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APRESENTACAO

Em setembro de 2004, os Secretérios de Fazendazgdeestados brasileiros
relacionados na contracapa dessa publicacdo, m=umpdra o Confaz de Aracaju,
firmaram convénio instituindo o Férum Fiscal dosales Brasileiros com os objetivos
de iniciar um didlogo sobre temas fundamentaisedierblismo fiscal e destacar um
grupo de profissionais experientes das respectiwaetarias para, com base no estudo
tedrico e na analise de experiéncias internacipagencarem na discussado dos desafios
que a federagéo brasileira enfrenta para condliarecessidade de sustentacdo do
equilibrio fiscal com a modernizacdo do sistemautério, a autonomia federativa e a
qualidade da gestdo publica. Com a posterior addedocestados de Goias e Mato-
Grosso, 0 Férum alcancou a metade dos estados-menda federacdo com
representantes de todas as regides brasileiras.

A conducédo dos trabalhos do Forum foi entregue rad&gho Getulio Vargas,
entidade que reune profissionais com reconhecidgeténcia e experiéncia no estudo
e na pratica de das matérias que constituem seaiivabjPara tanto, cada um dos
estados signatarios do referido convénio firmaramtratos com a FGV para que esta
elaborasse um Plano de Trabalho a ser executagwimeiro ano de atividades do
Forum, compreendendo o periodo de junho de 200&i@ ahe 2006.

Este plano, que obteve a aprovacdo unanime do mionjdos estados
envolvidos, contemplava essencialmente a realizagép técnicos indicados pelas
secretarias, de estudos, pesquisas e debatesgs@ibre grandes temas que compdem o
conjunto das questbes abordadas pelo federalisseal:fiEqualizacdo de Receitas;
Competicdo Fiscal; Harmonizacdo Tributaria e Coagiw Intergovernamental. A
execucdo desse plano se deu por meio de da réalizd& palestras a cargo de
profissionais indicados pela FGV, da leitura ddibgvafia distribuida aos participantes
e de encontros periodicos realizados em Brasil@a mpresentacdes, debates e
esclarecimentos.

Ao longo do periodo, os técnicos estaduais quécjpatam do primeiro ano de
atividades do Férum se dedicaram a realizacaordmsarelacionadas aos quatro temas
acima mencionados com o objetivo de uniformizar heoimento de todos os
profissionais envolvidos no projeto. Ao final daipelo, o conhecimento acumulado foi
por eles transformado em relatérios abordando cadalos temas que constaram do
programa de trabalho em questao.

Como era de se esperar, 0s relatérios gerados paftsipantes diferem tanto
em forma quanto em abrangéncia das questdes morletedadas. E essas diferencas
refletem ndo apenas leituras distintas dos proldemas também a polémica que se
registra tanto no plano internacional quanto entie com respeito a cada um deles.
N&o obstante a heterogeneidade dos resultadosde aamogeneidade do conjunto,
esses relatorios constituem um acervo importantefdenacdes e de conhecimento e é
de grande utilidade para o objetivo principal dagdades do Forum Fiscal dos Estados
Brasileiros que é o de provocar o debate em tomnnetessidade de ser empreendida
uma reforma em profundidade do federalismo fiscasikeiro.

Fernando Rezende, professor da EBAPE, FGV e coadderiécnico do Férum Fiscal
dos Estados Brasileiros.

Sérgio Prado, professor da UNICAMP e condutor dictos de debates sobre o
federalismo fiscal.



PREFACIO

A idéia de criar um ambiente propicio ao aprofuretaim das questbes federativais
discutida e tomou corpo em dezembro de 2002, quasdeecretarios de fazenda dos
Estados celebraram, por ocasido da reunido do Lenfdortaleza, protocolo de intengbes
onde afirmavam a disposi¢éo de virem a firmar colovéom a Fundacao Getulio Vargas —
FGV, para implementacdo de um programa de estunlm® dederalismo. Entre esse
protocolo e a assinatura do convénio que criourarird-iscal dos Estados Brasileiros, em
setembro de 2004, durante o Confaz de Aracajuagamsse quase dois anos. Nesse
interim, as secretarias de fazenda dos Estadoaréirmum acordo de cooperag&o com 0
“Forum of Federations”, que tem propiciado a ingéoa o debate e a troca de experiéncias
entre especialistas, técnicos e estudiosos esit@m@ebrasileiros sobre temas que dizem
respeito, em especial, aos paises federais. Qorgacento com o “Forum of Federations”
funcionou como laboratorio e ensejou a criagdo@ark Fiscal dos Estados Brasileiros —
FFEB. Por sua vez, o FFEB acatou prontamenteadeéédesenvolver um programa com
a FGV, como previra o Protocolo de Fortaleza.

O programa FFEB-FGV, inicialmente concebido peloféasor Fernando Rezende,
apontava a necessidade de sistematizar, de algam, m@onhecimento concernente aos
assuntos federativos. Esta necessidade era re@mpeta minha vivéncia, bem como pela
de outros técnicos - colegas de secretarias esadeafazenda. Particularmente no
acompanhamento do processo de reforma tributdeaemas correlatos, como a reparticao
intergovernamental de receitas, ficou claro que Estados careciam do devido
aprofundamento, de forma e em ambiente neutrotesdesde outros temas, cujos rumos
tém o poder de afetar diretamente equilibrio féderar odavia e infelizmente, no mais das
vezes € possivel constatar que determinantes akvégsavam — e ainda levam — a
apreciacao acodada, tempestuosa e precipitadatdgasamportantes, dentre estes as de
natureza fiscal, sem a reflexdo adequada e dekejave

O Forum Fiscal que é dos Estados, mas que foi batwe é considerado Forum da
Federacdo Brasileira, esta voltado para o apedwieato das relacbes federativo-
fiscais. Como tudo que é novo, a implantacdo dembsérum tem implicado a remocé&o
de muitos obstaculos, desde o ceticismo de alguesngio créem no projeto, ao
imediatismo de outros que nao valorizam adequad@mes atividades-meio e,
impacientes, ndo entendem que os resultados yussitlo trabalho demandam
construcdo gradual. Mesmo assim, uma mola propulsas tem levado a avancar. Esta
€ um verdadeiro elo a unir agueles que, eventugeomanentemente, tém interagido
no ambiente do Férum. Secretéarios, professore®cidistas, colaboradores e ndés
técnicos, cujo maior estimulo a sobreposicdo dasdates do Forum com as
respectivas fungbes nas secretarias de fazendaugca do conhecimento e o ideal de
justica federativa. Que estes quatro sejam apesgwimeiros dos muitos Cadernos
Forum Fiscal!

Fatima Guerreiro, Auditora Fiscal da Secretaria Fdaenda do Estado da Bahia.



1 — Sintese dos debates

| - Introducéo

Este ciclo de debates teve como objeto abordar am apectos mais
polémicos e relevantes da probleméatica federativBrasil atual: as estreitas conexdes
existentes entrgoliticas de desenvolvimento, gestdo tributariaoenpeticdo entre
jurisdicdes a chamada “guerra fiscal”. A ordem é necessaritéenesta, pois a “guerra
fiscal” € um fendbmeno que se estabelece no ambrardciativas estaduais em busca
de ampliacdo de seus parques industriais, visamdogltima instancia, a alavancar o
desenvolvimento econdémico regional. Na busca skeumentos adequados, o caminho
preferencial é a utilizacdo do ICMS como principastrumento de atracdo de
investimentos, 0 que acarreta efeitos perverso® sobrincipal base de financiamento

estadual.

Esta sintese baseia-se em estudos especificosiscen aprofundar, de um
ponto de vista histérico e analitico, cada um dés aspectos fundamentais que estao
envolvidos no problema da “guerra fiscal”. poliicae desenvolvimento, gestdo
tributaria e as praticas especificas pelas quaiseemanifesta. Estes estudos se apdiam
na bibliografia que foi trabalhada ao longo dosoat®s, assim como nas palestras
realizadas por especialistas na area, a fim de @omm quadro de referéncia a ser
posteriormente utilizado na elaboracdo de propastasretas de reforma. A verséo

integral desses estudos acompanha esta sintese.

Il - Guerra fiscal e desenvolvimento

Uma perspectiva adequada do fendmeno da “guercalfis6 pode ser
obtida se tomarmos como ponto de partida a queasidis geral das politicas de
desenvolvimento regional. Ainda que a federacdosileiea nunca tenha se
caracterizado pelo elevado grau de cooperacdodmbaiz(muito pelo contrario), é
ingénuo e equivocado atribuir a “guerra fiscal’ ameente “comportamentos néo
cooperativos”, irresponsabilidade fiscal ou quatqueos adjetivos que sé&o

frequentemente utilizados. E necessario partir deitagdo de que a busca do



desenvolvimento regional € um objetivo legitimo mauatribuicdo necessaria dos

governos estaduais perante seus cidadaos.

Disparidades inter-regionais de maior ou menor ®OIKEO uma
caracteristica de das federacdes existentes. Daarfesma, reduzir essas disparidades,
de forma a realizar a maior aproximac¢ao mais peksivre o padréo de vida e o bem-
estar das diversas populacdes € um objetivo pesenagenda de governo de todas
elas. Nos sistemas federativos, a execucao decpselitle desenvolvimento regional
sempre envolveu uma dificuldade adicional, dada pelcessidade de coordenacéo
entre iniciativas de ambito nacional, conduzidde g@verno central, e as iniciativas

individuais a que os estados-membros tém inquestemireito.

No periodo de 1950 aos 1970, caracterizado pelaepca forte dos
governos centrais, as politicas de carater nagionaduzidas pelos governos federais,
sempre se impuseram e dominaram as politicas thaiis. Na maioria dos paises, as
iniciativas de maior porte no sentido do desenwodrito regional assumiram cunho
federal, enquanto as politicas individuais dos destanembros assumiam papel

secundario, complementar.

Nesse contexto, o Brasil ndo foi exce¢do. No mepertdo, a partir das
iniciativas pioneiras de criagdo das entidades dsemolvimento regional,
principalmente a Sudene, o governo federal ocupenamente o espaco das politicas
de desenvolvimento regional. Durante o regimetanjlia intervencao federal se
acentuou, fazendo uso intenso das empresas estataimodelando as politicas de
desenvolvimento sob uma 6ética mais ampla de abendagtorial, através de fundos e
programas articulados a autarquias e entidadesrmteslizadas de gestdo. A partir,
contudo, da chamada “década perdida” dos anostajtanintervengéo estatal federal
neste objeto foi sendo reduzida progressivameaterévatizacdo das empresas estatais
eliminou um dos importantes instrumentos de atudgderal na distribuicdo regional
do investimento. As entidades regionais de desemwehto entraram em franco
declinio e mesmo decadéncia, chegando a tornaremesgla de troca politica e
entregues a grupos politicos pouco interessadossean atribuicdo principal de
instrumentos de desenvolvimento. A contaminacaalgiemas delas por dendncias de
corrupcdo contribuiu em muito para reduzir o apdéo opinido publica a qualquer

esforco do governo federal para reativar as pafitae desenvolvimento regional.



A guestdo decisiva, contudo, tera sido com ceréepeogressiva mudanca
nas concepcgdes do governo federal, nas gestbegrdando Henrique Cardoso, em
relacdo ao papel do Estado na promoc¢do do desemeoiio. Ocorreu de fato o
progressivo abandono de qualquer politica mais ate intervencéo, tanto no ambito
das politicas industriais como nas de desenvolvinargional. A énfase na
preservacdo dos mecanismos do livre mercado, caadias pressdes derivadas da
necessidade do ajuste fiscal, levaram a virtuahdt do governo federal no campo das

politicas ativas de desenvolvimento.

Esses fatos seriam ja suficientes para induzira®rgos subnacionais a
uma postura mais agressiva nas iniciativas pelerdedvimento préprio regional. O
espaco vazio deixado pela omissao federal tendeser naturalmente ocupado, como
de fato o foi, por politicas estaduais mais ampladivas. A historia poderia ter sido
diferente, se outro importante acontecimento n&ssie ocorrido no mesmo periodo: a
interrupcdo do processo de desconcentracdo indalstjue se iniciara nos anos
setentaem grande medida como resultado das propriasgaslifederais. Por volta de
1985 a participacdo relativa das regides na disg@lo da producdo industrial se
estabiliza, e a partir dos anos noventa comecanrgir sndicios de re-concentracdo
industrial, ainda que setorialmente seletiva, rsdad®s mais avancados do Sul-Sudeste.
Assim, em todos os estados localizados fora doa@emiis dinamico do pais, observa-
se a necessidade premente de tomar nas propriasandmliticas de desenvolvimento

de suas regides.

Neste contexto, foi inevitdvel que o0s governos destds, percebendo-se
abandonados pela auséncia de politicas federaisfuagassem seus programas de
desenvolvimento. Este impulso combina, na décadaosienta, com a retomada dos
investimentos externos na América Latina, gerando ambiente propicio ao

acirramento dos conflitos entre estados decorr@lse®mpeticdo por investimentos.

[l - Politicas de desenvolvimento estadual e competichscal

N&o ha federacdo no mundo onde a tarefa do des@meoito regional seja
deixada integralmente por conta das ac¢des indilgdi@s estados-membros. Sdo muito
claras as razdes para isso. Primeiro, grande pademedidas relevantes tem uma

abrangéncia suprajurisdicional, devendo ter umpseoabrangéncia regionais, sendo,



portanto, naturalmente atribuidas a autoridader&ael, no minimo, a algum tipo de
colegiado estadual. Segundo, o desenvolviment@mabienvolve, necessariamente, a
alocacédo de fundos fiscais com sentido redistibutexatamente para compensar a
baixa capacidade de investimento das regifes rrasadas. A alocacao e distribuicdo
destes recursos devem, preferencialmente, sernmpibdade do governo federal,
enquanto representante do interesse nacional, em do qual esses recursos sao re-
alocados. Finalmente, e de forma alguma menos tamer ha limites intransponiveis
no que se refere a possibilidade de cooperacdadmbai quando a politica de
desenvolvimento se torna integralmente individsain o papel ordenador de uma
autoridade suprajurisdicional. Sem cooperacao, réintica das politicas se torna
essencialmente competitiva, levando a resultadovem®s, alguns deles bem

conhecidos no Brasil.

Os estudos feitos no Brasil e discutidos nest® del debates demonstram
que um regime deoliticas autbnomas estaduais de desenvolvimesgim qualquer
agente coordenador suprajurisdicional, tem cona@uaidima situacdo em que alguns
usufruem beneficios, embora a um custo muito eteyaata o pais e com grandes
beneficios para grandes e médias empresas privadasutro lado, ndo é de forma
alguma evidente que a melhor solucéo esteja norfretao passado”, inclusive porque
alguns dos mais efetivos instrumentos utilizadds geverno federal anteriormente - 0s
investimentos das empresas estatais combinadotit@&gpde precos, ndo estdo mais
disponiveis. Além disso, as tentativas recentesrefermar e reativar as antigas

entidades de desenvolvimento regional ndo cheganaemhum resultado.

Parece provavel, portanto, que se torna necesséefinicio de um modelo
totalmente novo de desenvolvimento regional, ceotraa cooperacdo vertical entre
governos e capaz de permitir a atuacao individoal estados preservando, ao mesmo
tempo, mecanismos de regulacdo e controle que asdurs efeitos negativos da
competicdo. Neste modelo deve existir, necessant@nalgum tipo de agente supra-
estadual que exerca a funcao de coordenador eldiacdior. Na maioria das federacoes,
esse papel € exercido pelo governo federal. Entgtae isto ndo for possivel nem
desejavel, ainda assim ndo ha como fugir de algommaa de cooperacdo horizontal

entre governos.

Por outro lado, a progressiva aceitacdo, por pdwke estados, de que a

competicdo horizontal descontrolada tem que satgisma forma contida, tem levado a
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um crescente reconhecimento da importancia de afoama tributaria que implemente
o principio do destino na legislacdo do ICMS. Coéneabido, esta medida retiraria
grande parte do poder de fogo mobilizado na “guescal”, reduzindo o “armamento”
mobilizavel apenas aos recursos do orcamento,céibuam que os estados mais ricos
ficardo em melhor posicéo relativa para atuar evh ¢w seu desenvolvimento. Assim,
torna-se mais que nunca premente recuperar algpei para o governo federal, Unico
agente capaz de atuar com politicas redistributivgspossam sustentar iniciativas de
desenvolvimento regional para as regides que deirade contar com a possibilidade

de utilizacdo do ICMS com essa finalidade.

Em sintese, a questdo central ndo sera, provaviEmarnpura e simples
contencdo das praticas competitivas hoje vigemes uma rediscussao mais ampla
sobre a atuacdo do Estado como um todo para resiidisparidades inter-regionais e,
portanto, relativa as formas para se lograr a @ivisficiente de trabalho e cooperagéo

intergovernamentais.

IV - Politicas de desenvolvimento e gestao tributaria

E senso comum hoje a constatacdo de que a expdasfuerra fiscal”
decorreu do arranjo tributario peculiar existergeBnasil, tnico no mundo que entrega
o principal imposto indireto tipo IVA a gestédo totente autbnoma dos estados. Dados
a adocdo de um principio hibrido predominantemede origem nas transacdes
interestaduais e o nivel relativamente elevadoatigsotas, esse imposto se tornou um
poderoso instrumento de geracdo de beneficiostdribs voltados para a atracdo de

empresas.

O exame da bibliografia existente sobre tributagébreta e os debates
realizados no férum permitiram delinear um quadesténte claro das diversas
alternativas e modelos para implementar o princffaodestino, sem gerar os efeitos
negativos que acompanham esta op¢do num mercadorcogalmente integrado, sem
aduanas internas. Esta discussao se entrelagande ihseparavel a outra que se refere
a reforma tributaria da tributacéo indireta, queedabordar outros problemas além

daqueles relativos a competicéo fiscal.

As duas orientacdes basicas que tém sido crescemtenaceitas como

objetivo da reforma tributaria — homogeneizacadG@MS no dmbito nacional e adocao
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do principio do destino — sdo também diretivas gometribuem para a reducdo da
competicdo, principalmente o principio do destiAosua adocdo colocaria o Brasil
numa situacdo compativel com os critérios mais Igperate aceitos de eficiéncia

tributaria no que se refere a tributacao indireta.

V - A dindmica da “guerra fiscal”

Grande parte dos debates foi dedicada a discussimecanismos que se
estabeleceram no relacionamento entre governostoge gevado no contexto das
politicas estaduais de desenvolvimento. A discusgétsou com clareza o fato basico
que ja referimos acima: na auséncia de qualquerafale coordenacao destas politicas,
elas ndo tém como escapar de um processo de coampetn que o maior ganhador é o
setor privado, dado que ele consegue quase sengxieizar o volume dos subsidios
que, em principio, viabiliza o investimento, comamdio um processo de leildo entre os

governos.

Por outro lado, € também inegavel outra conclusdoompeticdo leva a
resultados positivos, no médio e longo prazo, pgreles estados que saem vitoriosos
na disputa por investimentos. Ao atrair para sestsades uma parcela maior da
atividade industrial, garantem, além dos beneficiediatos em emprego e renda, uma
ampliacdo futura da arrecadagdo de ICMS. Esta &ea ¢omplexa e paradoxal da
“guerra fiscal”: o pais como um todo perde ao cdacdeneficios em geral muito mais
elevados para mudar a localizac&o das plantas fprasuNa maior parte dos casos, 0s
projetos seriam realizados com ou sem incentivass gonstituem parte do
planejamento estratégico de expansdo das empresadiversos mercados. Mas, por

outro lado, os “vitoriosos” ganham.

Essa disputa € inevitavel e ocorre mesmo que ensgshao seja federativo.
Cada regido do pais busca, evidentemente, ganhkrcalizacdo de atividades
econbmicas dinamicas. Na situacdo vigente no Bradbrma de resolver a disputa é
por meio da competicdo aberta em um mercado detiios comandado pelo setor
privado. No outro extremo, existiria uma forma rmitiva de lidar com a disputa:
limitar as politicas de desenvolvimento ao plargefal. Esta alternativa elimina uma
forma de competicdo — a concessao autbnoma detiveepor governos estaduais — e

instala outra, no plano politico, para influen@ardecisdes federais no que se refere aos
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beneficios. Desse modo, ela abre a possibilidade @abuso de poder por parte do

governo federal.

Como quase sempre ocorre, a situacao ideal se teman algum ponto
intermediario. Neste caso, parece ser imperiosoperar a capacidade de o Estado
controlar a concesséao de incentivos, de forma seprar alguma racionalidade no que
se refere ao preco que se paga, em termos de iwoenpara deslocar uma planta
produtiva, tendo em vista objetivos de desenvolmtmeregional. No modelo
competitivo atual, este preco é alto, levando aamarme desperdicio de recursos
fiscais para o pais, ainda que possa ser vantg@aso o estado “vitorioso” a longo
prazo. Uma forma de recuperar esse controle pasgae constituicdo de algum nivel de
coordenacéo das politicas de desenvolvimento, ongplkcara algum grau de renuncia
a atual liberdade de competir “contra tudo e todoss certamente reduzird as perdas
sofridas hoje pelo setor publico como um todo, ltado da competicdo vigente.

2 - Contribuicdes dos participantes

As contribuicdes dos participantes deste ciclo dbates se distribuem
segundo trés aspectos basicos abordados duraetecostros realizados em Brasilia,

conforme a relacdo abaixo apresentada:

A) Politicas nacionais e estaduais de desenvolvimeagional: avaliacao historica

Os dois primeiros estudos fazem uma reconstitUiggtérica da insercdo do
tema desenvolvimento regional na evolugéo do pdamento governamental, o primeiro
sob um ponto de vista mais geral e o segundo faralo especificamente o nordeste
brasileiro. O segundo retoma desenvolvimentos neaisntes, introduzindo o tema da

“guerra fiscal” sob a 6ética das iniciativas estasldi@ desenvolvimento.

1 Iniciativas de desenvolvimento regional nos ptade desenvolvimento
nacionais, por lara Xavier Pereira, Fiscal de Ttobudo Estado de Mato

Grosso.

2 Politicas de desenvolvimento econémico e seusxaflao Nordeste, por

Elisia Medeiros Pinto, da Secretaria da Fazend®ata.
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3 A questéo regional e a “guerra fiscal”, por Elvés de oliveira , da

Secretaria da Fazenda de Pernambuco.

B) A “guerra fiscal”: mecanismos e resultados

O primeiro estudo resume 0s principais aspectdgagirelativos a “guerra
fiscal”, sob o ponto de vista econémico, levantadodongo dos trabalhos do férum.
O segundo adota um ponto de vista juridico paréiaaes condicfes que propiciam as
praticas competitivas na gestédo da tributagdo smbomsumo.

4 Aspectos positivos e negativos da competicdo figmad Marlon Jorge
Liebel e Glauco Oscar Ferraro Pires, da Secredarieazenda do Parana.

5 A Tributacdo sobre o consumo no Brasil: o principalco da “guerra
fiscal” — aspectos juridicos, por Lintney NazarelaoVeiga, da Secretaria da

Fazenda de Santa Catarina.

C) Aspectos tributarios da Competicéo fiscal: gestio ICMS

E consensual a constatacio de que a “guerra fissadl indissoluvelmente
associada a peculiar conformacédo adotada para obiaileiro. O primeiro estudo
reconstitui com profundidade a evolucéo deste prraxplicitando as deficiéncias que
tornam necessaria e urgente a sua reforma. O seg@stado reconstitui a evolugdo do
CONFAZ, outro importante elemento da instituciodatle brasileira associado a

evolucéo da “guerra fiscal”.

6 O regime tributario do ICM E ICMS nas transacOdsrgstaduais e a
competicéo fiscal entre os Estados, por Gedalvati®arda Secretaria da
Fazenda do Parana.

7 O CONFAZ: atuacédo conjunta dos Estados e do Didtederal para a
administracdo da competéncia do ICM/ICMS, por Ni@amtos Baptista, da

Secretaria da Fazenda do Para.
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A) POLITICAS NACIONAIS E ESTADUAIS DE DESENVOLVIMEN TO
REGIONAL: AVALIACAO HISTORICA

1 - Iniciativas de desenvolvimento regional nos planosle desenvolvimento

nacionais

lara Xavier Pereira
Fiscal de Tributos do Estado de Mato Grosso e
membro do Férum Fiscal dos Estados Brasileiros

I. Planos nacionais e instrumentos de desenvolvimenregional

O planejamento em escala nacional e sua expressdoPknos de
Desenvolvimento sdo recentes na historia do Bradguns autores consideram o
PLANO SALTE elaborado pelo Governo Dutra (1947-19&dmo a primeira tentativa,
outros consideram, pela sua melhor formatacédo, amoPlde Metas elaborado e
executado pelo Governo Juscelino Kubitschek (1956-8Mas certamente o Plano de
Metas é o primeiro a considerar o desenvolvimesgional como parte da estratégia de
desenvolvimento nacional — tendo como objeto a &elliordeste e para isto criando
um instrumento institucional, a SuperintendénciaDésenvolvimento do Nordeste —
SUDENE (1959).

Esta combinagdo de planejamento nacional e elesedéo planejamento
regional estavam presentes também no Plano Trim&overno Goulart (1961-64),
quando pela primeira vez se estendeu para a Anendecanismos de promocéo do
desenvolvimento antes aplicado apenas ao Nordest&so o0s incentivos fiscais.

Durante os governos militares (1964-85), a preog@ipacom o combate as
desigualdades regionais esteve presente em toquamms nacionais, especialmente no
primeiro Plano de Desenvolvimento Nacional (I PN@g,1972 a 1974, e no Il PND
(1975-1979), quando foram criados varios progratdeagesenvolvimento regional, mas
quase sempre de execugdo centralizada, diminuindeapel das instituicdes de
desenvolvimento regional como SUDENE, SUDAM e SURECestas também
submetidas ao centralismo vigente.

Com a volta a democracia, houve toda uma demandgmld&a nacional por
descentralizacédo e diminuicdo do poder centrafipedse expressara na Constituinte de

1988, com a redefinicdo dos papéis dos entes f@oleraejam estados ou municipios. A
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expressdo maior desta tendéncia foram os Fundd?adeipacdo FPE e FPM e os
Fundos Constitucionais de Financiamento especifiana o Nordeste, Norte e Centro-
Oeste.

Os Fundos de Participacdo que regulam as transfasérconstitucionais
obrigatorias aos entes federados (sem vinculacdest@ as suas aplicacdes) e 0s
Fundos de Financiamento destinados a financiaefe®jndustriais e agropecuarios da
iniciativa privada, foram dirigidos a superacaodiisenvolvimento regional desigual.
Contraditoriamente, diminuiu-se o papel do planejaim central e diluiu-se a
importancia das instituicbes de desenvolvimentaored. O principal contraponto a
esta tendéncia foi a introdugéo da obrigatoriedbmePlanos Plurianuais (PPAS) para
todos os entes federados.

Pressionados pela crise econdmica e pelas demaadass, antes reprimidas,
0S sucessivos governos recorreram a Planos EmagenPlano Cruzado | e |
(1986/87) no Governo Sarney; Plano Collor (19905eerno Collor; e depois o Plano
Real (1994) no Governo Itamar — todos eles censratds aspectos macroeconoémicos,
como a busca do equilibrio fiscal e o combate &g¢ab, e com baixo indice de
planejamento para o desenvolvimento, tanto nacounahto regional.

No periodo 1990-2002, os governos brasileiros foirgftaenciados pelas teses
neoliberais que advogam a reducao do papel do &stadconomia e supervalorizam o
papel do mercado, gerando a desvalorizacdo do jptaerto governamental como
estratégia para o desenvolvimento nacional e or@ssiyo abandono do planejamento
regional, chegando ao descalabro da desmoralizdg&o principais instrumentos
(incentivos fiscais) e instituicdes de desenvolvitogegional (a SUDENE e a SUDAM
foram extintas em 2001 no governo Fernando HenriQaeloso, a SUDECO fora
extinta em 1990).

No governo FHC h& uma tentativa de elevar os PRAsatamar de Planos de
Governo, 0 que nao teve sucesso, e nestes dois elsmdonou-se 0 conceito de
desenvolvimento regional pelo di&ixos de Desenvolvimento’™- que giravam
principalmente em torno de obras de infra-estryespecialmente estradas.

Ja no governo Lula se faz uma tentativa de recupexalor do planejamento
central, no curto prazo, a partir do PPA — onderedséo regional foi introduzida —e a
partir do chamado “Brasil em 3 Tempos”, pensandargo prazo até 2022 — este,
contudo sem gozar de uma validacao institucionakefanto, retomou-se o conceito de

desenvolvimento regional, a partir do Plano Nadia@@aDesenvolvimento Regional —
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PNDR, e fez-se um esforco para soerguer os funolositucionais e as instituicbes de
desenvolvimento regional, tais como SUDENE, SUDABIUDECO.

II. Mecanismos e instrumentos de promoc¢éao do debamento regional

2.1 (ON) PRINCIPAIS INSTRUMENTOS DE PROMOGCAO DO
DESENVOLVIMENTO REGIONAL

O reconhecimento da necessidade de orientar agdegsestimentos do Governo
Central para superar os desequilibrios econbmamgismrais, com maior ou menor grau
de planejamento, inicia-se na Constituinte de 1946.

Desde entdo, seja por convicgdo seja por pressedessse politicas regionais, 0
Governo Central criou quatro tipos de acfes (naéyvantes), objetivando a promocao
do desenvolvimento regional: 1) incentivos fisc&gjnstituicdes de desenvolvimento
regional; 3) fundos constitucionais de financiaroept4) transferéncias constitucionais

obrigatérias diferenciadas.

2.2. OS INCENTIVOS FISCAIS

Os incentivos fiscais aos investimentos privados it@cio em 1959, dirigidos
inicialmente para a promocdo de investimentos im@is no Nordeste; depois,
estendidos aos investimentos na Amazénia Legal3)186nais tarde também as sub-
regides menos desenvolvidas no Sudeste.

Outros mecanismos de incentivos fiscais foram osa@éspecialmente aqueles
voltados para a industrializacdo da Zona FrancMaeaus via SUFRAMA, e outras
modalidades foram criadas através dos fundos esgeEiundo de Financiamento do
Norte (1974) — FINOR, Fundo de Financiamento da Zm&a (1974) — FINAM e
Fundo de Recuperacédo do Estado do Espirito Sa9éd®)+ FUNRES.



2.3. Instituicbes de desenvolvimento regional

A primeira instituicdo voltada para o desenvolvitoeespecifico de uma regido

17

foi 0 Departamento Nacional de Obras Contra a §8bDCS)*, em 1945 (em 1946

3% da receita federal foi destinado ao combate €ea)s A segunda foi a

Superintendéncia do Plano de Valorizagdo da Amaz@PVEA), criada em 1953,
sucedida em 1966 pela Superintendéncia de Desemewito da Amazdnia (SUDAM).

Em 1967 surge a Superintendéncia do Vale do SéaonciBm (SUVALE),
sucedida em 1974 pela Cia. de Desenvolvimento dte \@ Sao Francisco
(CODEVASF), a Superintendéncia de DesenvolvimemtdCéntro-Oeste (SUDECO),
em 1967, e a Superintendéncia de Desenvolvimengut(SUDESUL), em 1969.

Contudo, a instituicdo de desenvolvimento regianais bem sucedida foi a

Superintendéncia do Desenvolvimento do NordesteDENE), criada em 1959,

guando se formulou o primeiro Plano de Desenvolatmeo Nordeste.

Merece destaque, contudo, a Superintendéncia da Foanca de Manaus

(SUFRAMA), criada em 1967, que menos sofreu cororges fiscais e politicas que

afetaram todas as instituicdes de desenvolvimegiomal ao longo da década de 90 do

século passado e do inicio deste século. Ndo memosrtante tém sido os bancos

federais com recorte regional: o Banco da Amaz&® — BASA (1966), agente
financeiro do FNO e o Banco do Nordeste do Brasd. S BNB (1952), agente

financeiro do FNE.

Principais Instituicbes de Desenvolvimento Regional

Instituicbes

Data de fundacao

Linha de atuacéo

DNOCS/SUVALE/CODEVASF 1945/1967/1974 Combate a
/desenvolvimento/fundos
orcamentarios

SPVEA/SUDAM/ADA/SUDAM 1953/1966/2001/2005 Aplicac#le incentivos fiscais

SUDENE/ADENE/SUDENE 1959/2001/2005 Aplicacéo deeimtivos fiscais

SUFRAMA 1967 Industrializag&o/incentivos
fiscais

BASA 1966 Agente financeiro do FNO

BNB 1952 Agente financeiro do FNE

1 Dentre os 6rgaos regionais, o Departamento Nacionalbdas@ontra as Secas - DNOCS constitui-se na mais antigai¢d® federal com atuacéo no

Nordeste. Criado sob o nome de Inspetoria de Obras Canacas - IOCS através do Decreto 7.619 de 21 derowute 1909, editado pelo entdo Presidente

Nilo Pecanha, foi o primeiro érgéo a estudar a problemdticgemi-arido. O DNOCS recebeu ainda em 1919 (DecB6817), o nome de Inspetoria Federal de

Obras Contra as Secas - IFOCS antes de assumir sumidag®o atual, que lhe foi conferida em 1945 (Decreto-L®8468 de 28/12/1945), vindo a ser

transformado em autarquia federal, através da Lei n°, 412201/06/1963.

eca
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2.4. Fundos constitucionais de financiamento ao sienvolvimento regional

Os fundos constitucionais de financiamento ao dedeimento regional como
o Fundo de Desenvolvimento do Centro Oeste (FCOBYnulo de Desenvolvimento do
Norte (FNO), o Fundo de Desenvolvimento do NordéSéE), estabelecidos pela
Constituicdo Federal de 1988 (Art. 159, incisdihea “c”) e regulamentados pela Lei
n° 7.827/89, representam importante disponibiliddeleecursos de crédito dirigidos
para suas respectivas regides — fonte de atrag@veltimentos para as mesmas, dadas
as condi¢des mais vantajosas de acesso e encarg@useiros menores.

