no comércio se apropriem de uma parcela maior da receita. Conforme salienta Longo (1980a) “A
Comissdo de Reforma Tributdria esperava que o sistema de aliquotas diferenciadas assegurasse uma participagdo
adequada na receita total dos Estados aos importadores liquidos no comércio interestadual (que, geralmente,
correspondem aos Estados menos desenvolvidos do Pais)”.

(3) E importante notar, neste caso, que a maior aproximacio ao principio do destino, decorrente de se
adotarem aliquotas reduzidas mas positivas no comércio interestadual, tem dimensdes distintas dependendo das
regides que sdo consideras. O modelo foi construido para, com base no principio de origem, favorecer os estados
menos desenvolvidos das regides Norte e Nordeste. Assim, a aliquota para trocas entre aquelas regides e o
Sul/Sudeste, bem mais baixa, garante esta apropriacdo. No que se refere, contudo, a trocas internas as regioes Sul
e Sudeste, adotam-se aliquotas mais altas, o que resulta numa efetiva maior apropriacdo da receita pelo estado
produtor. A concentracdo elevada dos mercados nestas regides acaba levando, portanto, a uma forte dominéncia
de um sistema de alocag@o interestadual de receitas pela origem.
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Em sintese, estava jd originalmente inscrita na modelagem adotada para
o IVA a possibilidade da utilizagdo da competéncia estadual sobre o imposto
como instrumento de politicas de desenvolvimento regional. Isto nos leva ao
segundo aspecto a destacar aqui, que se refere aos dispositivos criados exatamente
para inibir ou coibir esta possibilidade.

Nas trés ultimas décadas, ocorreram, em periodos diversos, determinados
surtos de iniciativas do tipo guerra fiscal, fazendo uso do ICMS. Em todas elas, a
possibilidade de intervenc@o do governo federal esteve limitada pela atribui¢ao de
competéncia do imposto. Qualquer restricdo no plano normativo teria que passar
necessariamente pelo Congresso. J4 no Regime Militar, a Emenda Constitucional
n. 1, de 17 de outubro de 1969, no seu art. 23, estabelece que a concessdo de
incentivos do imposto estadual deve ser subordinada a celebragcdo de convénios
entre os estados. No periodo 1966/69 proliferaram no pais diversos convénios
regionais,4 os quais tinham a finalidade de estabelecer sistemas harmonizados de
incentivos fiscais entre os estados membros, e tiveram o efeito de forcar a reacio
de outros estados com medidas semelhantes. A partir de 1970 o Governo Federal
passa a coordenar reunides de todos os secretdrios de fazenda estaduais para
tentar evitar os processos competitivos de concessdo de subsidios. A legislacio
restritiva € reafirmada, posteriormente, na Lei Complementar n. 24/75, que
explicita o principio de que fodo tipo de isengcdo deve resultar de decisdo
formalizada em convénios celebrados pelos estados (art. 1%), em reunido com a
participagdo da maioria dos estados (art. 2° § 1°) e por decisdo undnime dos
estados representados (art. 2° § 2°%), sujeitando-se os ausentes ao disposto no
convénio.” Esta lei cria o CONFAZ — Conselho de Politica Fazenddria — composto
por aqueles secretdrios, cuja finalidade principal era regulamentar
consensualmente os tratamentos especiais na tributacdo do entdo ICM. Fica claro,
portanto, que a legislacdo ao mesmo tempo em que transfere aos estados todo o
poder para arbitrar sobre incentivos do ICM, tendo retirado do governo federal
esta prerrogativa, postula também um rigido mecanismo para sua aprovagdo, que
exige homogeneidade na abrangéncia e unanimidade entre os estados.

Uma primeira conclusdo, portanto, postularia que os dispositivos
previstos na Lei Complementar n. 24 sdo amplamente suficientes para coibir a
maior parte dos procedimentos que foram, por um largo periodo, adotados na
guerra fiscal: todos aqueles que se apéiam na concessdo “direta” de facilidades no
recolhimento do ICMS. A realidade, contudo, é bastante distinta. A LC 24

(4) Convénios de Salvador (22 nov. 1966), Fortaleza (22 fev. 1967), Rio de Janeiro (27 fev. 1967) e
Natal I e IL

(5) A Constituigdo de 1988, embora tenha reduzido em muito os poderes do governo central sobre dreas
e questdes préprias dos governos subnacionais — por exemplo, retirando a sua competéncia para conceder
isencdes de impostos estaduais, prevista no art. 19, § 2° da Constituicdo de 1969 — preserva, claramente, a
mesma orientag@o anterior, no que se refere aos incentivos estaduais. Além disto, o artigo 152 reza que “é vedado
aos estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer diferenca tributdria entre bens e servicos de
qualquer natureza, em razdo de sua procedéncia ou destino”.
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estipula diretamente a necessidade de regulamentacdo por lei ordindria, o que
nunca foi realizado. Conseqiientemente, os preceitos legais existentes sobre o
assunto foram sendo gerados de forma fragmentéria, por meio de convénios
celebrados no ambito do CONFAZ. Nao existe, até onde se pdde verificar, uma
consolidacdo destas normas, durante todo o periodo pds-1975. Nao hd também
registro, até recentemente, de qualquer questionamento juridico a prdtica de
concessdo de beneficios, apoiado nestas normas. Parece haver bastante espaco
para interpretacdes diversas no que se refere ao que é exatamente um beneficio
fiscal, assim como sobre que tipo de politica configura um beneficio claramente
vetado pelas normas.

Até meados dos anos 80, ao que tudo indica, o CONFAZ foi capaz de
exercer algum controle sobre as politicas autdonomas de incentivos dos governos
estaduais, muito mais pela presenca forte do Ministro da Fazenda a sua cabeceira
do que pelos méritos da sua prépria atuacio institucional.’® A partir da Nova
Reptiblica, este papel foi progressivamente se fragilizando, e os governos
estaduais progressivamente ampliando o uso de beneficios sem considerar as
restricdes legais existentes, levando a situacdo de absoluto descrédito do
CONFAZ como 6rgao eventualmente inibidor destas praticas.

A fragilizacao do poder de controle do governo central

As configuracdes tributdria e institucional descritas acima ja exprimem,
por si mesmas, limites a qualquer acdo restritiva sobre a autonomia dos governos
estaduais na manipulacdo tributdria com vistas a industrializacdo. A isto se somam
outros aspectos da evolucgdo ocorrida neste largo periodo.

Falamos agora da capacidade que o governo central — mais
especificamente o Governo Federal — detém, em determinadas circunstancias e
periodos histdricos, pelo controle que assume sobre os recursos fiscais e os
processos decisorios alocativos, de “regular” diretamente a alocagdo regional do
investimento publico e, direta ou indiretamente, influir poderosamente na
alocagdo do investimento privado. Este poder, fortemente concentrado nas maos
do governo federal no inicio do Regime Militar, vai sendo perdido pela Unido, ao
longo dos anos 80, em funcdo da crise do regime autoritdrio e do esgotamento do
padrio de financiamento do setor piblico vigente na década anterior. Esse padrao,
que viabilizava o controle e planejamento das principais decisdes de investimento
a partir do governo central (a exemplo do II PND), levava a que interesses
conflitantes entre blocos regionais fossem, de certa forma, subordinados a

(6) Depoimentos colhidos junto a técnicos que atuaram no CONFAZ nesta época ddo conta do papel
essencial do governo federal no sentido de disciplinar estados recalcitrantes e preservar minimamente a dindmica
de negociacdo conveniada dos incentivos mais importantes.
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diretrizes emanadas do poder central, através da utilizagdo dos recursos
financeiros e fiscais.” Um outro aspecto, nio menos importante, desta perda
efetiva de capacidade ‘regulatéria”, reside no avango do processo de
descentralizagdo politico-fiscal, que culminou com a maior autonomia federativa
estabelecida pela Constituicio de 1988.°

A virtual estagnacdo do investimento controlado pelo governo federal,
principalmente do setor produtivo estatal, teve efeitos que ainda ndo foram
devidamente mapeados, principalmente na sua distribuicdo regional. A orientacio
de corte liberal imprimida a politica do governo federal, por sua vez, tem rejeitado
um papel mais ativo via politicas de desenvolvimento em nivel nacional. Isto leva
a uma virtual omissdo no papel que lhe seria exclusivo, o de “coordenagdo” de
politicas com este objetivo. Este conjunto de fatores, associado a expansdo do
desemprego no setor industrial, parece vir conduzindo a uma retomada de
iniciativa dos sistemas politicos regionais, expressa no atual el0enco de politicas
descoordenadas que interferem com a alocacdo do investimento sem critérios
explicitos e organizados no plano nacional, a que chamamos “guerra fiscal”.

2. Decisao alocativa e o alcance dos incentivos estaduais

A segunda dimensdo bdsica do fendmeno guerra fiscal refere-se a ser ele
uma forma peculiar de politicas de desenvolvimento regional. O foco aqui se
desloca para a relacdo entre GSN e o processo privado de decisdo alocativa dos
investimentos. E fregiiente, no tratamento da questio pela midia, atribuir-se as
iniciativas e programas estaduais um papel determinante na decisdo de uma
empresa sobre onde sediar sua atividade produtiva. Esta suposi¢do implicita de
um elevado poder de interferéncia e alavancagem dos incentivos €, muitas vezes,
levada ao extremo — evidente nas justificativas retdricas dos governos — de
sustentar que estes programas criam novos investimentos que, na sua auséncia,
ndo existiriam.

(7) Os dados referentes ao investimento publico ilustram alguns aspectos discutidos acima. Observa-se
que a taxa de investimento agregada do setor publico (governos mais empresas da Unido) a precos constantes
declinou de 6,9% em 1980 para 3,8% do PIB em 1990. O resultado das empresas estatais confirma esta
tendéncia ao mostrar que a média dos investimentos dos sistemas produtivos estatais passa de US$ 12.411
milhdes no periodo 1985/89 para US$ 6.848 milhdes no periodo 1990/94, exprimindo uma queda de 44,82%
(Tabela 1). Na realidade, existe até um movimento, que ja se define no final dos anos 80, de substituicdo do
governo federal pelos GSN como agentes mais dindmicos na aloca¢do do investimento publico (ver Prado,
1995).

(8) Na situag@o que vigora pelo menos até o final dos anos 70, o forte controle imposto pelo governo
federal sobre a alocac@o dos recursos tributdrios, inclusive aqueles em principio sob controle dos estados —
fundos de participagdo — tornava os GSN dependentes de um desgastante processo de captacido das chamadas
transferéncias negociadas (Afonso, 1994) para viabilizar investimentos. Esta situacdo era um fator adicional de
disciplinamento que, sem duvida, terd contribuido para facilitar ao governo federal inibir quaisquer iniciativas
mais agressivas de politicas autonomas do tipo aqui analisadas.
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E evidente, contudo, que tais politicas tém como légica bdsica tentar
interferir num processo de decisdo locacional privada que é, no essencial,
subordinado a determinantes de natureza muito mais ampla, relativos ao vetor
bdsico de custos, as condicdes de infra-estrutura, distdncia dos mercados,
disponibilidade de mao-de-obra qualificada, agressividade sindical, etc. Deste
ponto de vista, pode-se aventar a hipdtese de que a prépria emergéncia das
iniciativas tipo guerra fiscal estd, em alguma medida, associada as tendéncias de
longo prazo assumidas pelo processo decisdrio locacional, como mostraremos a
frente.

Na hipétese de total auséncia de iniciativas discriciondrias por parte de
governos, a avaliacdo alocativa dos agentes privados, orientada por critérios
estratégicos, logisticos e operacionais, resultaria num dado nivel agregado de
inversdo sob uma dada distribui¢do regional que, num sentido mais restrito,
poderiamos assumir como “6tima”.” Qualquer alteracdo neste perfil alocativo
envolveria, portanto, em principio, um “custo” adicional que deveria ser coberto
para que se modificasse a decisdo alocativa. O argumento bdsico deste item
sustenta que hd fatores mais gerais que determinam um perfil bdsico de alocacdo
espacial, o qual estabelece o contexto no qual age a guerra fiscal. Nesta
dindmica, o elemento central é o custo fiscal necessdrio para lograr o
afastamento da empresa em relacdo a locacdo preferencial que ela adotaria na
auséncia dos incentivos. Nossa hipotese é que, nas condigcoes vigentes no Brasil,
o processo leva a que este custo fiscal seja maximizado.

Duas questdes essenciais se colocam nos planos histérico e analitico:

(1) Quais as tendéncias anteriores e recentes do processo privado de
alocagdo, que definem o quadro de referéncia para a acdo discriciondria dos
governos, e como estas tendéncias podem ter atuado como indutores adicionais
da propria guerra fiscal? Aqui € essencial separarmos as tendéncias de longo
prazo do investimento — o problema da concentragdo/desconcentracio industrial
no pais nas dltimas quatro décadas — da questdo mais recente da retomada do
investimento, principalmente estrangeiro e em particular concentrado no setor
automotivo, em todo o continente latino-americano.

(2) Qual o alcance das atuais prdticas de guerra fiscal para ampliar o
volume agregado de investimentos na economia nacional e lograr uma alocagdo
eficiente dos recursos fiscais envolvidos?

(9) O sentido de “6timo” aqui seria, usualmente, o da alocagdo de recursos que lograria os melhores
resultados econdmicos para os recursos dados. Para evitar, por inadequado neste contexto, o debate sobre a
adequacgdo do conceito, preferimos utiliza-lo no sentido mais restrito da alocacdio espacial que, sob a ética
particular de cada empresa, maximizaria seus objetivos de rentabilidade, reduc@o de riscos e trajetérias futuras de
expansao.

8 Economia e Sociedade, Campinas, (13): 1-40, dez. 1999.



2.1. As tendéncias de longo prazo

A evolugao histdrica das tendéncias de alocacdo industrial no pais poderia
ser vista, no longo prazo, em trés fases bem definidas e uma possivel nova etapa
recente. A primeira, fartamente analisada por Cano (1981), corresponde a
concentracdo da inddstria no Estado de Sao Paulo. Na segunda fase, que poderia
ser delimitada no periodo 1970/85, predomina claramente um forte movimento de
desconcentracdo cujo epicentro € a regido metropolitana de Sdo Paulo. A
atenuacdo e quase eliminacdo desta tendéncia caracteriza a terceira fase, entre
1985 e inicio dos anos 90, onde se constata a estagnacdo das participacdes
relativas das regides na capacidade industrial. Finalmente, tem surgido, ainda em
termos de suposi¢des vagas e com muita controvérsia, a percep¢do de que, no
periodo recente, estaria ocorrendo um movimento peculiar de reconcentragdo com
epicentro em S@o Paulo. Tomemos para andlise as etapas mais recentes do
processo, entre 1970 e inicio dos anos 90.

A fase aberta em 1970 é tipicamente de desconcentracio.'’ Hé alguns
aspectos importantes para a compreensdo do fendmeno guerra fiscal, a serem
destacados nesta etapa. Primeiro, o largo periodo de desconcentracdo resulta num
movimento de alocag@o espacial que privilegia uma maioria absoluta de estados
brasileiros, em detrimento basicamente dos estados de Sdo Paulo e Rio de Janeiro.
Ainda assim, rigorosamente, o impacto mais forte se refere as suas regides
metropolitanas, o que é relevante muito mais no caso do Rio de Janeiro: em Sdo
Paulo, o crescimento das grandes cidades do interior ndo ficou muito longe dos
demais centros dinamicos da linha poligonal. Este fator, se ndo pode assumir forte
teor explicativo, sem duvida ajuda a compor um cendrio ndo indutor de fortes
iniciativas de guerra fiscal. Estas seriam iniciativas isoladas previsiveis por parte
daqueles poucos estados perdedores, o que, num contexto de forte capacidade de
regulacdo do governo federal, seria de dificil legitimacdo. Em segundo lugar, as
interpretacdes existentes acentuam o fato bdsico de que ndo se trata de um
processo de centrifugacdo ampla centrado em Sao Paulo, mas na realidade da
existéncia de fatores de “afastamento” significativos aos quais se opdem outros
fatores restritivos, “aglutinadores”, cuja conjugacdo resulta numa concentracio
ampliada para uma drea geografica maior, um “poligono” formado por grandes

N

municipios e circunscrito a regido mais desenvolvida (Diniz, 1991). Pode-se
utilizar a imagem de que, em torno a regido metropolitana de S@o Paulo, se
definiriam, do ponto de vista da decisdo privada de alocacdo, curvas ou zonas de

equivaléncia no sentido de que diversas alocacdes alternativas apresentariam uma

(10) O estado de Sao Paulo sofreu uma queda total de participagdo no produto industrial de 56,4% em
1970 para 49,1% em 1990. Por sua vez, a drea metropolitana de S@o Paulo assistiu & diminui¢do de sua
participacdo no emprego e na produgdo industrial de 34 e 44%, respectivamente, para 25,2 e 26,3%, entre 1970 e
1990. Em paralelo, a economia fluminense surge como o segundo grande “perdedor” no periodo, tendo sua

participacdo no valor da transformagdo industrial reduzida de 15,7%, em 1970, para 9,5%, em 1985.
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configuracdo de custo-beneficio quase idénticas no que se refere a acesso a
mercados, infra-estrutura, etc. Na proximidade do epicentro, estas curvas
indicariam vantagens crescentes alocativas a medida que dele se afastam. A partir
de um certo ponto, contudo, as deseconomias predominariam, definindo uma forte
descontinuidade a qual corresponde a nogdo do “poligono”. Retornaremos a esta
imagem mais a frente, para discutir o alcance das iniciativas de guerra fiscal.
Tomando agora a etapa seguinte, os dados disponiveis evidenciam que,
entre 1985 e 1990, as alteracdes na distribui¢do regional da atividade industrial
sdo marginais. No que se refere ao nicleo econdmico do pais, as posi¢des
relativas bésicas s@o mantidas. Recentemente, diversos especialistas tém sugerido
a possivel reversdo do processo de desconcentracdo. A possibilidade de uma tal
inflexdo dinamica no quadro locacional € ponto incipiente, longe ainda sequer de
um aprofundamento maior do debate. O (em grande medida inesperado) sucesso
até agora obtido pelo Mercosul assume, crescentemente, papel de destaque como
fator que induz a gravitacdo direcionada ao Sul. Por outro lado, o processo recente
(anos 90) de abertura da economia traz consigo também fatores de sentido
contrdrio, como a atratividade da localizacdo de plantas exportadoras no
Norte/Nordeste, dado o acesso mais proximo aos mercados, particularmente o
NAFTA. De qualquer forma, tal desenvolvimento, se efetivo, deverd ter o efeito
de reacender os velhos conflitos entre as macrorregides do pais.'' As
interpreta¢des mais recentes para este fendmeno o associam a fatores de natureza
fortemente estrutural, decorrentes das grandes mutacdes em curso na economia
brasileira. Deste ponto de vista, dada a natureza dos determinantes, tratar-se-ia,
efetivamente, da possibilidade da reversdao do processo, retomando a economia
um movimento de reconcentra¢do em torno a regido desenvolvida. Tanto Diniz
(1995) quanto Cano (1995), por exemplo, apontam para uma tendéncia a
reconcentracdo da chamada inddstria de servicos na drea mais desenvolvida do
pais. Este movimento recente estd relacionado com as mudancas tecnoldgicas e
com a reestruturacdo produtiva, as quais tendem a alterar os requisitos locais,
especialmente daquelas atividades mais intensivas em conhecimento. Além disso,
0 Mercosul também tem papel decisivo nesse processo.'” Dados recentes,
levantados pela Confederacdo Nacional da Inddstria, registram um claro
crescimento na participacdo da regido Sudeste no PIB. Entre 1985, momento

(11) Um indicio claro disto € o recente caso da MP do setor automotivo, ironicamente um caso tipico de
guerra fiscal inter-regional operada através do governo federal.

(12) Cano (1995) aponta os seguintes fatores que teriam deprimido o crescimento periférico nacional e
revertido a desconcentracdo: i) o desmantelamento do Estado Nacional, e, por conseguinte, das politicas de
desenvolvimento regional; ii) a abertura comercial; iii) a maturagdo dos investimentos do II PND; iv) a queda dos
investimentos federais e estaduais, decorrente da crise financeira por eles vivida; v) a diminui¢do do ritmo de
crescimento das exportagdes; e vi) a concentragdo em Sdo Paulo das empresas de informatica, microeletronica,
telecomunicagdes e automagdo, o que Cano identifica como a forma reconcentrada da atual reestruturacido
produtiva do pafs.
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aproximado onde se interrompe a desconcentracdo, e 1995 a regido cresce de
58,18 para 62,6%. Como mostra a tabela abaixo, Sao Paulo acelera, no segundo
lustro, sua retomada, enquanto o Rio de Janeiro, que isoladamente persistira numa
rota estagnante no primeiro periodo, reverte drasticamente esta tendéncia.

Tabela 1
Brasil — Participacdo de regides no PIB
1985 1990 1995

Brasil 100 100 100
Norte 4,35 3,48 3,24
Nordeste 3,55 13,18 12,58
Centro-Oeste 6,24 5,92 5,86
Sudeste 58,18 60,79 62,60

Minas Gerais 9,67 12,49 13,12

Espirito Santo 1,67 1,71 2,10

Rio de Janeiro 12,78 10,89 13,17

Sdo Paulo 34,07 35,70 37,45
Sul 17,69 17,34 15,72

Rio Grande do Sul 7,93 7,00 6,61

Santa Catarina 3,50 3,32 3,37

Parana 6,25 6,31 5,95

Fonte: CNI — Confederagdo Nacional da Inddstria.

De qualquer forma, ainda que questiondvel a idéia de reconcentracdo, é
pacifico o ponto referente a estagnacdo do processo de desconcentragdo."” Isto
significa, no essencial, que um fator importante de dinamizacdo das economias
regionais periféricas, mesmo as mais avancadas, deixa de atuar. Este é, outra
vez, um fator de ordem muito geral, mas que ndo pode ser desprezado na
tentativa de delinear os condicionantes que levam ao acirramento da guerra
fiscal. A medida que se avanga no quadro de estagnacdo e crise, nos anos 80,
irdo surgir as primeiras manifestagoes de iniciativas individuais dos entes
federativos no sentido de pelo menos preservar suas posicdes relativas na
distribuicdo da atividade industrial.

(13) Seria possivel aventar uma outra ordem de explicagdes, derivada dos aspectos mais conjunturais
que marcam a segunda metade dos anos 80. Ela concentra a etapa mais dramética de instabilidade no longo
processo de crise recente da economia brasileira. Assiste, também, como j4 assinalado, a mais drastica e rapida
reduc@o do investimento publico em toda a histdria recente da economia brasileira. Apds 1986, a economia
assume uma trajetdria oscilante, onde o horizonte para a formacdo de expectativas se encurtou drasticamente. O
investimento privado, apés alguma recuperagdo em 1986, assume também trajetéria nitidamente declinante.
Neste quadro, é vidvel a suposicdo de que, sem prejuizo dos fatores de ordem estrutural citados, tenha
efetivamente se estabelecido entdo um largo periodo onde posturas defensivas por parte da maioria dos setores
privados tenham privilegiado estratégias de ampliagdo de capacidade pela otimizagdo de plantas existentes e/ou
modernizacdo e aumento de produtividade, numa op¢do provavelmente “ndo otimizante” sob certos aspectos,
mas minimizando os riscos de imobilizagdo maior de capital em quadro de elevada incerteza nas expectativas.
Isto levaria a que, conjunturalmente, certos fatores indutores de desconcentragdo perdessem importancia na
decisdo privada de alocagdo.
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A retomada do investimento privado e as politicas regionais de
desenvolvimento

Nos itens anteriores, caracterizamos as condi¢cdes de ordem geral que
abririam a possibilidade da emergéncia de politicas locais auténomas no sentido
da criacdo de programas de desenvolvimento regional. Ha registros de ocorréncia
de processos desta mesma natureza nas décadas anteriores. Parece possivel
afirmar, contudo, que em nenhum momento o fendmeno atingiu a dimensiao que
tem hoje. No periodo entre 1975 e final dos anos 80, a informacdo disponivel
sugere nitida perda de dinamismo destas iniciativas de politicas de
desenvolvimento."* Continuam existindo programas de desenvolvimento industrial
em nivel estadual. Nao h4, contudo, registro de qualquer conflito entre GSN que
sugira o uso competitivo de beneficios e incentivos, tal como ocorrera antes e
viria a ocorrer no periodo recente.

Deveria este fato ser interpretado como indicador da capacidade do
governo federal e do Congresso para estabelecer limites e restrigdes a praticas
conflitivas e desordenadas por parte dos agentes federativos? A consideragcdo mais
cuidadosa de alguns aspectos da economia brasileira neste periodo ndo permite
corroborar esta hipétese. Ela € caracterizada por forte reducdo tendencial do
investimento agregado, provocada nio apenas pela reducdo auténoma de grande
parte do investimento privado interno, como pelo efeito negativo derivado da
acentuada redu¢@o do investimento estatal (que inflete em 1981/82 e ird atingir
seu ponto minimo em 1993) e, finalmente pela reducdo, a niveis baixissimos, do
investimento direto externo ao longo dos anos 80, com tendéncia decrescente a
medida que se agrava o quadro macroecondmico na sua segunda metade.