Os recursos que constituem os referidos fundosmginarios da transferéncia
de 3% (trés por cento) do produto da arrecadacdmplasto de Renda (IR) e do
Impostos sobre Produtos Industrializados (IPI), agienulativamente geraram aporte

de mais de R$ 31 bilhdes desde 1989 aos respefitivdss, conforme quadro abaixo.

Recursos alocados aos Fundos (1989 a 06/05)
Fundos Valor (R$)

FCO 6.403.615

FNO 6.403.615

FNE 18.210.845

Total 31.018.075

Fonte: MIN/STN. Recursos alocados até 30.06.2005.

Foram instituidos, ainda, os Fundos de Desenvohtionéa Amazoénia — FDA e
o Fundo de Desenvolvimento do Nordeste — FDNE, pasaquais se estima
financiamento a atividades produtivas, em 2006prdem de 1,710 milhdes de Reais,
sendo 1,026 milh&o pelo FDNE e 684 milhdes pelo FDA

2.5. Transferéncias constitucionais diferenciadas

As transferéncias constitucionais diferenciadasanforestabelecidas pela Lei
Complementar n® 62/1989, que regulamentou as alifagae “b” do inciso | do Art.
159 da Constituicdo Federal, ou seja, estabeledguias de reparticdo do Fundo de
Participacdo dos Estados e do Distrito Federal JFERRHorma mais vantajosa para os

entes federados do Nordeste, Norte e Centro-Oeste.
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Art. 2° “Os recursos do Fundo de Participacdo detsdes e do Distrito
Federal (FPE) serdo distribuidos da seguinte folma:85 % (oitenta e
cinco por cento) as Unidades da Federacao intexgratds regides Norte,
Nordeste e Centro Oeste; Il — 15% (quinze por ¢eat unidades da
Federacéo integrantes das regifes Sul e Sudeste”.

A importancia desse mecanismo diferenciado de feg@scia ndo pode ser
menosprezada. Para se ter no¢cdo do montante, mad@et994-2005 o Tesouro
Nacional transferiu aos estados R$ 158 milhdeskpR®, dos quais R$ 134 milhfes aos
Estados das regifes Norte, Nordeste e Centro-Cestéosse aplicado algum critério
igualitério, especialmente populagdo, os resultagskrsam outros, desfavoraveis as
regides Norte e Nordeste.

Distribuicdo do FPE pelas Regides (1994 e 19942005

1994 | 1994-2005 2005
Regido |FPE POP  FPE Populagéo

R$ % (%)  R$ % Hab %
NO 950.606.155,15 | 2537| 7,18  40.071.476.047,49  725,14.698.878 | 7,98
NE 1.965.344.889,41| 52,46 28,57  82.931.535.534,24 2,465 | 51.019.091 | 27,70
SE 317.804.149,06 | 8,48 | 42,69 13.410.361.834,6]1  8,4878.472.017 | 42,61
su 24420361251 | 652 | 14,94 1030464459250  6,526.973.511 | 14,64
co 268.759.60554 | 7,17 | 6,62  11.340.832.276,53  7,1]13.021.576 | 7,07
TOTAL |3.746.718.411,67| 100 158.058.850.285,37 100 184.184.264 | 100

Fonte: STN - Fonte: Instituto Brasileiro de Geograf Estatistica — IBGE/SIDRA. Populacdo de 19928@5 estimada

lll.  Quadro sintético dos planos de desenvolvimento nacionais e

acOes/instituicbes/mecanismos de promoc¢ao do desamimento regional.

O quadro abaixo oferece uma visdo do conjunto dmessivos planos do
Governo Federal que, em maior ou menor escala, upeppm planejar o
desenvolvimento do pais, e dentro deles as exm®sef iniciativas visando a

promocao do desenvolvimento regional.

Governos Planos e Programas Objetivos/metas/ | Planos/programas/agdes de
Nacionais incentivos desenvolvimento regiona
importantes

- Diagnostico da
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Governos Planos e Programas Objetivos/metas/ | Planos/programas/acdes
Nacionais incentivos desenvolvimento regiona
importantes
Plano Especial de| economia brasileira;
Vargas Obras Publicas e | - Plano de obras; Criacdo do DNOCS
1930/1945 | aparelhamento da| - Estimulo a criacéo

defesa nacional
(1939/44)

de industria de base

(CSN).

Constituinte

Criagao da SPVEA e do
fundo de 3% do Orgcament

(0]

de 1946 para a Amazonia
Primeira experiéncig
Dutra Plano Salte (1949- de planejamento
1949/1951 1953) central
Programa de Programa de Metas
reaparelhamento e | - Criagdo do BNDE,
Vargas | fomento da atual BNDES
1951-1954 | economia nacional | (20/06/1952);
(1951) - Criacao da
Petrobras (Lei n°
1.628 — 3/10/1953)
Plano de Metas
(1956-1961) - Politica de
Prioridades: Desenvolvimento Regiona
Elaboracéo do 1° | - Energia; para o Nordeste (1956/58
JK Plano Diretor do | - Transporte; elaborado pelo GTDN;
1956-1961 | Desenvolvimento | - Agricultura e - Criacdo da SUDENE (Lel
Econbmico Social | alimentacao; 3.692 de 13/12/1959);
do Nordeste - Industria de base. | - Elaboracédo do 1° Plano
(1961/63). Quinquenal da SPEVEA
(1955/59)
- Combate a
inflacéo;
- Crescimento - 2° Plano Diretor da
econdmico; SUDENE (1963/1965);
Goulart - Melhorar a - Estende os incentivos
1961 — 1964 Plano Trienal distribuicao de fiscais a Amazonia, via
renda; Sudam (Lei n° 4.216 de
- Criacao do 06/05/63)
Ministério

Extraordinario do
Planejamento

Prioridades:

- 3° Plano Diretor ds

SUDENE (1966/1968);

- Criacdo da SUDAM e

extingdo da SPEVEA (Le

174

n° 5133, de 27/10/1966),
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Governos Planos e Programas Objetivos/metas/ | Planos/programas/acdes de
Nacionais incentivos desenvolvimento regiona
importantes
- Reforma do - Elaboracdo do Plano
Estado; Diretor da SUDAM
Castello Programa de Acéag - Ajuste fiscal, (1968/1970);
Branco Econdmica do |- Combate a - Transforma o Banco de
1964 — 1967 Governo — PAEG | inflacéo; Crédito da Amazobnia e
(1964/1966) Iniciativas: Banco da  Amazoni
-Criacdo do Banco | (BASA), tornando-o u
Central; banco de investimento
-Criagdo do BNH; | regional dotado com majs
- Criacdo do FGTS. | recursos;
- Em 28/02/1967 (Decreto
Lei n°® 288) reformula a
Zona Franca de Manaus|e
cria a SUFRAMA
Plano Estratégico de
Costae | Desenvolvimento — - 4° Plano Diretor da
Silva PED (1968-1970) Sudene — 1969-1973
1967-1970
- Planos de
Desenvolvimento do
Nordeste e da Amazonia
(1972-1974);
- Centralizacdo de 50% dos
incentivos fiscais em - -
Médici Programa de Metas Metas: Programas geridos pelo
1970-1974 | para agéo de - Inserir o Brasil na | Governo Federal, mas

Governo
(1970/1972)

- | Plano Nacional
de Desenvolviment
—PND (1972/1974)

categoria de paises
desenvolvidos;

- Duplicar a renda

D per capita até 1980;
- Crescimento do
PIB entre 8% e 10%
ao ano

dirigidos para Amazoénia
(PIN — Programa de
Integracdo Nacional) e
PROTERRA (Programa d
Redistribuicéo de Terras €
de estimulo a
Agroindustria do Norte e
Nordeste);

- Criacao dos Fundos de
Investimentos: FINOR —
para o Nordeste e FINAM
para Amazonia, por meio
de incentivos
fiscais.(1974).

D

Investimento na
industria de base;

Busca da auto-

- Programa de Acéo do

Governo para o Nordeste,
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Governos Planos e Programas Objetivos/metas/ | Planos/programas/acdes
Nacionais incentivos desenvolvimento regiona
importantes
- Il Programa suficiéncia nos Amazonia, Centro-Oeste,
Geisel Nacional de insumos basicos e | Regido Sul, Regido Sudes
1975-1979 | Desenvolvimento —| energética (pesquisa1975/1979);
PND (1975/1979) | do Petréleo,
pesquisa Nuclear, | - Projeto Sertanejo
Pré-alcool; (Decreto 78299 de
construcdo de Itaipu. 23/08/76).
- Melhoria de renda;
lll — Plano Nacional - Pleno emprego;
de Desenvolvimento- Combate as
Figueiredo |—PND desigualdades
1980 — 1984 (ndo chegou a seregionais;
implementado) - Equilibrio  das
contas externas;
- Combate a
inflacéo.
José SarneyPlano Cruzado |l e |
1985-1989
Fernando
Collor Plano Collor
1990-1992
[tamar - Plano Real,
Franco |- PPA —1991/1995
1992-1994
- Plano “Brasil em
FHC PPA — 1995-1999 | Acéo” — (prioridades
1995 - 1999 do PPA)
- “Avanca Brasil” —
baseado em “eixos
FHC PPA — 2000-2003 | de desenvolvimento| Extincdo da SUDENE e d&:
1999-2003 e criacao de SUDAM
agéncias,
selecionando obras
de infra-estrutura
- Retomada do - Plano Nacional de
crescimento Desenvolvimento Regiona
LULA PPA —2004-2207 | econdmico e social.|-— PNDR,;
2003-2007 | “Brasil em 3 Revalorizagdo do | - Recriacdo da SUDAM,
Tempos” planejamento e da | SUDENE e da SUDECO.
dimenséo regional

54

e
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2 - Politicas de desenvolvimento econdmico e seaflexos no Nordeste

Elisia Medeiros Pinto

Secretaria da Fazenda - Bahia

Até 1930, foram poucas as tentativas dos goverrassléiros em formular
politicas de desenvolvimento econdmico, principalitdeno que se referia ao
desenvolvimento industrial, ficando as suas a¢éssmidas a um mero conjunto de
atividades que mantinham inter-relacbes funciocai®m o0 processo de expansao da
producdo. Tudo isso estava voltado para atendee@sssidades do exterior, sem que
houvesse, naquela época, uma preocupac¢do com raoreeto econémico doméstico,
embora varias medidas do governo de apoio aosesetspecificos tenham sido
documentadas.

Com a crise mundial registrada em 1929, que cduncioim a recomposi¢cao
da estrutura do poder central no Brasil em 193§owerno brasileiro, em consonancia
com as idéias keynesianas que defendiam a intéfwethg Estado como propulsor do
desenvolvimento, e em contraponto as idéias libaetaiAdam Smith, passou a adotar
politicas de cunho intervencionista, como formapdateger e estimular a economia
doméstica, o que representou a abertura do camantaoo processo de industrializacdo
gue se consolidou no periodo de 1939 a 1951, manamt que se faziam sentir os
efeitos de uma economia de guerra.

A partir do governo militar, até a entrega do paaes civis, a intervencao
do Estado na economia se fez presente, quer saj@sitda formulacdo de politicas
monetarias e fiscais, quer seja através da forolage planos nacionais de
desenvolvimento, com o objetivo de aumentar a auficiéncia do pais nos setores de
energia, aco, aluminio, cobre, fertilizantes, ptodypetroquimicos e bens de capital. Os
novos formuladores da politica econémica brasilabdaram a economia ao comeércio
exterior, em contraponto ao cenario econdmico reikado adotado pelos governos
anteriores em relacdo a politica de substituicdo irdportacdes. Isso ocorreu,
fundamentalmente, na alocacdo dos recursos atdavésstituicio de programas de
incentivos fiscais as exportacdes e de créditosidiallos aos exportadores e das
reformas institucionais realizadas no sistema tiaa, cujos efeitos se fizeram sentir a
partir de 1968.
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Esse processo, associado as diversas crises adgsstrcomo a crise do
petréleo em 1973 e a moratdria da divida mexicamagosto de 1982, conduziu o pais
ao ressurgimento do processo inflacionario e andpida expanséo da divida externa, o
que levou o Fundo Monetario Internacional (FMI) racbmendar” um programa de
austeridade ao pais, que foi seguido a partir derdiero de 1982.

Nessa década propagava-se em escala mundial aneldiberal adotada
pelos paises capitalistas, que defendiam a idéiaéadaintervencdo do Estado na
economia. Essa idéia, estimulada principalmente pehario econémico brasileiro de
hiperinflacdo em ritmo ascendente e de elevadadaiwxterna, conduziu os
formuladores da politica econdmica, seguindo adémrias mundiais, & adocdo de
medidas nas areas cambiais e fiscais, no sentidconolar a inflacdo, reduzir a
sonegacéo fiscal e a eliminacéo de incentivostaVaase, acima de tudo, da adocéo de
medidas para promover uma gradual abertura da egarem relacdo a concorréncia
externa, a extingao de diversos institutos que\imieam na economia e a instituicao de
medidas para privatizacdo de empresas que agiasetwes basicos da economia.

Essas medidas se consolidaram a partir da décadao@e com o
afastamento do governo federal da formulacdo déigad econOmicas, 0 que tem
levado as unidades da federacdo a um processo rdpetigdo fiscal horizontal,
conhecido na atualidade com “guerra fiscal”, budoaariar vantagens competitivas
proprias através do sistema de incentivos fisctiimaceiros.

Nas subsecdes seguintes, serd feita uma retrospeitdis politicas de
desenvolvimento econémico adotadas no Brasil esrpeéodos distintos e, sempre que
possivel, serdo feitas alusGes as politicas ecaa8migionais e seus efeitos, como

forma de estabelecer uma conexdo com o objeto estsido.

2.1 Retrospectiva da politica de desenvolvimento @wdmico e seus reflexos no
Nordeste: periodo anterior a 1946

No periodo anterior a 1946, em termos de formulad&o politicas
econbmicas, podem-se distinguir duas fases daribisetonémica brasileira, com

caracteristicas distintas em relagéo a intervedodgoverno na economia. Na primeira,
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anterior a 1930, o Estado tinha um carater relaterde nao-intervencionista; sua
principal preocupacgao era obter receita por meitadé&as e, em poucas ocasioes, as
medidas adotadas visavam a proteger o mercado toméAgia, também, como
concessor de favores aqueles empresarios que shkgmjainvestir em industrias
incipientes ou em infra-estrutura.

As atividades econOmicas se complementavam derrand modo de
producdo voltado para atender as necessidadesteioogxsem, contudo, haver uma
ordenacdo econbmica, constituindo-se, apenas, em ooajunto de atividades que
mantinham relacdes funcionais no processo geraxgansdo da producédo. Naquela
época propagavam-se, e tomavam conta dos debaiaén@cos internacionais, as
idéias dos defensores do livre cambismo e as itibemis de Adam Smith e, ainda, as
idéias daqueles que o combatiam, defendendo umr roamdrole do Estado sobre a
economia.

Apesar da auséncia de formulacdo de politicas etica8 de ambito
nacional, a Bahia conseguiu instalar, nessa épemtgreendimentos industriais e,
seguindo uma concepcéo pre-Perroux e Hirschmasggaiu desenvolver um “parque”
industrial complementar ao parque agricola. Ess® parque contava com fabrica de
charutos e, mais tarde, de cigarros, fato que reaoaimar a producdo fumageira no
Estado, e com uma fabrica de tecidos e de fioslgtld@o, reativando o cultivo do
algodao. Essa forma de arranjo produtivo demorsstespecificidade da regido em
condicionar, ja nessa época, certo tipo de plaretonde desenvolvimento integrado
entre as atividades industriais e agricolas exgorés.

Esse arranjo foi profundamente alterado pelo desiento do centro
dindmico para o Sudeste do pais que concentravac@ua da atividade cafeeira
voltada para atender o mercado externo, as baseab@dtho assalariado, da agricultura
mercantil de alimentos e de infra-estrutura.

Assim, foi um periodo em que poucas tentativas gingernos brasileiros
em formular politicas de desenvolvimento econonficam registradas, principalmente
no que se referiam ao desenvolvimento industrrahaga tenham sido documentadas
varias medidas do setor voltado para a atividateera.

Com a depresséo mundial de 1929 e a recomposic8oasd da estrutura
do poder central em 1930, o governo brasileirarfduzido a adotar politicas de cunho
intervencionista, como forma de proteger a econodua impactos devastadores

provocados pela crise e, a0 mesmo tempo, a vatgrasa a economia domestica,
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abrindo caminho para a industrializacdo com vigtasibstituicdo de importacdes da
década de 50.

Esse panorama foi facilitado pelo dinamismo alcdagaa cultura do café
produzido no Sudeste, favorecido pela utilizacatodga de trabalho do imigrante, com
maior nivel de qualificacdo, ao tempo em que havipredominio de relacdes de
trabalho capitalista assalariado, embora com lsiRGs salarios, vindo a constituir-se
em ativos demandadores de produtos manufaturadesseDmodo, os excedentes
gerados na producéo do café acabaram sendo raéitogest producéo industrial, o que
beneficiou, novamente, o Sudeste, ao facilitarpaoducdo do capital. Assim, a regiao
acabou por determinar o rumo de um desenvolvimerdpitalista industrial,
espacialmente e setorialmente desequilibrado.

Essa foi e € a logica do capitalismo industrial, e busca de uma maior
lucratividade, determinou uma divisdo social dobatho e gerou relagbes
desequilibradas, principalmente em um pais hetasmgéomo é o caso do Brasil.

Apesar dessa conjuntura adversa, merece ressaléar ngssa €época, 0
estado da Bahia j& demonstrava preocupacdo comnejainento de suas politicas, a
exemplo do programa de apoio as lavouras do cackufemo e a pecuaria e, ainda,
conseguia manter um nivel de industrializacdo, resie limitado ao grupo de
industrias de subsisténcia. Os vinculos estabelsaatre o setor industrial e o setor
produtivo de matérias-primas estavam voltados,chasnte, para o atendimento dos
segmentos de mercados com menor nivel de rendayemque as classes de rendas
mais elevadas, com um consumo mais sofisticadoy énadamentalmente atendidas
pelo grande comércio importador.

Nessa época, propagavam-se as idéias keynesiamasdefandiam a
intervencdo do Estado como agente direto da produgdentando a estrutura
econdmica a promover uma alocacdo 6tima dos rece@rs@o mais um Estado agindo
apenas como mero administrador da coisa publicegulador das atividades privadas.

No Brasil, em particular, essa questdo somentea/gi@anhar corpo a partir
do Estado Novo, mais precisamente no periodo d@ a9B51, quando os efeitos de
uma economia de guerra passaram a se apresentao, $&ra Vvisto na subsecao

seguinte.
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2.2 Retrospectiva da politica de desenvolvimento @wmico e seus reflexos no
Nordeste: periodo de 1946 a 1988

Apoés o término da Il Guerra Mundial, na segundaachetda década de
1940, o Estado brasileiro saiu do esquema poliic&stado Novo devido a uma nova
composicdo de forcas no cenario interno, para mdode governo baseada numa
democracia representativa. Este foi um momento am ge acentuaram as
preocupacdes com o desenvolvimento e ampliarams-desaeussdes sobre a questéo do
planejamento, pelas diversas correntes de pensament

Foi, de fato, uma época em que se vivenciou unegtmde reconstrucao
mundial, pautada nos acordos de Breton Woods, i&gdor do Fundo Monetario
Internacional, do Banco Internacional para a Recog&o e o Desenvolvimento, no
Plano Marshall para a Europa e na constituicio rgarizacdo das Nacdes Unidas, de
onde brotou a Comissdo Econdmica para a Ameériéad.ato Caribe (Cepal), esta, sem
davida, um dos maiores celeiros de idéias e propesi para a promocdo do
desenvolvimento econémico da Ameérica do Sul (SPINCO2003).

Sobre a importancia da intervencao estatal na esan@ssinala Mantega
(1987, p.25), ao se reportar a Keynes, um dos meas da Nova Economia Politica:

[...] Segundo a nova Otica keynesiana, as forcamelwado, deixadas a si
mesmas, estariam longe de promover a alocacdo dfimsarecursos,

causando, pelo contrario, capacidade ociosa, diisfere desemprego.
Nesse contexto, fazia-se necessaria a intervengd® decidida do Estado
na economia, ndo mais apenas enquanto administded@oisa publica
(defesa, educacéo, justica, etc.) ou mero reguldasratividades privadas,
mas também enquanto agente direto da producdo, néamde os

investimentos e gastos da sociedade (tidos comafigientes no

capitalismo avancado), privilegiando determinade®res em detrimento
de outros, enfim, orientando a estrutura econdpaca uma producado mais
equilibrada. Estavam lancadas as sementes do ent@onismo ou

dirigismo econémico que iriam frutificar nos varipaises capitalistas,
inclusive nos mais atrasados, cindindo a econoroldiqga burguesa em
pelo menos duas grandes correntes relativamentag@mtas: o

intervencionismo e o liberalisnezondmico.

Para demonstrar a consciéncia do governo brasgelnce a importancia do
papel desempenhado pelo Estado intervencionistaegmes menos desenvolvidas,
recorre-se ao texto da Constituicdo Federal de,lj@#8nulgada logo apos a ditadura

Vargas, ao destinar 3% da receita federal para sendelvimento econémico da
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Amazbnia e um percentual equivalente ao investimemas areas consideradas
problematicas no Nordeste.

Esse panorama mundial induziu o comércio intermatia reorganizar-se, e
o Brasil, pelo seu perfil exportador de produtosngrios, conseguiu retomar o seu
volume de exportacéo refletindo-se positivamentaatonulo de divisas.

Mas, se por um lado, isso provocou incremento disal com a retomada
das exportacdes, por outro, com a ado¢do da pofiecsubstituicdo de importacdes
imposta pelo governo federal, houve aumento doofld& investimentos no mercado
interno, direcionando as aquisi¢cdes de bens deuoom$io Sudeste, antes vindos do
exterior, o que veio a refletir positivamente nddsada balanca comercial. Essa
situagdo acabou por ampliar o mercado interno asageainda mais, as inter-relagdes
capitalistas no Sudeste do Brasil, dando continl¢icd#o processo de concentracdo de
capital (FURTADO, 1967).

Esse processo foi amplamente favorecido pela pol@@mbial, adotada no
periodo de 1945 a 1953 com o0 objetivo inicial déreamtar as dificuldades para
equilibrar do balanco de pagamentos, que, abandontrda a orientacdo liberal,
passou a adotar mecanismos de controle que pdas#nit uma acumulacdo de divisas,
com manutencdo da moeda supervalorizada até 1@s3gue ndo demorou muito para
exaurir-se, dando inicio a uma fase em que as @&qgi@s se revelaram insuficientes
para sustentar o fluxo de importacdes (SPINOLA3200

Essa situacdo somente foi revertida em outubro988 tom a publicacao
da Instrugdo n°® 70 da Sumoc que, voltada parativeere proteger a industrializacao
interna, formulou uma politica sistematica de gitsicamento das compras no exterior,
restabelecendo o monopdélio cambial em favor do 8alacBrasil.

No periodo seguinte, de 1953 a 1957, foi criadoister®a de cambio
multiplo, representando um avanco em direcdo aatlmixacdo da moeda diante da
inflagcdo continua, além de ter criado um mecanidenmercado para equiparar a oferta
e a procura de moeda estrangeira. Esse sistemacagia grande desestimulo as
exportacdes. Com base nessa linha de atuacaornogldoores da politica econdmica
imaginavam que uma taxa de exportacdo defasadaigarimétodo eficaz para evitar
que os precos dos produtos exportaveis aumentastamamente.

A partir do final dos anos 1950, o sistema camitsafreu novas
modificacdes, deixando de ser considerado um im&nto para resolver as dificuldades

do balanco de pagamentos, mas convertendo-se rermaaénta muito utilizada para
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promover a industrializacdo. Nessa época, os fauaues da politica econémica

estavam convencidos de que somente seria possbter dndices elevados de

crescimento econdmico e modernizacdo através dexnmad estruturais ocasionadas
pela industrializacdo. A melhor prova desse conwesto pode ser encontrada em
varios programas complementares adotados naqusddalée

Assim, a tarefa de planejar no Brasil, com o Es@asBumindo o papel de
coordenador econbmico — e mesmo de empresario vados setores da economia,
seguindo as prescricdes da ideologia nacional-sebementista fundamentada nas
concepcoOes cepalinas, concretiza-se com a elalodscdiversos planos nacionais de
desenvolvimento, a exemplo do Plano de ReabilitagdoEconomia Nacional e
Reaparelhamento Industrial, do segundo governoetéli@ Vargas, do Plano de Metas
do governo Juscelino Kubitschek, do Plano TrierelDegsenvolvimento do governo
Joéo Goulart.

Apesar da importancia desses planos de desenvaltoneeondmico, eles
ndo contemplavam programas regionais especificagarile importantes crises
econdmicas nacionais, muitas vezes ligadas ao ¢mald® pagamentos, 0s programas
formulados para enfrenta-las normalmente eram tdiekis de preocupacdes com a
equidade regional, 0 que terminava por provocarastgs somente nas regides mais
desenvolvidas, embora algumas medidas importaatdgm sido adotadas na regiao
Nordeste, a exemplo da criagdo da Companhia Higlrazl do S&o Francisco (Chesf),
em 1945, da Usina Hidroelétrica de Paulo Afonso )(B&m 1948, e do Banco do
Nordeste do Brasil (BNB), criado em 1952, como inguate instrumento institucional
viabilizador dos recursos financeiros indispensavéi construgcdo de obras dessa
natureza.

Essas medidas causaram impactos, distintos, naaded¢prdeste e, em
particular, no Estado da Bahia. A partir da comgtouda Chesf e da Usina Hidroelétrica
de Paulo Afonso, ampliou-se a possibilidade de stmentos no Estado, o que
contribuiu para a instalacédo da Petrobras, comudgrdemandadora de energia elétrica.
A construcdo, em 1959, da rodovia BR-116, trouxenelhoria dos sistemas de
transportes e facilitou a comunicacdo com a indusio Sudeste, detentora de niveis
tecnologicos mais elevados, tornou mais facil awtoacdo e o intercambio com o
Nordeste. Vista por outro lado, a construcdo daviadcontribuiu para a tomada de

consciéncia de que as atividades industriais nod@ésbe eram incipientes e nao
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conseguiam enfrentar a concorréncia com aqueldstinas do Sudeste que ja haviam
ultrapassado as fronteiras dos mercados oligopslist

De acordo com as caracteristicas do empreendimemxploracdo de
petréleo, cujas reservas foram descobertas nocedamd®ahia, ficou evidente, logo de
inicio, que o ritmo de crescimento da economiartzaistaria subordinado a expanséo
nacional do capitalismo, ndo se justificando aerpretacdes de “exploracdo” do
Nordeste pelo Sudeste. Nesse sentido, a politiGavestimentos e gastos da Petrobras
foi adotada com certa autonomia em relacdo aosesdes especificos dos grupos
empresariais, mas atendendo as necessidades dadmanorica do sistema nacional.
Como resultado marginal, ocorreu uma maior expadadadustria baiana, ndo apenas
no que se refere aos estimulos da demanda es@elyabdutos intermediarios, mas
também a elevacédo do nivel dos salarios.

Recorrendo a Sampaio (apud AZEVEDO, 1975, p.55), cakulos
realizados por ela indicam que os investimentoBateobras de 1955 a 1959 passaram
de 8,1% da renda interna industrial baiana para%g6demonstrando, desta forma, o
impacto direto dos gastos da Petrobras na econmegianal. Aléem desse impacto
direto, os impactos indiretos também foram relessrespecialmente para os setores de
bens de consumo que experimentaram uma revitatizagéddemanda provocada pela
elevacao do nivel dos salarios.

Esse panorama transcorreu dentro de um planejamaaitmnal, o Plano de
Metas, implementado pelo governo de Juscelino kkabéck, em um momento em que
a economia brasileira intensificava o seu procedsoexpansao industrial com a
ampliacdo da producgédo de produtos intermediarlmens de capital, associado a adogéo
de outras medidas que:

a) promoveram mudancas na infra-estrutura de traresgort

b) ampliaram ainda mais as tendéncias ja indicadasricBmente de

substituicdo progressiva da ferrovia pela rodawia;

c) implementaram programas de inversdes no setotégta de energia.

Essas medidas, além de contribuirem para o inctendas exportacdes
inter-regionais, serviram para ativar o chamadoérora triangular entre o Nordeste, o
Sudeste e o exterior, 0 que implicava uma transéeéle renda para o Sudeste.

Ademais, com a construcdo da BR-116, em 1959 |agbes comerciais do
Nordeste com o Sudeste se intensificaram e o m@iogelno baiano, principalmente o

seu segmento mais dinamico, passou a ser aterlthd@amente, por produtores do
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Sudeste, ficando reservado para as empresas trzaido Estado os seus mercados
quase “cativos”, constituidos pelos estratos dexabaenda da populagdo. Isso
continuava impedindo a modernizacéo e a divergdicadas atividades industriais no
Nordeste.

Assim, a presenca da Petrobras, associada, em d @f#&rtura da BR-116
no processo global de melhoria do sistema de toatesple todo o pais e as demais
medidas, serviram como atrativo para os grupos &€sapnis do Sudeste que para o
Nordeste se deslocaram ou enviaram suas mercaduoi® que o custo do transporte
se alterou. Por outro lado, essas facilidades t@ec@mbio provocaram a concorréncia
com 0s segmentos industriais ja instalados, levandiesativacdo de alguns grupos
empresariais baianos.

Apesar desse contraponto, constata-se a relevépsianvestimentos da
Petrobras, em especial na Bahia, nha medida emeaguoetpam ao capitalismo brasileiro
iniciar o seu processo de reproducao do capital@donnecimento interno de produtos
intermediarios, que se tornavam indispensaveisl@agqrau de desenvolvimento das
forcas produtivas. Isso foi feito utilizando-se, flema “racional”, as reservas de
petréleo existentes na Bahia.

Naquele ambiente, surgiu um documento do GTDN, odateddo
reformista, elaborado por técnicos do governo,asobordenacéo de Celso Furtado, que
vinham se reunindo desde 1956 para analisar ac&tuaordestina, considerada como
uma das areas que apresentava os problemas mags drapais.

Nesse documento constava uma série de medidasattsi a promover
mudancgas na estrutura da propriedade da terra, wonprojeto amplo de reforma
agréaria, adotando como premissas de desenvolvimentmvestimentos publicos e
intensos atrativos para o setor privado, especigknpara o setor industrial (GTDN,
1958).

De acordo com as formulacdes de Araudjo (1997 apARALVCANTI,
MACEDO, 2003), o GTDN reservava ao setor publico papel fundamental na
promocao do desenvolvimento do Nordeste, que deaeniar-se fundamentalmente na
industrializacéo.

Segundo Goodman e Cavalcanti (1974 apud AZEVED@5,19.81):

[...] embora constantemente sejam rendidas homesage conteudo

reformista do programa do Grupo de Trabalho pabegenvolvimento do
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Nordeste (GTDN), as medidas concretas de politca@nica divergiram
fundamentalmente das preconizadas no documenttimefy o fato de que
as proposi¢coes apresentadas nao foram assumidasgipm®erem as reais
necessidades do processo de expansdo das forghstiyas regionais,
apesar de que as medidas efetivamente adotadas side de grande

eficacia para a expansao do capitalismo industaakgido.

No relatério do GTDN privilegiava-se o “cambio fagoido” como um
poderoso instrumento para aumentar a importacé&gdgpamentos e a modernizacao
da industria tradicional do Nordeste. Esses “fas/ofleram entendidos como uma
“‘compensacdo” pelas perdas da regido com o “canfcambial” de 1947/53, que
continuou em 1961. Contudo, em margo de 1961, cpabhcacao da Instrugdo n°® 204
da Sumoc, essa situacao foi revertida com o desgipanto dos fundos de agio, o que
inviabilizou a importacao de equipamentos a “canfémorecido.” (AZEVEDO, 1975).

Assim, com o objetivo de coordenar a politica degiimentos e gastos no
Nordeste e promover uma rapida modernizacdo daoetarregional, de forma a fazer
redistribuicdo de renda e dos recursos de investoeedas regiées mais ricas para as
mais pobres e, por conseguinte, reduzir as dispdeglregionais, criou-se a Sudene em
1958, apesar das fortes pressfes instituciongieciedmente no que dizia respeito a
reforma agraria.

De forma semelhante a implantacdo de todo progrsuparestrutural, a
Sudene nasceu influenciada positivamente pelo pesoforcas dos grupos sociais
beneficiados, mas, também, sofrendo o peso das@a®snstitucionais dos grupos
identificados com aqueles setores que se sentirgjudicados com a nova politica a
ser adotada.

Dessa forma, podem ser explicadas as pressodsicisinis sofridas pela
Sudene, especialmente no que se refere a reformaiaagyue ndo conseguiu levar
adiante o seu plano de modernizacdo da agricukgranal com o objetivo de reduzir o
custo de reproducdo da mao-de-obra, vislumbradoe eatras coisas, a expansao da
oferta de alimentos.

Esses fatores sé@o assinalados novamente em Goal@awalcanti (1974
apud AZEVEDO, 1975, p.16), ao afirmarem:
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[...] fatores de Natureza politica parecem expliean grande parte, o hiato
crescente entre o diagnostico e as prescricdesoliicg social, sendo

implementadas com éxito apenas aquelas sequéreidestnvolvimento

mais permissivas, que correspondiam ao consensal goenvolviam, em

grau menor, conflitos e choque de interesses.

Além dos fatores politicos responsaveis pelo diséamento entre as
proposicdes e a realizacdo das metas no Nordégtmsaoutros fatores institucionais
afetaram diretamente os seus objetivos.

A despeito de toda essa conjuntura, a criagdo derdue do BNB
anteriormente, vieram assegurar, pela via da conwi@aridade, os investimentos
basicos — energia, crédito e planejamento — impréseis para a industrializacéo, o
que fortaleceu sobremaneira as areas dinamicagsisgréambora tenha penalizado as
areas periféricas nao competitivas.

Essas medidas demonstraram mudancgas na orientacBwntulacdo das
politicas econdmicas que, até entédo, voltavam-sg pa@a o plano nacional, indicando
com isso certa preocupacao com a necessidaderdelémprogramas que levassem em
consideracgao as diferencas regionais.

Nessa conformacéo, surgiu, nas discussoes legadadp | Plano Diretor da
Sudene, o Sistema 34/3@mo instrumento de subsidio ao capital, com refldixeto
na taxa de lucro dos empresarios, de modo a reaieaonomia que passava por um
processo de recessao, principalmente no Sudgsietimde meados da década de 60.

Esse subsidio combinava incentivo fiscal (espee@nten para a
capitalizacdo do Fundo de Investimentos para o i¥ebamento Econdmico e Social
do Nordeste - Fidene) e financeiro (através dacsigd® de capital pela Sudene).
Assim, a criagdo dos incentivos do Sistema 34/1dwa atrair, para o Nordeste, a
experiéncia e a capacidade empresarial do Sudestessarias para promover a
industrializacdo da regiao.

Recorrendo novamente a Azevedo (1975, p. 82), tar ©liveira e
Reichstul (1970), encontra-se o destaque que ebBodaecanismo do Sistema 34/18,
principal instrumento de politica econdbmica da $ede caracterizado como um

sistema de incentivos fiscais. Esse sistema, pieens documento GTDN e introduzido

2 O Sistema 34/18 é uma referéncia ao artigo 34° da 1995 3e 14 de dezembro de 1961, que permitia a dedocioposto de Renda de Pessoas Juridicas de
recursos destinados a investimentos na regiéo, e ao 28igta lei n. 4.239, de 27 de junho de 1963, quediatessa deducéo a aquisi¢do de obrigagdes

emitidas pela Sudene para ampliar os recursos do Furldeed#imentos para o Desenvolvimento Econdmico e Sdeiblordeste (Fidene).
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no | Plano Diretor da Sudene, nas discussdes dtiges$, privilegiava os
empresarios/industriais e possibilitava o subsidicapital e a transferéncia de classes
dominantes de uma regido para outra. Ele podeosepreendido como resposta a uma
necessidade industrial da expansao capitalistaasilB

Assim, em um pais como o Brasil, onde se regiskemado grau de
assimetrias, é imprescindivel a iniciativa do gogetentral na formulagéo de politicas
nacionais e regionais de desenvolvimento integrdddorma a assumir, em algumas
regides de baixa acumulacdo de capital, o papehidativa privada, sob pena de,
deixada a iniciativa ao sabor do livre mercado te#ipia, serem agravadas as
disparidades regionais. Evidentemente que a adodégsas politicas de
desenvolvimento deve vir acompanhada de outrasgasli principalmente as de cunho
social.

Nesse contexto, e por se tratar de uma regido tdetendessas
caracteristicas, qualquer politica econbémica do egav federal deveria,
necessariamente, levar em consideragcéo duas meghdesntemente antagonicas. Uma,
de carater imediatista, que diz respeito a necdsida adocdo de politica de cunho
assistencialista, e outra que diz respeito a nieleeks da adocdo de uma politica capaz
de promover, a médio e longo prazo, transformagdesiudancas na estrutura
econdmica.

Assim, considerando as heterogeneidades econdmicgsciais do pais
decorrentes da propria formacdo do Estado brasileddo ha como pensar o
desenvolvimento local e regional de cada unidaderésla ou regido, respectivamente,
dissociada do contexto global.

Confirmando essa visdo, Azevedo (1975, p.83), tairese ao modelo de

crescimento econémico para a América Latina dedeidwopela Cepal, destacou:

O equivoco dos “cepalinos” esta em considerar erd@dvimento regional
como algo auténomo, praticamente isolando-o dandoe global do
sistema capitalista, além de confundir a recess@oogorria no Centro Sul
com um mecanismo de um “rebasamiento del desadelgna region mas
rica hacia una mais pobre”, que pelo contrario isegeu processo historico
de integragdo nacional, sem tendéncias a homogedeizestrutural, mas
mantendo e as vezes ampliando as desigualdadesegienais como se
pode atestar pela diminuicdo da participacado waatia renda industrial
nordestina na renda industrial brasileira de 19566¥.
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Ainda de acordo com o mesmo autor:

[...] o crescimento industrial da regido Sudestd,redefine a divisdo social
do trabalho em primeiro lugar ao nivel de seu poogspaco e em segundo
lugar, redefine a divisdo social do trabalho ermtey de espaco nacional
mais amplo. Tém-se a partir dai a criagdo de unmmosmsia nacional
regionalmente localizada. A divisdo social do thabaao nivel de cada
regido, isoladamente considerada, sera funcéo mi @i natureza das
ligacbes que ela mantiver com a regido-lider; paldrmente a estrutura
industrial seguramente ja ndo guardara correspei@@&om varaveis do
tipo de tamanho da populacéo e niveis de rendagpita. Isto €, a divisdo
social do trabalho ndo é o reflexo de um mercadgmmal ou vice-versa.
(AZEVEDO, 1975, p. 84).

Em 1964, seguindo parte das estratégias governaimedefinidas no
Nordeste, implantou-se, na Bahia, o Centro Indalstie Aratu (CIA), instituido pelo
Decreto Estadual n°® 19.332, de 11 de novembro d&,18cupando parte dos
municipios de Candeias, Salvador e Simdes Filhmserindo-se no Programa da
Sudene, utilizando os recursos do Sistema 34/J@artk de 1959, esse assunto passou
a ser examinado também pela Sudene, interessaniplaatacdo do projeto siderurgico
de que resultou a Usiba, e pela Petrobras, pomsttio da Associacdo da Industria
Petroquimica (Aipet), encarregada de planejarac&d do Conjunto Petroquimico da
Bahia (Copeb).

Esses projetos desempenharam um importante paplagfio das novas
atividades industriais devido as vantagens queeofn para 0S empresarios, em
consequéncia dos pré-investimentos realizadosseéto publico na area de transportes,
energia, agua, comunicacdes e terrenos.

O somatério dessas a¢Bes modificou a estruturastinduda Bahia que,
agregado aos macigos investimentos realizadoPattabras em 1953, fruto da adogéo
de uma politica nacional de desenvolvimento maom&@wnico de desconcentracao
industrial, determinaram o ritmo de expansdo dax@tia baiana. Com base nesse
suporte econdmico, os investimentos realizadosvama acima de qualquer coisa, a
proporcionar o aumento do valor da transformacéastrial dos setores que produzem
0os bens de capital e os produtos intermediariositrastando com o pequeno
crescimento dos bens de consumo que eram demandadogrcado do Sudeste do

pais.
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O que adquire maior relevancia, aqui, € a compéeeda dinamica interna
do processo de acumulacéo e reproducéo do capitonomia brasileira, que por seu
turno tornava-se cada vez mais integrada ao esquetaaacional do modo de
producao capitalista moderno (CANO, 1985).

Essas acdes inseriram-se no Programa da Sudeneogoracursos do
Sistema 34/18, e dessa forma deu-se a criacdo dad€@mcdo de Implantagdo das
Obras de Infra-estrutura do Complexo Petroquime&&€dmacari (Copec).

No periodo compreendido entre 1961 e 1963, foiitinda, em nivel
nacional, uma nova politica cambial, com a pubfocage varias instru¢ées da Sumaoc,
trazendo maior unidade ao sistema cambial. O mgiara essa profunda revisdo da
politica cambial € que a mesma havia sido utilizadao um dos principais
instrumentos para estimular o impulso da industagho com vistas a substituicdo de
importacdes dos anos 50.

Ainda em 1963, o art. 18 do Sistema 34/18 foi atterpela Lei n°® 4.239, no
bojo do Il Plano Diretor, para permitir que as eespis estrangeiras sediadas no Brasil,
a partir de entdo, passassem a desfrutar do memmafidio das empresas nacionais.

Com base na leitura dos artigos 34 e 18, alterado4963, desse sistema
de incentivos fiscais, depreende-se a existénciaédeagentes: a empresa optante, a
beneficiaria e a Sudene/BNB. Ao primeiro agenteacabobrigacdo de depositar no
BNB o valor correspondente a 50% do seu impostoedela para a aplicacdo em
empreendimentos no Nordeste. O segundo agentegeedeaque tinha o seu projeto
industrial ou agricola aprovado e classificado p8ladene, reconhecida a sua
importancia para o desenvolvimento regional, podesdr a propria optante ou
empresas de terceiros.

Ademais, por constituir-se em uso alternativo dgodsto que seria
transferido de qualquer forma ao setor publicoe @ssentivo acabou por constituir-se
em ganho real do capital, em um momento em quergeua brasileira comegcava uma
fase de recessdo. Isso acabou por induzir a ip8tatde estabelecimentos no Nordeste e
em especial na Bahia, sendo, na sua maioriasfitiai empresas situadas no Sudeste,
ampliando-se, assim, novos mercados para essa.regia

O que ocorreu naquela conjuntura, segundo OlieeRa&ichstul (1973 apud
AZEVEDO, 1975, p.107), foi que “as empresas novwas sg implantam no Nordeste

nao buscam conquistar mercados, mas ao expanparae® Nordeste (visam) preservar
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[...] em um processo em que ndo € somente da horiagedo monopolistica global,
mas setorial”.

Conforme assinala Azevedo (1975, p.112), aquekerss de incentivos
fiscais conseguiu atrair um grande volume de resyrincipalmente a partir de 1965,
com vistas a implantacdo de novas unidades indissi ampliacdo e modernizacao
daquelas anteriormente existentes.

Pretendia-se, através do Sistema 34/18, aplicarses incentivados em
projetos de desenvolvimento no Nordeste, conformelatgado por Hirschman (1967
apud CAVALCANTE; MACEDO, 2003), com as seguintesafidades:

a) elevar a poupanca interna do pais e da regiao;

b) ampliar o efeito multiplicador dos investimentogjuzindo a criacdo de
novas fontes de formacao de capital,

c) evitar interferéncias nas decisfes relativas accidmamento das
empresas;

d) reduzir as perspectivas de riscos e prejuizos dsturdos
empreendimentos localizado na regido; e

e) quantificar 0s custos sociais inerentes aos pragganmde

desenvolvimento regional.

As politicas adotadas no periodo p0s-64 claramegdntieam a economia ao
comeércio exterior, diferentemente das politicasulestituicdo a importacdo dos anos
1950, que reduziram o coeficiente de importacdese®cimento econdmico registrado
na economia a partir de 1968 se deveu, em grantie pa impacto provocado pelos
programas de governo. Pode-se mesmo afirmar quielodgos elaborados mecanismos
de controle do Estado, a alocacdo de recursos &s nm resultado das politicas
governamentais do que de for¢cas do mercado. Emtoetas frutos obtidos com a rapida
expansao econdmica brasileira foram irregularmeidgibuidos, fato que se tornou
evidente com a divulgacédo do censo demograficodd®,lque revelou um aumento da
concentracdo de renda, reflexo da sua ma distéibuig

Ressalte-se que em meados da década de 60 odnevdset realizados
pelo sistema 34/18 foram ampliados e os projetdgsimiais no Nordeste aumentaram
em quantidade, afetando diretamente a estrutursstinal da regido. Observou-se, no

entanto, que a politica de industrializacdo do HMst® ao mesmo tempo em que
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favorecia as tecnologias intensivas em capitalpamfazia a discriminacéo a favor dos
equipamentos e produtos intermediarios produzidoSudeste. Dessa forma, para as
industrias produtoras de bens de capital, a indligacdo do Nordeste se constituia na
abertura de novos mercados, que permitiiam undagadra a crise de recessao do
setor, ocorrida no periodo 1962-1967.

Corroborando esse pensamento, Oliveira e Reich$i@73 apud
AZEVEDO, 1975, p.152) afirmam:

Se pode descartar a hipétese de mercado paralestriag do Sudeste como
um todo, ndo se pode descartar a hipétese de noepead as industrias do
Sudeste de producédo de bens de capital. A criagdmodas unidades

industriais, no Nordeste, aparece assim, como s&s necessidade de
ativar o setor de producdo de bens de capital daoedia brasileira como

um todo, e, mais especificamente, na regido Sudeste

Diante da estagnagao econdmica registrada a garli®61, o novo governo
estabelecido em 1964 procurou enfatizar politicas gonsiderava necessarias a
recuperacao econdmica. Essas politicas contempldeaae medidas para controlar a
inflacdo, eliminar a distorcdo de precos acumufamlpassado, modernizar os mercados
de capitais, criar incentivos que direcionassenestinentos para areas e setores
considerados essenciais pelo governo, atrair tagstaangeiro, privado ou publico,
para financiar a expansdo da capacidade produtivgpals, até a promocao de
investimentos publicos em projetos de infra-esteute em determinadas induastrias
pesadas de propriedade do governo.

Embora os governos p0s-64 tenham procurado enfremqteoblema secular
dos desequilibrios regionais, pouco se consegugentdo de reverter a extraordinaria
desigualdade entre o Sudeste/Sul e o Nordeste. sgerno buscou tratar o
desequilibrio entre as regides brasileiras, praloiente, pelo programa de incentivos
fiscais da Sudene, instituidos em 1958, com a =gho de quatro planos de
desenvolvimento; contudo, o desenvolvimento exoe@tialcancado na regido ficou
concentrado, quase que exclusivamente, nas cided8slvador e Recife, e a maioria
das industrias que o programa alcangou ofereciegsoaportunidades de emprego.

Isso reflete, a exemplo de planos econémicos anéstia preocupacao do
governo apenas com programas setoriais e com prablgerais de estabilizacdo em
um contexto nacional sem, contudo, desenvolveefoejespecificos para solucionar os

problemas endémicos de subemprego das regides mesesvolvidas.
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Merecem destaque os elevados indices de crescimemtdmico brasileiro
registrado no periodo posterior a Il Guerra Mundaasionado pelo processo de
industrializacdo, em que a taxa média de cresconesdl anual para o periodo
compreendido entre 1947 e 1962 foi superior a 6Bugnte o periodo mais intenso de
industrializacdo, de 1956 a 1962, chegou a 7,8%.

Esse quadro entrou em declinio em meados de 188&d9 tomo uma das
suas causas a crise politica instaurada com acienda Janio Quadros em agosto de
1961, até a derrubada do governo seguinte, em déril964, sendo um periodo
desprovido de qualquer linha de politica econbéromssistente.

Diante das incertezas politicas registradas nesdedo, 0s investimentos
nacionais e estrangeiros cairam e a taxa de crestbmda economia declinou
continuamente a partir do ponto maximo alcancado 1€&®1. Essa estagnacao
continuou depois da mudanca do regime em 1964 sésperaté 1968, o que pode ser

atribuido a combinacé&o de alguns fatores comoeyemplo:

a) os efeitos das medidas de estabilizacdo aplicatpsete periodo;

b) o espago de tempo ocorrido antes que os efeitos ref@asmas
institucionais realizadas no sistema financeirogggdm ser sentidos e
antes que os numerosos estudos e planos de exglng#oa-estrutura
e das industrias pesadas do pais pudessem resmitatividades de
construcao efetivas; e

c) o intervalo de tempo necessario para convencem@astidores internos
e externos, privados e oficiais, da estabilidad@a\m regime e de seu

controle na economia.

Com a reforma tributaria 1965/1967, no bojo da qualmposto sobre
vendas e consignagcbes (IVC) foi substituido peld,IGs incentivos estaduais
passaram a ser concedidos uniformemente em toda&g&édR Nordeste, mediante
convénios firmados entre os Secretarios da Fazeaslaidades de Salvador (1966) e
Fortaleza (1967).

Nessa linha de coordenacao nacional de politicacdmtivos, foi publicada
a Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Cddigbutario Nacional), e o Ato

Complementar n°® 34, de 30 de janeiro de 1967, @ésqueviram a celebracdo de
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convénios regionais para a adocédo de medidas de@®lde incentivos fiscais, comuns
aos estados de uma mesma regiao.

Assim, varios convénios regionais foram firmadamoedendo incentivos
no ambito da regido Nordeste, em especial o CoovdmiSalvador, publicado em 8 de
marco de 1967. Esse convénio concedia as industoeas que se instalassem nos
estados nordestinos, desde que ndo houvesse iadiistitar no Estado, a faculdade de
efetuarem o pagamento de apenas 60% do imposiocd&acdo de mercadorias (ICM)
a ser recolhido em cada periodo, sob a forma désdepvinculado em conta de
investimento, aberta em estabelecimento banc&aoes, pelo prazo maximo de cinco
anos.

Tudo isso, que mais parecia uma tentativa de defewnd interesses
regionais, acabou por gerar conflitos inter-regisnambora de forma moderada, se
comparada aos dias atuais, registrando um procassla que timido, de competicdo
fiscal horizontal, conhecido na atualidade comcetga fiscal”.

Por conta dessa conformacao, observa-se, ja nagp@ta, o peso nacional
da utilizacdo do imposto estadual como instrumeetpolitica econémica, o que levou
a Unido a publicar, em 1975, a Lei Complementa24? retirando dos estados a
autonomia de que dispunham e vedando a utilizaga¢Ct¥ como instrumento de
atracdo de investimentos, embora tenham sido asskrguos beneficios concedidos as
empresas ja instaladas.

Essa lei complementar transferiu para o ambitcCdonselho Nacional de
Politica Fazendaria (Confaz) a competéncia pareext®sr beneficios fiscais, mediante a
aprovagao, por unanimidade, de todos os estados.

Essa medida, como sera visto na secao seguintenges, por um lado,
frear o fenbmeno da competicdo fiscal inter-rediamapor outro, considerando as
assimetrias regionais da Federacgéo, acabaram par ds unidades menos favorecidas
a mercé daquelas mais desenvolvidas. Dessa forsnabjetivos do Confaz foram
desvirtuados, contribuindo para o acirramento deefia fiscal” a partir da década de
1990, especialmente a partir de 1994.

No final da década de 1960 foram promovidas algumagiancas
institucionais com respeito a formulacdes de malti econbmicas regionais, com
objetivo de tornar as politicas regionais mais eos. Dentre essas, a criacdo do
Ministério do Interior, que passou a controlar 0ga0s regionais como a Sudene, a

Sudam e o Banco do Nordeste.
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Em 1970, diante da reacao tardia e inadequacaagd@&s promovidas pela
Sudene frente a calamitosa seca do Nordeste, orrgpvederal foi estimulado a
formular politicas regionais mais ativas e espeasfi Assim, foram instituidos
programas especiais e setoriais generalizadost@dweo territorio nacional, a exemplo
dos incentivos da Sudam, do Instituto BrasileiroTdeismo (Embratur), do Instituto
Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF), Bmgrama de Integracdo Nacional
(PIN), do Programa de Modernizacdo para a Agricalt{Proterra) e do Programa
Especial de Desenvolvimento para a Area do Rio Bé&mcisco (Provale), com
objetivos especificos de solucionar os problemé&emiados pelo Nordeste.

Apesar das especificidades dessas politicas, pouvesgitados foram
alcancados e o mecanismo implantado pelo Sistent8 bmecou a fragilizar-se
diante do custo financeiro que passou a representiisputa pela mesma fonte de
recursos, refletindo-se negativamente no custagiiat destinado ao Nordedte

Como consequéncia, conforme ressaltam Diniz e Bas(f004, p.22),

“[...] a participagédo do Nordeste no sistema demtiwos fiscais, que era de
100% em 1962, caira para 21,1% em 1973". No pesedainte, de 1965 a
1970, a Sudene captou, através dos mecanismogtds 84 e 18, entre
25% e 32% da arrecadacéo do Imposto de Renda Rrs$diaa. Em 1971,

esta cifra se reduziu para ficar entre 4% e 9%.

Entretanto, para Azevedo (1975, p.109), essa dispgatrada pela escassez
de oferta, afetou apenas os pequenos e médios emdpreentos, sem fortes ligacdes
com grupos do Sudeste, uma vez que os grandeggsréjaviam assegurado 0s seus
recursos pelos grupos empresariais oligopolistasgldo Sudeste.

Vale ressaltar que essa conformacao foi amplanfamteecida pela infra-
estrutura ja& montada na década de 1950 e peldag@bade industrias que foram
atraidas pelos incentivos fiscais/financeiros cdimss no ambito da Sudene. Além
disso, foi um periodo favorecido pela elevada es@anindustrial do Estado,
beneficiado pelo crescimento da economia nos afos pela forgca dos incentivos
estaduais criados.

Com o choque do petrdleo ocorrido em novembro dé3,19 Brasil
ingressou numa nova fase de seu desenvolvimentolugar de dedicar-se a um

programa de ajuste de austeridade para lidar certraordinario declinio nas relagbes

3 Isso, associado as mudangas politicas e institucionais @sormidp6s-64, impediu que a Sudene amadurecesseaizgdo sobre os problemas do Nordeste e
sobre a readequacéo dos seus objetivos e instruméhsmnado aos desvios de gestdo, levaram ao desigasteagem da institui¢do, contribuindo para seu

enfraquecimento e extingdo em 2001, surgindo, em sub&tfacAgéncia Desenvolvimento do Nordeste (ADENE)a nao foi de fato implantada.
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de troca do pais, 0 governo optou por uma polilieacrescimento que resultou em
importantes mudancas estruturais na economia,ssangimento da inflacédo e na rapida
expansao da divida externa.

Nos primeiros meses de 1974, ja na administracégederal Geisel, foram
instituidas politicas monetarias e fiscais resagipara manter a demanda sob controle.
Todavia, a verdadeira reacao politica ocorreu eitb,1uando se decidiu dar impulso
ao crescimento econdmico com a introdugdo do seguRthno Nacional de
Desenvolvimento (PND 1lI, 1975-79), que consistia em imenso programa de
investimentos, cujas metas eram:

a) substituicdo das importacbes de produtos industriEsicos (aco,

aluminio, cobre, fertilizantes, produtos petroqeis) e bens de capital;
e

b) rapida expansdo da infra-estrutura econdmica (energlraulica e
nuclear, producao de alcool, transporte e comudes)c

Ainda em 1974, complementando a politica de planejao de
desenvolvimento do governo federal, no ambito daeS8e, foi criado um novo
incentivo fiscal instituido pelo Decreto-lei n° 163 criando o Fundo de Investimentos
do Nordeste (Finor), conhecido como Sistema Firemrainistrado pelo BNB.

No ambito desse sistema, o conjunto de incentiigsis e financeiros
contemplavam:

a) isencdo ou reducdo do Il e do IPlI conforme a natureo

empreendimento;

b) isencéo ou reducado do IR por dez anos (prorrogatéisjuinze) e sua
reducdo para as empresas que, operando na arasdaoada Sudene,
nao houvessem sido beneficiadas com reducéo tot@do tivessem
obtido a prorrogacdo mencionada,;

c) reinvestimento no Finor de 50% do IR;

d) financiamento ou aval do BNDES ou do BNB; e

e) incentivos estaduais e municipais (CAVALCANTE; MABE, 2003).

Aquele plano que abrangeu o periodo de 1975 a p@&t@endia que os
problemas regionais, em especial os do Nordesteefo abordados por um programa
de investimentos federais e privados induzidos ettema de incentivos fiscais.

Também se enfatizou a criagdo de varios “polos eker/olvimento” para regides
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atrasadas — o0 polo petroquimico na Bahia, por ekermm pélo de fertilizantes, um
complexo de metal e maquinério elétrico, além ddafecimento dos setores mais
tradicionais (téxteis ou calgados).

As idéias basicas que fundamentaram aquele plahami o objetivo de
aumentar a auto-suficiéncia do pais em setores codeenergia e desenvolver novos
tipos de vantagens comparativas. Essas medidas fostificadas, considerando que,
dadas as condicbes do Brasil, o setor privado mdaria na producdo de aco, de
fertilizantes, de produtos petroquimicos e de metdio-ferrosos. Essa opcédo pelo
crescimento implicou um excepcional aumento daddiexterna do pais, com severos
reflexos na administracdo seguinte, o Ultimo gowenilitar em 1979, que tinha como
programa politico restituir o regime democraticoBrasil, entregando o0 governo a um
presidente civil.

Retomando o cenario nacional da década de 1970a%l Begistrava uma
taxa crescente de inflacdo, uma divida externadbie\wcujos servicos ja absorviam dois
tercos dos ganhos com exportacdes, além de umddaascimento do PIB estagnada.
No cenario internacional, a economia vivenciava egusdo choque de petréleo
associado as pressodes internacionais que forcavelimaar gradualmente subsidios
fiscais e de crédito as exportacbes, o que levogoeerno a proceder a uma
desvalorizagdo progressiva como medida compenaatddtirada desses beneficios.

Diante desse quadro, as politicas experimentadagrimeiros meses do
governo Figueiredo (marco-agosto de 1979) exigivema desvalorizacdo progressiva
do Cruzeiro, com a gradual eliminacdo dos progrageasicentivos as exportacdes e
uma desaceleracao do crescimento econdmico paentnfo balanco de pagamentos e
a inflacéo.

Considerando-se as pressfes existentes sobreitasapalestritivas e o fato
de o crescimento mais lento ser visto como faterdjficultava a abertura politica, elas
foram radicalmente modificadas em agosto de 19@B, ¢ argumento de que as
elevadas taxas de crescimento poderiam levar bilesigdo do lado da oferta — um
maior numero de bens produzidos pela agricultueadaria ao excesso de demanda
agregada em relacdo a oferta. Em dezembro de 1®7§verno reconheceu a
necessidade de tomar algumas medidas enérgicadaareom essas pressoes, levando
a imposicao de um “pacote econémico”, cujos funddoseeram:

a) a maxidesvalorizacdo da moeda,;
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b) a eliminacédo de subsidios as exportacfes e de smuitwos incentivos
fiscais;

C) 0 aumento significativo nos precos dos servicosiqgug) e

d) a extincdo da Lei dos Similares.

Em 31 de dezembro de 1981 foi publicado o Conv28i81, com base na
Lei Complementar n° 24/75, mantendo os incentivoscedidos anteriormente a
publicacdo desse convénio e até 31 de dezembr8% O Convénio concedeu novos
beneficios, a semelhanca daqueles ja citados neé@mnde Salvador, embora com
percentuais diferenciados, tendo como termo fimaVipto o dia 31 de dezembro de
1985.

Diante, contudo, da dificuldade do governo em fai@no déficit externo, o
governo brasileiro viu-se obrigado a mudar radiealte sua politica macroeconémica
na primeira metade da década de 1980, controlandmportacbes pela reducéo da
absorcdo interna. A politica monetaria tornou-se@gm@ssivamente restritiva e
introduziram-se varias outras medidas ortodoxatipdo

a) as tentativas de prefixar mudangas nas taxas deim@nto monetario e
do caAmbio foram abandonadas;

b) foram impostos limites ao crescimento de empréstideintermediarios
financeiros;

c) as tarifas dos servigcos publicos foram reajustaglas;

d) os precos dos setores industriais, anteriormentdratados, foram
liberados e os investimentos de empresas estatais fdrasticamente
reduzidos.

Em resumo, a gestdo Figueiredo, esperando escapamdprograma de
austeridade imposto pelo FMI, tentou, ela mesmicao em pratica um programa
proprio. Esse programa de ajuste voluntario naecgmiou o problema do pais de lidar
com sua divida externa e, em 1982, o Brasil exmariou outro choque externo — a
moratéria da divida mexicana em agosto de 1982e-pgasionou o virtual fechamento
dos mercados internacionais para o financiamenuivdda latino-americana. O Brasil
passou a enfrentar, portanto, dificuldades na ghterde empréstimos em bancos
estrangeiros.

O programa de austeridade do governo brasileiro wéaseguiu
impressionar a comunidade financeira internacienabnsiderando que se acabaram as

reservas e que ele havia perdido o acesso ao medeacurto prazo, o pais finalmente
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voltou-se para o FMI, em dezembro de 1982. Essgramua recessivo de austeridade,
agora supervisionado pelo FMI, prosseguiu duraatanms de 1983 e 1984 e consistia
em:

a) aumento da taxa de cambio real;

b) diminuicdo da demanda interna por meio da reduQamdsumo;

c) reducéao do investimento privado;

d) reducdo dos gastos publicos; e

e) aumento das taxas de impostos.

O resultado final dessas medidas foi uma queddBlodal, principalmente
no que se refere a producao industrial e ao surgorde grandes superavits na balanca
comercial a partir de 1983, particularmente devalosignificativas quedas nas
importacdes resultantes. Esse foi o efeito inidalqueda do PIB, embora mais tarde
aguelas mesmas também fossem causadas pelo inmppaetezado pelos programas de
substituicdo de importagdes dos anos 70.

As politicas, pois, que levaram aos grandes sup&ra permitiram a
continuidade do pagamento dos juros da divida mxt@rovocaram o aumento das
pressdes inflacionarias internas e a queda dostimentos.

A taxa de crescimento da economia brasileira em 0198i
surpreendentemente alta devido, em parte, a resegeda producdo agricola das secas
e das geadas dos anos anteriores. O setor tamh§m bem aos incentivos de precos e
crédito recebidos em 1979-80, enquanto o aumentoprdducdo industrial foi
influenciado pela intensa demanda do consumidorbens duraveis, resultantes de
outras expectativas inflacionarias e do decliniordiexacdo. Esse ultimo fator agiu
como um desestimulo a poupanca e a situacao déoaréldtivamente barato induzia a
compra de bens.

Apesar desse crescimento, houve varios problemas as solucdes
ortodoxas recomendadas pelo FMI, sendo que o nuetas foi a pressuposicao
incorreta sobre a maneira pela qual funciona a @u@ — mercados competitivos,
flexibilidade de precos — e as complicacdes dergsspguir com politicas tradicionais
em uma economia indexada.

Adicione-se a esses fatos o significativo cresctmeam 1985, ja sob a

égide do governo Sarney — primeiro presidente @pibs mais de duas décadas —,
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decorrente das vendas internas, que foram resuli@dama politica salarial de

A partir de fevereiro de 1986, esse governo anwngion programa
heterodoxo de estabilizacéo, rapidamente chamad®ldao Cruzado”, que visava a
interromper de imediato uma inflacdo que pareciarefsigindo do controle e que
aparentemente ndo podia ser dominada por meioliteg® de estabilizacdo ortodoxa.
Embora parecesse, a principio, que o Plano Cruatidgia seu intento sem efeitos
colaterais recessivos, ele fracassou no final &6,1uando a inflacdo ressurgiu, as
contas externas entraram em crise e o crescimeaitdecaiu.

Como resultado final, na década de 1980, as psitito FMI produziram
uma grande recessdo sem resolver o problema oriaed no Brasil, aliado ao fato de
que a maioria das politicas implementadas foi teleero final daquela década, sendo
reintroduzida a indexacéo total e eliminada a desvacéao prefixada.

Assim, diante do modelo brasileiro montado no foiamento externo, o
Brasil se vé obrigado, sobretudo a partir de 188fenegociar sua divida externa e a
aderir o receituario neoliberal.

Esse receituario estabelecia, no plano socialstaig&o dos direitos e das
atividades do movimento sindical; no plano politieoreducédo radical da presenca
estatal na economia e na sociedade, via desreguiaipZatizacao e abertura comercial;
e, no plano econdmico, uma politica monetariaitastnma politica fiscal austera e a

diminuicao da carga fiscal sobre o capital, confos®ra visto na subsecao seguinte.

2.3 Retrospectiva da politica econémica no periodite 1988 até os dias atuais

A partir dos anos de 1980, a divida externa biriesij@ tinha alcancado
valores significativos que, somados aos choquesridos, a exemplo do segundo
choque do petréleo, da crise mexicana, da quedaprers dascommoditiesno
mercado internacional, que reduziu os precosodamoditiedrasileira, do afastamento
do sistema financeiro internacional, durante umeada&, produzindo efeitos severos
numa economia como a brasileira, que tinha os diaamentos das suas atividades
internas e, cada vez mais, do préprio estado naténalizados, contribuiram para que

o0 Brasil se definisse pela adog¢&o do receitudrdilveral imposto pelo FMI.
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Esses fatores, adicionados ao fracasso daquele, glantribuiram para que
a taxa mensal de inflacdo disparasse, o que legnverno a reintroduzir a indexacéo
oficial de contratos financeiros, 0 que represemtoteconhecimento, por parte do
governo, do fracasso de sua politica. Deu-se, emtdotroducdo de um plano de
estabilizacdo econémica conhecido popularmente delawwo Bresser, que tinha como
premissa o controle do déficit publico como um dmsncipais instrumentos
antiinflacionarios e a manutencgéo das taxas de jacona da taxa de inflacdo, a fim de
evitar o tipo de excesso de consumo que haviaibaio para a queda do Plano
Cruzado.

Outro fator de peso ocorrido nesse governo foiteada em vigor da nova
Constituicdo, em 1988. A partir dessa nova Cartgrda as financas publicas do
governo federal sofreram impacto negativo. Elargeio uma tendéncia ja crescente de
transferéncia de recursos fiscais do governo fédsaea o0s governos estaduais e
municipais. A participacdo dos estados na recedealf vinha aumentando desde
meados dos anos 1970. A titulo de ilustracédo, end B3 participacdes dos estados no
imposto de renda e no imposto sobre produto inidligado representaram 5% cada, e
em 1980 essa participacdo havia aumentado para €ld%%, respectivamente. A
Constituicdo de 1988 trouxe a exigéncia de quevergo federal transferisse 21,5% do
imposto de renda e dos impostos sobre bens maradagipara estados e municipios, a
partir de 1993 (BAER; WERNER, 1996, p.197).

Como a reducéo dos recursos do governo federafon@mntemplada por
uma diminuicdo em suas obrigagfes, a Constituigéavau o desequilibrio estrutural
do orcamento federal e provocou um nivel de com@etivertical, nunca antes
registrado, como forma de compensar esse deseguiitbéem disso, como advertiu um
estudo realizado por Rezende e outros autores (p98®4), havia o risco (que depois
se materializou) de que “os Estados e 0os municipioem suas receitas adicionais e
sem novas obrigagdes — iriam usar as novas reqeat@s aumentar suas atividades,
inviabilizando uma futura descentralizacao dasgalghes do governo”.