Neste contexto, em que a economia tende a operar predominantemente
através de ciclos de produgdo,” sem qualquer retomada forte do investimento, é
possivel que tenha ocorrido uma relativa estagnacdo do perfil locacional da
capacidade produtiva, principalmente industrial. Os dados agregados disponiveis
sobre as tendéncias da desconcentracdo regional da industria brasileira, como
vimos acima, sugerem que o forte processo de deslocamento “centrifugo” da
producdo industrial, afastando-se da regido metropolitana de Sdo Paulo, é
virtualmente interrompido em 1985, persistindo a distribuicdo praticamente
estagnada pelo restante da década, pelo menos no que se refere a distribui¢do
entre estados. Teria ocorrido, no nivel de cada estado e principalmente Sdo Paulo,
uma significativa interiorizacado da producdo industrial.

Se correta esta hipdtese, decorre dela que o aparente desaparecimento das
iniciativas mais agressivas de politicas regionais de atracdo decorreria muito mais

(14) Para detalhes sobre a evolugdo histdrica dos programas de desenvolvimento estaduais e da guerra
fiscal, ver a integra do trabalho onde este artigo se origina: Prado & Cavalcanti (2000).

(15) Ou seja, oscilagdes de demanda atendidas predominantemente pela variagdo do nivel de ocupagdo
da capacidade produtiva instalada.
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desta virtual estagnacdo do investimento privado e estabilizagdo tempordria da
distribuicdo espacial da produgdo, do que da efetividade dos controles
governamentais. Vale lembrar que, j4 a partir do inicio dos anos 80, ganha forca o
movimento de reversio do centralismo autoritirio e crescente ampliagdo da
autonomia financeira e deciséria dos GSN, a qual iria ter sua culminéncia nas
reformas constitucionais de 1988. Mesmo neste contexto, os anos 80 se passaram
sem que qualquer conflito em torno a decisdes de investimento se registrasse.

Decorre da argumentacdo acima que o fator decisivo para o ressurgimento
do fendmeno tenha sido a retomada do investimento privado na América Latina
em geral, desde final dos anos 80, e no Brasil a partir de 1993, e a retomada do
investimento interno a partir da estabilizacdo em 1994. O investimento direto
externo no Brasil, durante os anos 80, apresentou comportamento tipicamente
restritivo. Apés uma forte reducdo dos fluxos de entrada, no final da década
chegou a apresentar resultado liquido negativo. A partir de 1992, contudo,
acumulou um resultado liquido superior a US$ 18 bilhdes. Embora grande parte
destes recursos esteja associada ao processo de privatizagcdo dos setores de infra-
estrutura, configura-se ainda assim um nitido processo de retomada. A face mais
evidente e mais ruidosa destes fluxos tem sido a entrada de grandes empresas no
setor de consumo durdvel e principalmente no setor automotivo. A conjugagdo
dos relativos sucessos na estabilizagcdo das principais economias do continente —
todas apoiadas em politicas agressivas de abertura comercial e financeira — com a
criagdo do MERCOSUL t&€m induzido a uma recomposic¢io da presenca do capital
estrangeiro na regido, com entrada de novos agentes e expansio daqueles ja aqui
localizados.

No que se refere ao investimento interno, persistem fortes
questionamentos em relacdo a possibilidade de um ciclo de expansdo da
capacidade produtiva — a inversdo viria se orientando, até agora, muito mais para
processos de especializacdo, reducdo de gargalos e modernizacdo orientada para
ganhos de produtividade.'® Ainda assim, é fora de ddvida que a adequagdo ao
novo contexto gerado pela estabilizagdo provocou, nos setores mais beneficiados
pela dinamizagdo da demanda interna, um ciclo de expansdo que parece ter
alterado aquela situacdo de relativa estabilizacdo do perfil de locacgdo espacial da
produgdo. O setor de producdo de bens de consumo, em geral, tem ampliado suas
intengdes de aumentar a capacidade produtiva através de novas plantas.

Para o que nos interessa aqui, hd um aspecto particularmente relevante
neste processo: parece ter ocorrido no periodo 1994/97, pelo menos em alguns
setores, uma forte concentragdo temporal de investimentos, determinada seja pelo
atendimento aos novos niveis de consumo pds-Plano Real, seja pela busca de
posicionamento rdpido em mercados altamente competitivos e que passaram, num

(16) Para uma avaliacdo recente e pouco otimista sobre estas tendéncias, veja-se o Editorial de
Indicadores IESP (n. 50, mar. 1997), de autoria de Mariano Laplane e Fernando Sarti.
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curto espaco de alguns anos, a ser vistos como mais atrativos, devido a fatores
como a estabilizacdo e o Mercosul. Ocorreria, neste caso, uma “rodada” de novas
inversdes resultante da entrada de novos agentes e adequacdo dos ja existentes as
novas avalia¢des do setor privado.

Deste ponto de vista, seria racional a postura dos GSN no sentido de,
através de politicas autbnomas agressivas, buscar interferir nos processos
locacionais deste fluxo conjuntural de inversdo. Ainda que a estabilizacdo se
sustente e a boa imagem do pais entre os ditos mercados emergentes se mantenha,
¢ evidente que, em muitos setores, as intengdes de inversdo ja anunciadas deverdo
provocar um salto significativo na capacidade produtiva, notadamente o
automobilistico. Uma vez assentadas as novas grandes plantas, parece razodvel
supor que boa parte da expansdo futura venha a ser realizada por expansao destas
ou, no minimo, com forte gravitacdo locacional em torno a elas, como demonstra
o caso da FIAT em Minas Gerais.

2.2. Limites da guerra fiscal: o impacto dos incentivos sobre o espaco
econdémico local

Abordemos agora a segunda ordem de questdes que se coloca sob ética
das relagdes entre GSN e decisdo privada de investimento.

Em trabalho recente, o prof. Ricardo Varsano tratou de forma rigorosa e
competente a questdo central envolvida na guerra fiscal: a convivéncia de um
forte impacto negativo no plano agregado com inegaveis efeitos positivos gerados
sobre a economia local.(Varsano, 1996). O autor parte de uma cuidadosa
explicitacdo das condicdes bdsicas que, pela 6tica da teoria das financgas publicas,
tornariam justificada a concessdo de incentivos e demonstra que, do ponto de
vista da economia e sociedade locais, a maioria dos incentivos atende a estas
condicoes. Esta €, fora de divida, a questdo central em pauta, uma vez que afasta
as suposicdes mais simplistas sobre a perversidade da guerra fiscal, e a coloca
como uma alternativa légica de politica de desenvolvimento regional num sistema
que ndo é, por principio, intrinsecamente cooperativo.

A formulag@o de Varsano sugere um enfoque que pode ser fecundo no
desdobramento da questdo: tentar identificar as condi¢des bésicas que permitiriam
defender politicas do tipo guerra fiscal (leia-se, um modelo apoiado na total
autonomia dos GSN para decidir sobre a aloca¢do de seus recursos fiscais na
atracdo de investimentos, sem qualquer ingeréncia do poder central) como um
second best para o tratamento da questdo do desenvolvimento regional “em nivel
nacional”. Pretende-se argumentar aqui que, ainda que seja possivel supor
situagoes teoricas onde estas politicas apresentem alguns aspectos positivos, as
suposigcoes necessdrias para isto sdo herdicas. Numa suposi¢do mais realista,
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politicas tais como aquelas em curso no pais hoje maximizam o custo fiscal de um
volume agregado de investimento altamente ineldstico a incentivos, sendo,
portanto, a pior alternativa possivel para a intervencdo do setor piiblico no
processo de inversdo privada.

O caso de defesa da guerra fiscal

Consideremos genericamente qualquer situacdo envolvendo um estado
especifico (com uma determinada dotacdo de recursos naturais, locacionais, infra-
estrutura, capacidade fiscal e financeira, etc.) e uma decisdo empresarial
formalizada para instalacdo de uma planta de perfil e dimensdes dadas, em busca
da melhor alternativa locacional. Tomemos como certo que a empresa terd
realizado previamente uma cuidadosa andlise das alternativas locacionais'~ que
terd resultado em algo como um mapa do que chamamos acima de dreas de
equivaléncia. Na suposicdo de que sua alocacdo preferencial ndo seja no estado
em questdo, hd necessariamente um custo envolvido em rever a locagdo
preferencial. Aqui emerge um ponto importante. Quanto pior a posi¢do de um
estado — em geral, dos seus municipios mais atraentes — no ranking da empresa,
maior o custo global envolvido em beneficios fiscais necessdrios para obter o
afastamento da empresa perante a alocacdo “otima” decorrente da sua
avaliagdo prévia. No limite emergem restricdes absolutas, expressas no exemplo
simples de que ndo existiriam incentivos de dimensdo suficiente para levar uma
grande montadora para um pequeno estado da regido Norte. Note-se
adicionalmente que, dada a escolha privada preferencial da empresa, os beneficios
fiscais t&ém ndo apenas que cobrir o custo adicional envolvido no deslocamento,
mas tém na realidade que superd-los a ponto de oferecer um prémio. Se niao o
fizerem, a empresa estaria trocando uma situagdo Otima “natural” por outra
equivalente, mas dependente de apoio do setor publico, o que evidentemente tem
riscos adicionais.

Embora nio possa ser tido como tdo certo, suponhamos também que o
governo do estado em questdo ponha em pritica uma detalhada andlise dos
impactos gerados pela inversdo em tela, avaliando cuidadosamente os elementos
de custo-beneficio envolvidos. De uma forma simplificada, este processo envolve
avaliar dois grandes conjuntos de efeitos. De um lado, o custo fiscal liquido dos

(17) Em principio, quanto maior a dimensao de sunk costs envolvidos na inversao, maior a ponderagdo
de fatores de ordem estrutural na seleciio e mais elevados os montantes de compensagdo que a empresa exigird
para se afastar da escolha preferencial. A titulo de exemplo, compare-se a instalagdio de uma planta
automobilistica numa regido onde o setor ndo exista, com todas as exigéncias de desenvolvimento e consolidacdo
de toda uma estrutura industrial de apoio (caso da FIAT em Minas) com a instalagio de uma empresa
tipicamente maquiadora, operando com baixa densidade de capital e apoiada em importacdo da maior parte do
valor adicionado final.
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incentivos sob uma perspectiva intertemporal. Isto € crucial porque € tipica de
toda politica de desenvolvimento regional — e a guerra fiscal ndo é excegdo - a
concentracdo de impacto fiscal negativo na fase inicial, com possivel e desejdvel
recuperacdo parcial futura dos recursos aplicados. De outro lado, € necessario
avaliar os beneficios globais gerados pela nova inversdo: cria¢do direta e indireta
de empregos, efeitos de inducdo de inversdes complementares (autopegas, por
exemplo), indugdo a ampliacdo e diversificacdo do tercidrio, etc.

De um ponto de vista estritamente técnico, a avaliacdo do governo deveria
confrontar os beneficios esperados da inversao com o custo basico necessario para
obter o afastamento. Sob a suposicdo forte de que a decisdo estadual seja
orientada por uma avaliacdo técnica o mais rigorosa possivel destes fatores, a
decisdo de conceder os beneficios no montante necessdrio para alterar a decisdo
da empresa seria tomada desde que o resultado da avaliacdo de custo-beneficio
intertemporal fosse positivo. E uma parte essencial destas suposi¢ées a idéia de
que o governo estadual tenha alguma possibilidade de avaliar, pelo menos
aproximadamente, qual o custo efetivo de afastamento considerado na avaliacdo
da empresa privada.

E possivel, num esforco de defesa do caso para a guerra fiscal, indicar
alguns aspectos positivos deste modelo, em contraposi¢do principalmente a uma
politica industrial centralmente planejada e controlada. Ele maximiza o
aproveitamento dos recursos de informacgdo e conhecimento da burocracia técnica
local sobre sua prépria economia regional. Ele apresenta, em principio, uma das
vantagens bdsicas apregoadas para a descentralizacdo federativa, que é a maior
aproximacgdo e subordinagdo das decisdes aos interesses da sociedade local. Ele
induz ao maior desenvolvimento de mecanismos institucionais locais de apoio e
interacdo entre governo e iniciativa privada, e pode ampliar neste sentido a
eficiéncia da atuacdo integrada entre governos estaduais e municipais (isto vem
ocorrendo, fora de qualquer divida, em todos os estados que assumiram
iniciativas agressivas de guerra fiscal).

Vale observar também que, numa situacdo em que o governo central de
um pais com altas disparidades regionais abandone qualquer preocupagdo por
politicas integradas de desenvolvimento regional, fica politicamente legitimada a
pretensdo de governos estaduais, principalmente daqueles relativamente mais
atrasados economicamente, em operar politicas que assumam este formato. E
nossa suposicdo que, se fosse possivel uma avaliagdo cuidadosa, nos termos
acima, de muitos dos projetos atualmente envolvidos na guerra fiscal,
seguramente chegar-se-ia a conclusdo de que o resultado liquido obtido para a
economia local e para o pais é potencialmente muito favordvel.
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Os limites da guerra fiscal

O ponto fundamentalmente fragil desta construcdo é que todas as
suposicdes necessdrias para garantir a eficiéncia de tal processo decisério
alocativo de recursos fiscais sdo herdicas e irreais. Isto decorre basicamente de
trés fatores.

(1) Os governos estaduais ndo conhecem o perfil das preferéncias
alocativas das empresas. E elemento essencial da estratégia privada na guerra
fiscal construir a imagem do “empate” entre locagdes alternativas, de forma a
remeter para a competi¢do entre incentivos o papel decisério final. Isto leva a que,
na auséncia de uma instancia superior com capacidade politica para interferir, o
setor privado detenha a iniciativa no processo interativo que leva a decisdo. Isto
em geral reduz as possibilidades de que algum estado, por confiar nas suas
“vantagens competitivas naturais”’, abra mdo de uma participagdo agressiva no
leildo de incentivos.

(2) E irreal a suposi¢do de que a decisio de abandonar a disputa seja
tomada na medida em que a avaliacdo de relacdo custo-beneficio estritamente
econdmica resulte desfavordvel. O ponto, como indica o professor Varsano, é que
entre os beneficios gerados pela inversdo incluem-se, freqiientemente, fatores de
dificil pondera¢do como o prestigio regional segundo a imagem popular, o qual se
expressa no ganho de prestigio politico para governos que logrem trazer para o
estado grandes plantas industriais.'® Disto resulta que o limite para a concessdo de
incentivos tende a ndo se pautar pela avaliacdo de custo-beneficio, ou melhor, se
pauta por uma dada avaliacdo onde os parimetros da “funcdo de bem-estar”
considerada s@o muito amplos e genéricos, e seguramente incorporam interesses
particularistas associados aos grupos politicos no poder. Finalmente, as enormes
dificuldades técnicas envolvidas na identificacdo prospectiva dos beneficios e o
desaparelhamento técnico das burocracias também dificulta esta andlise.

(3) Finalmente, o cardter competitivo e a inexisténcia de qualquer
instancia superior de arbitragem, conjugados com os dois elementos anteriores,
levam necessariamente, no sentido forte de que € a postura racional mais eficiente
por parte dos agentes, a uma dindmica interativa onde o resultado final é a
maximizagcdo do beneficio pela sucessiva exclusdo de estados participantes a
medida que a aposta supera o que sua “avaliacdo ampliada de custo-beneficio”
e/ou sua restri¢cdo orgamentdria permite.

Resulta disto tudo que, mesmo nos casos (provavelmente muito
freqiientes, embora existam os absurdos) em que o beneficio liquido para a

(18) Neste caso vale lembrar que esta ¢ a mesma histéria que se verificou no caso do desenvolvimento
de alguns dos grandes blocos do Setor Produtivo Estatal no Brasil. Nos anos 50 e 60, os setores de siderurgia,
telecomunicagdes e elétrico foram total ou predominantemente implementados a partir de iniciativas estaduais,
em geral apoiadas em campanhas politicas que enfatizavam as “vocacdes” industriais de cada estado. (Para uma
reconstitui¢cdo destes aspectos, ver Prado, 1995).
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economia local seja positivo, € alta a probabilidade de que estes investimentos
estejam sendo alocados a um custo fiscal mdximo, sem que o dispéndio adicional
corresponda a qualquer ganho adicional para o pais.

As observacdes anteriores deve-se agregar um outro aspecto fundamental.
E profundamente discutivel a validade do argumento usual na retérica dos
operadores da guerra fiscal, de que os incentivos “criam investimento” que, de
outro modo, ndo ocorreriam. Nossa suposicdo aqui € que, na maioria quase
absoluta dos casos relevantes, a decisdo de investimento é dada previamente,
decorre de estratégias empresariais de longo prazo, e tenderia a ser realizada
mesmo na auséncia de incentivos. O caso do setor automotivo € esclarecedor. O
bloco de investimentos recentes decorre da situacdo dos mercados nos paises
desenvolvidos e da necessidade dos grandes produtores mundiais de consolidarem
posicdes tendo em vista o potencial de crescimento dos mercados latino-
americanos. Da mesma forma, o investimento interno €, nos seus montantes
principais, determinado pela ampliacdo recente dos mercados e pela busca, por
parte das empresas, de condigdes de custo de mao-de-obra mais favoraveis.
Consideramos muito provdvel que, na maioria dos casos, os investimentos seriam
realizados mesmo na auséncia total de incentivos. Evidentemente, resultaria um
perfil locacional distinto, provavelmente mais concentrado. Toda a paraferndlia
de incentivos fiscais e seu custo fiscal mdximo tende a ter, na realidade, o efeito
bdsico de alterar o perfil locacional de um volume dado de investimento.

Uma qualificacdo € necessdria aos argumentos acima. A utilizagdo ampla
de incentivos estaduais, de forma aleatéria numa dindmica competitiva e em
escala crescente, pode, a partir de um certo ponto, ter efetivamente o efeito de
ampliar marginalmente volume de inversdo, particularmente num contexto de
abertura da economia e afluxo expressivo de investimento direto estrangeiro. De
fato a guerra fiscal reduziria os custos da inversdo no espaco nacional. Haveria
algum sentido no argumento, freqiientemente esgrimido por técnicos estaduais na
defesa de seus programas, de que estes t€m afetado decisdes de inversdao externa
que, na sua auséncia, poderiam buscar outros paises do Mercosul

Por outro lado, ainda que para uma parcela dos investimentos esta questdo
se coloque, trata-se claramente da forma mais perversa e menos eficiente de lograr
resultados que, sob um sistema mais ordenado e submetido a critérios minimos de
prioridades e vantagens comparativas regionais, poderiam igualmente ser
obtidos."” Na realidade, este efeito se aproxima daquele que seria obtido caso a
politica de incentivos fosse controlada pelo governo federal, e este decidisse

(19) E de dificil avaliagdo o resultado liquido global das vantagens e desvantagens que se colocam hoje
para o grande capital internacional na escolha entre Brasil e Argentina. Se, pela dtica privada, alguns aspectos
favorecem o pais vizinho — por exemplo, o estdgio mais avancado das politicas de liberalizagdo — permanece o
fato de que a economia brasileira, pela sua dimensdo, define os rumos deste sistema regional. Qualquer que seja
o avango das reformas argentinas, se a estabilizac@o brasileira fracassar, € enorme a chance de arrastar junto os
paises dependentes de seu mercado e politica cambial.
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ampliar os beneficios para captar mais inversdes. Este é um fator relevante
quando consideramos a relativa omissdo do governo central no Brasil hoje. Na
medida em que a iniciativa estadual aleatéria e desregulada ocupa o “espaco
vazio” deixado pela omissdo federal, resulta o mais perverso dos sistemas.

Estes aspectos levantam a questdo se diferenciar, neste contexto, dois
tipos de programas de incentivos. Nos casos, referidos acima, em que a decisio de
investimento é dada, decorrente de estratégias internas ou internacionais de
expansdo dos grandes grupos (e que supomos serem amplamente dominantes), é
6bvio que, no essencial, a politica de incentivos vai afetar essencialmente a
alocacdo da inversdo entre pontos alternativos da sua curva de equivaléncia. Ha
outros casos, contudo, em que se pode admitir razoavelmente que o programa
possa determinar o surgimento de decisdes de inversdo que sem ele ndo
existiriam. Um exemplo pode ser o caso de programas setoriais de incentivos que
exploram vantagens comparativas locais e tenham o efeito de alavancar (ainda
que ndo exclusivamente) iniciativas locais de inversdo, como o incentivo a
industria de turismo no Nordeste.

A conclusdo geral que pode ser derivada destes argumentos é que o
potencial da guerra fiscal para alavancagem de nova inversdo depende
crucialmente da natureza dos setores econdmicos envolvidos e, principalmente, da
dimensdo relativa das empresas beneficiadas. Quanto mais as politicas estaduais
se direcionam para atrair a inversdo dos grandes conglomerados nacionais e
internacionais, maior a probabilidade de que as politicas tenham seu alcance
limitado estritamente a localizacdo espacial de montantes previamente dados de
inversao.

3. Guerra fiscal, financas estaduais e regime tributario

A argumentacdo do item anterior permite entender a generalizada adesdo
de grande parte dos estados brasileiros as praticas da guerra fiscal, ainda que,
como se evidenciara antes, estes programas tenham, no seu efeito conjunto para a
economia nacional, um resultado liquido certamente perverso e negativo. Isto tem
levado a um crescente debate sobre a ‘“necessidade” e as ‘“alternativas” de
intervengdo dos poderes centrais — Congresso e Executivo — para neutralizar seu
impacto.

Uma das questdes recorrentemente colocadas acerca da guerra fiscal é
relativa ao seu impacto sobre a situagdo orcamentaria dos governos estaduais. As
perguntas relevantes sdo:

(1) A concessdo de incentivos leva a uma deterioragdo da situacao fiscal
do estado que a pratica? Este impacto, se ocorre, € imediato ou no médio/longo
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prazo? A principal forma de deterioracdo ndo ocorreria certamente na perda de
arrecadag@o do ICMS?

(2) Se a guerra fiscal envolve um impacto fiscal negativo, ndo seria ela
um fendmeno fadado ao desaparecimento?

(3) A concessdo de incentivos afeta as financas dos estados que ndo a
praticam?

Um dos principais instrumentos que tem sido utilizado na guerra fiscal € a
arrecadacdo do ICMS. Na medida em que esta fonte de recursos tenha uma
posic@o importante no financiamento dos estados — 0 que acontece precisamente
com os estados que analisamos neste estudo — sdo diretas as ilacdes sobre as
conseqiiéncias perversas da guerra fiscal para o seu equilibrio fiscal. Esta
discussdo é apenas um aspecto restrito da questdo mais geral que ja foi tratada
acima, de que a guerra fiscal leva, em geral, a um efeito liquido agregado
negativo, embora, para cada estado individual, possa ter resultados liquidos
positivos. Em outras palavras, a guerra fiscal é um processo de alteragdo na
alocagdo de capacidade produtiva, emprego e receita fiscal entre unidades
federadas, onde o conjunto do pais perde, mas nada impede que alguns,
individualmente, ganhem.

Esta problemdtica exige considerar quais sdo as bases em que se assenta
hoje o potencial de intervencdo dos instrumentos manejados pelos estados, qual
seu alcance e por quanto tempo conservardo vitalidade. Para abordar o tema,
apresentamos primeiro uma tipologia de instrumentos de intervengdo, a partir da
qual poderemos discutir as caracteristicas dos programas que os utilizam e suas
relagdes com a fiscalidade dos GSN.

3.1. Uma tipologia de instrumentos de intervencao

A geracdo de incentivos diferenciais que ampliem os fluxos de
investimento para uma unidade da federacdo pode ser lograda pela acdo dirigida
aos seguintes fatores:

Aspectos sistémicos

(1) Processos de desregulamentacio e privatiza¢do que reduzam custos de
transacdo, insumos e servigos e restrigdes de acesso a mercados.

(2) Instituicdes publicas dedicadas ao desenvolvimento regional, pesquisa
aplicada, centros de apoio a atividade privada.

(3) Inversdo em infra-estrutura econémica e social.

Beneficios seletivos

(1) Vantagens locacionais especificas para uma empresa: melhoramentos
localizados de infra-estrutura, garantia de suprimento de matérias-primas e
insumos, terrenos, instalacdes portudrias, etc.
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(2) Redug@o ou diferimento da carga tributdria por empresa, com ou sem
subsidiamento crediticio implicito.

(3) Concessao de crédito subsidiado.

(4) Participacdo aciondria.

No que se refere aos incentivos sistémicos, a presenca de uma politica de
atracdo de investimento se expressaria na existéncia de um viés nos processos de
alocacdo do gasto publico em inversdo, assim como nas reformas de corte
institucional, que os orientasse para a criacdo de um ambiente favordvel ao
investimento privado em 4reas e setores considerados de maior potencial no
estado/regido. Neste sentido, vale notar que existe toda uma importante dimensao
das politicas de desenvolvimento regional — centrada na captacdo de recursos
federais e internacionais para inversdao em infra-estrutura econdmica e social —
que envolvem forte impacto de médio e longo prazo nas condicdes de
competitividade sistémica das regides. O fato de que alguns estados da federacao
tém sido mais bem sucedidos no acesso a recursos de entidades multilaterais como
o BIRD, por exemplo, tem impactos ndo despreziveis sobre suas possibilidades de
atracdo.

No entanto, estes fatores sist€micos, pelo seu cardter mais difuso, tendem
a ter impacto mais lento sobre o processo decisério privado de alocagdo. Eles
integram os elementos definidores das vantagens competitivas dinimicas, e
definem, na realidade, juntamente com os demais fatores estruturais, o patamar de
possibilidades a partir do qual o uso de instrumentos especificos pode atuar para
maximizar o volume de inversées que busca o espago estadual.