Ainda no inicio de 1989, na tentativa de lidar c@mnflacdo através de um
programa especial, foi introduzido o programa denado “Plano Verdo”, cujas

principais medidas consistiram em:

a) novo congelamento de precos e salarios;

b) eliminacdo da indexacao, exceto para depdsitosoeipgmcas;
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c) introducdo de uma nova moeda, o “Cruzado Novo”;
d) tentativa de restringir a expansdo monetaria eétito;
e) suspensao de operacles de conversao da dividgéal da giro; e

f) desvalorizacdo cambial.

Assim, esse governo - que perdurou até marco de, X@9n possuir uma
visdo ou mesmo um projeto de longo prazo e diamtieastasso do Plano Cruzado, que
se tornou o responsavel pela perda do apoio popuknfraqueceu-se politicamente,
obrigando o presidente Sarney a se curvar as prefiess legislativas no que se referia
as medidas de sua politica econémica.

Diante dos fracassos dos planos econdmicos, aex@®mica agravou-se
nos ultimos quatro meses do governo, devido, emdgraarte, a auséncia de um ajuste
fiscal eficiente e, mesmo assim, tendo que enfrgreesistentes déficits orcamentarios
elevados, viu-se obrigado a manter uma alta tayards que elevou significativamente
o custo da divida publica.

A partir da década de 1990, seguindo uma tendénaiadial de feicéo
neoliberal apoiada na premissa de que o Estadale@® intervir na economia, mas
antes, o mercado € quem deve definir os novos eadié acumulagdo de capital, o
governo Collor adotou diversas medidas, como awaecomercial e as privatizagoes,
que abriram espaco para que os Estados passassgimda forma individualizada na
busca de investimentos.

Desse modo, sem contar com nenhuma coordenacéonalade uma
politica de desenvolvimento, os estados passardéfirdr suas politicas de atragdo de
investimentos, utilizando, de forma desordenadaprmcipal imposto estadual,
identificado pela sigla ICMS. Vale lembrar que adde arrecadacao desse imposto foi
ampliada a partir da Constituicdo Federal de 1%88n a incorporagdo de outros
impostos que, anteriormente, eram de competéndind® (IUCLG, IUM, IEE). Essa
ampliacdo funcionou como um instrumento de polittmandémica, conduzindo a
Federac&o a um conflito inter-regional na buscamfesada por investimentos.

Diante das transformacdes por que passa o capitglisa esfera mundial,
no seio da Terceira Revolugdo, da crise geral &ivgblo pais e da crescente
deterioracéo das financas publicas estaduaisadaesia Bahia passou a definir os seus

programas de forma semelhante a maioria dos estddondo, na concessdo de
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incentivos financeiros e de incentivos fiscaisinssrumentos de politicas de atracédo de
investimentos.

A ascenséo do presidente Fernando Collor de M&iin1990, a Presidéncia
da Republica, coincidiu com um cenario econdmico hijgerinflacdo em ritmo
ascendente, o que levou a introducdo de um progeantiaflacionario que consistia

nas seguintes medidas:

a) o congelamento por 18 meses de todos os depoésithaechight

b) a substituicdo do Cruzado Novo pelo Cruzeiro;

c) acriacdo do IOF;

d) o congelamento inicial de pre¢os e salérios comsteguposteriores;

e) a eliminacdo de varios tipos de incentivos;

f) acriacao do IGF;

g) aindexacao imediata dos impostos;

h) a imposicéo de medidas para reducao da sonegacag fi

i) 0 aumento do preco dos servi¢os publicos;

j) a liberagdo do cambio e adocdo de varias medidasppamover uma
gradual abertura da economia em relacédo a concaaréxterna,

K) a extingdo de varios institutos e o anuncio dangée de demitir 360 mil
funcionarios; e

) a adogcdo de medidas preliminares para instituir processo de

privatizacao.

Com a adocao dessas medidas, observa-se o acdihjrpefo Brasil, do
modelo neoliberal amparado nas premissas defimdag£onsenso de Washington,
tendo como principais pilares a abertura comereias privatizacbes de empresas
estatais.

As preocupacdes de curto prazo desse governo doenam-se no controle
do fluxo de caixa e nos meios de pagamentos, ncodgslamento de precos e na
liberacdo dos ativos ainda bloqueados, além dangiame continuidade do processo de
privatizagao e da abertura da economia.

No governo de Itamar Franco foram necessarios deagpuatro meses para
que ele reiniciasse o programa de privatizacéesndém foi necessario um periodo de

tempo consideravel para mudar de uma postura re§tan para uma atitude mais
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receptiva frente ao capital estrangeiro. Para gsgerno, um dos principais problemas
do Brasil em enfrentar a inflagcdo residia no ajfisteal. Para tanto, prop0s a criagéo de
um imposto especial temporario sobre movimentafidasceiras que foi gradualmente
aprovado pelo Congresso Nacional. Nele também foeatizados esforcos para tornar
mais eficiente o recolhimento de impostos e impeniasdes fiscais que haviam
aumentado significativamente nos ultimos anos. Beadus de 1993, o programa de
privatizacao foi totalmente restabelecido e osqddoram ampliados para incluir varias
empresas responsaveis pela infra-estrutura. F@anépoca que o governo federal
comecou a adotar uma postura mais firme em relg&ontas dos governos estaduais e
locais.

Em maio de 1993, precisamente, 0 governo apresemtouplano de
austeridade chamado “Plano de Acao Imediata”, qusistia em corte nos gastos do
governo e em maior rigidez no recolhimento dos isthgs numa tentativa de encontrar
a solucéo para os relacionamentos financeiros sgoernos estaduais.

O processo de privatizagéo era encarado pelo gowemo parte integrante
de um programa que pretendia modernizar a econbnaisileira por meio de um
processo geral de liberalizacdo. Uma das maiomgsrascas do governo era de que a
privatizacdo aumentasse a eficiéncia econdmica ails. jAqueles que apoiavam a
privatizacdo no Brasil também esperavam que a digédo do papel desempenhado
pelo Estado na economia reduzisse a interferératiica nos assuntos das empresas
por ele controladas. A privatizacdo ajudaria a zeda déficit fiscal do Estado e, a
medida que fosse diminuindo a participacdo do Bstal economia, maior seria a
alocacéo de recursos determinada pelas forcas aadoe

Segundo a compreensdo dos tedricos que compasithagsas idéias, na
medida em que o Estado desempenhasse um papeaiestai® na economia, ocorreria
a diminuicdo da corrupgdo associada as empresédisgaiiprincipalmente aquelas que
haviam ocupado posi¢cdes de monopdlio na economia.

Assim, a adocdo da matriz neoliberal seguida pelmises capitalistas
desenvolvidos e pelos paises em desenvolvimennuaica Latina, em particular o
Brasil, a partir da segunda metade da década deveB0,a ser responsavel pelo
afastamento do governo federal da formulacdo détigad de desenvolvimento
econdmico, deixando para os governos subnacionfisrallacdo dessas politicas, o
gue vem gerando, desde a década de 90, um praassalo de competicao tributaria

horizontal.
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Nesse cenario, os estados motivados pelo afastardergoverno federal da
formulagdo de politicas de desenvolvimento, ingkiscom o esvaziamento de
instituicbes voltadas para esse fim e, ainda, e&ithos pela maior autonomia
financeira obtida com a Constituicdo Federal de819@m, quase na sua totalidade,
instituindo programas de atracdo de investimenitbzando de forma recorrente o
principal imposto estadual, o ICMS, como instrurmerhpaz de criar vantagem
comparativa, através da concessao de beneficioapaeendimentos mais diversos,
ocupando, assim, o0 espaco deixado pelo governeoaterd formulacdo de politicas
econdmicas.

Diante dessa nova realidade, grande parte dososshadsileiros passou, a
partir da década de 1990, a utilizar o ICMS comstrimento de atracdo de
investimentos, instituindo diversos programas dentivos fiscais e/ou financeiros.

Os incentivos na area de infra-estrutura contemplaloacéo de terrenos, a
realizacdo de obras para viabilizar o fornecimetgoenergia, comunicagdo, agua e
acesso viario pavimentado para a interligacdo ddade industrial a via coletora de
trafego. Na area de incentivos fiscais, alcancaimnaessao de beneficios que resultem
na postergacao, na reducdo, ou até mesmo na dispgensnposto, diretamente ou
através da concessédo de crédito fiscal presumanopdorma de reduzir o valor do
débito do imposto a recolher, ou ainda na dilagé@rmhzo de pagamento do imposto
com descontos atrativos naqueles casos em quertmawtecipacdo do pagamento. Na
area de incentivos financeiros, abrangem a coneefgsfinanciamentos de longo prazo,
com prazo de caréncia, para capital de giro, coticagdo de taxas de juros
subsidiadas.
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3 - A questao regional e a guerra fiscal

Eli Alves de Oliveira

Secretaria da Fazenda de Pernambuco.

I. As desigualdades regionais no Brasil e as potlitis federais de desenvolvimento

regional

O fenbmeno das desigualdades entre as regidesadogsbrasileiros é
conhecido desde a republica velha, com o dominlitiquoe econdmico dos estados
de Sdo Paulo e Minas Gerais. O processo de coacéatrda industrializacdo na
regido sudeste, cuja etapa decisiva aconteceutdwaagrimeira guerra mundial, época
em que se deu a primeira fase de aceleracdo dowvdddenento industrial,
intensificou-se no pos-segunda guerra, tendo coamsegjiéncia uma disparidade
crescente nos niveis de renda per capita entreesas regioes.

Apesar da preocupacdo com os desequilibrios regise tornar mais
visivel na década de 40, somente nos anos 50,ialspecte no governo democratico
e desenvolvimentista de JK, € que o Estado Nacamalinicio a uma nova forma de
intervencao no processo de desenvolvimento brasilei

As mudancas no processo de intervencédo do govedeyd no campo do

desenvolvimento regional comecaram a partir da¢g@oalo Grupo de Trabalho para
o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), que produzma avaliacdo sobre a
situacao real da economia e da sociedade nordesimdaborou uma proposta de
politica de desenvolvimento econémico para o NaedeSomo decorréncia dos
estudos e debates realizados, foi adotado um mdeeijoolitica de desenvolvimento
regional especifica”, que vai até meados dos aflofNéste periodo, sdo criadas a
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordestdei$), a Superintendéncia de
Desenvolvimento do Norte (Sudam) e a Superintendéte Desenvolvimento do
Centro-Oeste (Sudeco). Estas instituicbes feddetesenvolvimento, relativamente
autbnomas e descentralizadas, foram responsavkisefaoracdo de planos de
desenvolvimento que tinham como principais objetivl) reduzir os desequilibrios
inter-regionais; 2) promover a industrializacao;d®#)amizar a estrutura produtiva
regional; e 4) gerar emprego e renda. Essas igSs tinham atribuicbes de
fomento, coordenacdo e planejamento em nivel nragional e eram apoiadas por

instituicdes financeiras oficiais e de um sistemandentivos fiscais federais.
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De acordo com analistas da atuacdo da Sudene, #icgpolde
desenvolvimento do Nordeste foi focalizada na derebdustrial, a partir da opgao
pelo subsidio tributario — mecanismo do 34/18. Esexanismo permitia que as
empresas fizessem deducdes do IRPJ e decidissemuenprojetos 0S recursos
deveriam ser aplicados, provocando uma perdavalda controle do poder publico
sobre o0 processo de desenvolvimento, no que se r&falocacédo de investimentos.
Apesar de os empreendimentos industriais instalagmsNordeste terem se
concentrado nas regides metropolitanas de SalvRaeife e Fortaleza, ndo se pode
negar o avanco nesta diretriz de superintendén®iaaesmo nao se pode dizer da
area social, cuja superagdo dos problemas esbaraaf@ma de atuagdo das elites
da regido e na forma de conducéo do processo deudantfo produtiva brasileira.

Com o advento do regime militar, ha uma mudanca relacoes
intergovernamentais. No lado financeiro, predomaneentralizacdo autoritaria do
poder alocativo sobre as receitas orcamentarias.adfecto administrativo, o
governo federal tenta uniformizar as acdes inteneenstas das trés esferas de
governo (Unido, estados e municipios). Do pontwisia politico, ficam instituidos
0os governadores bibdnicos, figuras politicas esdahipelo poder central para
administrar os estados, conforme diretrizes e fm®j@acionais concebidos pela
Unido.

A centralizacdo politico-administrativa e de reoasrs financeiros,
consagrada na reforma tributaria de 1967/69, eagilitacdo da autonomia dos
governos subnacionais tém como conseqiéncia légabocao de uma “politica de
desenvolvimento regional integrada”. O seu objetmaior era a integracdo do
territdrio nacional, visando a formacao de um geamrcado interno. As formas de
intervencao do Estado deveriam estar direcionaddgedivos nacionais. A politica
de desenvolvimento regional integrada, entdo adptadlo foi capaz de articular o
planejamento regional e as politicas de desenvelimregional especificas, que
ficaram fragilizadas. Os projetos regionais, quaerecoordenados pelas Agéncias de
Desenvolvimento, passaram a perder sentido frenteaaproposta de planejamento
nacional. Em face do aumento no numero de programaseas contempladas,
ocorreu uma fragmentacgéo dos recursos destinadosaaciamento das politicas.

Infelizmente, em virtude da crise fiscal e finangedo setor publico
brasileiro em meados dos anos 80 e da adocdo decgmlneoliberais, que

preconizam a reducdo da intervencao do Estadatiagiendécada de 90, as politicas
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federais de desenvolvimento regional entraram estinie e, nos dltimos anos, néo
fazem parte da agenda de prioridades do govermoded

A verdade é que chegamos ao final do século XX com nivel de
desigualdade assustador entre as regides, inimdouma coesdo e integracéo
econOmica saudavel e causador de fluxos migrat@msmais e geradores de
miséria e exclusdo social. As informacdes contimasjuadro a seguir mostram a

dimenséao das diferencas econémicas entre as regides

Centro-Oeste (04)
Norte/Nordeste (16)
Sudeste/Sul (07)

Observando-se o quadro acima, verifica-se que estados das regides
Sudeste e Sul, que concentravam mais de 3/4 ddmHleiro (77,25%) em 1985,
no periodo de 18 anos, reduzem a sua participagdonenos de quatro pontos
percentuais. Ja as regides Norte e Nordeste, f@snpdr 16 estados, no periodo
1985-2000, praticamente mantém inalterada a suticipacdo relativa no PIB.
Inegavelmente, a regido Centro-oeste, cuja matlmsaestados teve como atividade
importante o plantio e o cultivo de grdos em graesieala, apresenta, no periodo,
taxas crescentes de crescimento.

Os indicadores sociais apurados para as regidstelmas, relativos ao ano
de 2004, conforme quadro a seguir, elaborado a mErtPNAD/IBGE, mostram
evidéncias objetivas das desigualdades no camjl.soc
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BRASIL- INDICADORES SOCIAIS DAS REGIOES - 2004

Indicadores Sociais Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-OesteBrasil
% % % % % %
Rede Abast. d"agua 67,5 73,1 91,5 83,9 78,9 83,2
Esgotamento Sanitario 60,0 454 86,9 76,1 41,5 69,6
Lixo Coletado 89,1 69,8 94,2 87,4 86,8 85,8
lluminacao Elétrica 98,8 92,8 99,4 98,9 97,5 97,4
Telefone 58,7 41,3 75,8 78,3 72,8 66,1
Domicilios c/Geladeira 85,7 70,7 95,6 95,0 90,4 188,
Domicilios c/MLroupa 20,8 10,2 46,2 51,1 25,9 34,9
Domicilios ¢/TV 89,4 81,7 95,7 93,8 89,9 90,9
Tx. Analfabetismo(>10) 89 20,6 6,1 57 8,3 10,4
% em mil criangas nascidas vivas
Mortalidade Infantil 27,4 39,5 19,5 17,8 20,7 26,6
anos anos anos anasos anos
Expectativa de Vida 71,7 68,6 73,2 73,9 72,9 71,7

Fonte: IBGE/Pnad 2004

A manutencéo desta situacdo pode ser atribuidaeacéo disciplinada do
Brasil no processo de globalizacdo, fenbmeno qompoovadamente, produz um
aumento da riqueza no mundo, mas também leva aesnimento das disparidades
e a um aumento dos conflitos. Relatorio da Orggéizalas Nag¢des Unidas (ONU),
publicado em agosto/2005, afirma que 80% do t@aigleza do mundo ficam com
um bilhdo de pessoas, enquanto cinco bilhdes deoagsquase todas em paises
pobres, dividem o restante. Segundo a Organizagéenhcional do Trabalho
(OIT), a renda média anual das pessoas que est@pupo dos 20% mais ricos
passou de US$ 11,417 em 1960/1962 para US$ 32/832080/2002, com uma
variacdo de 183% no periodo. A renda média anual0&6 mais pobres teve uma
variacdo de apenas 26%, passando de US$ 212 parad2éhesmo periodo. A
diferenca entre os dois patamares de renda médw, ajue era de 54 vezes em
1960/1962, passou para 121 vezes em 2000/2002.

A livre movimentacdo de capitais, bens e servigog caracteriza o
processo de mundializacdo ndo € acompanhada pitauksa migracdo de pessoas

das regibes mais ricas para as mais pobres. Aoatianto que vem acontecendo é
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um movimento dos paises ricos no sentido de digwimos seus imigrantes e
estabelecer controles mais rigidos na entradaragpéncia de estrangeiros em seus
territérios. Felizmente, no Brasil ndo tem havidiziativas no sentido de retirar dos
cidadaos menos favorecidos o “direito de ir e vititudes isoladas e equivocadas,
tomadas pelas administragcbes de municipios impgedasomo Sao Paulo que, por
exemplo, oferecem dinheiro e passagem aos senpaedovoltarem aos seus locais
de origem, na tentativa de minimizar o probleméalaitacdo em sua jurisdicdo, nao
configuram um processo consciente e generalizadejdegdo aos mais pobres. A
despeito de politicas deste tipo, os movimentosratégos, no Brasil, ainda
continuam bastante fortes e dinamicos.

O quadro a seguir mostra que os nordestinos camtiraufugir da pobreza e
da falta de oportunidades de trabalho. Apesar édajna taxa liquida de migracao
quinquenal (de —2,97 para —1,74), o saldo de 783pE8soas acima de 5 anos, no
periodo 1985-2000, que deixaram o nordeste € hastaificativo. Note-se que o
deslocamento para Sao Paulo, estado de preferdoimigrantes pelo tamanho de

sua economia, recrudesce, certamente em face dazpobxistente na periferia de

suas grandes cidades e da diminuicdo nas oportesdte trabalho.

Tabela 2

Brasil: Saldos e Taxas Liquidas de Migragado quinqienais das Unidades da Federacéo,
populacdo de 5 anos e mais de idade: 1975/1980; 1986/1991 e 1995/2000.

Saldos Migratérios Taxas Liquidas de Migracao
UF Quinqglenais* Quinqluenais (% )**
1975/1980 J1986/1991 [1995/2000 1975/1980 [J1986/1991 1995/2000

Rondo6nia 148 968 -92 471 12 773 36,76 -9,46 1,04
Acre - 3656 -1101 -1513 -1,49 -0,31 -0,31
Amazonas 11043 16 147 34 044 0,95 0,90 1,40
Roraima 6 644 29 313 34 799 10,20 15,60 12,43
Para 147 465 30 278 - 47 310 5,25 0,71 -0,87
Am apéa 6 000 16 884 29 984 4,24 6,92 7,33
Tocantins - 10 708 13 703 - 1,35 1,34
Regido Norte 312 275 9 758 76 480 5,74 0,11 0,68
Maranhao -109 585 - 133 492 -171 778 -3,33 -3,18 -3,46
Piaui -104 961 - 66 025 - 51 046 -5,89 -2,95 -2,01
Ceara -171 020 - 122 270 - 20 589 -3,81 -2,21 -0,31
Rio Grande do Norte -79051 - 545 7 780 -4,88 -0,03 0,31
Paraiba -138 277 -84 993 - 60 041 -5,89 -3,03 -1,93
Pernambuco -46 033 - 144 303 - 110 765 -0,88 -2,30 -1,56
Alagoas -29894 - 51 380 - 70 818 -1,81 -2,36 -2,85
Sergipe -42 451 13 833 -4 076 -4,44 1,06 -0,26
Bahia -149 368 - 280 734 - 261 855 -1,89 -2,69 -2,23
Regido Nordeste -870640 - 869 909 - 743 188 -2,97 -2,35 -1,74
Minas Gerais - 231252 - 102 026 50 103 -2,00 -0,73 0,31
Espirito Santo -6 360 45 065 36 442 -0,37 1,95 1,30
Rio de Janeiro 105 606 - 32 219 62 248 1,05 -0,28 0,47
S&do Paulo 1137061 769 741 397 930 517 2,70 1,18
Regido Sudeste 1005055 680 561 546 723 2,22 1,21 0,83
Paranéa -577 297 - 196 143 -5 041 -8,74 -2,61 -0,06
Santa C atarina 16 982 47 153 67 778 0,54 1,17 1,39
Rio Grande do Sul -67392 -18 690 - 29 272 -0,98 -0,23 -0,31
Regido Sul -627 708 - 167 680 33 465 -3,77 -0,85 0,15
Mato Grosso do Sul 37931 23 749 -2 473 3,24 1,51 -0,13
Mato Grosso 114 160 109 307 52 099 11,92 6,17 2,32
Goias -34517 112 547 207 059 -1,29 3,15 4,58
Distrito Federal 169 574 54 540 32 055 16,91 3,82 1,73
Regido Centro -Oeste 287 148 300 143 288 740 4,94 3,60 2,75

Fonte: IBGE.Censos Demogréaficos de 1980, 1991 e 2000.
* Diferenca entre imigrantes e emigrantes do quinquénio. Obs. H& casos de pequeno saldo migratério,

com MG e, em parte SP, mas com numeros grandes de imigrantes e de emigrantes.

** Saldo migratério do quinquénio dividido pela populagdo enumerada ao final do quinquénio
(populacdo de 5 e mais anos de idade).
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Pelos dados observados, verifica-se que a regiaatrdzeeste, com
destaques para Goias e Mato Grosso, passa a aivabm o estado de Séo Paulo
como destino preferencial dos migrantes de divarsgies brasileiras, certamente
em face do crescimento excepcional da agroindysinis Ultimos anos, comandado
pelos estados citados.

Outra evidéncia marcante das desigualdades exstanitre os estados é a
diferente capacidade de gasgier capitade cada ente federativo para o provimento de
servicos a populacéo e para realizar investimemkomfra-estrutura necessaria ao seu
desenvolvimento. Cada estado tem como fontes dadiamento a sua receita propria,
as transferéncias constitucionais e voluntariagale@rno federal e eventuais operacdes
de crédito para realizar investimentos de longa@r® quadro seguinte retrata as
grandes discrepancias em termos de capacidadestie (geceita tributaria disponivel),
verificadas entre os estados brasileiros.

Como se pode observar no quadro anterior, todosstzglos do Nordeste, a
excecao de Sergipe, apresentam, no ano 2000, shspde mais de 20% na sua receita
tributaria disponivel, em nivel do estado, em @bag meédia do Brasil. No estado do
Maranh&o, chega a quase metade da meédia braslawracerca de 37% da receita

tributaria disponivel estadual de Sdo Paulo.

ESTADOS BRASILEIROS

RECEITA TRIBUTARIA DISPONIVEL ANUAL PER CAPITA -
ESTADOS - 2000

Valores atualizados pelo IGP-DI (nov/2002)

ORD

EM ESTADOS Populacéo % RTD RTD %
Censo per
2000 (R mil) % capita Média

1°  RORAIMA 324.397
2°  AMAPA 477.032
3° ACRE 557.526
4°  TOCANTINS 1.157.098

638.761
813.656
797.427
1.165.15

23.934.02
5

1.969,07426,6
1.705,66369,6
1.430,30309,9
1.006,96218,2

5° SAO PAULO 37.032.40 646,30 140,0

ESPIRITO

6° SANTO 3.097.232 1.731.942 559,19 121,2
DISTRITO

7° FEDERAL 2.051.146 1.076.67 52491 113,7
MATO

8° GROSSO 2.504.353 1.292.088 515,94 111,8

9°  AMAZONAS  2.812.557 2.078.988 739,18 160,2
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1.110.77
853.162
4.765.53

10° RONDONIA  1.379.787
11° SERGIPE 1.784.475
12° R.G.DO SUL 10.187.79
MATO
GROSSO DC
13° SUL 2.078.001
SANTA
14° CATARINA 5.356.360

RIO DE
15° JANEIRO 14.391.28
16° GOIAS 5.003.228

805,04 174,4
478,10 103,6
467,77 101,4

938.332 451,56 97,8

2.341.38 437,12 94,7

6.080.15
1.946.94

422,49 91,5
389,14 84,3

17° PARANA 9.563.458 3.758.728 393,03 85,2
MINAS
18° GERAIS 17.891.49 6.794.568 379,77 82,3

R.G.DO

19° NORTE 2.776.782 1.041.802

375,18 81,3

20° PARAIBA 3.443.825 1.105.68 321,06 69,6

21° CEARA 7.430.661 2.189.233 294,62 63,8
PERNAMBUC

22° O 7.918.344 298,81 64,7

2.366.05
23° PARA 6.192.307 2.666.74 430,65 93,3

24° ALAGOAS 2.822.621 836.831 296,47 64,2
25° BAHIA 13.070.25C 3.859.404 295,28 64,0
26° PIAUI 2.843.278 820.934 288,73 62,6
27° MARANHAO 5.651.475 1.363.282 241,23 52,3

169.799.1 78.368.2
BRASIL 0 6

Nota: 1) dados extraidos do IBGE (populacdo) e BESDETD)
2) RTD(Receita Tributaria Disponivel) = |Arrecadagiidpria +/- transferéncias constitucionais

461,54 100,0

A conclusdo a que se chega € que as desigualdegiesais sédo gritantes, ha
muito conhecidas e debatidas, mas que se fez oitco para reduzi-las. O processo
de globalizagdo, como ja vimos, que fragilizou s&a@os nacionais - reduzindo o seu
poder de intervencdo na economia — e ampliou orpddemercado, estimulando a
competicdo em todos os niveis e adotando-a comssypesto de sobrevivéncia
econdmica, conspira contra as acdes e iniciativasredlucdo das desigualdades
regionais e de renda.

Il. A atual Politica Nacional de Desenvolvimento Rgional - PNDR

O processo de urbanizacéo e de crescimento ecomdimiBrasil, reforcado

pela fragilizacdo dos estados nacionais, libergdiaados mercados e constituicdo de
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blocos econdmicos levou a realizacéo de estudesag@p de propostas para definicdo
de uma nova regionalizagcdo para o espaco naciesahdo a uma concepgdo mais
realista de uma politica nacional de desenvolvimeggional.

Um desses estudos propde a divisdo do territériional em doze
“sistemas urbano-regionais”, a partir da agregaigioegides que sofrem influéncia

das grandes cidades, conforme distribuigéo a seguir

1. Sdo Paulo (8 regides): Sdo Paulo, Campinas, Ba&iheirdo Preto,
Marilia, Sdo José do Rio Preto, Presidente Prudeblteerlandia;

2. Rio de Janeiro (3 regides): Rio de Janeiro, Jaigata e Vitoria;

3. Belo Horizonte (1 regido): Belo Horizonte;

4. Porto Alegre (4 regides): Porto Alegre, Santa MaRalotas e Passo
Fundo;
Curitiba (4 regides): Curitiba, Londrina, Maring&lerianopolis;
Brasilia-Goiania (2 regioes): Brasilia e Goiania;
Cuiaba (1 regiéo): Cuiabg;

Salvador (2 regides): Salvador e Feira de Santana,

© 0o N o O

Recife (4 regides): Recife, Jodo Pessoa, Campiaadére Caruaru;
10. Fortaleza (1 regido): Fortaleza;
11. Meio-Norte (2 regides): Séo Luis e Teresina; e

12. Norte (2 regides): Belém e Manaus

Tanto esta proposta como outra tentativa de religagdo, a partir do
estudo dos Eixos Nacionais de Integracdo e Desamarito, apresentam limitagbes
no tocante a exclusao de algumas regides impostante

A regionalizacdo embutida na atual Politica Nadia®aDesenvolvimento
Regional — PNDR parece representar um avanco iangest na medida em que
delimita as regides “excluidas” e explicita a inmpéedo de uma politica de reducao
das desigualdades regionais. O objeto principaPH®R, constante do documento
divulgado pelo Ministério da Integracdo Nacionab $as profundas desigualdades de
niveis de vida e de oportunidades de desenvolvionentre unidades territoriais ou
regionais do pais”.

Para identificar e priorizar os espacos de atuagéitentar os programas de
desenvolvimento regional, utilizou-se a base desdlad IBGE, com informacdes dos
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censos demograficos e estimativas do Produto mtBrmuto (PIB), realizadas pelo
Instituo de Pesquisa Econdomica Aplicada (IPEA). $pago territorial delimitado
representa as Microrregides Geograficas do IBGE eadaveis selecionadas foram:
1) densidade demogréfica; 2) taxa de crescimenjmogalacéo; 3) anos de estudo de
proporcdo da populacdo acima de certa faixa etdjiagrau de urbanizacéo; 5)
rendimento domiciliar médio por habitante; e 6)atae crescimento do PIB.

A combinacdo destas duas ultimas variaveis poseibih construcdo de
cartogramas que confirmam as desigualdades gistamtige as grandes regides, mas
gue mostram, também, as desigualdades intra-ragionasses cartogramas
identificam claramente as regides de renda médrgénp economicamente deprimidas,
as de alta renda e as de renda média ou baixapragmamente dindmicas e pouco
din&micas.

Dois grandes desafios devem ser enfrentados pabyéizar com sucesso
a execucao da Politica Nacional de DesenvolvimBagional. O primeiro é definir
uma programacao conjunta de vinte e trés MinisgéBoSecretarias Especiais e
coordenar acfes integradas nas diferentes areasagém, saude, meio ambiente,
comunicacbes e outras. O outro € conseguir criarddsl robustos para o
financiamento da referida politica, permitindo &@cao de projetos relevantes nas

areas de infra-estrutura, tecnologia etc.
[ll. Politicas Estaduais de Desenvolvimento

A competicdo entre os estados brasileiros, visaadofomentar o
desenvolvimento e, consequentemente, melhorar apssgao relativa no PIB
brasileiro, sempre apresentou um movimento cickommpanhando os periodos de
centralizacdo e descentralizacdo politico-admatise e financeira. No periodo de
1946 a 1968, no qual os governos subnacionais @wssum elevado grau de
autonomia, foi possivel executar politicas autdrod@desenvolvimento. As maiores
capacidades orcamentaria, politico-institucionééaica, caracteristicas dos estados
mais desenvolvidos, determinavam a robustez eceiaie sua politica. Os estados
mais atrasados adotavam a postura de buscar odpgmverno central, dadas as suas
limitagcdes no tocante ao conjunto de condi¢cdesssacias a execucao eficiente de sua
politica de desenvolvimento. Tanto do ponto deavida atividade produtiva — os
estados tinham o controle das estatais de endetgfpnia e siderurgia —, quanto no
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gue se refere aos recursos orcamentarios, o conflo® estados, nos anos 50 e até
metade dos 60, apresentava uma participacdo rédevAnreceita disponivel dos
estados em 1960 era de 34%, contra 22,2% em 198286 em 2005. J& nesse
periodo, iniciou-se uma pratica que pode ser caniaatda como a principal medida
adotada por todos os estados em suas politicaduastade desenvolvimento: a
concessdo de beneficio fiscais e orgamentérioandis a atracdo de investimentos
privados.

No periodo que vai de 1968 a 1988, as politicasadasis de
desenvolvimento apresentaram pouco dinamismo, eoe fdo processo de
centralizacdo autoritaria. Os governos estaduagsn econtrolados pelo governo
federal. O planejamento estadual ficou praticamentaordinado ao planejamento
nacional e a estratégia que restou aos estadagifoiconseguir investimentos, a partir
de barganhas politicas e relagdes clientelisticasaregime militar.

A reforma tributaria de 1967/1969, concentrandainsas na Unido, o Ato
Institucional n°® 5, restringindo os poderes padite administrativo dos governos
subnacionais e a federalizacdo das empresas gstataxcecdo do setor elétrico,
reduzindo a participacdo relativa dos estados madade produtiva, limitou,
significativamente, a capacidade dos estados emcue politicas de
desenvolvimento. Além disso, no sentido de regagadisputas e a competicao inter-
regional no campo tributario, foi criado pela Larplementar n° 24/75 o CONFAZ,
com a atribuicdo de “coordenar, dirigir, disciptina fiscalizar a celebracdo de
convénios entre 0s estados brasileiros, de formiakalizar a harmonizagéo do ICM
em todo o territério nacional”.

A partir de 1988, com o fortalecimento da autonomsudostantiva dos
governos subnacionais, provocada pelo processo edeentralizacdo financeira,
tributaria e administrativa, obtido com a promuBiada nova Constituicao, os estados
adquirem maior capacidade de retomar as politistadeais de desenvolvimento.
Conforme explicita o professor Sérgio Prado: aecds setor publico brasileiro, em
geral, e a fragilizacdo das empresas estatais,agicypar; a interrup¢cdo do processo
de desconcentracdo produtiva e o inicio de certgimento de reconcentracdo; a
retomada dos fluxos de investimentos produtivoarargle 1994; e a descentralizagéo
politico-administrativa e tributaria foram, basierte, os fatores que podem ser
considerados explicativos do processo de dinanuzalg® politicas estaduais de

desenvolvimento.
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Neste periodo, em decorréncia da omissdo do govedsval na execucao
de politicas de desenvolvimento e do ndo estalbedetd de regras de controle das
disputas horizontais por investimento, as politiemsaduais de desenvolvimento
ocuparam, progressivamente, os espacos de intéwerncprocesso de estruturacao e
execucao das referidas politicas. E cada vez ma#seoliticas estaduais tornaram-se
exageradamente autbnomas e extremamente competitgaumindo um carater
perverso, resumido na expressao “guerra fiscal”.