E possivel, em principio, assentar integralmente uma politica de atracio
de investimentos nos fatores de natureza sistémica. No caso brasileiro atual, isto
significaria focar a expansdo de infra-estrutura orientada para vantagens
comparativas locais, melhoria de eficiéncia de servicos ainda publicos ou sua
privatizacdo, desenvolvimento de formas mais eficientes de integracdo entre
governos estaduais e municipais na criacio de sistemas de informacdo e de apoio
a inversdo privada. O modelo adotado durante grande parte do periodo recente
pelo estado de Sdo Paulo se aproxima em muito deste tipo ideal.””

O principal aspecto “negativo” desta opcdo €, evidentemente, a sua
inadequacdo para lograr resultados de curto prazo. Nas situacdes — como parece
ser a atual — em que se caracteriza um surto de expansdo do investimento com
fortes indicios de uma elevada mobilidade espacial, estas politicas menos
agressivas podem conduzir a perdas para o estado/regido, com toda certeza no
curto prazo, sendo incerta a possibilidade de recuperacdo no longo prazo, dados
os efeitos sinérgicos gerados pela alocagdo diferencial realizada nas demais
regides.

(20) Para uma andlise detalhada da postura de Sdo Paulo no contexto da guerra fiscal ver Prado &
Cavalcanti (2000, cap. 3).
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Os instrumentos especificos: capacidade fiscal e estrutura tributaria

A utilizagcdo dos fatores especificos de atracdo pode ser analiticamente
decomposta, de forma bastante 1til particularmente para a observacdo de sua
evolucgdo histérica, em duas categorias tipico-ideais.

Um primeiro formato ideal seria a composi¢do dos instrumentos em
programas formais de escopo amplo, com defini¢@o clara de condi¢des de acesso a
cada beneficio, abertos a um elenco amplo de empresas e sem qualquer
dispositivo que permita discriminacdo entre elas. Este padrao corresponde, grosso
modo, ao que se verifica no Brasil nos anos 70 e 80. Seu aspecto principal é a
definicdo prévia do tipo de beneficio envolvido, assim como a explicitacdo dos
critérios que articulam o nivel de concessdes a uma escala de prioridades
alocativas setoriais e/ou sub-regionais.

O segundo formato, ao nivel de tipos ideais, poderia ser chamado de
operagoes fiscal-financeiras dedicadas a projetos especificos. Este € o caso
quando o governo local elabora um conjunto de beneficios negociados com o
agente privado individual, envolvendo um processo interativo entre as
caracteristicas da inversdo e os beneficios concedidos.”’ Os aspectos principais
desta op¢do sd3o a maximizacdo da flexibilidade e do tempo de resposta, aliada a
pouca transparéncia assumida pelo processo. Note-se que este formato tende a ser
adequado nos casos em que se negocia inversdes de grandes dimensdes, como é o
caso da expansdo recente do setor automotivo.

Um aspecto basico da evolugdo da guerra fiscal no periodo recente, como
veremos abaixo, €, fora de divida, a progressiva transicio do modelo tipico
tradicional de programas, para uma dominancia crescente de operacdes dedicadas.
Isto fica claro em alguns casos, onde sdo criados programas com todo o formato
tipico dos tradicionais, mas cuja finalidade bésica € atender a projetos especificos
de grande porte. Ao mesmo tempo, € evidente a tendéncia de cercar estes
programas de todas as garantias juridicas que permitam reduzir o risco politico de
posterior interrupcdo dos beneficios em fun¢cdo de mudancas de governo. Nos
casos de grandes projetos, de dificil reversibilidade sem perdas elevadas, os
agentes tendem a exigir dos governos a formulacdo de detalhados contratos que
amarrem 0S COmpromissos.

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

(1) Condigées orcamentdrias para realocar receita propria no sentido
dos gastos com beneficios. Isto envolve ndo apenas a dimensdo dos orcamentos

(21) A titulo de ilustracdo, tem sido freqiiente no Brasil que as empresas reformulem a dimensdo dos
seus investimentos — por exemplo, antecipando inversdes previstas para prazo mais longo — em funcdo do
volume de beneficios concedidos no momento presente.
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estaduais, mas também a situacio vigente nas suas contas fiscais. Mesmo estados
com elevada participacdo no gasto e receitas publicas nacionais podem ter
conjunturalmente uma restrita autonomia para operar incentivos, devido a uma
situacdo de forte desequilibrio fiscal e elevado endividamento.

(2) Existéncia de capacidade de controle do GSN sobre orgdos e
empresas publicas nos servicos de infra-estrutura e insumos bdsicos. Este fator
tem se revelado particularmente importante no caso de portos, Orgdos de
construgio rodovidria e empresas estaduais de energia elétrica. E evidente que o
movimento recente de extensdo do processo de privatizacdo aos GNS implica
reduzir ou mesmo anular este tipo de instrumento, for¢cando a explicitacdo
orcamentdria destes beneficios, que hoje se diluem nos programas de inversdo das
empresas estatais.

(3) Disponibilidade direta de fontes de financiamento — setor financeiro
publico proprio — ou acesso a fontes federais e internacionais de crédito. Vale
aqui, para o setor financeiro préprio, a mesma observagdo feita no item anterior,
relativa a privatizacao estadual.

(4) Competéncia tributdria sobre impostos indiretos relevantes.

A maior parte destes fatores se reduz, predominantemente, ao poder de
gasto atual dos GSN, seja via orcamento central, seja via autarquias e empresas
estaduais. E evidente que, embora de forma mediada, a capacidade de
alavancagem financeira estd também associada aquele fator principal. Isto levaria
4 conclusio de que, quanto maior o poder de gasto estadual, sujeito a restricdo de
relativo ordenamento financeiro, e quanto maior sua disponibilidade e controle
sobre geradores de infra-estrutura, maior seu poder de inducio ao investimento. A
contraface desta proposicdo € que, a medida que os GSN atravessem periodos de
desequilibrio orcamentdrio e sejam, a0 mesmo tempo, submetidos a restricdes no
acesso a crédito adicional, o seu poder de fogo no uso de incentivos tende a se
reduzir. Muitos observadores véem neste aspecto um dos fatores que pode levar a
que a guerra fiscal perca félego naturalmente, a medida que as rentncias de
receitas incidam sobre situagdes orcamentdrias que, em geral, tém estado longe de
equilibradas no pafs, e aumentem o custo alternativo, em termos inclusive
politicos, de privilegiar gastos com incentivos.

Esta conclusdo seria inatacdvel ndo fosse a natureza peculiar do fendmeno
que analisamos, e que decorre da ja apontada competéncia estadual do ICMS e da
configuracdo adotada para o que € conhecido como Ajustamento do Imposto na
Fronteira (AIF): o principio predominantemente de origem. O ponto crucial é que,
nestas condicdes, o resultado necessdrio do ato de investimento objeto do
incentivo é uma ampliacdo imediata e perfeitamente mensurdvel da arrecadacdo
tributdria do governo que o concede. Assim, a base orcamentdria pertinente para
o periodo relevante do incentivo ndo € previamente dada: ela é afetada pelo
préprio objeto do incentivo, na medida em que aumenta a producdo industrial
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realizada localmente. Nestas condi¢des, o GSN tem um poderoso instrumento de
incentivo pela rendncia da receita futura gerada pela planta em questdo, o que nio
afeta o nivel de sua receita corrente. Em segundo lugar, dependendo da dimensdo
das novas plantas instaladas, e particularmente quando se trata de grandes
complexos industriais como as montadoras automobilisticas, devem ocorrer
efeitos indutores sobre novos investimentos de fornecedores e prestadores de
servicos. Desde que o governo ndo subsidie também estes setores, deve ocorrer
inclusive uma elevacdo da arrecadacdo perante o nivel que existiria sem a
realizacdo do projeto subsidiado.

Reside af um dos aspectos mais peculiares e perversos do atual processo
de guerra fiscal. E possivel afirmar que, sob a hipétese de que o projeto em seu
conjunto seja bem-sucedido, ndo deve ocorrer perda de arrecadacdo (perante a
situacdo ex-ante) durante o periodo no qual a empresa é subsidiada e, além disto,
apo6s este periodo a situacdo fiscal, do ponto de vista estrito da capacidade de
arrecadagdo, estard provavelmente melhorada.

Gréfico
Evolugio da arrecadac¢do do ICMS — Estado com projeto de grande porte subsidiado

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20

O Griéfico acima, indicando a evolucdo da arrecadagdo do ICMS de um
estado hipotético, serve como referéncia esquemdtica para avaliar a questio, no
caso de um grande projeto de investimento. A curva inferior (a) projeta a
arrecadag@o que seria obtida na hipdtese de que o investimento néo ocorresse. No
caso em que ele ocorre, a partir do momento (tempo 8) em que a empresa inicia
sua operacdo e vendas, a receita “potencial” passaria para outro patamar, dado
pela curva (c). Supondo, como € a pratica atual de incentivos, que toda a
arrecadacdo incremental seja diferida por subsidios, a receita efetiva continuaria a
ser dada pela curva (a). A medida que os efeitos dinamizadores associados ao
projeto comecassem a ocorrer (tempo 10), haveria um ganho adicional de receita

deles decorrente. Este é um ganho derivado do projeto principal, sob a suposicao
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de que o estado ndo subsidie também estes novos investimentos (exemplos tipicos
s@o os fornecedores de componentes das grandes montadoras).

Sob o ponto de vista da economia nacional, o custo fiscal é definido pela
diferenca entre a curva potencial e a efetiva. Do ponto de vista da economia
estadual, em comparacdo com sua situagcdo anterior, no que se refere
estritamente a sua receita tributdria, ndo ha uma perda efetiva. Ao contrdrio, ela
passa a ter sua receita ampliada pelos efeitos da inversdo derivada. Em outras
palavras, do ponto de vista da sua receita potencial anterior, hd um ganho que
decorre da receita adicional que o investimento arrasta, dado pela diferenca entre
as curvas (b) e (a).

Suponhamos que, a partir do tempo 16, os beneficios de diferimento
estejam esgotados, e a empresa retorne ao nivel normal de recolhimento de ICMS.
Neste caso, a receita efetiva iguala a receita potencial, num nivel mais alto que a
receita possivel sem o investimento.

Este exemplo demonstra um ponto bdsico: da perspectiva do estado
concedente, ndo h4, a médio e longo prazo, perda de receita em comparagdo a
situacdo hipotética de ndo se realizar o projeto. Durante o periodo de
subsidiamento, do ponto de vista do comportamento temporal do conjunto
arrecadago-gasto, existe evidentemente uma reducdo da elasticidade da receita
em relag@o ao produto local, em decorréncia da rentincia fiscal. A isto se soma o
conjunto de gastos fiscais diretos exigidos pelo projeto (infra-estrutura, terreno,
etc.). Na hipdtese de que a demanda por gastos correntes e de investimento do
GSN esteja correlacionada, em alguma medida, ao nivel de produto, isto apontaria
para um agravamento da situacdo fiscal no médio prazo, ou, alternativamente, a
degradacdo dos servicos publicos prestados. No primeiro caso, o periodo de
subsidiamento, principalmente nos casos de politicas estaduais mais agressivas,
poderd implicar um agravamento da situacdo patrimonial do governo, pela
ampliacdo da divida publica. Uma vez que o diferimento do ICMS e as operagdes
de crédito sdo subsidiados, a arrecadag@o e o retorno futuros destes recursos nao
cobrirdo necessariamente estes passivos.

Esta conclusdo, contudo, deve ser matizada por alguns fatores. Primeiro,
para muitos estados € relevante, na composicdo de suas receitas, a parcela de
recursos oriunda de base tributdria global, via fundos de participagdo e outras
transferéncias, o que reduz a sensibilidade da receita a perda via incentivos (na
realidade, como apontam muitos criticos, alguns estados se ap6éiam nas receitas de
transferéncias para ampliar sua concessdo de incentivos). Segundo, hd o
importante aspecto dos impactos locais dos projetos bem-sucedidos. De um ponto
de vista dindmico, um programa de incentivos bem-sucedido deve gerar um
conjunto de impactos diretos e indiretos sobre a renda local, através de empresas
subsididrias, fornecedores de componentes e equipamentos, prestadores de
servicos, etc. Tudo isto tem repercussdes de dificil avaliagdo mas seguramente
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positivas sobre os niveis de arrecadacdo, uma vez que afeta um amplo conjunto de
setores que ndo contam com reducio de imposto. E verdade que alguns estados
(Parand, por exemplo) t&ém estendido o beneficio do diferimento também para os
fornecedores que se desloquem para o estado a reboque da empresa principal.
Esta, contudo, ndo tem sido a regra. Na maioria dos casos, a receita incremental
direta (diferida) do projeto subsidiado estd associada também ampliacdo
“imediata” de arrecadacio.