Os estudos e avaliacbes sobre o fendbmeno da “gfisca” tendem a
concluir que:

1) Os estados que adotaram politicas mais agressiaes giracdo de
investimentos e possuiam uma base industrial rudameconseguiram atrair
empreendimentos importantes, fabricantes de bem®mgimo final e intensivos em
mao-de-obra (téxtil, confecgbes, calcados). Obselwvade, no entanto, a evolucao da
participacdo da industria de transformacdo no vadlicionado bruto dos estados de
Pernambuco, Bahia e Ceara, no periodo de 19853 2€fificam-se comportamentos
discrepantes, apesar de todos os trés estadosapeati desde o inicio dos anos 90,
politicas agressivas de incentivos fiscais.

Nesta analise preliminar e superficial, parte-sepdocipio de que as
economias dindmicas, no mundo inteiro e também nasilB apresentam tendéncia a
reduzir a participacédo do setor industrial na cosigém do seu PIB, em detrimento de
uma elevacdo na participacdo do setor de serviQosxemplo de Sao Paulo, a
economia mais moderna e dinamica do pais, corrokstetese, quando se observa
que a participacdo da sua industria de transforonagévalor adicionado bruto do
estado passa de 59,77%, em 1986, para 47,85%.rEstdmdos para o estado de Sao
Paulo ndo podem ser atribuidos a uma desconcemtiagéstrial acontecida neste
periodo ou o deslocamento de algumas plantas nmlastio referido estado para
estados vizinhos. Com certeza, esta “saida” deesaprde Sao Paulo, em funcéo da
“guerra fiscal”, teve uma influéncia minima na muogk de perfil da economia
paulista.

Ja com relacdo aos estados nordestinos, todas laEapofederais e
estaduais de desenvolvimento tinham como diretriacipal a industrializacdo da
regido. Portanto, mesmo que haja também uma teilad@adortalecimento do setor de
servicos, em especial com o crescimento do turisnuijetivo das politicas estaduais

autbnomas e agressivas encetadas pelos estadosddsta, a partir dos anos 90, eram
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a atracao, a expansao e a revitalizacdo de empmeamds industriais. A expectativa,
portanto, era de um aumento na participacao rala@industria no valor adicionado
bruto daqueles estados, considerados os precurdaréguerra fiscal” como, por

exemplo, o Ceara.

2002 17,40 27,94 17,66 45,64
PORI ICIPACAO (%)DAINRUS TR TRANSERBMACASY 85
1985-2003
PE BA CE SP

1985 25,43 25,53 19,86 58,67
1986 28,00 25,00 22,16 59,77
1987 28,74 26,56 17,54 55,08
1988 29,49 24,60 20,74 56,68
1989 30,63 23,91 23,39 51,93
1990 24,31 24,18 21,55 52,46
1991 22,45 21,64 19,43 49,31
1992 21,97 23,72 18,50 47,05
1993 19,82 23,70 14,69 45,16
1994 19,55 21,58 14,83 46,65
1995 18,99 19,49 14,92 43,72
1996 16,98 20,08 14,20 43,15
1997 16,68 19,52 13,56 42,57
1998 15,98 20,62 14,02 41,39
1999 17,95 23,69 15,35 42,85
2000 16,80 25,61 17,28 45,38

2001 17,25 27,02 16,98 45,15
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Pelas informacdes acima, tem-se a impressdo de® @stado da Bahia foi o
mais bem sucedido na sua politica de atracdo deeengimentos industriais, pois
conseguiu reverter a queda na participacdo densliistria, que chegou ao fundo do
poco em 1995 (19,5%), elevando-a para cerca dee38%003, com tendéncia de
crescimento a partir da consolidacdo da montaderautomoveis instalada em seu
territério. O estado do Ceara, um dos pioneirosdeflagracdo de programas
arrojados de atracdo de empreendimentos industaiiesenta um comportamento
ciclico na segunda metade dos anos 80, em termpartieipacédo da sua industria
no valor adicionado bruto do estado, amarga umdajaeentuada em quase toda a
década de 90 e apresenta uma recuperacdo a parénal 2000, logrando um
percentual de 19,4% em 2003, um pouco menor dooquegistrado em 1985
(19,9%).

O estado de Pernambuco, possivelmente por ter uamsea ndustrial
diversificada desde os anos 70, entra com for¢gunerra fiscal”, talvez um pouco
tardiamente, e ndo consegue manter o percentuphuieipacdo de sua industria
que, no final dos anos 80, girava em torno de 288esenta uma queda vertiginosa
nos anos 90, chegando em 1998 a 16% e reage, im@nde, a partir de 1999,
alcancando 19,9% em 2003. A atividade econémicampsze no periodo, ocupando
0 espaco perdido pela industria de transformacaadsinistracdo Publica, Defesa
e Seguridade Social”, cujo percentual de partiépagvolui de 13,3% em 1985 para
22,5% em 2003.

A partir da universalizacdo e similaridade dosniivos concedidos pelos
estados, a decisdo das empresas quanto a localizigdempreendimento é
comandada, atualmente, pelos fatores tradicionpreximidade do mercado
consumidor, mao-de-obra qualificada, infra-estautisponivel etc). Os empresarios
sdo contemplados com a reivindicada reducdo deaga tributaria e 0 aumento
dos seus lucros; os estados, por sua vez, nag;afoathe maneira satisfatoria um dos
principais objetivos mencionados em seus Prograieabicentivos: a geracdo de
empregos a um custo razoavel. Os estudos de cabos & ampliacdo do setor
automotivo brasileiro, realizado por pesquisadat@dJNICAMP e do sistema de
incentivos de Pernambuco, encomendado pelo govdon@stado, sdo bastante
elucidativos a este respeito. Os custos de cada plestrabalho direto gerado na
implantacdo das plantas da Mercedes, em Minas Geganeral Motors, no Rio
Grande do Sul e Renault, no Parana, foram de USB 4dil, US$ 359,4 mil e US$



66

139,3 mil, respectivamente. Conforme Relatorio dealilacdo do Programa de
Desenvolvimento de Pernambuco (PRODEPE), a cridedcada emprego relativo
aos projetos industriais de implantacdo e ampliaggiovados no periodo 1996-2001
demandou cerca de R$ 161 mil, valor consideraddonaltio em termos de custo do
emprego na regido.

2) A rendncia de receita é menos grave para aquekasios que nao
tinham uma base industrial forte e diversificadauitemn embora estejam
comprometidas as receitas futuras. Os estados @s® industrial relativamente
diversificada comprometeram suas receitas correptefturas. Os incentivos
concedidos, a titulo de “manutencdo do poder catiyugt a empresas ja instaladas
no estado, que apresentam dificuldades de concooer empresa da mesma
atividade econdmica, localizada no estado vizinlhomo proprio estado, beneficiaria
de incentivos fiscais, provocam uma rendncia imtadie@ uma receita ja existente. O
caso do estado de Pernambuco é emblematico. Aléntemtar atrair novos
empreendimentos industriais e centrais de disg#mjiha uma grande preocupacédo
em manter a sua base industrial, razoavelmentesificada. Registram-se relatos de
empresarios pernambucanos que afirmaram terempsoboirados pelo governador
de estado vizinho, oferecendo toda a infra-estaufigica e 100% de beneficios
fiscais para transferir sua fbrica de Pernambaca p seu estado. Numa atitude de
defesa do seu parque industrial e no sentido darewvimigracédo de capital para os
estados vizinhos, o estado de Pernambuco concedeutivos fiscais generosos em

relacdo a producéo ja existente, com renuncia imeede receita.
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B) A “GUERRA FISCAL": MECANISMOS E RESULTADOS

4- Aspectos positivos e negativos da competicacchs
Marlon Jorge Liebel e Glauco Oscar Ferraro Pires

Secretaria da Fazenda — Parana
| - Apresentacéao

O presente artigo busca discutir as principaisctarsticas do fendmeno da
competicao fiscal no ambito do federalismo brasilgiessaltando os aspectos positivos
e negativos daquilo que se convencionou chamagderra fiscal’. A primeira se¢céo
contextualiza a “guerra fiscal” dentro da discuse@os ampla do federalismo fiscal
brasileiro, apresentando como o tema vem sendatiiscno pais. Na segunda secéao,
apresenta-se sumariamente os principais topicosaade debate sobre a “guerra fiscal”
para, na se¢do seguinte, discutir a relacdo eatmpeticdo fiscal e politicas estaduais
autdbnomas de desenvolvimento. Por fim, na ulting&seelencam-se as qualidades e
defeitos da competicédo fiscal na forma como vendagmaticada pelos entes federados

brasileiros.
Il - O debate hodierno sobre federalismo fiscal

N&ao € o objetivo, nesta secdo, aprofundar as di8eassobre federalismo
fiscal, pois tal debate ultrapassaria 0 escopoediabalho. Destarte, a analise sera
limitada a apresentacdo do nucleo central de iamuskdes, na forma em que estédo
sendo conduzidas por académicos e estudiosos, jau asevinculacdo do tema do
federalismo a proposicdes tedricas econdriicas

Preliminarmente, vale notar que para Prado (20Q6)fealeracfes sao
constituidas em um espaco geografico a partir datitoicado historica, social, religiosa
ou étnica de um agrupamento humano. Em contramoais&temas unitarios (um unico
processo orgcamentario, planejamento e coordenagéatratizados em uma Unica
burocracia), as federacdes sdo adotadas a paduade razdes principais: geograficas
(paises continentais resistem a unificacdo); pakti(obter vantagens da Unido sem

perder a identidade regional, do ponto de vistéurall religioso, histérico e étnico);

4Uma breve porém interessante reviséo a respeito daoedagre teoria econdmica e federalismo pode ser encammad/ioraes (2001).
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econbmicas (aumentar a eficiéncia na provisdo des @iblicos); e historicos
(colonizac&o e formagéo de estados nacionais) (FIR/ARD065.

Segundo Moraes (2001), o federalismo pode ser @angdrdo a partir de
trés formas: a) em um ambito estritamente econgneicoque se divide o Estado em
diferentes niveis de governo (alocacdo e distrdmiide recursos, estabilizacdo da
economia) a partir de “critérios de eficiéncia dwoita’; b) em um ambito politico, em
que a descentralizacdo da préatica politica (de wtadé unitdrio para um Estado
federativo) pode ser vista como um aprofundameateedime democratico; e ¢) em um
ambito mais abrangente, o federalismo seria umatfia social de carater global”,
como o liberalismo ou o socialismo.

O Brasil, uma republica federativa, possui tré®isidistintos de governo: a
Unido (governo Federal), os governos subnacionaisG8Ns (Estados e Distrito
Federal) e os governos locais (municipios). O pémtierativo brasileiro €, inclusive,
uma das clausulas pétreas da atual Constituic@@aigoO federalismo brasileiro passou
por significativas alteragcdes em seu modelo arpdatiConstituicdo de 1988, uma vez
que denuncias contra a centralizacdo do poder mergo federal, promovida pelos
militares, levaram a um clamor pela descentralzaga forma de ampliacdo das
competéncias tributarias de estados e municipiBZ ERIDE, 2003).

Nesse contexto, o debate sobre o federalismo fla@adileiro possui trés
pilares fundamentais: a questéo da estrutura filsafederacdes (atribuicdo de poderes,
encargos e autonomia, transferéncias entre niveiggaverno, competéncia sobre
tributos, aprimoramento das relagdes intergoverngars); a proposicao de modelos
normativos quanto ao sistema federativo mais efiejee a vinculagcdo do federalismo

fiscal a politicas (estaduais e nacionais) de dedemento.
Il - Federalismo e competicao fiscal

O breve relato sobre o federalismo fiscal nos perfoicar a analise em um
de seus fenOmenos mais relevantes dentro da a&aladade brasileira: a competicéo
fiscal. Preliminarmente, contudo, cumpre definir ¢anceito. A competicao fiscal,
comumente chamada de “guerra fiscal”, é a situagagual entes federados competem

por investimentos privados em seus territorioslizatido mecanismos fiscais para

5 Para um relato histérico dos principais fatores que levarBnasil & adogéo de um regime federal na Constituicd8&® Yer Rezende e Afonso (2003).
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atracdo dos investimentos, como isencao de ICM&;at de prazo para pagamento do
imposto, crédito presumido, entre tantos outrosamismos.

A “guerra fiscal” é travada a revelia da Lei Coempkntar n® 24/75, que
veda as concessodes de isencdes e outros incergigomnados ao ICMS, salvo quando
previstas em convénios celebrados em reunides deeCw de Politica Fazendaria
(Confaz), o qual congrega todos os estados e oitDistederal (VARSANO, 1997).
Nesse sentido, “a “guerra fiscal” €, como o propmmme indica, uma situacdo de
conflito na Federacédo. O ente federado que ganhguando, de fato, existe algum
ganho — imp0&e, na maioria dos casos, uma perdguanabu alguns dos demais, posto
que a guerra raramente € um jogo de soma posdiaderalismo, que é uma relacdo
de cooperacao entre as unidades de governo, @ab@ARSANO, 1997, p. 2).

Vérios autores e estudiosos do tema entendem tueeea fiscal” acirrou-
se nas Ultimas décadas devido a auséncia de aslite desenvolvimento regional por
parte do governo federal. Este argumento defendeasgjwnidades federadas, face a um
governo federal que abandonou as politicas regia@idesenvolvimento, tomam para
si a responsabilidade de gerar empregos e crestirmeandmico a seus cidadaos e de
induzir o desenvolvimento em seus territorios. Ocamé&smo para promover tal
desenvolvimento seria 0 beneficio fiscal. Enfinf,gaerra fiscal” seria "uma forma
peculiar de politicas de desenvolvimento region®RADO, 2005, p. 6), seria a
“expressao mais evidente das politicas estadudidn@mas de desenvolvimento”
(FERREIRA, 2005, p. 13).

Dito de outro modo, um imposto de competénciadestaem que inexiste
controle do governo federal e do Senado sobre miraspais varidveis (como base de
calculo e aliquotas, por exemplo) criaria um “potahdistorcivo”, que tende a utilizar
0 imposto como instrumento de politica econdmicporeal em detrimento a objetivos
puramente arrecadatérios. Tal potencial destrutega sido o responsavel pela
exacerbacdo da “guerra fiscal” no Brasil (PRADOQ30 De fato, segundo Rezende
(2003, p. 29),

[...] o virtual abandono, pelo governo federal, geaditicas voltadas ao
desenvolvimento das regides economicamente maisaalas fez com que a
tendéncia de reducdo das disparidades de renda a&ntregides Norte e
Nordeste e Sul e Sudeste se interrompesse, a gartmeados dos anos
oitenta, aumentando as dificuldades dos estadadizados nas regifes
mais pobres para sustentar as suas politicas npocdm atendimento as
necessidades sociais.
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Ou seja, os estados promoveriam a “guerra fiscéifhale preencher o “espaco
vazio deixado pela omissdo federal” (auséncia daelaedo e de politicas nacionais de
desenvolvimento), fato que criaria "0 mais pervatss sistemas” (PRADO, 2005). Isso
porque, como defende VARSANO (1997, p. 5), quanslesiados federados assumem
0 encargo de promover o desenvolvimento, o fazeaved da “guerra fiscal”, gerando

resultados desastrosos, uma vez que

0s vencedores das guerras fiscais sdo, em geraktados de maior capacidade
financeira, que vém a ser os mais desenvolvidaog, roaiores mercados e melhor
infra-estrutura (...) ao renunciar a arrecadacaestado estad abrindo méo ou da
provisdo de servi¢cos (educagdo, saude, a proOpfia-@strutura etc.) que séo
insumos do processo produtivo ou do equilibrio aisgerando instabilidade

macroecondmica.
Dessa forma, a “guerra fiscal” seria

uma espécie de subordinagdo de alguns dos instrosnesa politica de
desenvolvimento a uma logica competitiva, ou sej@o uma situacao peculiar
resultante de uma dindmica de competicdo entrerigosepor meio do uso de
instrumentos tributarios e/ou orcamentérios. Camtué preciso ter claro que o
problema da “guerra fiscal” deriva ndo das polftieataduais de desenvolvimento,
mas sim do carater perverso e descontroladamentpetitivo assumido por elas
em determinados periodos (FERREIRA, 2005, p. 15).

De fato, Prado (2005a) alerta que, segundo dadosetbw automotivo, o
principal mecanismo utilizado na “guerra fiscald @roprio ICMS (outros mecanismos
como doacao de terreno, gastos governamentaisfearestrutura e outros nao seriam
dominantes). Nesse sentido, beneficios fiscaisifédeirdento e/ou dilagcdo de prazo do
ICMS, que normalmente possuem baixa taxa de jutmsrecdo monetaria, constituem
um custo ao Estado. Com a economia brasileira ibstala, o impacto ndo € tao
grande, mas se houvesse altas taxas de inflagaddyemaeficios fiscais seriam o que
chama de “verdadeiro presente”.

Nesse contexto, as empresas privadas promoveriarfleildo” entre os
estados: em que pese realizarem detalhados estleldecalizacdo que apontam
diferentes possiveis destinos de suas inverstasciiras — onde o quesito beneficio

fiscal € apenas um dos fatores locacionais, e rioremde um dos menos relevantes,



71

segundo Ferreira (2005) — acabam por insuflar a&rfgufiscal” para obter a maior

vantagem econdmico-financeira possivel. Esse laitfinente seria possivel devido a
desarticulacdo entre os estados, que acabam seawcdmente manipulados pelas

empresas. Portanto, o argumento sustenta-se @addéue a “guerra fiscal” perversa
do contexto atual brasileiro € um processo integgate controlado pelas empresas
privadas (PRADO, 2005).

E importante ressaltar que ha um entendimento @eagtguerra fiscal”
seria algo nocivo apenas quando excessivamenteetibivgy ou seja, quando inexistir
uma regulacdo supra-estadual. Tal entendimentbedstee mais fortemente a noc¢éo de
que o Estado deve conceder beneficios (tributamiosorcamentarios) a empresas
privadas para a promoc¢do do desenvolvimento, paoeno Ultimo da comunidade.
Nessa noc¢do de “competicdo fiscal satjia’idéia é a de que uma competicdo fiscal

eficiente seria benéfica aos cidadéos.
IV - Competicéao fiscal no Brasil como politica authoma de desenvolvimento

Como foi observado, o tema da competicédo fiscahado, no ambito do
federalismo brasileiro, como algo intimamente vilado a politicas de
desenvolvimento regional. A “guerra fiscal” serimairesposta dos estados a auséncia
de tais politicas em nivel nacional (coordenadds g®verno central) e, assim,
constituiriam uma atividade necessaria para quex aslado possa promover seu
proprio desenvolvimento econdémico.

Com efeito, a teoria econdbmica sobre o federalifistal afirma que os
estados promovem a “guerra fiscal” porque necessddotar acoes para proteger o
interesse de sua populacéo, eliminar a pobrezasentprego, as desigualdades. Dito de
outro modo, a “guerra fiscal” seria um instrumeataue os estados da federacéo
recorrerem para suprir a auséncia de um planomelaile desenvolvimento regional.

Como se observou, a tese defendida é a de qué estgprocesso que nao €

malévolo em si, necessitando apenas de um cormiool@arte de um governo central

6 Para a Nova Geografia Econdmica, os subsidios fishaigestricdes ao livre funcionamento dos mercados, dewaer eliminados; uma generalizada politica
de subsidios (“guerra fiscal”) seria, portanto, question@RASIL, 2005). Varsano (1997) opina que os incentifissais devem ser concedidos caso ndo se
realizasse investimento privado sem o beneficio ou &asdte em novas unidades produtivas (adi¢do de investi@ntminda caso os beneficios do incentivo
sejam apropriados pelos residentes que estdo perdendoreainncéo de provisédo publica de bens (originada pel@ssao do incentivo). Trata-se, como se pode
observar, de um questionamento quanto a eficiéncia deessip. O mesmo questionamento encontra-se em Praifs), (p@ra quem os estados sempre
promoveram programas de desenvolvimento regional utilzancentivos tributarios, sendo a “guerra fiscal” apermasagirramento do carater competitivo
dessas politicas. Note-se ainda que Ferreira (2005, pch&gja a afirmar que instrumentos tributarios e orgamentséims'intrinsecamente ineficientes e
problematicos” e, portanto, politicas autbnomas de desemeattd (competicdo fiscal) ndo prescindiriam de politicas dendelvimento centralmente

estruturadas (ou seja, através de um governo centrategtuan
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atuante para que possa ser instituida uma “guestal fsadia”. Esse controle seria
necessario para garantir que a competicao fisadigsentre os estados brasileiros fosse
inserida em um contexto mais amplo de uma politecaonal de desenvolvimento.

A tese da efetividade das politicas de desenvohlionesgional enquanto
mecanismo capaz de trazer democracia, igualdadstieg social, € defendida pela
teoria econdmica dominante (representada princgratinpelas areas de conhecimento
da Economia do Setor Publico e da Economia Regidrizdna). A ligacdo dessa tese
com o tema do federalismo fiscal pode ser encoatrgadr exemplo, em Varsano
(1997), Diniz (2000), Dulci (2002), Brasil (2003)@5), Jayme Junior e Crocco (2005)
e Prado (2005). Aceitando-se como pertinente eadeich a relacdo entre “guerra
fiscal’” e desenvolvimento, pode-se entdo elenqunal aspectos positivos e negativos
do fenbmeno da competicéo fiscal no Brasil.

Segundo Varsano (1997), sob o ponto de vista desrgos estaduais, a
unidade federada acumula ganhos, mesmo que tengspréom a pratica da “guerra
fiscal”, pois o0 governador de um estado, “por deleeoficio”, defende os interesses de
seu estado de forma prioritaria em relacdo aosesges gerais na nagcao e, caso exista
conflito de interesses, “defendera os de sua uejdaddo como bandeira a autonomia
dos entes federados” (VARSANO, 1997, p. 6).

Tem-se ai um aspecto que precisa ser ressaltaldtoaomia dos estados.
Com efeito, a pratica da “guerra fiscal” € defeadwbr governadores e secretarios em
todo o pais com base na idéia de que essa pratieausna expressao da liberdade que
cada estado possui em defender seus préprios t(Es)juateresses e promover suas
préprias politicas e acdes estratégicas de desémenitd. E nesse sentido que

h& uma ampla corrente de pensamento que vé neatasap competitivas [a
“guerra fiscal”] um dos aspectos mais virtuosos sistemas federativos.
Para os autores que enfatizam o chamado federatismpetitivo, desde
que determinadas condi¢cdes sejam obedecidas, aetQaw entre 0s
estados por investimentos pode ser uma forma dearelg eficiéncia
sistémica da economia local. Ou seja, de um poatwista econdémico,
algum grau de disputa é relevante para induzir mpetitividade da
economia e a eficiéncia governamental, por exenfpEBRREIRA, 2005, p.
15).

7 Em um recente seminario sobre federalismo fiscal, theiog da Fazenda de alguns estados afirmaram que rtémtasele uma “guerra fiscal”, e sim de
“politicas de atracdo de investimentos” ou “politicas autdnateascentivo a atividade produtiva”. Tais afirmacdes (qegam o termo “guerra” tendo em vista
sua conotagéo negativa) mostram como os estados bossédatendem como vital e de suma importancia a questanaeenia que hoje possuem em gerir seus

negacios internos.
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Eis porque, como foi explanado nas secdes antsriaseteorias entendem
que o problema da “guerra fiscal” ndo € sua exi&€am si, mas sua exacerbacao,
afinal, se ela é politica de desenvolvimento, temcpnseqtiéncia ser o conddo de uma
ferramenta de administracdo e gestdo de negécmenbanto, isso ndo significa que
qualquer tipo de “guerra fiscal” é positiva pardederacdo. Como alerta PRADO
(2005), a idéia da eficiéncia de uma “guerra fisdabende de suposi¢des “herdicas e
irreais” relacionadas a fatores como a capacidadeydvernos estaduais em conhecer o
perfil alocativo das empresas (0 peso de cadawartdnsiderada pelas empresas em
seu processo de tomada de decisdo de investimento).

Desta forma, continua o autor, é preciso estahelena “instancia superior
de arbitragem” para evitar um custo fiscal méxinsopnocesso de competigéo fiscal.
Esse custo fiscal maximo ocorre em face de um fenémeferenciado na teoria sobre
federalismo fiscal commce to the bottof).

Assim, a tese defendida por muitos autores é aildedo se trata de anular
a competicdo fiscal (Qque h&d muito existe no Brasds apenas recentemente adquiriu
ares de perversidade), pois o problema ndo é aetayap fiscal em si, mas sua forma

descontrolada e perversamente competitiva. Ditouti® modo,

o problema reside em que, na auséncia de umaaiterrde coordenacao
estatal, o processo passa para o controle do pet@ado, que busca
maximizar tudo o que for possivel, mas seguramaeéte maximizara o
beneficio publico no uso de recursos fiscais. Riealte, pode ndo ser
desejavel devido as diversas vantagens que a awmi@iederativa ordenada
oferece” (PRADO, 2005, p. 33).

Da mesma forma que reflete a autonomia dos estamosargumento a
favor da “guerra fiscal” é a nocdo de que, comdtipal de incentivo as empresas
privadas, constitui uma acdo que engendra a cridedempregos e, portanto, renda
adicional para os residentes do estado, o que, afimza VARSANO (1997), do ponto
de vista econémico € um “bom negdcio” para o estagoconcede o beneficio.

Afinal, supBe-se que a renda adicional serd relgerém consumo no
proprio estado, o que implica maior circulagdo deraadorias no estado e

8Como explana FERREIRA (2005, p. 25), “é evidente quendio a competicéo ocorre entre estados com graussdevilévimento relativamente iguais, os
beneficios tributarios podem se constituir em um diferencitd, faéo de que aqueles apresentam vantagens sistémicdba@r®e— um estado nédo terd que
cobrir possiveis diferenciais de competitividade que resul@mseu grau de desenvolvimento — e, por consegoistestados acabam fazendo com que ao longo
do processo concorrencial ocorra uma intensificacdosdade instrumentos tributarios. Este € um primeiro aspectuvélamento: sob suposi¢céo de que os
estados tém a mesma capacidade econdmica, cada estiela wrrecer o que o outro oferece. Conclui-se, fortgone a existéncia de governos estaduais em
condicdes juridicas de igualdade competindo por investimefiemgientemente provoca uma constante anulagédo rezigeodeneficios, ou como podemos

chamar alternativamente de “race to the bottom™.
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consequentemente maior arrecadacao de ICMS. Daste,f o incentivo concedido
inicialmente serviria como “mola propulsora” de ureacdo em cadeia que resultaria —
incrivelmente — em aumento de arrecadagao.

No entanto, vale ressaltar que um outro aspectativegda “guerra fiscal”,
que esta intimamente atrelado a questdo da coréipetle carater perverso, € o
fendbmeno da redundancia. Para FERREIRA (2005, p.alBdundancia é o “produto
de uma determinada situacdo na qual o poder pukbktadual concede beneficios
tributarios e/ou orcamentarios para empresas Gam® investir de qualquer forma no
estado independentemente da existéncia dos reddrateficios”.

No contexto da auséncia de coordenacdo de polifieadesenvolvimento
econbmico por parte de um governo central atu@ntécil perceber que a redundancia
tem alta probabilidade de ocorrer, sempre que umais estados iniciem um processo
de “guerra fiscal”, ou como preferem alguns, uncpsso de atracdo de investimentos.
Em tal situagc&o, o maior vencedor da “guerra fissab as empresas privadas alvo de
beneficios fiscais cada vez maiores, o que asdayerenciar o ja mencionado processo
de “leildao” entre os estados desejosos de seustimantos.

A competicao fiscal, na forma como esta sendo ceemalida neste texto, é
0 que SHAH (2001) chama de “competicdo interjuaschal’. Para este autor, a
competicdo fiscal pode promover eficiéncia em unt@nemia federal devido,
principalmente, aos seguintes fatores: ajusta nsc¢es publicos as preferéncias dos
cidadaos, reforca a responsabilizadgms governantes, reduz a influéncia de condutas
improbas e aprimora a qualidade, quantidade e @eessvi¢os publicos locais.

Na medida em que a “guerra fiscal” promovesse uwmm@peticdo por
investimentos entre entes federados, ter-se-iarogegso de inovacao na provisdo de
servicos publicos. Essa € a nogdo ancorada no doeatfeeralismo competitivo”, em
que o maior grau de descentralizacdo tornaria or gmiblico mais responsavel e
receptivo a seus cidaddos. Como afirma SHAH (20@k)e diferencial nas politicas
para os bens publicos locais pode ser visto comalesejavel abandono de praticas

uniformes na nacad®

9 O conceito de responsabilizagdo esta intimamente ligadcocmmvimento de modernizagdo da gestdo publica e repaegentamente com o conceito de
accountability, a nogéo de uma maior autonomia para o gegtiico (BRESSER-PEREIRA e SPINK, 1998). O gestor tee@mnautonomia e liberdade de agao,
mas ao mesmo tempo seria cobrado pela sociedaderroenés pressupostos do chamado “controle social” (SIL2082) ou “bottom-up accountability”. Em
outras palavras, a responsabilizacdo seria a contrapastadengior autonomia fornecida pela “administragcéo publicangie.

10 Atrelada a essa nogao de diferenciagdo e inovacfimwaédo de bens publicos a partir da competicdo entredesdaderadas estd o chamado “modelo de
Tiebout”, o qual preconiza que a competi¢cdo entre jurisdif¢@esiona de forma similar a competicdo entre empresasetor privado. Em um mundo

globalizado, diferentes paises oferecem diferentes niveisbdéacéo e servicos publicos a fatores de producadtalenabilidade, os quais escolhem sua
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A competicdo fiscal teria também a vantagem deetrazma maior
responsabilizacdo para os gestores publicos, naanedth que haveria um movimento
dos governantes em busca das melhores praticaspgfssa a ser nos resultados e a
competicdo forcaria os governantes a adotarem maileoreferéncias para prover
servicos mais atraentes e competitivos

Da mesma forma, na medida em que nao existiria p@iwo(pois haveria
pressbes competitivas oriundas de outras unidadefedkracdo), um ambiente de
competicdo fiscal entre estados favoreceria o0 desaimento ou reducdo de
ineficiéncias e vantagens pessoais, uma vez queladd ao processo competitivo,
haveria maior acesso a informacéo e fim de bageggulatorias.

Por outro lado, SHAH (2001) também elenca algumasseqgiéncias
adversas da competicdo interjurisdicional, querlawa ao que o0 autor chama de
“federalismo do arranje-se por si mesmo”: ocorrena enfraquecimento do mercado
comum, uma degradacdo da qualidade de vida, umas@ooinsuficiente de bens
meritérios e politicas sociais adversas, além da oompeticdo tributaria predatoria
entre as jurisdicoes.

A competicao fiscal teria a desvantagem de enfiue mercado comum
na medida em que os governos subnacionais, na pasedrair trabalho qualificado e
capital, podem favorecer politicas do tipo “empghresua vizinhanga”. Haveria,
portanto, uma fonte de ineficiéncia na medida em &gl unidades federadas usassem
seus gastos e poder de regulacdo para aprimo@ndg;des locais as expensas dos
nao-residentes. Trata-se, novamente, da noc¢do degawerno estadual cuidar
primeiramente de seus interesses em detrimento ntkyesse maior da nacao,
envolvendo-se em politicas de “empobrecimento des sezinhos” para atrair a
atividade econdémica de outros estados.

Isso leva a outro aspecto nefasto da competic&alfia degradacdo da
gualidade de vida. Ora, uma vez que os estada@ndasa atrair mao-de-obra e capital,
oferecem um rol crescente de beneficios tribut&iogzamentarios, comprometem suas

fontes de receitas e, consequentemente, a prowdsaservicos publicos. O ja

localizagéo ou residéncia em paises cujo oferecimento pergmasetor publico melhor preenche suas necessidadesesses. Individuos e empresas “votam
com os pés” e, portanto, revelam suas preferénciabgie publicos (beneficios fiscais, servigos, etc.). llsgaria a uma eficiéncia na provisdo de servicos
publicos sob certas condi¢Ges (FELD, 2003). Para uftieacao modelo de Tiebout, ver PRADO (2006), para quemnaalelo “sé é eficiente sob condigbes
heroéicas”.

11 Aqui, novamente, tem-se mais um conceito abordadocpelante da modernizacéo da gestdo publica: o uso ddirharidng, um constructo tedrico da
ciéncia administrativa gerencialista, que propde a comiaragm as melhores praticas dos concorrentes pa@emiento da qualidade do produto (bem ou

servigo) oferecido.
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mencionado comportamento deoate to the bottoiocasiona o que SHAH (2001)

chama de uma “espiral descendente nas atividadestdopublico”. Isso também tem

influéncia no nivel minimo de qualidade dos servigom padrdo minimo de qualidade
€ mais dificil de ser atingido quando o nivel dedficios concedidos ultrapassa limites
adequados.

No Brasil, particularmente, € notéria a questdocdapeticdo tributaria
predatoria, onde os estados competem ineficientenpar investimentos privados em
seus territérios. O ICMS é frequentemente utilizagono ferramenta para atrair
capitais, seja através de isencao, reducdo deotdijou diferimento no pagamento do

imposto, transferindo os encargos tributarios anedmlentes.
V - Considerac0es finais

O Brasil é uma republica federativa e, portantmstitui um territorio
nacional dividido em varias instancias politico-austrativas subnacionais com
autonomia estabelecida na Constituicdo Federal 388.1Um dos aspectos mais
decisivos no estabelecimento da CF de 1988 foitanamia concedida aos estados
brasileiros para legislar sobre o principal impakts estados, o ICMS.

Tal autonomia, aliada ao crescente abandono dé¢icpslinacionais de
desenvolvimento regional por parte do governo eébtasileiro, cria as condi¢bes para
gue os estados assumam o desenvolvimento econ@msoxial de seus territérios,
através de politicas autbnomas que possuem na ssa@cede beneficios fiscais
(orcamentarios e tributarios) sua sustentacéoipahc

No contexto da abertura do mercado brasileiro éascpressdes (econdmicas
e politicas) do processo de globalizacdo, tem-seiwamento da competicdo fiscal
entre as unidades federadas, que atinge um pitwibé6squando da instalacdo, no pais,
de corporacdes gigantes do setor automobilisticess®l momento de completa
exacerbacdo competitiva, até mesmo a legislagddeatabchegou a ser alterada para
atrair a instalacdo de uma montadora, como denunGidEDES e FARIA (2003).