A principal implicacdo destes fatos é que a capacidade de concessdo de
incentivos de cada estado se torna, em boa medida, independente do seu poder de
dispéndio e mesmo da sua situagdo fiscal conjuntural. Isto leva a seguinte situacao
limite hipotética, altamente esclarecedora. Em principio, desconsideradas as
demais condi¢des que cercam a decisdo privada de alocacdo, o estado de
Rondénia teria, no que se refere 2 manipulacdo da carga tributdria, o mesmo poder
que qualquer outro estado para oferecer incentivos a uma empresa.

3.2. Mecanismos alternativos para a utilizacdo da competéncia tributaria

Como analisado no item 1, a utilizacdo dos abatimentos de ICMS por
iniciativa individual de cada estado €, em principio, vetada pelos dispositivos
legais vigentes. E essencial notar, contudo, que a tnica condi¢do efetivamente
necessdria para que os estados possam utilizar o instrumento é a manutengdo do
principio de origem, ou seja, que esteja garantida a apropriacdo da receita gerada
via operagdo da nova planta pelo estado que sedia o investimento.

Nao hd qualquer impedimento legal para que um estado conceda, a uma
empresa que se instale em seu territério, beneficios de natureza crediticia ou
financeira. Assim, nada obsta que seja concedido, por exemplo, crédito subsidiado
para apoio e complementagdo ao capital de giro da empresa, nos primeiros anos
de sua operacdo. Neste caso, a empresa recolheria efetivamente o ICMS, e as
exigéneias inscritas na lei do CONFAZ ndo seriam desrespeitadas. E evidente,
contudo, que isto abre uma possibilidade ampla para que a reducdo do ICMS seja
camuflada por uma operacdo triangular que relacione, por exemplo, a empresa, o
Tesouro estadual e um fundo de incentivos ao desenvolvimento estadual.

O padrdo basico desta operag@o seria o seguinte. Cria-se um fundo de
incentivos, alimentado por recursos orcamentdrios e outras fontes usuais, que
conceda financiamento para, por exemplo, capital de giro. O montante do crédito
¢ definido de forma a corresponder, grosso modo, ao montante esperado do
recolhimento de ICMS da empresa.”> Quando é um empreendimento novo, é usual

(22) Isto explica alguns “nimeros mégicos” encontrados em certos contratos do setor automotivo. Em
geral o subsidio é concedido num percentual do faturamento que coincide com a atribuic@o da aliquota do ICMS
a uma estimativa do valor adicionado da empresa.
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a devolucdo integral do imposto gerado. Quando se trata de ampliacdo, o crédito
devolve o chamado ICMS incremental. Em terceiro lugar, hd que garantir a
necessdria transferéncia dos recursos recolhidos via arrecadagdo para o fundo de
incentivos. Assim, o resultado final é o mesmo da concess@o do incentivo, apenas
veiculado de uma forma indireta que contempla o efetivo recolhimento do tributo.

Este modelo de incentivos teria como caracteristica bdsica o abandono do
uso explicito da competéncia estadual sobre o ICMS, e a transi¢c@o para o uso de:

(1) Fundos fiscais de molde tradicional, cujo funding basico é composto
por recursos orcamentdrios e empréstimos. Na realidade, idealmente, o fundo
seria alimentado pela arrecadacdo incremental gerada pelo projeto. Isto leva a um
funcionamento seguro e automaético.

(2) Utilizacao (ndo explicita no or¢amento dos fundos e no or¢amento do
governo) da capacidade de gasto de autarquias estaduais e empresas estatais, para
criacdo de facilidades e beneficios de infra-estrutura.

A base geral dos programas poderia ser descrita como composta de dois
tipos de fluxos de recursos fiscais aplicados em beneficios. Uma parte, que se
pode dizer rotativa, significa na realidade uma operagao disfarcada de diferimento
do ICMS, embutida na concessdo de financiamento para o capital de giro. O
resultado final é que a empresa deixa de existir do ponto de vista da arrecadacio
de ICMS. O estado deixa de recolher o novo imposto gerado, ndo incorrendo
portanto em nenhuma reducdo de receita corrente. Desde que seja garantido o
mecanismo de transferéncia da receita de ICMS do orcamento para o fundo, o
mecanismo ndo exige do estado alavancagem crediticia de recursos. As perdas
possiveis neste esquema, de um ponto de vista intertemporal, ficam restritas a
definicdo de taxas de juros subsidiadas. A outra parte pode ser considerada, pelo
menos no curto prazo, gasto a fundo perdido: beneficios diretos e doagdes como
terrenos, infra-estrutura e outras facilidades. Ainda neste caso, ndo se pode tomar
a totalidade destes gastos como custos “do empreendimento” para o estado, uma
vez que grande parte deles (infra-estrutura de transporte, por exemplo) geram
beneficios e externalidades positivas para a comunidade. Quais sdo os limites
intrinsecos a estas duas fontes bésicas de subsidiamento?

A primeira tem um limite “natural” no recolhimento de ICMS e, na
realidade, desde que ndo seja caracterizada por um elevado grau de
subsidiamento, representa efetivamente um diferimento do imposto, que pode
significar um alivio financeiro para a empresa na etapa de implantacdo mas
também uma sobrecarga financeira no futuro. Por outro lado, na medida em que o
financiamento do capital de giro seja feito sem correcdo monetdria e, muito
freqlientemente, como é mais comum nos processos atuais, sem juros, amplia-se a
perda existente no periodo de subsidiamento. A segunda depende diretamente da
capacidade de dispéndio do governo estadual, da situacdo financeira de seus
agentes descentralizados e da possibilidade de fontes de financiamento
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alternativas para os demais gastos necessdrios do estado, que viabilizem o
redirecionamento de recursos or¢amentarios para o fundo.

A titulo de conclusoes

Retomemos agora as questdes mais gerais com que abrimos este item.
Antes de mais nada, vale chamar a aten¢do para o fato de estarmos aqui
discutindo exclusivamente a relacdo entre guerra fiscal e equilibrio orcamentério.
Assim sendo, desconsideramos totalmente o problema de a guerra fiscal trazer ou
ndo beneficios extrafiscais em termos de geracdo de empregos, moderniza¢do da
estrutura produtiva local, etc. Mesmo que os impactos desta ordem sejam muito
positivos, o que estd em questdo € se 0 processo para obté-los introduz um viés
deficitdrio nas contas publicas.

Efetivamente, ndo ha qualquer evidéncia, seja de um ponto de vista
histérico mais amplo, seja entre os eventos recentes, de que a guerra fiscal
envolva ‘“necessariamente” uma degradacdo da situacdo individual fiscal dos
estados que a praticam, embora seja forcoso reconhecer que ainda € muito cedo
para esta avaliagdo. Ndo parece haver, contudo, por este lado, qualquer tendéncia
“inexordavel” a perda de dinamismo das politicas de incentivos. Com isso
queremos dizer apenas que, na medida em que sejam evitadas politicas
extremadas de concessdo de beneficios — como tem ocorrido em alguns casos
recentes envolvendo a industria automotiva — é possivel que o resultado liquido a
médio e longo prazo seja positivo para estados individuais. Isto € que torna
particularmente problemadtica uma linha de critica ao processo que se apdie na
situacdo individual dos estados. Sendo vejamos.

Indicamos acima dois aspectos a serem considerados. Primeiro, sempre
que o incentivos sejam relevantes para alterar a decis@o alocativa, grande parte do
custo fiscal neles envolvido referem-se a manipulacio de receita incremental que,
sem os beneficios, ndo existiria nos cofres do estado. Note-se também que os
gastos fiscais relacionados a infra-estrutura e similares, ainda que priorizados em
funcdo de uma empresa especifica, raramente deixam de ter um impacto global
positivo para a regido, ainda que, do ponto de vista estrito do beneficio marginal
gerado, eles se situassem numa posi¢ao inferior da escala de usos alternativos do
recurso. Deste ponto de vista, o 6nus mais forte no curto prazo decorre, nos
modelos atualmente praticados, da imobilizag@o de recursos crediticios ptiblicos.

Em segundo lugar, e mais relevante, hd o importante aspecto dos efeitos
dinamizadores de médio e longo prazo que a instalagdo de complexos industriais
pode trazer. Se fosse possivel estimar e trazer a valor presente a receita tributdria
incremental que venha a ser gerada pelas novas plantas instaladas, provavelmente
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os calculos mais simplistas que t€ém sido apresentados na midia assumiriam outro
carater.

De forma geral, aponta-se aqui para o fato de que, dependendo da
natureza e dimensao dos incentivos concedidos, e, principalmente, dependendo de
que a iniciativa seja bem-sucedida no sentido de viabilizar a constituicdo de
distritos industriais ou de complexos produtivos (setor automotivo, por exemplo),
pode-se obter aquela que se constitui na alternativa 6tima de resultado da politica:
um comportamento tipo “curva J** 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 pelo inicio da quitagcdo de
dividas, seja pela emergéncia dos efeitos dinamizadores, se alcangaria um
equilibrio, possivelmente em um nivel de gasto-receita mais alto do que seria
possivel sem a presenca dos novos complexos e distritos industriais.

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

(1) o dimensionamento inicial adequado dos beneficios vis-a-vis 0s
efeitos dinamizadores esperados sobre a receita.

(2) a subordinagdo dos beneficios a uma concep¢do mais ampla que
envolva a criagdo de condi¢des conducentes a geracio de efeitos dindmicos.

Um outro aspecto assume particular importdncia nos casos recentes
ocorridos no setor automotivo. Como ji assinalamos antes, hd uma diferenca
enorme entre o estado atrair “uma” montadora e atrair “trés” montadoras. As
possibilidades de internalizacdo, no espaco regional, da totalidade da cadeia
produtiva setorial ampliam em muito o valor presente dos ganhos futuros de
receita. Neste sentido, o sucesso do governo em atrair para o estado as empresas
fornecedoras pode ser decisivo para lograr aquele efeito positivo. (Vale aqui
lembrar, um caso histérico que pode ser muito util no sentido de avaliar as
experiéncias mais recentes: a instalacdo da FIAT em Minas Gerais, nos anos 70.
A constitui¢do bem-sucedida de todo o parque de fornecedores fez da montadora
um fator extremamente dindmico do ponto de vista da arrecada¢do. O municipio
de Betim estd na primeira posi¢do em arrecadagdo no estado, adiante inclusive da
capital). Por outro lado, na situagdo atual, a existéncia do Mercosul amplia o risco
de que as montadoras instaladas na regido Sul mantenham um elevado coeficiente
de importagdo dos paises vizinhos, notadamente Argentina, reduzindo em muito
este tipo de impacto que, no caso de Minas, ficou represado pelos custos de
transporte.

Tomemos agora a outra questdo, referente ao impacto que a guerra fiscal
tem sobre os estados que ndo a praticam. No caso brasileiro recente, esta € a

(23) A nogdo de “curva J” € utilizada em andlises de comércio exterior e cAmbio para indicar o fato de
que uma desvalorizacdo cambial pode, sob certas condigdes, ter um impacto imediato desfavordvel na balanca
comercial, vindo o efeito favordvel a se realizar com uma certa defasagem temporal.
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situacdo quase exclusiva do estado de Sdo Paulo, embora seja verdade que, se
tomarmos por um corte setorial especifico (téxteis, vestudrio, carnes) outros
estados do Sul e Sudeste t€m sido afetados pelas politicas de atracdo postas em
prética pelos estados do Nordeste.

A resposta a questio é necessariamente positiva, uma vez que o resultado
basico do processo €, como fica claro em toda a argumentacio acima, a realocacio
inter-regional da atividade produtiva. Na hipétese de total auséncia dos
incentivos, as tendéncias da alocacdo industrial, e conseqiientemente da
distribui¢do da arrecadacdo do ICMS, deveriam se aproximar mais do perfil de
distribuicdo concentrada anteriormente existente, consideradas as tendéncias
subjacentes a decisdo privada alocativa no que se refere a eventuais processos de
desconcentragdo ou reconcentracdo, como jd discutimos acima. Com os
incentivos, e na medida direta em que eles sejam bem-sucedidos — no sentido
estrito de que as decisdes alocativas ndo sejam revertidas em algum momento
futuro — os estados beneficiados naquela situacdo passardo a ser efetivamente
perdedores de receita e, portanto, sofrerdo algum impacto sobre sua situacio
fiscal.

A questdo pode ser ilustrada com o caso de Sdo Paulo. Dada a dimensao
de seus mercados, a producdo das empresas que deixam o estado para se instalar
em estados vizinhos tende a ser, em boa parte, importada por Sdo Paulo. Deixando
de lado, neste caso, as perdas de emprego e de outros impactos internos
decorrentes da saida da empresa, o estado deixa de arrecadar os 18% de ICMS a
que tinha direito quando a empresa tinha sede no estado, e passa a arrecadar
apenas 6%, abatido o crédito de 12% cobrado pelo estado de origem na operacio
interestadual. Sendo o ICMS objeto de incentivo no estado de origem e —
suponhamos — ndo recolhido, a empresa traz para S3o Paulo o que se poderia
chamar de um crédito espurio, que o estado € forcado a reconhecer na conta
grifica da empresa importadora. O imposto ndo € recolhido, mas Sao Paulo é
forgado a reconhecé-lo como despesa tributéria legitima da empresa.”

Em sintese, o resultado agregado deste processo €, primeiro, uma perda
global de arrecadacdo, que afeta o conjunto dos estados pelo prazo que durarem

(24) Uma observagdo a margem. E freqiiente ouvir-se, por parte dos técnicos do governo de Sdo Paulo, o
argumento de que o estado “perde” os 12% referentes ao crédito. Isto ja levou no passado, e novamente no final
de 1999, o governo paulista a tentar glosar os créditos de produgdo subsidiada em outros estados. E
compreensivel a origem do argumento, mas ele € incorreto. O estado perde 12% de arrecadagcdo quando a
empresa muda sua sede para outro estado. Uma vez isto ocorrido, ndo hd mais, na regras atuais, direito de Sao
Paulo sobre este imposto, portanto ndo ha perda de crédito. Ainda que seja de dificil aceitacdo ser for¢ado a
abater créditos “falsos”, quem estd “perdendo receita legitima”, no caso, € o estado de origem. Da mesma forma,
se algum estado decide dar incentivos para empresas que sempre foram localizadas em seu territério, sdo Paulo
nao perde receita. Isto decorre da regra vigente para o imposto, a mesma que garante ao estado de Sao Paulo um
ganho de cerca de 20% na arrecadacéo por ser estado liquidamente exportador. A mudanca na regra eliminaria a
“perda” destes créditos, mas o resultado liquido para Sdo Paulo ndo seria favordvel. Parece certo, também, que a
tentativa de glosar o crédito de produgdo subsidiada na origem significaria que Sdo Paulo estaria arrecadando o
imposto a que o estado de origem renunciou. O tnico ponto onde o questionamento tem procedéncia é nos casos
em que a empresa utiliza a reducio do imposto no estado de origem para repassar aos pregos e praticar dumping
no mercado paulista, como ocorreu algumas vezes.
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os incentivos. Segundo, uma alteracdo no perfil de apropriacdo da receita
tributdria, em decorréncia das mudancas no perfil locacional da atividade
produtiva. E evidente que toda esta discussio estd desconsiderando outras
mudangas que possam ocorrer no sistema, como, principalmente, a alteracio para
o principio de destino.

Para encerrar, € conveniente um esclarecimento que evita uma leitura
errada do que se colocou acima. Buscamos mostrar que, ao contrdrio do que é
usualmente postulado, a guerra fiscal ndo resulta numa inexordvel e imediata
degradacdo da situagdo fiscal de cada GSN que a pratica. A importancia desta
constatacdo ndo pode ser subestimada: indica que a guerra fiscal ndo tende a
“morrer por si mesma”, e exige, portanto, alguma acdo politica para controlé-la.
Isto ndo significa, contudo, minimizar o problema ou, de alguma forma, sugerir
legitimidade para as préticas atuais. Primeiro e antes de mais nada, porque o custo
total incidente sobre o conjunto da sociedade é absurdamente elevado. Segundo,
porque a auséncia de qualquer controle publico sobre um processo dominado, em
ultima instdncia, pelo setor privado, tem levado a expansdo desmedida de
beneficios, fora de qualquer critério racional.

4. Alternativas de equacionamento para a guerra fiscal

Entendemos que hé dois enfoques possiveis no enfrentamento dos efeitos
perversos gerados pela guerra fiscal. Iremos apresentd-los de forma polarizada,
buscando facilitar o entendimento. Na realidade, eles ndo sdo mutuamente
excludentes, podendo estar combinados. O primeiro, que chamaremos, por falta
de melhor palavra, de “impositivo”, parte da premissa de que estas iniciativas sao
condendveis e indesejdveis in fotum, e se orienta para tentar neutralizar
integralmente suas manifestacdes. As tentativas hesitantes feitas pelo governo
federal desde 1995, para coibir o processo, podem, sem abuso, ser classificadas
nesta categoria. O segundo, ao qual chamaremos “ordenador”, admite que hd um
espago para a atuacgdo positiva de politicas regionais, e visa essencialmente evitar
que elas derivem para um contexto onde os beneficios por elas gerados sejam
anulados por custos fiscais excessivos.

Primeiro enfoque: diretrizes para eliminar as politicas estaduais de
desenvolvimento
O primeiro enfoque admitiria, a nosso ver, trés alternativas basicas para a

anulacdo das praticas de guerra fiscal, que vém sendo discutidas no periodo
recente.
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(1) Estabelecer uma restricdo de ordem legal abrangente, se possivel em
nivel constitucional, que vete os mecanismos principais utilizados, ou pelo menos
aqueles vistos como mais nocivos;

(2) Ampliar o arranjo institucional do CONFAZ de forma a torni-lo um
férum de fiscalizagdo e controle efetivo;

(3) Buscar a restric@o através de mecanismos tributdrios diretos, ou seja, a
adocao do principio do destino.

A avaliacdo destas alternativas pode ser feita, a nosso ver, pelo uso de trés
critérios.

(1) Eficdcia — no sentido de capacidade para neutralizar todos os
principais instrumentos utilizados. Sua importancia decorre de que a guerra fiscal
hoje langa mao de miiltiplos instrumentos, ndo apenas estritamente tributdrios.

(2) Eficiéncia — no sentido de envolver procedimentos legais e
institucionais de rdpida tramitagdo, que respondam com agilidade as demandas.

(3) Viabilidade politica — no sentido 6bvio de maximizar as possibilidades
de que se logre um consenso minimo no plano politico federativo em torno a sua
implementacao.

Antes de entrar propriamente na andlise, vale relembrar um ponto de
insisténcia deste trabalho. Os mecanismos de guerra fiscal no periodo recente t€ém
extrapolado amplamente os limites do simples subsidiamento tributdrio. Se ela
foi, em outros tempos, basicamente uma guerra tributdria, hoje é claramente uma
guerra fiscal-orcamentdria. Isto coloca, para iniciativas de acdo restritiva,
problemas de ordem mais geral, com complexas implicacdes no que se refere a
delimitacio de autonomias dos GSN. Uma coisa &, a partir da concepcio
adequada do ICMS como um imposto arrecadador, rejeitar sua manipulagdo com
fins de politica discriciondria. Outra, muito distinta, é questionar o poder dos
governos estaduais de alocarem livremente seus recursos proprios, via orcamento,
para o fim que desejarem. Dificilmente isto deixaria de ser visto como o retorno
ao centralismo orcamentdrio do periodo do regime autoritario.

A primeira alternativa listada acima optaria por introduzir restricdes de
ordem geral, preferivelmente na Constituicdo. Um exemplo € dado pela aparente
tentativa do Governo Federal de introduzir uma forte restricio no art. 155 do
projeto de reforma tributdria, de agosto de 1995. O mérito basico desta alternativa
¢ a “eficdcia”: permitiria, em principio, coibir uma parcela mais ampla dos
instrumentos hoje utilizados, principalmente a “triangulacdo” financeira que
escamoteia o diferimento do ICMS. O seu problema principal é que ela remeteria
para a justica comum todos os questionamentos, com as implicagdes inevitaveis
em processos demorados e perda de agilidade, sendo menos adequada do ponto de
vista do critério de “eficiéncia”. Deste dltimo ponto de vista, qualquer alternativa
que se apdie em um férum mais restrito e combine capacidade de enforcement e
espaco para negociacdes entre agentes federativos pode ser mais eficiente. Mesmo
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o principal mérito desta alternativa — a abrangéncia — seria limitado pelas
dificuldades existentes, como colocado acima, para restringir as acdes tipicamente
orcamentdrias e crediticias sem gerar conflitos em torno a autonomia dos GSN.
Vale dizer, ela pode ser de dificil viabilidade politica.

A segunda alternativa seria apoiada no uso de um férum mais restrito, o
CONFAZ. A hipdtese que aparentemente orientou a mais recente tentativa de
inibir a guerra fiscal, incluida no projeto da Lei Kandir, era de que seu
aperfeicoamento, com a criacio de uma Comissdo de Etica, o tornaria capaz de
regular os abusos. Esta alternativa € limitada na abrangéncia. Ela pode ser
“eficaz” apenas no ambito estrito do subsidiamento tributdrio, mas tem escassas
possibilidades de inibir outros instrumentos. No que tange a eficiéncia, teria o
mérito de tramitar em um férum mais restrito, ganhando, em principio, mais
agilidade. No entanto, dado o atual formato do CONFAZ e, dada sua base legal, o
Conselho poderia apenas indicar a irregularidade e agir indiretamente, através da
Procuradoria da Reptblica ou do Tribunal de Contas.”

A terceira alternativa trataria de explorar a possibilidade de alterar o
regime do ICMS, implementando o principio do destino. Isto poderia ser feito
diretamente, modificando-se as regras de formacdo de aliquotas interestaduais, ou
indiretamente, se fosse adotada a proposta do ICMS compartilhado com a aliquota
federal sendo utilizada como mecanismo de transferéncia nas operagdes
interestaduais, o que apresenta sensiveis vantagens adicionais.”

Esta alternativa, se é, por um lado, altamente eficaz para interromper os
fluxos de diferimento hoje em curso, ndo pode ser vista como panacéia, o que
parece ser a opinido de alguns observadores. Primeiro, ela afeta apenas o
beneficio tributdrio, ndo alcancando as formas fiscal-orcamentdrias de
subsidiamento, tendo, portanto, eficcia restrita. Além disso, ndo € irrelevante a
existéncia de um vasto estoque de acordos de diferimento, tanto explicitos como
disfarcados, que seriam por ela neutralizados. Isto, por si sd, estabeleceria um
fator adicional de rejeicdo a medida, além de outros ja existentes.”’

Do ponto de vista mais sistémico, € necessdrio notar que esta medida é
tanto capaz de neutralizar as formas atuais de subsidiamento tributdrio quanto de
inverter as relacdes atuais de poder relativo no uso do instrumento. O principio do
destino, a0 mesmo tempo em que inviabiliza o beneficio para “plataformas

(25) A proposta mais recente que remete para o Senado Federal o julgamento dos contratos firmados
entre a iniciativa privada e os governos estaduais tem certa similaridade com a discussao apresentada. Eleger-se-
ia o Senado Federal como um férum especial para tomar as medidas cabiveis no sentido de inibir a disputa fiscal.
Do mesmo modo que no caso do CONFAZ, esta proposta ganha em termos de viabilidade politica, mas perde em
eficdcia e principalmente em eficiéncia.

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

(27) O caso recente (final de 1999) ocorrido na discussdo da reforma tributaria € ilustrativo. Diante da
implementagdo proposta do principio do destino, a forte reacdo contrdria s6 foi contornada pela apresentacdo,
capitaneada pelo PFL baiano, de proposta pela qual o governo federal assumiria os custos dos projetos ja
aprovados.
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internas de exportacdo” — estados com mercados préprios de pequena dimensio e
préximos aos grandes centros — potencializa a capacidade de subsidiamento dos
estados que det€ém os maiores mercados. Para muitos setores, escalas de produgdo
vidveis, sendo 6timas, podem ser préximas da parcela de mercado local controlada
pela firma. Isto recolocaria, apenas para os grandes estados, a possibilidade de
negociar condicdes para a arrecadacdo do ICMS em troca de investimentos,
mesmo com a adog¢do do principio do destino. Deste ponto de vista, portanto, o
principio do destino representa um trunfo para os estados menores nao-
produtores, pois amplia sua parcela na arrecada¢io, mas também uma perda de
potencialidade relativa no uso do subsidiamento tributério.

Quanto ao critério da viabilidade politica, caberiam ainda algumas
consideracdes. Deste ponto de vista, somente a segunda e a terceira alternativa
seriam aparentemente cogitdveis. A segunda, por fazer uso de um o6rgdo ja
existente e propor um processo de vigilancia restrito aos proprios estados, sem
ingeréncia de outros poderes. A terceira, porque envolve para a maioria dos
estados um ganho expressivo de receita.”® Se consideramos que hoje a grande
maioria dos estados brasileiros utilizam politicas de atracdo de investimentos, é
pouco provavel que aceitem a pura e simples eliminag@o desta possibilidade sem
qualquer contrapartida, como ocorre na segunda alternativa. Sobraria a terceira,
que tem atrativos 6bvios. Resta saber se os estados, principalmente os pequenos,
cujas mdaquinas arrecadadoras s@o ineficientes e ndo gozam de nenhum outro
trunfo na guerra fiscal senfo a manipulacdo do ICMS, aceitardo sem resisténcia a
troca do instrumento por uma receita potencial adicional (a qual, note-se, depende
de seu préprio esforco de arrecadacdo).