Observou-se, porém, que no bojo da competicdol fis@gaum elemento
primordial a ser considerado, que é a autonomiaedtalos em gerir seus negocios e
defender seus interesses. Em uma republica fedeiiqie se orgulha de ter saido de um
longo periodo de ditadura militar, tal fato ndo @a®r menosprezado e é, como foi

exposto anteriormente, um elemento que governadosesretarios de estado defendem
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com veeméncia. Por outro lado, é igualmente retevanmpreender que correntes
tedricas econdmicas afirmam que a auséncia de aordenacao politica e econémica
a partir do governo central acaba por produziodigtes indesejaveis, como tem sido a
experiéncia brasileira dos ultimos anos. Portdita,facil observar que ha uma grande
controvérsia na questdo da competicao fiscal. $aupolado ela reforca a desejavel
autonomia das unidades federadas, serve como diengen geracdo de renda e
emprego, reforca a competitividade dos estadosponsabilizacdo dos governantes e
cria uma diferenciacéo e inovacdo no provimenteeatgicos publicos, por outro lado
ela gera uma competicdo predatoria, acarreta pdmdaapacidade orcamentaria do
estado para servigos publicos e degrada a qualiladela pelo “empobrecimento dos
vizinhos”. Independentemente da defesa ou ataquer@oneno da competicdo fiscal
(se é algo que pode ou deve ser domado), a0 memosagpecto permanece
inquestionavel: da forma como vem sendo praticad8nasil, torna-se um fenémeno

gue merece ser foco de estudos e reflexdes prafunda
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5- A tributacédo sobre o consumo no Brasil: o pringal palco da “guerra fiscal” —
aspectos juridicos

Lintney Nazareno da Veida
| - Federalismo - uma concepc¢ao politico-juridica.

Unitarismo e federalismo sdo as tendéncias basleasrganizacdo da
comunidade politica mundial. Eles sé@o as expresd@eprincipios basicos reguladores
das organizacOes estatais, constituindo objetdbdereacao e investigacao de diversas
areas da ciéncia.

O Federalismo ganhou grande importancia no mundiemo. Segundo a
Enciclopédia Saraiva da Direitd* A federacdo e o federalismo absorveram a
emergéncia de Estados nacionais com uma grandesértéerritorial, procurando obter
uma unidade politica mantida a descentralizacaorastnativa”. A quase totalidade dos
grandes (quanto a extensao territorial) Estadoteogroraneos, admitiu o federalismo
como a forma politico-administrativa mais adequaala a sedimentacdo e manutencao
de suas unidades nacionais perante a comunidaieantonal.

O termbmetro da grande vitalidade do federalisnwis&el mediante uma
indagacdo panoramica sobre o atual mapa geopotiicplaneta; onde se encontra,
entre outras, as federacdoes da Alemanha, da Aasital Brasil, do Canadéa, da China,
dos EUA e da Suica. Destaque-se que, desde a daddgpério do Brasil, que era um
Estado unitario, em 1889, a Republica Brasileirguge as linhas definidas do
federalismo, sob inspiracédo ideolégica do sistermderamericano. Desde entdo, o
constitucionalismo nacional repudiou a técnica datralizacdo unitaria, pressionado
por fatores historicos, geograficos e culturaigaaizando-se sob a forma federativa, de
acordo com as Constituicoes federais legitimamestabelecidas pelo povo brasileiro
(1889, 1934, 1946, 1967 e 1988).

O problema da existéncia do Estado federal pod@asp partindo-se da
idéia de descentralizacdo: enquanto o Estado moderwcriado, de modo geral, como
uma estrutura politica e juridico-administrativajtéria, centralizada e homogénea, ja
0os estados federais surgiram como ordens desdceati@d, baseadas na unido de
Estados-membros. Ou seja, o Estado federal é tuddstiatravés de uma superestrutura

politica e juridico-administrativa multipla, destatizada e sobreposta ou justaposta,

12 O autor é Auditor-Fiscal de Receitas Estaduais em Santan@atgrofessor de Direito Tributario na UniversidadePdanalto Catarinense e membro do

Férum Fiscal dos Estados Brasileiros.
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composta pela Unido e por Unidades subnacionaista®e, costuma-se mencionar a
federagdo como o caso por exceléncia de “Estad@asioi’. De qualquer forma, n&o
se pode olvidar a perene discussao académica esgéito do federalismo: se ele é
forma de Estado, de governo ou regime politico.

Porém, a questdo fundamental do Estado Federaé &aa natureza juridica
e politica, no debate sobre as suas caracterigticas seu critério distintivo. Muitas
teorias, diferenciadas e discrepantes, aparecditeraura cientifica e esgalham-se na
tela do Direito e da Politica. Entre elas, destasdrh

a) A teoria da co-soberania defendida por Hamiltom e Jay, e
juridicamente aperfeicoada por Waitz (1862), cujureiado se
funamenta em trés teses: a primeira consiste em partdha da
soberania e de suas competéncias entre o Estaglalfecbs Estados-
membros, divisdo essa efetuada no momento de guaadao
histérica. Dai decorre naturalmente a segunda tpse,defende a
soberania mutua do Estado central e dos Estadiisutanes. Dessas,
decorre uma terceira, a qual afirma que o Estaderd e os
Estados-membros acham-se justapostos e ndo supstpos seja,
existe uma completa igualdade entre eles.

b) A teoria danulificacdo defendida por Calhoun e Seydel (1850), que
chega a desconcertante conclusdo de que a foretalesinhecida
pelo nome de Estado federal ndo existe e nem pasta.e

c) A teoria daparticipacadoelaborada por Borel e Lé Fur (1884), cujo
enunciado afirma que o Estado federal € um Estagoregune o
duplo carater de Estado e de federacdo de coletieglpublicas de
certa natureza; estas ultimas participam simultaeete da natureza
de uma provincia autbnoma e da de cidadd de umablieg
distingue-se das demais coletividades né&o-soberagpasjue €
chamada a tomar parte na formacdo da vontade dadd;st
participando, assim, da substancia da soberanianahc

d) A doutrina daautonomia,cujas bases tedricas foram lancadas por
Laband enDas Staatsrecht des deutchen Reichegezfeicoada por
Jellinek emDie Lehre von den Staatenverbindungen e Allgemeine

13 Resumo extraido da Enciclopédia Saraiva de Direito. 3&11977, p. 412-455.
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staatsleherEssa doutrina se revela na afirmacadelének, de que
“O Estado federal é soberano, perfeito e completo,Estados-
membros ndo o sdo, porém nao deixam de ser Estadis,sdo
dotados de autonomia constitucional, distinguindo{gor esse
atributo das demais coletividades inferiores”.

A concepcéo politica do Estado federal, nascidaab@alhoLes Etats
fédérauxde Durand (1930), que defende que a caracterfsiiccipal
dos Estados federais é a da existéncia de grupoartus territoriais,
formando cada um deles uma unidade social e litia de regra
baseada em condi¢cdes histéricas e econdmicas. Jm@ipos
regionais, que sao os Estados-membros, ainda quandalos em
uma comunidade politica mais ampla, conservam ©0s isgeresses
proprios ao lado dos fins nacionais, devendo, em@ssuir 0S meios
necessarios para satisfazé-los. Em consequénciaah@deracéo
uma unidade social mais ampla, que € a Unido, fiaduj porém, as
possibilidades de desenvolvimento dos sistemasmaig em face de
suas peculiaridades histérico-sociais e geograficas

A concepcao formalista de Hans Kelsen (1925), emdlaabm seus
vivos pendores légicos, imagina o Estado fedemabwido em trés
ordens juridicas diferentes, a saber: a da Caitstd total
(Gesammtverfassungg, da Unido Bund),e a das Estados-membros
(Laender). Para elea ordem juridica da Constituicdo total € mais
vasta e compreensiva, estando nela formuladosiosigios gerais
de organizacdo e ordenamento da Unido e dos Estaelodros. Ja
as duas ordens juridicas da Unido e do Estado-noerséop
juridicamente iguais, porque se acham igualmentmrslinadas a
ordem juridica superior da Constituicdo total. Déd)sen extraiu a
surpreendente conclusdbA bem dizer a verdade, nem o Estado
central [Unido], nem os Estados-membros sdo soberanos, e, se a
soberania pode corresponder efetivamente a umanorsiera com
toda seguranca a da comunidade total [Estado fgdgua se acha
constituida pela Constituicéo total”.
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Sem embargo as evidentes divergéncias tedricas, espssando a
concepcdo da autonomia constitucional de Jellinela das mais sélidas constru¢des
do direito publico e acrescentado-lhe a constatag&mlogica contida na concepcéo
politica do Estado federal de Durand, pode-sebetcer, numa concepcéo politico-
juridica, que destado federal € uma estrutura politico-juridicora@distrativa, formada
sob a base de uma reparticdo de competéncias ergoyverno nacional e 0s governos
subnacionais, de sorte que a Unido detenha a soleera consequentemente a
supremacia sobre os Estados-membros, porém, estesnsubstanciam em entidades

politicas dotadas de autonomia constitucional p&ganmesma Uniao.
Il - A importancia de uma constituicdo formal em feleracdes.

Empiricamente, pode-se constatar que o nascimentanth federacdo €
alimentado por multiplos fatores: historicos, ébsic culturais, econdmicos e
geograficos, porém, como € cedico, formalmente tadesfederal somente nasce
mediante o pacto federativo firmado pelos Estadesybmos que estd consubstanciado
na lei fundamental da federacdo; e € sob a égida denstituicioque se devem
organizar e atuar todos os Estados-membros e agkdpido por eles criada.

Aplicado ao Estado, o termeconstituicdo,em sua acepcao geral de lei
fundamental, pode designar sua organizagédo tofanéamental em todos os seus
aspectos, quer sejam sociais, politicos, econénaaogiridicos. Na verdade, o termo
constituicdodeve ser empregado para nomear a integracao de ésdes aspectos. Ou
seja, trata-se da constituicao total ou integral.

Todavia, freqientemente tem-se vilipendiado estedeutilizando-o ou
identificando-0 apenas um destes aspectos. Essateralismos correspondem a visdes
deformadas da realidade:e@onomismopara o qual a constituicdo seria o0 modo de
producao e de apropriacdo do que serve a vida ialatesociologismopara o qual a
constituicéo seria a forma de ser da sociedaddupyalas situagdes e estruturas sociais
presentes; quridicismo, para o qual a constituicdo € apenas mera e foenée uma
lei de hierarquia superior.

Porém, em se tratando de federacéo, a constiteipisentido amplo deve
ser entendida como o pacto federativo que devebadstzer as matrizes sociais,
econdmicas e politicas da associacdo de estadosidatidos que se congregam para a
criacdo de um Estado federal.
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A observacdo acima sugerida significa afirmar queoastituicdo em
federacdes ndo se trata apenas de norma juridasasim de uma norma instrumental
basica cuja influéncia permeia todos os aspecte®suiticos e econdmicos da
associacdo federativa, ou seja, da organizacdb Mesta concepcdo, tem-se que a
constituicdo é o conjunto de regras concernentésrraa do Estado, a forma do
governo, ao modo de aquisi¢cdo e exercicio do padegstabelecimento de seus 6érgaos,
aos limites de acao das entidades federadas, dhdan@le cooperacédo e harmonizacéo
tendentes ao desenvolvimento nacional pleno.

Assim, todas as regras cuja matéria estiver nesdesdo regras
constitucionais. Essas regras formam, como se slialmente, a constituicdo material
do Estado, sejam elas escritas na constituicacelaymnao.

O exame das constituicdes escritas leva aindara suaportante distingao.
Em virtude, principalmente, da maior estabilidadeyde gozam as regras formalmente
constitucionais, muitos preceitos cuja matéria @amnstitucional foram inseridos no
texto das diversas Constituicdes do Brasil. Essgss tém a forma constitucional e,
consequentemente, a estabilidadstagusdecorrente dessa posi¢cdo, ndo obstante nao
serem materialmente constitucionais.

Por outro lado, as constituicbes escritas deverbreses, para que tenham
valor educativo. Assim, devem apenas fixar as segriacipais, deixando ao legislador
ordinario a tarefa de complementéa-la. Por iss@ @& constituicdo escrita, encontram-
se leis que tratam de matéria constitucional, ditaterialmente constitucionais. Alias,
o préprio constituinte brasileiro criou a lei complentar, cuja missdo é exatamente
tratar de matéria constitucional.

Segundo Vitor Nunes Led) “em sentido amplo, pode chamar-se de lei
complementar aquela que se destina a desenvolwerigos basicos enunciados na
constituigao”.

As leis complementares foram introduzidas no Dore@onstitucional
brasileiro pela Constituicdo de 1967, com a miséfoe |he deu o nome) de
complementar as matérias de natureza constituciomalicadas pela propria
Constituicdo. Alem da misséo das leis complemesita&ragelevante a sua estabilidade
garantida pelguorumnecessario a sua aprovacao. Segundo o artigo 69rituicdo
da Republica Federativa do Brasil de 1988 — CRFEi88eis complementares

14 ApudAMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. Séo Paulo: Saaai2005.
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Segundo Luciano Amaro, “essas leis ndo tém a dgidas normas
constitucionais, nem a flexibilidade das leis oédia Isso lhes da estabilidade maior
que a das leis comuns, evitando que se sujeiterodificacdes ao sabor de maioria
ocasional do Congresso Nacional. Ja nos anos sadgéyuel Reale ensinava que a
tradicional dicotomia entre leis constitucionaieis ordinarias vinha sendo superada
pela necessidade de intercalar uertium genus de leis, que n&o ostentem a rigidez
dos preceitos constitucionais, nem tampouco devenportar a revogacao por forgca de
qualquer lei ordinaria superveniente. A essas nerchamou Miguel Reale deeis de
complementacao do texto constitucional, Leis orgacas, ou Paraconstitucionais”

Verifica-se, entdo, que o ordenamento juridico titutsonal brasileiro ndo
se encontra unicamente Qarta Federal,mas se estende também pelas muitas leis
complementares indispensaveis para lhe compledantido. Como exemplo, podemos
citar o disposto no paragrafo Unico do artigo 23 @BFB/88, que diz: “Lei
complementar fixara normas para a cooperagdo antieido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equdido desenvolvimento e do bem-estar
em ambito nacional.’Dessa forma, apura-se que as regras constitucitaraentes a
cooperacdo e harmonizacdo da federacdo brasilemsarn a cargo do legislador
complementar.

Destaque-se que da possibilidade de se ter regrageriaimente
constitucionais nas leis complementares aflora pedoos um ponto positivo, ou seja,
maior flexibilidade destas normas. Esse fato quenpe o ajustamento das mesmas,
preservando as bases democraticas, porém, semicalddifle imposta as emendas
constitucionais.

Desta forma, quando surgirem mudancas e dificuklade natureza
econdmica, politica e social na federacédo, a naaiapsoluta do Congresso Nacional
podera (re)adequar aspectos do pacto federativeefizerem necessarios, sem alterar
ou desfigurar o texto da Constituigéo.

Assim, dada a importancia das Leis Complementaras Faderacao
Brasileira, pode-se afirmar que, na hipétese desténcia de alguma lei complementar
exigida pela constituicdo destinada a disciplinatéma relevante, inexoravelmente
instalar-se-4 uma lacuna no pacto federativo cwassequéncias, nos ambitos
econdmicos, sociais e politicos, sdo imponderaveis.

Conclui-se, portanto, que o amplo pacto da Federd®@sileira esta

inserido na Constituicdo da Republica e nas Leis@lementares, e é nestas onde se
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encontram, ou deveriam ser encontradas, as re@ssab concernentes a estrutura
politico-juridico-administrativa do Estado federal, forma do governo nacional e
subnacional, ao modo de aquisicdo e exercicio dierpe das competéncias das
entidades estatais que compdem a federacédo (UBssagdos-membros e Municipios),
ao estabelecimento de seus 6rgados, aos limitegata sociopolitica e econémica de

cada esfera do governo.

lll - A Federacéo brasileira na Constituicdo da Repblica Federativa do Brasil de
1988.

Diz o artigo 1° da CRFB/88, ou seja, a regra badirgacto federativo
brasileiro: “ A Republica Federativa do Brasil, formada pela aniddissoluvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Feddral)”. E acrescenta como clausylétreg
conforme o inciso | do 8§ 4° do artigo 60, o sequifiNao sera objeto de deliberagéo a

proposta de emenda tendente a abolir a forma fiackecke Estado”.

Desta forma, tem-se que a vontade do constituiat&é B8 foi criar uma
federacdo perene, em cuja soberania permanecessenetglas todas as unidades
federadas existentes no espaco geogréafico ocupaldonpcédo Brasileira, afastando
previamente qualquer possibilidade juridica derfutlissolucéo deste pacto federativo.

O pacto federativo de 1988 que esta desenhado B ,Céhtre outras
caracteristicas, manteve uma relativa autonomia uedades federadas, conforme
disposto no artigo 18: “A organizacao politico-adistrativa da Republica Federativa
do Brasil compreende a Unido, os Estados, o uisk#@deral e os Municipios, todos
autdbnomos, nos termos desta Constitdic@orelatividade acima referida esta cingida
aos proprios termos da Carta Federal referent&isédi das competéncias, ou seja, da

capacidade de cada entidade federada agir nunra dsterminada.

A divisdo de competéncia é essencial na doutriridipa do federalismo,
convindo, de antemdo, atentar a necessidade de distrdbuicdo de atividades
reciprocas entre o governo nacional e os govewutmsasionais; destacando-se que esta

divisdo deve ser variavel de acordo com a épocaritia e com o direito positivo, pois,
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como destaca Jane Parri Cldrlas fronteiras das competéncias numa federacacindo s

imutaveis.

Dai a razdo de o constituinte de 1988 ter confdadn 23, paragrafo Unico)
ao Congresso Nacional a atribuicdo de editar, érale Lei Complementar, as regras,
tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento odm-estar em ambito nacional, e
consequentemente, adequa-las o quanto necessEs#ine entender a maioria absoluta

de seus membros.

A técnica constitucional brasileira inspirada no®replos anteriores do
espirito politico de Weiner (Alemanha) e de Filédél(EUA), discriminou as
competéncias da Unido, deixando aos Estados-memlalésn da competéncia
legislativa concorrente, os chamados “poderes vades”. E 0 que se depreende do
disposto nos artigos 24 e 25 da CRFBIiB&erbis:

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Fetigeslar
concorrentemente sobre:

laXVl—(.)

8§ 1° - No ambito da legislagdo concorrente, a codmoega da Unido
limitar-se-a a estabelecer normas gerais.

§ 2° - A competéncia da Unido para legislar solm@nas gerais nao
exclui a competéncia suplementar dos Estados.

8 3° - Inexistindo lei federal sobre normas geraisps Estados
exercerdo a competéncia legislativa plena, para ager a suas
peculiaridades. (Grifo nosso).

§ 4° - A superveniéncia de lei federal sobre norgesis suspende a
eficacia da lei estadual, no que |he for contrario.

CAPITULO Il DOS ESTADOS FEDERADOS

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Cordtisue leis
que adotarem, observados os principios desta @ogada.

8§ 1° - S&o reservadas aos Estados as competéncias gao lhes
sejam vedadas por esta ConstituicagGrifo nosso).

15 CLARK. Jane Parry. The rise of a new federalism. Newk. 1938. p. 5
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Como é cedico, a Carta Constitucional de 1988 emwméodas as
competéncias (politicas, juridicas e administrabivexclusivas da Unido (arts. 21 e 22),
mas ndo enumerou as competéncias exclusivas dadoEsnembros, pois a estes, além
da competéncia concorrente, conforme disposto Ifoag8ima grifado, séo reservadas as
competéncias que nao lhes sejam vedadas pela DapdstiFederal Restou, assim, aos
Estados-membros da federag&o brasileira, uma cémpetresidual muito ampla, que

ainda necessita ser avaliada e dimensionada.

Neste ponto, ndo se pode olvidar a contumacia @&olém extrapolar a sua
competéncia concorrente para editar normas getaisio € cedico, quando a Unido
edita normas gerais com alto grau de especificidackba por asfixiar a competéncia

concorrente outorgada aos Estados-membros.

Apura-se, também, que dentro do contexto federatigwisto na CRFB/88,
encontra-se o rol de competéncias/atribuicdes gagderente ao poder de policia e aos
servicos publicos) imputadas as unidades federadagie possibilita dimensionar o
tamanho das estruturas administrativas necesspaias que cada uma delas possa

atingir seus objetivos constitucionais.

3.1 - As competéncias tributarias na Federacédo Brisira, segundo a Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1988.

A estrutura do sistema federativo brasileiro prpégs a necessidade de uma
distribuicdo de competéncia no ambito financeiexéitas publicas), a fim de permitir
as unidades federadas (Unido, Estados-membros éilgios) a plena realizacdo de

seus objetivos (item 3), num clima de seguranqailibgo, harmonia e cooperacao.

Como declara Luis Guedes, “o Estado deve dispomé® pecuniarios
suficientes a realizacdo de suas funcdes. Deveordide receita que possibilite a
cobertura das despesas dos servicos a seu cargfara tanto, as pessoas politicas

(Estados) recebem da sociedade o poder de trilmutegeja, a competéncia de instituir

16 ALCOFORADO, Luis Guedes. Da compensacéo de FinaReatfe: 1936, apud Enciclopédia Saraiva de Direito. Vol 36.
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impostos, taxas e contribuicbes, ou ainda, a canpet para lancar mao de diferentes
meios e medidas que lhe permitam obter os meiasn@EE®Ss necessarios a uma justa
organizacdo dos servi¢cos publicos. Sobretudo, @cestais forte dessa competéncia
tributaria e financeira reside na possibilidadead®cadacao de tributos com a fonte

precipua de sua renda.

No regime federativo, é evidente a necessidadaaeger-se a regulacéo
das relacdes financeiras entre o governo centoal governos subnacionais, mediante
um sistema de distribuicdo de competéncia que am&tle compensacao de financas,

denominada pela doutrina alemaRdeanzausgleich

Historicamente, no Brasil a compensacao das firrasempre foi objeto da
atencdo do legislador constituinte. De acordo catual CRFB/88, essa compensacao
seré efetivada em duas frentes, a saber:

a) Mediante a distribuicdo da competéncia tributarizontida
no capitulo | do titulo VI, onde se tem: (i) noigot145, a
competéncia comum dada a Unido, aos Estados, @aotdis
Federal e aos Municipios; (ii) nos artigos 1489,1453 e
154, Il, a competéncia exclusiva da Unido; @ios artigos
149, § 1° e 155, a competéncia exclusiva dos Estaddo
Distrito Federal; (iv) nos artigos 149, 81°, 149A156, a
competéncia exclusiva dos Municipios; (v) no artighy, a
competéncia cumulativa concedida a Unido e ao iistr
Federal; e (vi) no artigo 154, I, a competénciddred da
Unido;

b) Através da reparticdo das receitas tributariasascuggras
basicas estdo definidas nos artigos 157, 158 e 159.

Vale lembrar, neste ponto, a constatacao feitaero anterior, referente a
importancia das Constituicbes em federagOes, ofideu demonstrado o relevante
papel das leis complementares, e que as matélas tnretadas poderdo eventualmente

ter, materialmente, a natureza constitucional.

17 Observe-se que, segundo o artigo 7° do Cédigo t@ribuNacional, a competéncia tributaria concedida pela Constttégieral trata-se de competéncia

legislativa plena.
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Frente a inquestionavel complexidade do sistenbaitéfio nacional, bem
como a dificuldade em harmonizar a forma de conmggtsdas finangcas na federagéo
brasileira, o constituinte de 1988 remeteu impoegnmatérias para as leis
complementares. Para exemplificar, nos dezesdajssague compde o capitulo | — Do
sistema Tributario Nacional -, do Titulo VI — Dabtrtacdo e do Orcamento —, da
CRFB/88, ha nove referencias a Lei Complementagu® demonstra seu relevante
papel para o pacto federativo brasileiro. A sali@r:art. 146,capute (b) paragrafo
anico; (c) 146-A; (d) 148; (e) 154, I; (f) 155, 8§, 1Il; (g) § 2°, XII; (h) 156, llI; e
(i)161.

As regras basicas do sistema de compensacdo dexds da federacao
brasileira, portanto, estdo contidas no texto dgmmesbnal, mas o seu detalhamento est4,
ou deveria estar, na legislacao infraconstitucifibeils Complementares, Resolucdes do
Senado Federal, etc).

Assim, pode-se inferir que os pontos fracos daréd® brasileira, no
tocante a compensacdo de financas (competicdo, exdm, harmonizacdo e
equalizacao fiscais) podem ser tratados e adequaxosnivel da legislacédo

complementar.

IV - Brasil: uma federac&o competitiva.

Sem embargo a preponderancia da analise econ@emncase que, para
uma completa compreensdo da chamada “guerra fissialmente travada na
Federacdo Brasileira, é necessério resgatar o llesemstitucional das competéncias
tributarias em uma perspectiva juridica, pois, werando-se a autonomia dada aos
Estados-membros para tributar em um ambiente deach@rintegrado, a Federacao
Brasileira tende a ser, originalmente, um modelo felderacdo, horizontalmente

competitivo. Indaga-se: seria esta a intencéo detitainte de 1988?

Segundo Erika Amorim Araujo, “a Constituicio de 8980 recompor

a autonomia para legislar matéria tributaria, edgmm sérios problemas de
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coordenacdo interna que, em boa medida, ndo estanes®ntes quando da instituicao

do ICM nos anos sessentd”

Registre-se que a Assembléia Constituinte de 188 tconsciéncia
deste fato, tanto que considerou em seu labor mdgra risco de que a autonomia
legislativa dada aos estados-membros criaria uniesmebpropicio a uma competicdo
fiscal extremada entre os mesmos (“guerra fisca#i3ao pela qual inseriu no pacto
federativo alguns mecanismos juridicos tendentetesarmar o provavel ambiente
beligerante, sem demonstrar, no entanto, firmeng#o de tornar o ambiente federativo

brasileiro livre de qualquer competicéao fiscal.

Compulsando-se o texto constitucional, verificayge os trés impostos
de competéncia dos estados-membros terdo suastagem pelo menos um dos seus
extremos (teto ou piso), estabelecidas pelo SeRaderal’, 6rgéo colegiado composto
por representantes dos Estados e do Distrito Heeééeios majoritariamentén verbis:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instipostos
sobre:

| - transmissdo causa mortis e doacgéo, de quaibgmsrou direitos;

Il - operacOes relativas a circulacdo de mercagdaiagobre prestaces
de servicos de transporte interestadual e intemipali e de
comunicacdo, ainda que as operacfes e as presiseEdagiem no
exterior;

[l - propriedade de veiculos automotores.

8 1° O imposto previsto no inciso I

IV - tera suas aliqguotas maximas fixadas pelo SeRaderal.

§ 2° O imposto previsto no inciso Il, atender&aguinte:

IV - resolugdo do Senado Federal, de iniciativa Riesidente da
Republica ou de um terco dos Senadores, aprovalda rpaioria
absoluta de seus membros, estabelecerd as aliqapliaaveis as

operacdes e prestacdes, interestaduais e de exgmrta

V - é facultado ao Senado Federal:

18 ARAUJO, Erika Amorim. A tributagdo do consumo no firaAlgumas questdes. Texto fornecido ao Férum FiscalEdwados Brasileiros. Reprodugio
resumida da dissertagdo de mestrado da autora “A trilbutl;@onsumo pela sistematica do valor adicionado em costiederativos: Problemas e possiveis

alternativas para lidar com a questdo”, defendida na UNIEfem dezembro de 1999.

19 Artigo 46 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
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a) estabelecer aliguotas minimas nas operagfes isfemeadiante
resolucdo de iniciativa de um terco e aprovadampeliaria absoluta
de seus membros;

b) fixar aliguotas maximas nas mesmas operacdes mEGlver
conflito especifico que envolva interesse de Estadpediante
resolucdo de iniciativa da maioria absoluta e agtavpor dois
tercos de seus membros;

8 6° O imposto previsto no inciso lll;
| - tera aliquotas minimas fixadas pelo Senadoraéde

Segundo uma interpretacao teleoldgica do dispos#@tima transcrito,
apura-se que o Poder Constituinte originario faculbo Senado Federal, 6rgao
legislativo maximo dos Estados-membros, a fixac@s dliquotas dos impostos
estaduais, exatamente para que as questdes detg@impiscal fossem resolvidas fora
da rigidez das normas constitucionais, ou sejea pae fosse possivel a adocdo de
medidas necessarias a solucdo de questdes ecoHiso@s relativas aos impostos
estaduais, no modo e tempo requeridos em cadasevo,a necessidade de aprovacéo

de Emendas Constitucionais tendentes a alteracto federativo constitucional.

Isto posto, pode-se afirmar que a matriz constnali tributaria do
Estado Brasileiro €, originalmente, de uma federacdmpetitiva no ambito da
tributacdo, porém dotada de instrumentos politic@dicos tendentes a harmonizacao
fiscal em sede da legislag&o infraconstitucional.

4.1. ICMS partilhado entre a origem e o destino: assa primaria da “guerra fiscal”

entre os estados brasileiros — aspectos juridicoslevantes

Analisando especificamente a questdo do ICMS, &g, consoante
posicdo majoritaria entre os economistas, 0 maioblema deste imposto est4d no
sistema hibrido de distribuicdo entre origem eidesSegundo Erika Amorim Araujo
“as discussbes em torno da escolha do principio odgem, centraram-se
preponderantemente nas consequéncias sobre duigtao interestadual da receita. A
cobranga integral no estado de origem conduziriana distribuicdo extremamente
injusta, pois a producéo é bem mais concentradan@gente que o consunfd”

Ja Ricardo Varsano ensina que,

20 Op. Cit.
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[...] nos contextos federativos, quando se atrdmmpeténcia as unidades
subnacionais para cobrar tributos sobre a produgédoirculacdo de
mercadorias, a adoc¢do do principio de destino paagfio da receita
tributaria proveniente de trocas interestaduaisnérequisito fundamental,
uma vezque no mercado interno ndo existem fronteirasiseaao havera
restricbes legais a movimentacao de mercadoriadpado do principio da
origem poderia afetar enormemente as decisfesidoeas de producao,
investimento e consumo, e, além disso, promover distibuicdo de
recursos entre as unidades subnacionais poucoatgiitdado que a
producdo costuma ser mais concentrada regionalrhehtém resumo, nos
contextos federativos a auséncia de fronteirasaifisentre as esferas
subnacionais de governo implica que, quando sduatrds mesmas
competéncias tributarias préprias, sdo grandefasces de que os efeitos
de uma dada politica tributaria sejam exportadasirde jurisdicdo para
outras e provocarem distorgbes na alocacdo desmutma medida
importante, dentre outras, para contornar o prodlénmstituir o principio
do destino nas transacées interestadtiais
Ora, no caso do ICMS (IVA brasileiro), o Senadodfatl podera fixar, por
iniciativa prépria ou do chefe do Poder Executieddral, as aliquotas aplicaveis nas
operagles interestaduais. Assim, do ponto de yisfdico, a tributacdo sobre o
consumo na federacado brasileira podera, em tegeamdo principio da origem para o
do destino, e vice-versa, ao alvedrio da maiorisolita dos membros do Senado
Federal. Ou seja, a aliquota relativa as operaigiesestaduais podera ser dosada de
“zero” (totalmente no destino) até o limite maxios aliquotas aplicadas as operagdes

internas (totalmente na origem).

Compulsando-se o rol posterior a 1988 das Resdutdé&enado Federal —
RSF referentes & matéria, verifica-se que o coleddgfio colegiado dos Estados-
membros somente exerceu 0 seu poder-dever em goasimdades: uma em 1989,
através da RSF n° 22, de 19 de maio de 1988, aypdatie em foi fixada a atual
aliquota interestadual de 12%, sendo, entretantevigta a excecdo de que nas
operacoes destinadas aos Estados localizadosgidss®lorte, Nordeste, Centro-Oeste
e ao Estado do Espirito Santo, a aliquota seri8%eno exercicio de 1989 e de 7% nos
exercicios posteriores; e outra em 1996, atravéRSfan°® 96, que fixou a aliquota de
4% para as prestacoes interestaduais de transpiyde de passageiros, carga e mala

postal.

21 VARSANO, Ricardo. A tributagdo do comércio interestad@¥$ atual versus ICMS partilhado. Brasilia: Ipea, set. 1995.
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N&o se pode olvidar que a economia nacional ngsiase duas décadas de
vigéncia da Carta Constitucional certamente fongiia por inUmeras variantes
econdmico-financeiras, 0 que, a rigor, criou a sgickade de ajustes fiscais no ambito
da tributacdo sobre a producéo/consumo. E comwi$td acima, estes ajustes nao

ocorreram devido a inércia do Senado Federal.

Ressalte-se, também, que o sistema hibrido (ordgstio) atualmente
aplicado ao ICMS torna-o, para o estado de origeams,operacdes interestaduais, um
tipico imposto sobre a producéo — talvez resida iaiacional fomento a atual politica

fiscal de atragéo de investimento utilizada pemsghos estaduais.

Frente ao incontestavel ambiente de “guerra fiscalhante entre os
Estados brasileiros, indaga-se: - Por que o Semlad®ral ndo reviu as aliquotas
interestaduais do ICMS nos ultimos 17 anos? -cRerndo adotou uma calibragem
periodica destas aliquotas? - Por que ndo estatelaliquotas interestaduais por
mercadorias (veiculos, comércio atacadista, etanddo a desestimular os governos
estaduais a pratica de politicas fiscais dano$edeacdo, como fez com a prestagéo de
servico de transporte aéreo, através da RSF 635/

Sem embargo, a necessidade de uma ampla e prokfodaa tributaria no
ambito da tributacdo sobre a producédo e o conswrBrasil, ha muito defendida por
diversos setores da sociedade brasileira, masméspdo as indagacdes acima, tem-se
que € possivel reduzir a municdo utilizada na dtgaérra fiscal” travada entre os
estados brasileiros sem qualquer Emenda Constitaicidbastando para isso que o0
Senado Federal, no exercicio de sua competénelgalibre as atuais aliquotas do
ICMS aplicadas as operagdes interestaduais.

Para que isso aconteca, € indispensavel uma asideenalise econémico-
financeira, visando a dimensionar a (re)calibrageshaliquotas, de forma a minimizar
0 impacto que esta causara as unidades federatadii® de exercicio: caso a aliquota
interestadual seja fixada uniformemente em 4% cm@ileatorio), certamente alguns
estados sofreriam queda na receita tributariaival@s operacdes interestaduais, mas
ganhariam na receita derivadas das operacdesasigyois mantidas as atuais aliquotas
internas, o diferencial entre as aliquotas (inténterestadual) seria maior.



95

Desta forma, o ICMS passaria a priorizar, num peuz mais acentuado, a
tributacdo sobre o consumo (destino). Alias, eabragem poderé ser progressiva, em
seus aspectos temporal e quantitativo, nha medidangacto da (re)calibragem nas
receitas das unidades federadas, bastando, pataais®ntade politica dos governos

federal e estaduais e, principalmente, do Senader&e

Conforme acima questionado, e também frente alpbdade juridica ja
demonstrada, a “guerra fiscal” também poderia sgégawda através do estabelecimento
de aliquotas interestaduais seletivas, sendo elgfivglade definida de acordo com o0s
setores da economia que albergarem as maiores acdrag’ da atual “guerra fiscal”.
Esta medida certamente retiraria 0 “poder de foggal’ dos Estados, restando a estes
travarem a “luta” por atratividade de investimemniasados apenas no ambito de outras

externalidades (infra-estrutura, recursos humagtog,

A guisa de exercicio, esposa-se 0 “combate” travedive os estados
brasileiros no ambito do setor automotivo, paraitaoge: - Qual seria a vantagem
tributaria que os Estados-membros poderiam ofer@sanontadoras, caso a aliquota
aplicavel nas operacgfes interestaduais com veicalbemotores fosse fixada em
“zero”, destinando, desta forma, a tributacdo solrensumo exclusivamente ao estado
de destino? - Haveria nesta hipotese margem parasjestados oferecerem vantagens
fiscais ou financeiro-fiscais capazes de mudar &aisde locacional dos

empreendimentos privados?

Em bases empiricas, pode-se afirmar que, via da,rag “armas” utilizadas
pelos Estados-membros na “guerra fiscal’, no amhtm ICMS, encontram-se
respaldadas exatamente na “larga banda” ofertaldadtferencial existente entre as

aliquotas do ICMS aplicadas as operac0Oes interaasrgerestaduais.

As medidas acima sugeridas, opbe-se 0 argumentpele desoneracio
das operagOes interestaduais potencializa a pldsd®e de sonegacao, tal como a
emissdo de nota indicando destinatario domiciliado um estado e a entrega da
mercadoria (sem nota fiscal) a destinatario domad no mesmo estado de origem.
Ora, atualmente as Administracdes Tributarias detmdds estdo instrumentalizadas
com ferramentas tecnoldgicas poderosas e eficguescertamente minimizariam as

praticas evasivas. Como exemplo, citam-se: (i)das@o unico de contribuintes; (i) o
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Sistema Integrado de Informacdes sobre Operac@esestaduais com Mercadorias —
SINTEGRA/ICMS; (iii) o Convénio n° 57/95; (iv) passe fiscal; e (v) a nota fiscal
eletrbnica, j& em fase de implantacdo em alguesiest

Pelo exposto, é lidimo afirmar que o atual Sistefnidutario Nacional
estabelecido na Constituicdo Federal ja dispoméiferramentas juridicas capazes de
minimizar o impacto do principio origem/destino ambito do ICMS como causa

primaria da atual “guerra fiscal’.

Por que ndo utilizad-las em carater emergencial ansitorio até a
implantacdo de uma ampla reforma tributaria no cadgtributacéo sobre a producéao
e consumo no Brasil, atrelada, obviamente, a umi@tigao de desenvolvimento

nacional?

- Beneficios fiscais e financeiros: as “armas’izditias pelos estados-membros na
“guerra fiscal”

Destaque-se, inicialmente, que, consoante o 8§ &td@50 da Constituicao
Federal, a concessdo de qualquer subsidio ou memneducdo de base de calculo,
concessao de crédito presumido, anistia ou remiss#ativas a impostos, taxas ou
contribui¢cdes, sO poderdo ser efetivados mediaitedpecifica federal, estadual ou
municipal, que regule exclusivamente as matériagnaacenumeradas ou o0
correspondente tributo ou contribuicdo, sem prejdiz disposto no artigo 155, §2°, inc.
XIl, alinea “g”, ficando, assim, a concessao deisgueer beneficios cingida ao principio

da estrita legalidade.

Novamente, deve-se registrar que o Constituintel @8, consciente do
ambiente potencialmente competitivo no ambito dd$C adotou, além do principio da
legalidade, o principio da “paridade”, para que estados e o Distrito Federal
concedam beneficios fiscais no ambito do ICESyido art 155, § 2°, Xll, “g”, cabe a
lei complementar regular a forma pela qual, mediatdliberacdo dos Estados e do

Distrito Federal, isen¢des, incentivos e benefifigasis serdo concedidos e revogados.

Considerando-se que o Congresso Nacional ndo edifms 1988, a Lei
Complementar exigida no dispositivo citado, conskiique a Lei Complementar n°

24/75 foi recepcionada pela nova ordem constitadjdicando, portanto, legitimado o
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Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZDygao colegiado da
Administracdo Publica que tem por finalidade proeraacdes necessarias a elaboracao
de politicas e harmonizacdo de procedimentos e asfimerentes ao exercicio da

competéncia tributaria dos estados e do DistritteFa.

Como é cedico, a Lei Complementar n° 24/75 dispieesos Convénios
para a concessao de isencdes do Imposto SobregdeerRelativas a Circulacdo de
Mercadorias e da outras providéncias no ambito @NEAZ, preconizando, em seu
artigo 1°, que essas isencdes serdo concedidas/ogadas nos termos de convénios
celebrados e ratificados pelos estados e peloitDistederal, tratamento este que se
estende, segundo o paragrafo Unico, a reducBas#ade célculo; a devolugéo, total ou
parcial, direta ou indireta, condicionada ou nao, tdbuto, ao contribuinte, a
responsavel ou a terceiros; a concessao de @€pligsumidos; a quaisquer outros
incentivos ou favores fiscais ou financeiro-fiscaimcedidos com base no imposto de
circulagcdo de mercadorias, dos quais resulte redogéliminagéo, direta ou indireta,

do respectivo 6nus.

Isso significa que os estados-membros e o Diskéderal ndo poderao
conceder qualquer beneficio fiscal ou financeisodl relativo ao ICMS sem a
aprovacao unanime dos demais, pois, segundo od® 2fit. 2° da LC n°® 24/75, a
concessao de beneficios dependera sempre de deois@ame dos Estados
representados; a sua revogacdo total ou parciendepA de aprovacdo de quatro
quintos, pelo menos, dos representantes presentes.

Diante do exposto, indaga-se: - Como podem os &stawd Distrito Federal
utilizar a concessao de beneficios fiscais e fiaamndiscais como “armas” na “guerra

fiscal™?

As respostas mostram-se Obvias: primeiro, peldliffage e ineficacia das
regras juridicas adotadas atualmente no ambito @NFAZ e, segundo, pelo
desinteresse das instituicbes politicas (Congrddaoional, Governos Federal e

Estaduais) em atacar firmemente as causas da &dfiszal”.

E cedico que este “estado de beligerancia” reinamte os estados

brasileiros teve sua origem fatica na politica tacdo de investimentos privados
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adotada pelos governos estaduais, 0 que se jastificpriori, pela auséncia de uma

politica nacional de desenvolvimento inter-regiéhal

Com esta justificativa, alguns governos estaduaisiaram, nos anos
noventa, uma corrida por atracao de investimenigagos, sendo que alguns langcaram
mao de “armas fiscais”, tais como: (i) a concessab, condi¢cdes inexplicavelmente
vantajosas, de empréstimos financeiros vinculadd€®S; (ii) o crédito presumido ou
outorgado, sem respaldo no principio da ndo-cuiwidatie, a ser utilizado como
beneficio fiscal na conta grafica do ICNiS(iii) a reducado na base célculo; a adocao de
substituicdo tributaria unilateral; (iv) o recollénto do ICMS por ocasido da entrada
das mercadorias nos territorios dos estados; ¢vic@es; e (vi) remissdes e anistias —

todos concedidos a revelia do CONFAZ.

Frente a estas acdes beligerantes disparadas guumsaestados, outros
contra-atacaram com as mesmas “armas”, ou sejdhétanpassaram a conceder
beneficios idénticos, sob o pélio da legalidadeeimie a autodefesa, conforme previsto

em suas legislacoe¥drbox 1).

22 Ver DINIZ, Clélio Campolina. Texto preparado para o Bdtum Nacional, promovido pelos Institutos de Altos Estudzizado no Rio de Janeiro e, 15-17
de maio de 2000.

23 | — O crédito presumido como forma simplificada geragéo de imposto ndo-cumulativo: como exemplo, cit-sgislagdo tributaria estadual, que em
diversas situagdes coloca a disposicéo dos contribuintgg@ssode langar normalmente, em sua conta gréfica d§,|@dos os créditos a que tem direito pelas
entradas, ou de utilizar em substituicdo a estes, um detelonpreacentual a titulo de crédito presumido. Nota-se, portgnnesta hipdtese o instituto do

crédito presumido trata-se de uma forma simplificada deagfa do ICMS. Destaque-se, também, que nestes cdisoba necessariamente um beneficio fiscal

ou financeiro, pois, via de regra, ndo ha diminuicécedgectributaria.

Il — O crédito presumido como beneficio fiscal ou finareedr Lei Complementar n° 24/75 traz a concesséo digccprdsumido entre os beneficios fiscais a
serem concedidos no ambito do CONFAZ. Dessa formajnédidoncluir que, quando a concesséo de crédito presuwsdiltar em desoneragéo parcial ou total

da tributac@o da operacéo ou prestacéo, ele sera ckdsitiomo beneficio fiscal.

Il - O crédito presumido como instrumento equalizador deya tributaria: como exemplo desta modalidade, tem-se dueid®, visando desonerar as
exportacdes dos tributos que incidem em cascata na caeepeoducdo industrial, criou o crédito presumido de d#Piac uma forma de ressarcimento das
contribuigdes sociais do Pis/Pasep e Cofins, incidentes aslaguisicdes, no mercado interno (nacionais), de mapéiaas, produtos intermediarios e material
de embalagem, utilizados no processo produtivo de bewsaadorias destinados & exportacédo. Observe-se gpentinde vista econémico, essas contribuicdes
se assemelham a impostos sobre a produgdo e, conaxifitgulo no ambito do comércio internacional, ndo deve intiinto desta natureza sobre as
exportacdes; entdo, a forma encontrada pela Unido paviaalieste desvio da carga tributaria incidente sobre ostpthdustrializado destinados a exportagéo
foi a concesséo de crédito presumido. Ou seja, a Unigmvdeaos exportadores os valores correspondentesrasbuicdes sociais que cobrou nas fases

anteriores da producéo, mediante crédito presumido destmpobre Produtos Industrializados, também de sua corojgetén
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Box 1
Em Sao Paulo, Lei 6.374 Atualizada até a Lei n® 11.601, de 19/12/03

Artigo 112 - Sempre que outro Estado ou o Distrito Federabteder beneficios fiscais @
financeiros, dos quais resulte reducdo ou elimmadaeta ou indireta, do respectivo 6n
tributario, com inobservancia de disposi¢cfes deslegfio federal que regula a celebragad
acordos exigidos para tal fim e sem que haja agdlicadas sancfes nela prevista, o P
Executivo podera adotar as medidas necessariageo da economia do Estado.

Em Minas Gerais- RICMS/MG

Art. 223 - A Secretaria de Estado da Fazenda fica aut@iaatisciplinar qualquer matéria
que trata o presente Regulamento e providenciara gae sejam adotadas as medi
necessarias a protecdo da economia do Estado,aoatd unidade da Federacdo conce
beneficio fiscal ndo previsto em lei complementarean convénio celebrado nos termos
legislacdo especifica.

Paragrafo Unico - As medidas necessarias a quefeee rocaput poderdo ser adotad
inclusive mediante regime especial concedido pefefintendéncia de Legislacao Tributar
SLT da Secretaria de Estado de Fazenda.

No Rio de Janeiro, Lei n°® 2.657/96

Art. 86. O Poder Executivo poderd adotar as medidas fistriéisitarias e administrativa
necessérias a protecdo da economia do Estadodeissu desenvolvimento, conquista
manutencdo de mercados e segmentos econdmicos.

Paragrafo Unico - Excetua-se do disposto no caput do presenteoagigoncessao d
incentivo fiscal, anistia e isencdo de tributosa@sais, que deverdo ser objeto de pre
autorizacao da Assembléia Legislativa.

Em Santa Catarina, Lei n® 10.296/96.

Art. 43. Fica o Poder Executivo autorizado, sempre queodastado ou o Distrito Feder
conceda beneficios fiscais ou financeiros, de @selte reducdo ou eliminagdo, direta
indiretamente, de dnus tributario, com inobsenddd disposto na lei complementar de
trata o art. 155, § 2°, XIll, “g”, da Constituicaederal, a tomar as medidas necessarias p

u

us
de

nder

de

das
rder
da

AS
a -

Bvia

al

ou
que
ara a

protecdo dos interesses da economia catarinense.

Desta forma, estabeleceu-se a “guerra fiscal’ endreestados brasileiros

que, nao obstante parecer legitima do ponto da piditico dos governos estaduais, é

ilegal do ponto de vista juridico e irracional dmo de vista econdmiéd

24 Ver VARSANO. RicardoA guerra do ICMS: Quem ganha e quem pefiiexto para discussdo n° 500; IPEA.1997.
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Quanto a ilegalidade dessa “guerra”, tem-se, al@mactma ja demonstrado,
o fato de que o Supremo Tribunal Federal, seguaéo WMedeiros Netto, “jamais negou
apoio a estado que denuncia a concesséo unildeeb@neficio fiscaf®.

Esta posicdo do Supremo Tribunal Federal estanctar®e estampada na
ementa do acordao exarado na ADIN n°® 1247/9:

Convénios e concessao de isenc¢do, incentivo e ibmrsefiscais em

tema de ICMS. A celebracdo dos convénios interaatadconstitui

pressuposto essencial a valida concessado pelodoEsteembros ou
Distrito Federal, de isencéo, incentivos ou berfifiscais em tema de
ICMS.

Esses convénios — enquanto instrumentos de extegéo formal
consenso institucional entre as unidades federamagstidas de
competéncia em matéria de ICMS — destinam-se a @oognflitos de
interesses que necessariamente resultariam da sséoce pelos
Estados-membros ou Distrito Federal, de isenc¢fesentivos e
beneficios fiscais pertinentes ao imposto em qaesta

O pacto federativo, sustentando-se na harmoniadgue presidir as
relacdes institucionais entre as comunidades paditqgue compdem o
Estado Federal legitima as restricdes de ordemtitaeienais que
afetam o exercicio, pelos Estados-membros e Didaéderal, de sua
competéncia normativa em tema de exoneracao triaygartinente ao
ICMS.” (DJ S1, de 10.08.95 p. 23.554)

Na mesma esteira, figuram as ADINS 84, 1.179, 1.247, 1.467, 1.587,

1.979, 1.999, 2.021 e 2.1%70 que demonstra a firme posicdo da Corte Suprema

Se o0s estados-membros persistem na adocdo de a&OesacOes
flagrantemente inconstitucionais no campo do ICMS0o se deve a falta de interesse
politico por parte de alguns governos estaduais Brdcurador-Geral em extinguir a

“guerra fiscal” pela via judicial.
V - Considerag0es finais

A guisa de consideracdes finais, é lidimo afirmae:q

25 MEDEIROS NETO, Jodo da Silv&Guerra fiscal” entre os Estados. Brasili€onsultoria Legislativa da Camara dos Deputados. 20034 p; 3

26 Op. Cit.
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a matriz constitucional tributaria do Estado
Brasileiro é, em sua origem, de uma federacao
competitiva,

o Poder Constituinte de 1988, consciente deste fato
outorgou ao legislador infraconstitucional o
poder/dever de harmonizar o potencial ambiente
competitivo entre os estados-membros e o Distrito
Federal, por intermédio de ferramentas politico-
juridicas esculpidas no proprio texto constitucipna

as instituicbes politicas (governos federal e
estaduais, Senado Federal) ndo tém utilizado estas
ferramentas constitucionais, demonstrado total
desinteresse politico em harmonizar a tributacdo
sobre o consumo na Federacao Brasileira;

a falta de uma politica nacional de investimentos
fomentou a corrida empreendida, a partir dos anos
noventa, pelos estados-membros e o Distrito Federal
visando a alocar investimentos privados em seus
territorios;

nesta corrida, alguns estados, utilizando sua
competéncia legislativa, lancaram mao de “armas
fiscais”, concedendo beneficios fiscais e finameei
fiscais a revelia do fragil Conselho Nacional de
Politica  Fazendaria  (CONFAZ), o0 que,
flagrantemente, os torna inconstitucionais;

o0 Supremo Tribunal Federal, quando convocado,
posicionou-se firmemente contra a concessao de
beneficios fiscais a revelia das regras constit#so
insculpidas no  art. 155, § 2° XIl, “g” da
Constituicdo Federal; porém, na maioria dos cados h
falta de provocacao judicial por parte daqueles que
detém a legitimidade, o que demonstra o desintress

politico em extinguir a “guerra fiscal”;
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em que pese a real necessidade de implementacao de
uma ampla reforma constitucional no ambito da
tributacdo no Brasil, tem-se que ha possibilidagle d
desestimular imediatamente a utilizacdo das “armas
fiscais” na corrida por investimentos privados por
parte dos estados-membros e do Distrito Federal,
através de medidas juridicas (legislativas e jadi
bastando, para tanto, a vontade das instituicoes

politicas.
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C) ASPECTOS TRIBUTARIOS DA COMPETICAO FISCAL: GESTA O DO
ICMS

6- O regime tributario do ICM e ICMS nas transacdes ierestaduais e a

competicéo fiscal entre os estados

Gedalva Barattd

Lista de siglas

ADI - Acédo Direta de Inconstitucionalidade

BCI - Balanca Comercial Interestadual

CF/88 - Constituicdo da Republica Federativa disiBde 1988

CONFAZz - Conselho Nacional de Politica Fazendéria

COTEPE/ICMS - Comissao Técnica Permanente do ICMS

ICM - Imposto sobre Operacdes Relativas a CircalaigiMercadorias

ICMS - Imposto sobre Operacdes Relativas a Ciréolade Mercadorias e sobre

Prestagbes de Servigos de Transporte Interestaduatermunicipal e de

Comunicacéo

IVA - Imposto sobre Valor Agregado
IvC - Imposto Sobre Vendas e Consignacoes
LC - Lei Complementar

MERCOSUL - Mercado Comum do Sul

N/NE/CO+ES - Regides Norte, Nordeste e Centro (éstiusive o Espirito Santo)

PEC - Projeto de Emenda Constitucional

SIMPLES - Sistema Integrado de Pagamento de Impes@ontribuicdes das
Microempresas e das Empresas de Pequeno Porte

S/SU-ES - Regides Sul e Sudeste (Exclusive o Estadespirito Santo)

27 Texto escrito com elementos obtidos da dissertacédo stead® “Alternativas Para Tributar as Operagoes e Prestégterestaduais e Para Partilhar o Produto
da Arrecadagao”, de Gedalva Baratto, tendo como orientaéoof. Dr. Mariano de Mattos Macedo, defendida npab@mento de Economia da Universidade

Federal do Parand, em junho de 2005.
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| - Apresentacéao

O ICMS é o imposto com maior arrecadacdo no Brasiatribuicdo de
competéncia aos estaddpara tributar imposto do tipo valor agregado lpesmite
obter maior grau de autonomia, mas pode provocaorgbes econdmicas em virtude
da caracteristica nacional do tribfitoUm de seus principais problemas reside na
sistematica adotada nas operacdes e prestacdessiatia’®, mediante adocéo de
aliquotas interestaduais diferenciadas e inferi@éiesjue sao aplicadas as operacdes
dentro do estado, denominadas principio de triltate origem restrita (ou misto), e
que tem por proposito partilhar o produto da adacéo entre o estado de origem e 0
estado de destino. O objetivo deste texto é demasngtie este sistema precisa ser

alterado.

Analisam-se o0s problemas existentes na sistemaiignte, com énfase
naqueles que decorrem do modelo atual aplicadperagdes interestaduais, porque ele
€ um importante instrumento do fendbmeno da “guescal” entre os estadoBretende-
se, com isso, contribuir para que estudos e propeside solucdes alternativas para o
regime das operacdes interestaduais sejam compreish&lucidativos e sinalizem de
forma adequada para as altera¢des que, considesa@eseecessarias.

E resgatado o histérico do ICM, a opcéo pelo ppincie origem restrita, a
polémica técnica e politica travada entre o0s estaditos “produtores” e
“consumidores” e as conseqiiéncias desta opcaoremseale imposto do tipo IVA
Do ponto de vista técnico, visa a verificar em quedida o modelo vigente afeta a
neutralidade econémica em virtude da falta de hamagéo tributaria. Do ponto de
vista da equalizacéo de receita entre os estades¢ @ objetivo do modelo, coloca-se
em davida a sua eficécia para partilhar receiteeemiestado de origem e o de destino.
Para fundamentar esta constatacdo é abordado odeemampeticéo fiscal no Brasil,
explorando a utilizacdo do ICMS como instrumentdeaominada “guerra fiscal” entre

0s estados para atrair empreendimentos, enfatizasdaspectos da “guerra”, cuja

28 Areferéncia aos estados é extensiva ao Distrito Federa
29 “Tributo” tem sentido mais amplo do que imposto.
30 Considere-se a palavra “operacdes” e “transac@terigiva a “prestacdes”.

31 IVA designa de modo genérico os impostos sobedar agregado. Este texto trata apenas de IVA submetid@tlo do crédito do imposto.
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motivacdo tem um vinculo estreito com a sistematiealCMS que € aplicada as

operacoes interestaduais.

II - O sistema tributario do ICM nas operacdes inteestaduais - histérico do

principio jurisdicional.

Tendo em vista que 0 nucleo central deste textmwlaeso ICMS das
operacdes interestaduais, € importante resgati garistoria do ICM neste topico, e
do ICMS no tépico seguinte, com vistas a identifiaaorigem e os desdobramentos
posteriores a opcéo pelo modelo de aliquotas stteteais diferenciadas e inferiores as
que sao aplicadas as operacgdes intra-estaduais ®igadotado com a finalidade de
partilhar receita entre o estado de origem e ddindesmediante mecanismo
operacionalizado pelo contribuinte. Este estuda,vénda, a identificar se o efeito
distributivo de fato acontece ou se o0s estadosmfotamados por uma “iluséo

tributaria”, terminologia que tomamos emprestad®B®ROSA (2000, p.8).

Com o advento da Emenda Constitucional n° 18, 42/65 a Constituicao
de 1946, foi atribuida aos estados a competéngiaditiva sobre as operacgdes relativas
a circulacdo de mercadorias. Surgiu, assim, o IGMposto plurifasico, nao-
cumulativd®, substituindo o IVC (Imposto sobre Vendas e Carmiges), de natureza
cumulativa. O ICM foi inspirado em imposto do tipdA, tipicamente nacional,
existente na ocasido apenas na Franca e Costa donMa Brasil, contudo, foi o
primeiro que instituiu esse tipo de tributo atéstagio do comércio varejista, bem como

o primeiro que atribuiu a competéncia do impostsfara subnacional de governo.

No Brasil, antes da reforma de 1965, os estad@wvasst acostumados a
tributar o comércio de mercadorias (IVC); a Urfia producdo de mercadorias
industrializadas (Imposto de Consumo), a energittied, os minerais, 0s combustiveis
e lubrificantes (Impostos Unicos); e os municipesservicos (industrias e profissées).
Em um pais com trés niveis de governo, a autonfadexativa prevaleceu, bem como a

necessidade de aumentar as receitas para estardeficiv pablico entdo existente

32 O principio da ndo-cumulatividade se aplica de formeguatla aos tributos incidentes sobre bens e servicogrifstipio € o que mais contribui para que
possam ser atingidos objetivos vinculados a eficacia miondedica, a neutralidade tributaria. Nao-cumulatividade (&3, § 3°, Il e 155, § 2°, |, ambos da
CF/88) “...constitui diretriz de politica fiscal que atende a famnémicos visando impedir o efeito em cascata e o camdspte inchago no prego dos bens e
servigos.” (FERRAZ JUNIOR, 1990, p. 67).

33 Unido, governo central, governo federal, instanciargupde governo, sdo tratados de modo equivalente.
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atrapalhou a chance de uma reforma modernizantein&s de adotar apenas um
imposto com ampla base de incidéncia, do tipo I&Apcao foi pela fragmentacdo da
tributacdo dos befise servicos em razdo das competéncias tributamasxistentes, ja
gue foi constatado que apenas com varias basesidércias seria possivel ndo apenas
manter como também aumentar a arrecadacdo. A mpagdin do sistema foi feita
eliminando incidéncias plurifasicas cumulativas.d®aa inovagdo que significou a
criacdo do ICM, a preocupacao era se ele produzinesmo nivel de arrecadacao do
IVC.

Assim, os estados tradicionalmente tributaram os leeservicos no Brasil.
Com o imposto de exportacdo até a década de 30pdvi@ até 1966, ICM até 1988 e
ICMS a partir de 1989. Em todos eles, em maior anon medida, houve e h&
tributacdo também do comércio interestadual, aspesievante quando o foco de

analise é a competicéo fiscal entre os estadan@uinada “guerra fiscal”.

Um aspecto interessante € que o ICM, em sua origeanum imposto
uniforme e harmonizado, especialmente no que szerefs aliquotas. Em 1967, no
inicio de sua vigéncia, a aliquota era de 15%,0umi&€ em todo o territério nacional,
aplicada inclusive as operacg0Oes interestaduaisegutitacdo. Como os estados temiam
gue um imposto ndo-cumulativo ndo produzisse o roesimntante de receita que o
IVC, bem como preocupacdo com a imunidade nas w@gims de produtos
industrializados, instituida na Constituicdo Fedeta 1967, levaram as primeiras
iniciativas para calibrar a aliquota, que tinhane cqer uniformes para uma mesma

regido geoecondmica:

a) a aliquota foi alterada de 15% para 18%, aindd @67, por parte
dos estados das regides Norte e Nordeste, em axlagperacdes, 0 que a

legislacdo permitia até determinado lirfite

b) a aliquota foi alterada de 15% para 17%, grealatente, em
marco e abril de 1968, por parte dos estados dgSeseSul e Sudeste, apenas

nas operacdes internas (a interestadual e a detagio foi mantida em 1596)

34 E atil que se esclareca que a palavra “bens” possaicamotacdo mais abrangente do que “mercadorias”.aBtm@estas s&o adquiridas como objeto de
mercancia, os bens incluem as mercadorias adquiridasrgegrar o ativo imobilizado e o uso e consumo prémicantribuinte do imposto, ou seja, ndo séo
adquiridas com o objetivo de revenda.

35 Convénio de Natal de 10 de marco de 1967, o prirdeil€M, rompeu a uniformidade de aliquota do imposto,idaegue foi seguida pelo Centro-Oeste, em
Convénio de Cuiaba de 7 de junho de 1967.
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Percebeu-se, entdo, que a aliquota interestadunarrgae a interna poderia
servir ao propésito de partilha de rendas entrstade de origem e de destino e, assim,
a aliquota interestadual poderia ser reduzida pamos do que 15% Esta percepcao
nao foi trivial, levando-se em conta a praticameméxistente preocupacéo e producao
académica, na ocasidao, com guestdes relacionadgsiacipios de origem e de destino
na tributac@o (principio tributério interjurisdica). Em que pese o reconhecimento a
esta criatividade brasileira, s6 foi levado em aont efeito I6gico/ matematico/
financeiro e de curto prazo, tal como demonstradtabela seguinte, sem uma reflexao
cuidadosa a respeito das conseqiiéncias econdorapesar do alerta dos especialistas,

conforme serd analisado mais adiante.

A tabela a seguir demonstra em linguagem matematicatabil como se
espera que opere a partilha de receita entre dcedtaorigem e de destino com a
sistematica adotada logo depois que o ICM foituito e que foi intensificada no

ICMS (tépico seguinte).

36 Note-se que o primeiro episodio de aliquota interestamfadbr a interna é de iniciativa do Sul e Sudeste, ao atamde 15% para 17% a aliquota interna,

enguanto a interestadual foi mantida em 15%.

37 ARANTES, Aguimar. Auditor fiscal (aposentado) peder8taria de Fazenda do Parand, representante do Rar@@TEPE/ICMS, de 1983 a 1990.
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ICM E ICMS — MECANISMO DE ALIQUOTA NAS OPERAGCOES
INTERESTADUAIS DEMON

VARIAVEIS E ESTAGIOS ECONOMICOS TOTAL DO IMPOSTO
Est. Est. Total
PRESSUPOSTOS Extracdo Fabricacdo Atacado Varejo Origem | Destino| Geral
transacdes entre compras do compras do compras do est.; compras de outro
est.; vendas | est.; vendas p/ est.; vendas p/
contribuintes 0 est. est. vendas p/ outro est. consumo final
composicdo do prego insumos +  soja gréo + 6leo bruto + Gleo refinado +
insumos + VA - insumos + VA + | insumos + VA +
VA+IEMS ="\ cMs = 6leo | ICMS = 6leo ICMS = 6leo
(exemplo) soja gréo bruto refinado refinado
Preco Venda s/ Imposto 50 110 143 200
Aliquota:
Interna = Interestadual 20% 20% 20% 20%
Interestaduak Interna 20% 20% 10% 20%

1) ICMS do Est. de Origem e do Est. de Destino &diguota Interna e Interestadual Iguais:

Pre¢o Compra c/ Imposto - €0 132 171,6

Créditos 0 10 22 28,6

Débitos 50 x 20% =10 110 x 20% = 22 143 x 20% = 28,6 200% 2040

Saldo 10-0=10 22-10=12 28,6-2B6 40-286=11,4 10+12+ 11,4 | 28,6+
Preco Venda c/ Imposto | 50+10=60 110+22=132 143+28,d%1,€ 200 + 40 = 2406,6 =28,6 11,4=40

2) ICMS do Est. de Origem e do Est. de Destino Atiquota Interestadual Inferior & Interna:

Preco Compra c/ Imposto - €0 132 157,3

Créditos 0 10 22 14,3

Débitos 50 x 20% =10 110 x 20% = 22 143 x 10% = 14,3 200% 2040

Saldo 10-0=10 22-10=12 14,3-2%K7) 40-143=257 10+12+ 257 143+
Preco Venda ¢/ Imposto ' 50+ 10=60 110+22=132 143 +14,357,2 200 + 40 = 247,7)=14,3 25,7=40

FONTE: elaboracédo propria

STRACAO DA PARTILHA DE RECEITA

Os pressupostos adotados sao:

- foram considerados 4 estagios na cadeia de piiocdeicomercializacao;

- 0 imposto nao integra sua propria base de calgubadéncia “por fora”),
para facilitar a visualizagdo; por esta mesma raadotam-se aliquotas hipotéticas de
20% nas operagodes internas e de 10% nas operatéresiaduais;

- no estagio 1, parte-se do pressuposto de qubmée crédito anterior de
imposto, por exemplo, em decorréncia de isencacaorapras de insumos agricolas; e

- as operacgOes sao praticadas entre contribuientesfo a venda do estégio

4, que é destinada a consumidor final (Ultimo ésjags operacdes dos estagios 1, 2 e
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3 ocorrem dentro do estado de origem; a operac@stdgio 3 para 4 ocorre entre dois
estados diferentes e é entdo que opera a sistandétialiquota interestadual inferior a
interna.

Repita-se que € na transacdo entre os estagio$ Gue opera a aliquota
interestadual inferior a interna e se verificandifsrencas em relacdo a um sistema em
gue as aliquotas séo uniformes:

- com aliquota interestadual inferior a internagstado de destino suporta
valor menor de crédito de imposto incidente nodestde origem; em consequéncia, ha
um saldo maior de imposto na operacao subsequeestinada a consumidor final),
gue é o objetivo do modelo;

- com aliquota interestadual inferior a internastado de origem acumula
crédito de ICMS na transacao do estagio 3 paraagies4, pois o debito por saida para
outro estado ndo da conta de absorver a integdalidins créditos das operacbes
anteriores; este fator afeta a l6gica normal d ideamposto tipo IVA;

- em tese, matematicamente a carga tributaria ¢otal aliquotas uniformes
ou diferenciadas é a mesma, ou seja, R$ 40; tqddiéae da apropriagdo de receita
entre os estados, a favor do estado de destinocganparacdo com o principio de
origem puro), com adocao de aliquota interestadteior a interna;

- se o contribuinte adquirente, no estado de desti@io € sujeito ao regime
normal do imposto, como € o caso de contribuintaguadrados em regime
diferenciado de pagamento, ndo ocorre o efeitoperagao (no estado de destino) do
imposto menor incidente no estagio anterior (nadeside origem); em consequéncia,
nao acontece a partilha de receita em favor ddesta destino;

- também em tese, pode-se observar na transagsiatpo 3 para 0 4 como
0S precos sao alterados com adocao de aliquotastadual inferior a interna; o preco é
menor com a aliquota menor, mediante pressupostqudendo haja assimetria de
informacé&o entre comprador e vendedor, de que @@or detenha informacéo para
exigir que a menor aliquota também implique pregmon de compra; como isto nem
sempre ocorre, a diferenca de aliquota provoca wagsndistorcbes econdémicas que
serdo demonstradas; e

- na préatica e com frequéncia, a firma cobra o noepreco, ja incluido o
imposto, independentemente do destino (e da aljjuguando isso ocorre, 0
contribuinte e o consumidor localizado no N/NE/C@Hiagam um preco mais elevado

nos bens e servicos e aumenta a dificuldade paeatados localizados nestas regides
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cobrarem o imposto decorrente da diferenca deathqu

A reducao da aliquota interestadual sempre almdjatabuicdo de receita
entre os estados, mas acaba por ndo atender gresi#sito, pelo menos nao na
proporcao que o exemplo mateméatico aparenta. Gupesto subjacente a adocao do
modelo foi o de que o efeito matematico (de palilttemonstrado na tabela levaria os
agentes econdmicos a assim se comportarem naapratidavia, o calculo do ICMS
para o estado de origem e de destino foi feito patar uma visualiza¢do didatica, para
demonstrar como se espera que opere o sistematdieapdo produto da arrecadacao.
O calculo ndo demonstra que as escolhas do vendediar comprador podem ser
afetadas pela sistematica, podendo-se apontargiist na formagcdo dos precos, na
escolha locacional das firmas, na escolha do fexdc

Os agentes econdmicos (contribuintes) também peraebque poderiam
“brincar” com as aliquotas, valendo-se do instrumepara fazer planejamento
tributario, operacdo triangular, praticar precos tdensferéncia e toda sorte de
manipulagbes que um IVA ndo-neutro permite, valeselaas aliquotas diferenciadas

para ao fim e ao cabo suportarem uma carga tribwgativa de ICMS mais baixa.