Segundo enfoque: a autonomia limitada dos GSN nas politicas regionais de
desenvolvimento

A segunda abordagem parte da suposicdo de que nao é possivel, talvez
ndo seja necessdria e provavelmente ndo seja desejdvel a “anulacdo sumaria” das
iniciativas que, na sua versdo extremada, constituem a guerra fiscal.

Nao ¢ possivel, nos limites do arranjo federativo vigente, pelas razdes
bdsicas que ja apontamos anteriormente. A incapacidade do governo central em
operar politicas discriciondrias ndo leva a que elas desaparecam. Ao contrério,
induz a que sejam recriadas em outros niveis de governo, como Vimos,
apresentando deficiéncias e vieses especificos e novos. Os interesses politicos e
econdmicos que antes buscavam inser¢c@o nas politicas nacionais, agora cuidam de

(28) E preciso fazer a qualificacio de que, na hipétese de aplicagio estrita do principio do destino, os
estados menores teriam a ampliag¢@o da arrecadag@o condicionada a melhoria da sua maquina arrecadadora, o que
seria dificultado pela inevitdvel ampliagdo do nimero de empresas a serem fiscalizadas. Isto s6 seria evitado
pelas modalidades de recolhimento com base na origem e posterior distribui¢ao.
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criar seus espagos em nivel regional. Além disso, ndo houve, nem no periodo
autoritdrio, época em que estas praticas tivessem sido anuladas.

Pode ndo ser necessdria, porque o problema deriva ndo das politicas de
desenvolvimento “em si”, mas da sua forma descontrolada e perversamente
competitiva. No essencial, o problema reside em que, na auséncia de uma
alternativa de coordenacdo estatal, o processo passa para o controle do setor
privado, que busca maximizar tudo o que for possivel, mas seguramente nao
maximizard o beneficio piblico no uso de recursos fiscais. Finalmente, pode nao
ser desejdvel devido 4s diversas vantagens que a autonomia federativa “ordenada”
oferece, numa época onde o alcance de politicas exclusivamente apoiadas no
estado central parece sujeito a limites (ver abaixo).

Tudo isto leva a uma outra abordagem, que nos parece mais licida, que é
combinar um nivel minimo de normatizagao restritiva com a reconstituicdo de um
espaco institucional de ordenamento de politicas em nivel nacional. Iremos nos
limitar a indicar aqui, como uma contribuicio inicial a um debate que tem sido
particularmente pobre de alternativas, diretrizes bdsicas que podem orientar a
solucgdo.

(1) Principio da transparéncia. Qualquer alternativa de equacionamento
tem como condi¢do primeira e essencial que sejam logrados arranjos politicos e
juridicos que garantam a impossibilidade da realizagdo de acordos secretos entre
governos e empresas. E a tinica forma para que os incentivos possam ser, a um s6
tempo, objeto de escrutinio pela sociedade e objeto de avaliacdo e cotejamento
com quaisquer regras e critérios que sejam desenvolvidos.

Nao ha solugdes faceis para isto, uma vez que a alternativa democratica
desejavel, o questionamento dos governos estaduais pelas sociedades locais, ndo
necessariamente acontece. E possivel, no entanto, que mesmo as sociedades
locais, fortemente comprometidas com as politicas de atracdo de investimentos de
seus governos, possam ser atraidas pela tese da transparéncia, e passem a dar
respaldo a algum mecanismo que a force. H4 diversas medidas que podem ser
postas em pratica, como o desenvolvimento de orcamentos de rentncia fiscal no
nivel dos estados, a exemplo do que ja ocorre para o orcamento federal, ou a
exigéncia de relatérios publicos em periodos determinados, tais como foram
utilizados no caso do programa de privatizacdo federal. Do ponto de vista dos
GSN, a aceitacdio das exigéncias de transparéncia pode ser compensada pelo fato
de conservar, de maneira legitima, a operacio de politicas regionais.

(2) Agdo coordenadora do governo federal para obter a formulacdo de
critérios que definam os limites em que a concessdo de beneficios pode ser
praticada. Isto exigiria, no essencial, que a problemdtica da desconcentracio
industrial fosse retomada; fossem hierarquizadas as regides e sub-regides (e nio
necessariamente espacos geopoliticos estaduais) do ponto de vista da relevancia
do adensamento industrial; fossem correlacionadas regides e sub-regides com
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setores industriais preferenciais, em funcdo de vantagens econOmicas naturais,
disponibilidade de infra-estrutura, etc. E nesta direcdo que parece encaminhar-se a
proposta veiculada pelo governador do Rio Grande do Sul, baseada na defini¢éo
de “bandas ou faixas” permitidas de subsidiamento, em funcdo do grau de
desenvolvimento economico de cada estado.

(3) Desenvolvimento de mecanismos e instituicbes para 0
acompanhamento, avaliacdo e questionamento dos beneficios. Do ponto de vista
institucional, a alternativa mais promissora parece ser a de um férum estadual,
desde que livre da regra inibidora da unanimidade, e sob a coordenacdo do
governo federal. Nao seria 0 CONFAZ, na sua atual estrutura, o agente adequado
para isto. Seria necessdria outra institui¢cdo, com novo tipo de inser¢ao junto ao
governo federal. Esta seria formada por uma secretaria executiva tecnicamente
aparelhada e fortalecida e critérios decisérios em base da maioria.

Observacoes finais

Sdo necessdrios dois comentdrios finais sobre a posicdo aqui defendida,
que se orienta para a abordagem ordenadora exposta acima. Primeiro, esta op¢do
ndo exclui o uso de alternativas de corte restritivo apresentadas no inicio. Em
alguns casos, aquelas medidas podem vir independentemente da inteng¢do de inibir
a guerra fiscal, como é o caso da ado¢do do principio do destino. O ponto
essencial, a nosso ver, é que sdo restritas as possibilidades de sucesso de qualquer
processo de controle que ndo alimente, de alguma forma, a cooperacdo e a adesao
de uma parcela significativa dos governos estaduais. Os desenvolvimentos
recentes t€m demonstrado que, no momento atual, na auséncia de um arranjo
melhor e diante da possibilidade de perder graus de liberdade neste tipo de
politicas, os governos estaduais reagirdo de forma radical a qualquer tentativa de
controle, como ficou demonstrado na fragil tentativa de reescrever a LC n.24/75 e
criar uma inofensiva Comissio de Etica no CONFAZ.

Em segundo lugar — e este, sim, um ponto de absoluta relevancia na
compreensdo de todo este processo — esta opc¢do leva em consideracdo alguns
aspectos fundamentais das transformacdes atualmente em curso, tanto no plano
interno quanto no plano internacional.

Comegando pela evolu¢do interna, torna-se claramente definido e
provavelmente irreversivel o processo de desmontagem do forte aparato
intervencionista que caracterizou, nas ultimas décadas, o poder central no Brasil.
O governo federal tem liderado todas as iniciativas de privatizagdo e
desregulamentacdo em diversas frentes, reduzindo drasticamente as praticas de
intervencdo discriciondria que foram regra no passado. Em particular, como ja
discutimos na primeira parte deste trabalho, o governo central tem adotado
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posicdo claramente distante de politicas industriais ativas. Isto tem significado,
entre outros efeitos, a desmontagem de um amplo e complexo aparato
institucional que articulava e ordenava interesses de grupos regionais, setores
econdmicos, agentes econdmicos nacionais e estrangeiros, através da atuagdo dos
ministérios, fundos publicos, grandes empresas estatais e autarquias. Em paralelo,
o processo de reformas politicas e institucionais que comandou a saida do
prolongado regime autoritdrio resultou numa efetiva renovacdo da autonomia
federativa que fora tipica do periodo pds-1946, provavelmente ampliada por uma
apropriacdo ainda mais descentralizada de recursos. Tem sido observado um
movimento espontaneo, ndo planejado, de assuncdo crescente, pelos governos
sub-nacionais, de encargos antes atribuidos ao governo federal.

De outra perspectiva, salta aos olhos que os mecanismos de articulacio
entre governos estaduais e setor privado sdo, hoje, radicalmente distintos daqueles
que caracterizaram a etapa anterior, comandada pelo governo federal. Ao invés de
um estado investidor/produtor, cujos agentes eram tecnocracias publicas, sediadas
nas empresas estatais e grandes autarquias, arrastando setores privados
complementares ou fazendo surgir setores econdomicos dependentes do seu poder
de gasto, vemos agora governos estaduais que buscam atuar complementarmente
e, no essencial, de forma subordinada ao investimento privado. Se, como
apontamos acima, parece que os governos estaduais tém substituido o governo
federal no papel de implementar politicas regionais, é indubitidvel que o modelo
de relacionamento se alterou profundamente.

No plano internacional, crescem as evidéncias de que, no contexto do que
se chama modernamente de “globalizacdo”, um dos principais desenvolvimentos é
a relativa fragilizacdo dos estados nacionais, cada vez mais incapazes de operar
politicas macroecondmicas com um minimo de autonomia e, na sua grande
maioria, presos a situacdes de deterioracdo fiscal altamente restritivas.”’ Ao
mesmo tempo, amplia-se o énfase dos pesquisadores internacionais nas
problematicas econdmica, politica e social de cunho estritamente regional. Para
muitos, a fragilizacdo dos estados nacionais colocaria na ordem do dia a
importancia de outras vertentes de governabilidade (Hirst & Thompson, 1986;
Rosenau & Czempiel, 1992).

Estes aspectos nos parecem sugerir a possivel emergéncia do que poderia
ser um novo padrdo de relacionamento entre governos e sociedade na economia
globalizada, no qual os agentes dindmicos de um novo modelo de intervengdo
estatal seriam provavelmente os poderes politicos regionais. E evidente que os
problemas e especificidades de uma economia como a brasileira impdem grandes
obsticulos a um processo desta envergadura. E verdade também que muito se
pode dizer contra um movimento extremado de autonomizacdo de poderes

(29) No limite, conduzindo a posi¢des do tipo representado por autores como Ohmae (1990), que
defendem o fim das fronteiras econdmicas e o fim do chamado interesse nacional.
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regionais. Na realidade, toda a pesquisa aqui realizada tratou, antes de mais nada,
deste fato. E mais evidente ainda, este € um tema que demanda, por si s6, toda
uma investigacdo adicional, que ultrapassa os limites deste trabalho.

Em que pese tudo isto, persistem as evidéncias de que o estado brasileiro
avancou de uma posicdo extrema de centralizacdo deciséria, que coincidiu
historicamente com o autoritarismo, para um processo crescente de
descentralizacdo politica e fiscal, avangcando muito mais rapidamente do que a
necessdria constru¢do de um arranjo institucional capaz de reguld-la. A guerra
fiscal surge, claramente, como uma manifestacdo deste descompasso. O ponto
crucial € que talvez ndo seja possivel, se é que é desejdvel, reconstituir os velhos
mecanismos de regulacdo. Abre-se, portanto, o desafio de adequar a organizacio
do estado a esta nova realidade.

Sergio Prado € professor do
Instituto de Economia da UNICAMP.
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Resumo

O presente ensaio aborda o fendmeno da “guerra fiscal” no Brasil, buscando identificar suas origens
histéricas e institucionais, os tipos de instrumentos utilizados e as conseqiiéncias da sua prética para
as financas dos governos estaduais. Sustentam-se aqui duas teses bdsicas. Primeiro, que a “guerra
fiscal” ndo necessariamente redunda em perdas para os estados que a praticam, mas resulta
necessariamente em perda para o conjunto do pais, na medida em que ndo cria novos investimentos e
maximiza o custo fiscal de subsidiamento dos projetos privados de inversdo. Em segundo lugar, que
a inusitada ampliacdo recente da guerra fiscal estd estreitamente relacionada a fragilizacdo da
capacidade de regulacdo do governo central e a op¢do deste governo, no periodo recente, pelo
abandono e rejeicdo de qualquer iniciativa no ambito de politicas discricionarias de
desenvolvimento.

Palavras-chave: Brasil — Guerra fiscal; Politica de desenvolvimento; Desenvolvimento regional;
Politica industrial; Incentivos fiscais.
Abstract

This essay focuses on the “fiscal war” phenomenon observed in Brazil, with a view to identifying its
historical and institutional origins, the means utilised in this practice, and its consequences for
federal state governments’ finance. We hold here two basic theses. First, that while “fiscal war” does
not necessarily result in losses for the practising states, it does necessarily mean losses for the
country as a whole, considering that it does not create new investments and maximises the fiscal cost
of subsidising private inversion projects. Secondly, that the surprising enlargement of “fiscal war”
recently observed is closely related to the weakening of central government regulation, and to the
option shown by this government, in recent times, in favour of abandoning and rejecting any
initiative in the field of discretionary development policies.

Key words: Industrial policy; Competition policy; Regional development; Fiscal subsidies.

40 Economia e Sociedade, Campinas, (13): 1-40, dez. 1999.