Retomando a abordagem histérica das aliquotasegtéetuais, em 1970 o
Senado editou Resolugéo para reduzir gradativangeatiuota aplicada as operacgdes
interestaduais e de exportacbes para o0 exteriereqtao estavam ambas em 15%. A
aliquota foi reduzida a partir de 1971, até alcat@& em 1974. Estava “oficializada”
a adocao de aliquota interestadual inferior a materA aliquota de exportacao
permaneceu em 13% até o advento da LC 87/96, gsenéeu integralmente as
exportacdes, ainda que “cumulatividades” possansigigr na pratica, quando o
contribuinte acumula crédito que por uma razéo owaondo |lhe é restituido pelo

respectivo estado.

A aliquota das operacoes interestaduais contineodos reduzida, desta
feita por reducdo na base de célculo, através deFa@*, de modo a alcancar apenas
as operac0Oes praticadas entre contribuintes, pa@aees de Resolucdo do Senado os

contribuintes estavam obtendo ganho de causa pat@gp a aliquota interestadual

38 O CONFAZ tem por principal finalidade promover acéesssirias a elaboragdo de politicas de harmonizagéo delipneatos e normas inerentes ao
exercicio da competéncia tributaria dos estados. O CONFAZnatidesoneragdes tributarias, consideradas todas ageesje beneficios ou incentivos e em
casos de adog&o de aliquota interna inferior as interestgaraikss, § 2°, VI e XlI, “g”, CF/88). Além de Convésj@ CONFAZ edita outros instrumentos para

harmonizar o ICMS e que prevéem os deveres instrumessaifiamadas “obrigagdes acessoérias” relativas a évilosumentos fiscais.
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também nas operacdes destinadas a nao-contribulRressionados pela reducdo nas
aliquotas interestaduais, representantes do estad8do Paulo na COTEPE/ICMS

aceitaram reduzir ainda mais a aliquota interesfadas opera¢gfes com destino ao
N/NE/CO, mas nao para o S/SE (o Espirito Santoaaintkgrava a regido Sudeste).
Estava criada a diferenciacdo nas aliquotas irtiéehesis, que a partir de entdo, além de
inferiores a das operacdes intra-estaduais, difiecianforme o estado da destinagcdo. O
Convénio que previa a reducdo da base de calci”ooparacdes interestaduais era
temporario. Por ocasido da discussédo para a soeagino, o entdo Ministro da Fazenda
e Presidente do CONFAZ, Karlos Rischbieter, nacseguiu obter acordo para sua
aprovacao, episoédio que teria contribuido para atédgo no cargo, conforme

testemunha ARANTES. A pressdo para a renovacdo do Convénio foi edrci

principalmente pelo estado da Bahia, cujo govemeadioAntonio Carlos Magalhaes.

Vé-se entdo que, tdo logo o imposto foi institutdwe inicio a controvérsia
a respeito das operagdes interestaduais, cordliterétivo quanto a alocacéo de receita
e que aumentou na segunda metade da década deffrimeira metade da década de
80.

O histérico das aliquotas € resgatado na tabelagairs A “saga” das

aliquotas interestaduais € analisada em seguida.

39 ARANTES, Aguimar. Auditor fiscal (aposentado) pelarStaria de Fazenda do Parand, representante do Rar&@ATEPE/ICMS de 1983 a 1990.
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ALIQUOTAS DO ICM E ICMS

NORTE/NORDESTE/CENTRO
OESTE +ES (1)
OPERACOES (POR OCASIAO DAS SAIDAS)

SUL/ SUDESTE -ES (1)

ANOS P/ o P/ Outros| P/ o Exteriof P/ o | P/ N/NE/| P/ SU/SE-| P/ o Exterio
Estadt Estado Estad( | CO/ +ES€ ES
1967 (2) 15,0% 15,0% 15,0% 15,0% 15,0% 15,0% 15,0%
18,0% 18,0% 18,0%
1968 (2) 18,0% 18,0% 18,0% 15,0% 15,0% 15,0% 15,0%
16% (3)
17% (4)

1969 18,0% 18,0%% 18,0% 17,0% 15,0% 15 0% 15,0%
1970 (5) 18,0% 15,0% 15,0% 17,0% 15,0% 15,0% 15,0%
1971 (5) 17,5% 14,5% 14,5% 16,5% 14,5% 14,5% 14,5%
1972 (5) 17,0% 14,0% 14,0% 16,0% 14,0% 14,0% 14,0%
1973 (5) 16,5% 13,5% 13,5% 15,5% 13,5% 13,5% 13,5%
1974 (5) 16,0% 13,0% 13,0% 15,0% 13,0% 13,0% 13,0%
1975 (7) 15,5% 12,0% 13,0% 14,5% 12,0% 12,0% 13,0%

1976 (6) (7) 15,0% 11,0% 13,C% 14,0% 11,0% 11,0% 13,0%
1977 a 1979 (8) 15,0% 11,0% 13,0% 14,0% 11,0% 11,0% 13,0%
1980 (8) (9) 16,0% 11,73% 13,0% 15,0% 10.0% 11,78% 13,0%
11,00% 11,00%
1981 16,0% 11,0% 13,0% 15,5% 9,5% 11,0% 13,0%
1982 e 1983 16,0% 11,C% 13,0% 16,0% 9,0% 11,0% 13,0%
1984 (10) a 1988 17,0% 12,0% 13,2% 17 0% 9,0% 12,0% 13,0%
1/6/1989 (11) seletivas 12,C% 13,0% seletivas 8,0% 12,0% 3,0%
1990 a 16/09/1996 (1 seletiva 12,04 13,0% seletiva 7,0% 12,0% 13,0
A partir 17/09/96 seletivas desoneracén seletivas desoneracao
12,0% (12 7,0% 12,0% (12)

FONTE DOS DADOS ATE 1977: MINIFAZ/Secretaria Ecoriama Finangas/Revista Finangas PUbli®a85
NOTA: obteve-se as informacdes a partir de 197Rgialacdo que consta nas notas especificas.
(1) regido CO passou a integrar este bloco a pti977 e o ES a partir de 23/04/80 (RS 07/80).

(2) Ato Complementara31, de 28/12/66, estabeleceu aliquota nacionfdrumé de 15%; para compensar perdas
com a imunidade nas exporta¢des de produtos imairados (CF de 1967) alguns estados adotaramcadiaie
18% em mar/67; houve outras aliquotas diferenciadaglois primeiros anos.

(3) aliquota vigente até 31/03.

(4) aliguota vigente entre 01/04 a 30/04.

(5) Resolucao do Senado 65/70, de 19/08/70

(6) Resolucédo do Senado 58/73.

(7) Resolugéo do Senado 98/76 (unificou as aliguotarna e interest. para que entdo fossem reakipior
Convénio do CONFAZ, através de reducao na baséldela e de modo a alcancar apenas as operacdes ent
contribuintes (destinadas a comercializa¢do e trnidlizacao). Visou contornar decisdes do STN de amenor
aliquota interest. prevalecia também nas operaig@madas a consumidores fin

(8) aliquota interest. efetiva, mediante ReducdBase de Calculo p/ operacdes entre contribuide4977 a
22/04/80, através do Convénio 44/76 (revogado @elovénio 02/80) e Ajuste Sinief 04/76; a partir23£04/80,
através da RS 07/80 (restabeleceu a antiga aliquetast. e adotou aliquota menor nas saidas d8ESHS com
destino ao N/NO/CO/+E¢

(9) para as saidas para o exterior, Resolugéo md8el29/79 que foi alterada pela 07/80.

(10) EC 23/83 (Passos Porto); Senado ratificouasléo para 12% a aliquota interest., mantendo era98aidas
do SU/SE-ES com destino a N/NO/CO/+ES.

(11) Resolucdo do Senado 22/89.

(12) a LC 87/96 desonerou as exportacdes de proguimarios e a parcela dos industrializados setmebdos
que estava sujeita a tributac



114

WILBERG (1972, p.17) noticia que na 32 Conferémdeional de Classes
Produtoras — CONCLAP (1972) foi proposta reduzc¢duedade da aliquota do ICM
para as operacOes interestaduais, ou seja, de a4867p6 (por certo haveria uma
transicdo). A proposicao tinha por objetivo umaisteidbuicdo de receitas do imposto
entre os estados, aumentando a arrecadacdo dodosesentdo chamados
“consumidores”, que teriam perdido posicéo relagwa favor dos estados chamados
“produtores”, com a extin¢&o do IVC e a criagadd@M. E instigante a razdo pela qual
as classes produtoras se envolveram, na ocasigassemto que dizia respeito a partilha
de receita entre os estados. Qual o interesseldsses produtoras em prejudicar a
neutralidade do ICM? Teria a CONCLAP por real psifmdbo rebaixamento da carga
tributaria efetiva? Ou os estados tiveram atuagéagenda da CONCLAP?

Verificaram-se, na ocasido, posi¢cdes antagonicasiocas contidas em
SANDE (1972) e ROCCA (1972); o primeiro era Secretde Fazenda da Bahia e o
segundo, do Estado de S&o Paulo. A posicdo basgastados “consumidores” foi
desenvolvida por SANDE. Para equalizar a alocaga@ckita do ICM entre os estados
exportadores liquidos e importadores liquidos, operacdes interestaduais, o autor
propds uma reducédo da aliquota interestadual (p3&Hhonstrou que a participacdo do
IVC nas receitas totais do N/NE (incluindo tranéfaias federais) era maior do que a
mesma relacdo apos a instituicdo do ICM. Os argtosaip autor eram baseados em

uma analise de curto prazo, com dados de arrecadad&M apenas até 1969.

Para SANDE (1972), o aumento das transferéncthesdes ensejado pela
Emenda Constitucional n° 18/65 nao teria sido mufte para compensar a
redistribuicdo de receita do ICMis avis o IVC, que favorecia os estados “produtores”
com a adocdo do ICM. A diferenca entre a aliquoteréstadual em relacdo as
operacdes internas, em 1972, era muito pequena fpaoaecer os estados menos

desenvolvidos.

WILBERG (1972, p.19-21) demonstra que o Paranaatinma Balanca
Comercial Interestadual (BCI) deficitaria, mas révia perdido posicao relativa na
arrecadacéo no total Brasil com a adoc¢éao do ICMaadrario, até aumentara. Assim,
no caso especifico do Parana, ndo se verificavaidade da relacdo causa-efeito, ou
seja, déficit na BCI com correspondente queda recadacdo, adotada como postulado
nas discussoes, por exemplo, em SANDE.
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A Secretaria de Fazenda de S&o Paulo efetuou wdoeda consisténcia
dos argumentos e das implicacdes decorrentes o dsmsadocdo da proposicao da
CONCLAP (Conferéncia Nacional de Classes Produto®®CCA (1972) indicou
preocupacdes de longo prazo, defendendo o prindigiorigem como mais adequado
para o crescimento dos investimentos dos estadsendavidos, porque 0S mesmos
eram responsaveis pela geracao das receitas quentdvam as transferéncias federais
para as regides menos desenvolvidas. “E bom quefla sobre o fato de que as
regides de menor desenvolvimento relativo tém pearegtremamente substancial de
seu investimento derivado de transferéncias déesgle maior desenvolvimento”. Este
argumento, bem como muitos outros levantados petior,aforam insuficientes para
impedir a reducéo das aliquotas. Mas ROCCA (19:88)gambém alertou para o fato
de que reducdes adicionais na aliquota interedtddteriorariam ainda mais a BCI dos
estados importadores liquidos, porque provocaria teducdo na competitividade dos

bens neles produzidos em relagdo aos produtos taawsr de outros estados.

COELHO (1980, p.82), mais tarde, discorda de ROCD@é&notando uma
rendncia explicita as possibilidades de desenvewioy diz que as regides
consumidoras nao tém pretensdo de competir coegéies produtoras, principalmente
com a regiao Sudeste, da qual dependem quase tqlraeote para o fornecimento de
bens industriais. O autor conclui que a adocao ldpiadas mais baixas para as
operacdes interestaduais era eficaz para melhorposi&cdo relativa das regides

consumidoras na receita do ICM.

O autor (p.73-78) constroi exemplos teoricos pagdficar a alocacéo
interestadual de receita entre os estados na geedenVVC e do ICM, os efeitos quanto
a distribuicdo de receita entre os estados, ena wist substituicio do imposto
plurifasico cumulativo sobre vendas (IVC) pelo imsfmo plurifasico ndo-cumulativo
(ICM). Teoricamente, qualquer que seja 0 numeroedgios no processo de
circulacdo, o estado produtor (tanto industrialarga agricola) tende a melhorar sua
posicao relativa no ICM relativamente a que tinbd\fC. Isto porque em um imposto
cumulativo como o IVC as aliquotas praticadas saus nbaixas, justamente para
minimizar o efeito cumulativo e até porque néo 3&cessarias aliquotas elevadas para
produzir o mesmo montante de receita que € obta@p tnposto nao-cumulativo.
Ocorre que nos estagios iniciais do ciclo econépactumulatividade do IVC é menor;

dito de outro modo, quanto mais préximo do consumal é o estagio, maior a
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proporcdo de imposto oculto contido no IVC. Desteda) no que se refere as
operacdes interestaduais, os estados dito “pragkitana presenca no IVC, pelo menos
no plano tedrico, tendem a ter uma receita infé&xique pode ser obtida na presenca do
ICM. Isto porque com imposto ndo-cumulativo o estacbdutor pode aplicar aliquotas
mais elevadas nos estagios iniciais do circuitm@aswco, auferindo mais receita com

vendas para outros estados.

Feita esta construcdo tedrica, COELHO (p.76-79)eppara a evidéncia
empirica. A data de sua pesquisa permitia dispourda sé€rie mais completa para a
arrecadacéo do ICM do que a que dispunha SANDEriannhente referido. COELHO
compara o desempenho dos estados no IVC (19596& #960 ICM (1967 a 1975),
inclusive eliminando efeitos decorrentes de vaoag@ aliquotas do IVC (no qual os
estados tinham liberdade para fixar aliquotas), Graparando as arrecadacdes medias
regionais do IVC e do ICM, nao se verifica o qumastrucao tedrica indicara.

Inesperadamente, algumas das regides (Sul e CEwste) que foram
consideradas essencialmente importadoras e quaaetaitidos beneficios do imposto
de circulacdo cumulativo continuaram aumentandopsuiicipacdo com o sistema de
imposto sobre o valor adicionado. Por outro ladwaricipacéo da regido Sudeste — que
se esperava crescesse bastante devido a sua®ristiaas de regido produtora — de
fato caiu de 72,99% para 69,98%. As regides NoNereleste foram as Unicas que, até
certo ponto, se comportaram de acordo com as etpes. A participacdo da primeira
caiu de 1,32% para 1% e a da segunda, de 9,359 ddf (p.79).

Observe-se que, a rigor, a reducdo na posicaaveeldd Nordeste € muito
pequena. O autor analisa trés fatores que justdivaa aparente contradigcdo, como a
diferenca de aliquota entre as regides, as difasede aliquotas interestaduais e as
intra-estaduais, fatores administrativos e cresaimescondémico diferenciado nas
regides. Todavia, ndo consegue demonstrar de nwadusivo um prejuizo das regides
"consumidoras” com a adocdo do ICM, comparativamentposicdo relativa que

detinham na presenca do IVC.

A mudanca de IVC para ICM, de modo geral, ndo @lter posicao relativa
dos estados “consumidores”. Se para SANDE (1978uestdo € que tanto o IVC
guanto o ICM ndo eram capazes de gerar receitapatbrais a renda das regidoes
menos desenvolvidas e que a adocao do ICM terieagnoa posicao relativa dos
estados “consumidores”, para LONGO (1981, p.234grgumento de que o ICM
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acentuara ainda mais as desigualdades regionasendwificara. As diferencas na base
contributiva do ICM resultavam que nos estados mesenvolvidos da regido Sudeste
70% da renda gerada era efetivamente tributada Ny enquanto este mesmo

indicador alcancava apenas 40 a 50% em outrasee(pd?34).

Enfim, ainda que fosse recomendavel a reducéo igacéh interestadual
entdo vigente, de modo a favorecer a arrecadacggesdados importadores liquidos na
BCI, o argumento ndo deveria respaldar-se em prepigstes estados com a adocéo do
ICM vis a vis a posi¢cao que detinham no IVC, mas sim no efape®do, de partilha

de receita, vislumbrado com o mecanismo de aliguntarestaduais diferenciadas.

Para o estado ser caracterizado como “consumidor™psodutor”, a
varidvel determinante considerada nas discussOes er posicdo deficitaria
(consumidores) ou superavitaria (produtores) na. RDh aspecto interessante é que
esta caracterizacdo identificava como “consumidoossestados das regides menos
desenvolvidas do pais, ndo levando em conta quesigstados localizados em regides
mais desenvolvidas também tinham uma BCI defiatérique, portanto, atendiam ao
requisito de estado “consumidor”. Em que pese @statatacdo, quando da adocéo de
aliquota interestadual reduzida, em proporcdo amd#r e mais diferenciada pos
CF/88, a redugdo sempre foi mais que proporcioasisaidas do S/SE-ES com destino
aos demais, desconsiderando estados do S/SE-ESamumm tinham uma BCI
deficitaria.

O critério da BCI foi apontado por WILBERG (1972)nto insuficiente
para classificar cada estado como consumidor cdupsg pois partia de uma situacao
fiscal para definir uma posi¢do econémica, quandontrario € que deveria ser feito. A
autora (p.18) ressalta que essa relacdo causa-ei@it se verificava para todos os
estados, de modo que a BCI ndo possuia a extens&edhe pretendia atribuir. Outros
fatores relevantes e causadores dos desajustas tqeue ser identificados para adotar
medidas corretivas adequadas. Um dos fatores ajmmtasidia em que ndo poderia ser
considerada apenas a BCI, mas também a balancaaalmmm o exterior. Assim,
estados “consumidores” passavam a “produtores” apaconsiderada a balanca
comercial tanto interestadual quanto com o restmdodo. Ou seja, para a autora, pelo
menos ambos 0s comércios, com outros estados eoutnos paises, deveriam ser

considerados para classificar os estados como toadsres” ou “produtores”.
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Ocorre que na balanca comercial com o exteriorigadrava em parte o
principio de destino. Os produtos primarios erdbutados e 0s demais eram sujeitos a
estorno de créditos do ICM das matérias-primas dpastas representavam mais do
que 50% do preco final de exportacdo. LONGO (198244) chama a atencao para que
quando se adota o principio de origem para o camdomestico e 0 de destino para o
internacional as aliquotas do imposto devem sdoumés para os dois mercados; caso
contrario, como de fato o era, verificam-se di€ies; no comércio e a receita do
imposto flui dos estados de aliquota mais alta parale aliguota mais baixa. Mas
mesmo com aliquotas uniformes pode haver realocdedreceita entre os estados
quando ditos principios sao diferentes. O autorefere a necessidade de adocdo do
mesmo principio, seja o de destino, ou mesmo mis&s igual para os dois tipos de

comércio.

Quando um produto exportado € processado em urdoestapartir de
matérias-primas adquiridas em outro, a devolu¢&oimpostos pagos sobre o valor da
exportagcdo implica, em esséncia, que o0 estado qy®rte para 0 mercado
internacional, além de renunciar a seus direitidmtérios sobre o valor adicionado
dentro de suas fronteiras, deve reembolsar o im@udire a matéria-prima, mesmo que
tenha sido arrecadado por outro estado. Similaenmegtiando um produto é
industrializado e consumido em um outro estadortér pie matéria-prima importada do
exterior através de um outro estado, a aplicacdordanposto compensatério sobre as
importacdes internacionais implica, na pratica, g@stado que realiza a importacéo do
exterior, além de tributar o valor adicionado derde suas fronteiras, apropria-se do
imposto arrecadado sobre as matérias-primas inaaas no bem que é consumido em

outro estado (p.244).

Para o autor, “qguando o comeércio internacional gilibgado e existe
imobilidade de fatores entre paises, pode-se symjustamentos na taxa de cambio
ou niveis de precos entre paises anulem a escothe @m principio ou outro [de
origem ou de destino]” (p.230). Mas em uma econaniggrada, domeéstica, a questao
€ mais séria, pois a mobilidade de fatores entrestesdos é maior e ndo € possivel
valer-se da politica cambial ou niveis de precaa pantrabalancar, pois a moeda é a
mesma. Como agravante, o comércio interestaduahi¢ desequilibrado, mesmo no
longo prazo, do que o com o exterior, e entdo idisca sistematicamente os estados

importadores liquidos.
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O autor analisa o critério do beneficio das despeslicas para fixar o
ajuste fiscal de fronteira, observando que panadateeste critério haveria necessidade
de adotar aliquotas diferenciadas. Entretanto, iforomdade nas aliquotas ja era
apontada como necessaria para evitar a competigéal, fa concorréncia entre 0s
estados para reduzir aliquotas e assim atrairiohadé e recursos. O autor ndo concorda

e afirma que a defesa por adocao de aliquotasrom@foé discutivel.

Esse argumento €, na melhor das hip6teses, disGudivmenos que se
suponha irracionalidade por parte dos agentes toreadde decisdo. A competicao
fiscal, no sentido de que cada estado procura iredwmss aliquotas para atrair
investimentos e aplicar recursos de forma compativ®e esses objetivos, € altamente
recomendavel do ponto de vista econémico, e mesmpotitico. Se por ventura o
orcamento fiscal for mal administrado, os reprem@es estaduais nao teraopriori,
razdes suficientes para voltar-se para o govemberd em busca de auxilio. Aliquotas
liberadas dariam aos governos estaduais maior @miarfiscal, mas, em contrapartida,
exigiriam deles maior responsabilidade fiscal (B)24

Denota-se que o autor defende um federalismo caimpetA competicao
entre os Estados de fato ocorreu, ambiente institatque favoreceu a “guerra fiscal”,
de modo que os “representantes estaduais” ndo gure® pautar seus atos com a
racionalidade econdmica que se espera de “agemeglbres de decisao”.

O principio de destino, no que se refere a alocagdoproduto da
arrecadacao, foi defendido pelo Senador Cid Sartthaim dos tinicos que abordou na

defesa de sua tese a importancia dos beneficiasiaspda despesa publica:

No Brasil, as despesas que tém um carater nacsdimafinanciadas por tarifas,
imposto de renda, imposto federal sobre valor adamo e pelo imposto territorial
rural. Esses impostos federais sdo geralmente ppgostodos os cidadaos
independente do Estado ou regido em que viverno(que ocorre no Brasil € que
as despesas locais dos Estados-membros, que dessiigpagas pelos residentes
locais séo de fatos pagas (...) pesidentes de outros membros da Federacao
(...) [Se o principio do destino fosse adotadoldaspesas incorridas por cada
Estado da Federacao seriam pagas por seus prigsidentes.

VARSANO (1979) afirma que a proporcao de receita deve ser atribuida

a origem e ao destino é questdo que dificilmentde pger resolvida por critérios

40 Jornal Diario de Pernambuco, 13/12/1973.
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puramente econdémicos: “... qualquer decisédo arespeito envolvera também critérios
politicos ou julgamento subjetivo” (p.342). “O érib do beneficio sugere que o
consumidor pague parte do imposto a Estados que nf@osua residéncia, em funcao
dos beneficios que obtém das despesas destes Eq@a@d1). A rigor, o problema da
partilha é deslocado para o lado do gasto pubfigo,ensejando, necessariamente, uma

solugdo mais pratica.

LONGO (1981, p.248) conclui recomendando a adogiqrihcipio de
destino tanto no comercio interestadual como cotrosypaises, com mecanismo de
aliquota zero, e tributacdo das importacdes (iattoestaduais quanto de outros paises)
pela aliquota interna do estado. O autor ndo clegmalisar as implicacbes e
consequUéncias deste mecanismo para operacionalizarincipio de destino nas
operacdes interestaduais. Refere também que utnbulisio adequada de receita entre
estado de origem e estado de destino poderia sefaakubstituindo o método de
calculo do ICM, de subtrativo indireto (débito édito) pelo subtrativo direto (saidas —
entradas), de modo que a aliquota do imposto aplieada diretamente sobre o Valor
Agregado. Para o autor, este método de apuracamitipex aplicar um tratamento
diferenciado entre os estados sem afetar a arrg@adecorrente da tributacdo dos
produtos transacionados para dentro ou para foradke estado. Todavia, este método
para calcular o imposto ndo é o mais recomendagin, dbmo adotar o principio de
tributacdo e cobranca no destino so € seguro dio plenvista de manter as fraudes sob
controle quando existem ajustes fiscais de fromt@u seja, adotar “aliquota zero” nas
saidas interestaduais de um mercado integrado récméendavel, em que pese que na

UE vigora este mecanismo nas transacdes entesespaémbros da comunidade.

Em 1975, o Congresso debateu a questdo das akgutgeestaduais. Um
relatorio especial sobre os problemas gerados p#lassferéncias tributarias
interestaduais foi preparado por uma SubcomissadCalagresso e apresentado a
Comissdo Econdmica do Senado no inicio de 197%ymieslo varias proposi¢cdes
sugeridas, naquela data, através de audiénciadgré€sso, que tinham por objetivo
abordar a realocacdo das receitas estaduais. Aeipgirdas proposi¢cdes previa uma
solucéo de compromisso pela qual a aliquota irieeteal deveria ser reduzida a 50%
da aliquota intra-estado. A segunda proposicdo, parecia ser a preferida da
subcomissao, defendia a criagdo de um Fundo Ndaenk&CM, que receberia 80% da

arrecadacéo de cada estado, com base no prin@pioldanca na origem. O Fundo
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seria redistribuido entre os estados, mediantéricriue levaria em conta a populagéo e

0 inverso da rendaer capita

A proposicdo do Congresso era compativel com oldhd® Nacional de
Desenvolvimento (1974, Capitulo 12, p.116 e 11&ap qual as modificacbes na
estrutura do ICM seriam guiadas por dois objetiVasassegurar uma distribuicdo mais
equitativa das receitas fiscais estaduais, conradincdo de um Fundo de Participacdo
arrecadado em todos os estados e distribuido,edentros critérios, de acordo com a
populacdo e o inverso da renpgar capitg e b) evitar a competicédo fiscal entre os
estados, consolidando o principio de que o ICM é@&mn instrumento adequado para

conceder vantagens locacionais”.

Todavia, em 1979, o Projeto de Resolucdo do Se@&s n° 98, de
04/11/1979, item 5.2.4) persistia no modelo deualigs interestaduais diferenciadas

por regides e inferiores as intra-estados:

As aliquotas do ICM devem reaproximar-se, ao mepagcialmente, dos
percentuais vigentes em 1969, passando a 16%,apaoperacdes internas e de
exportacdo. No que tange as interestaduais, deserégiferenciadas, ou seja: 8%
nas operacoes destinadas aos Estados das regidesMwdeste e Centro-Oeste,
e 12% quando o destino for os Estados das regi@ése SSudeste Essa
diferenciacdo de aliquota interestadual visa a rediio das desigualdades
regionais, constituindo-se em eficiente instrumentde redistribuicdo de renda
[grifo nosso].

Em 10 de marco de 1980, no ambito da 72 reunidaaxinaria do
CONFAZ, os secretarios de fazenda e financas daslas aprovaram o Convénio
01/80, que entraria em vigor em 1° de abril daqgu&smo ano e dispunha sobre a
reducdo da base do calculo do ICM nas operagOesestaduais entre contribuintes.
Embora o CONFAZ néo tivesse competéncia para éatigualiquota interestadual,
podia fazé-lo, na pratica, por reducdo da baselbello, medida que produz 0 mesmo

resultado em termos de aliquota efetiva.

O Convénio dependia de ratificacdo dos estadoRie Grande do Sul nao
o fez e até mesmo optou por marcar esta posicétandd o Decreto 29.559, de 25 de
marco de 1980. A partir disso, a Presidéncia daiBleya enviou ao Congresso Projeto
de Resolugéo do Senado, invocando o § 5° do &8gta Constituicdo entdao em vigor.

O Projeto fixava em 11% a aliquota do ICM para psracdes interestaduais e
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estabelecia uma reducdo gradual para as remessasgifzes S/SE-ES com destino as
regides N/NO/CO+ES, para 10% em 1980, 9,5% em &% em 1982. O Projeto foi
aprovado pela Resolucéo do Senado n° 07/80.

Em discursos proferidos no Senado em abril de 1888gnador Paulo
Brossard ocupou a tribuna para se posicionar conejeto de Resolucdo do Senado,
alegando inconstitucionalidade. A Constituicdo enmi@ente ja previa a vedacédo para a
Unido instituir tributo que ndo fosse uniforme eodd o territério nacional ou
implicasse distincdo ou preferéncia em relacdo a@gger estado ou municipio em
prejuizo de outros (art. 23, I). Em relacéo aoadest e municipios, vedacdo semelhante
impedia que se estabelecesse diferenca tributéti@ &ens e servicos de qualquer
natureza em razao da sua procedéncia ou destin@3aill). Quanto a atribuicdo do
Senado, a Constituicdo (art. 25, § 5°; art. 24} 8adConstituicdo de 1967; art. 12 § 1°
na Constituicdo de 1946, redacdo dada pela EC /6%5)]1&8lispunha que “o0 Senado
Federal, mediante resolucdo tomada por iniciatov®isidente da Republica, fixara as
aliquotas maximas para as operacdes internasteasstaduais e as de exportagcdo.” E
que “a aliquota do imposto sera uniforme para taasnercadorias nas operacdes
internas e interestaduais”. Deste modo, o Senagfendia que a ndao uniformidade da
aliquota em funcdo da procedéncia e do destino el@auioria feria o principio da
unidade do territorio nacional, tanto econdmica e@oliticament&".

O Senador procurava encontrar respaldo para aéeseonstitucionalidade
em BALEEIRO (1974), segundo o qual

o Senado ndo pode variar de aliquotas maximasagsaoperacdes internas
conforme a espécie da mercadoria, mas pode estabeim maximo para
essas operagOes internas; outro para as interasta@uainda outro para
todos os Estados e para o Distrito Federal (p.284)Senado pode
estabelecer uma aliquota para as operacfes inteoudisa, para as
interestaduais; e ainda outra para as de exportd¢d® nem ele, nem o
Estado podem criar aliquota para um Estado e qatra Estado ou pais
diferente (p.242). (...) Certamente, muito podenpragens historicas, as
tradicdes, a lingua, a religido, os costumes, tom®svalores morais e

41 “Estas normas constitucionais, que, alias, vém do ecouhegegime federativo entre nés, estabelecem, comanc&omo norma suprema da organizacéo
federativa, a uniformidade dos tributos federais e véeldporma categoérica, a discriminagéo tributaria em fungdprdcedéncia ou do destino das mercadorias
(p.17). Essa limitagéo tem aplicagdo sobretudo ao ICMpgagodera servir de instrumento de retaliagdes entrstadds, como aconteceu na Republica Velha,
quando pulularam tributos interestaduais (p.19). (...) Estavencido de que ele [o Projeto de Resolucédo do Segaalodolutamente inconstitucional, porque
estabelece uma discriminacéo tributaria que é pleonasticaweetetda, desde a primeira Constitui¢ao republicana. Estwercido (...) de que é um erro grave,
que sera a semente para a desagregacdo nacionak pojeua diferenciacéo é de 2% na aliquota e, amanhértede da suposta riqueza dos Estados do Sul e
da notéria pobreza dos Estados do Norte, se pedira distoiminagéo, e este Pais sera dividido em dois” (p.24).
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espirituais, mas o interesse econbmico de que ® foaio constitua o
mercado interno comum, sem barreiras de qualquauraza para a
producdo doméstica, € e sera sempre um dos mailssélos da unidade
nacional (p.213). (...) A mais eficaz das regrasitreo a tributacéo
interestadual, hoje, é o principio da uniformidatte ICM por espécie,
destino ou procedéncia, norma que elimina o disfate verdadeiros
impostos diferenciais. (...) O imposto sera 0 mesguer vendida a coisa
para o mercado local, quer para o de outro Es@a@aX).

Ocorre que o principio da ndo-discriminacdo tribathdem razdo de
procedéncia ou destino de bens e servigos de aqrahgiureza, de que trata o art. 152
da CF/88, comporta as distincdes regionais disposta contrario pela propria
Constituicdo, como € o caso das aliquotas intehesis do ICMS, de modo que o
postulado ndo é tido como absoluto. Na 112 edigdoBALEEIRO, revisada e
atualizada a luz da CF/88 por DERZI (2004), a auadirma que

A solucao brasileira adotada (como ja alertararAdio Baleeiro) nédo foi a
criacdo de um Fundo de Compensagcdo, mas a atobuicd
constitucionalmente feita ao Senado Federal dacdxadas aliquotas
aplicaveis as operacg0Oes interestaduais e de egpor{p.164). Diferenca de
tratamento, conforme a destinacdo, ndo é ofensiviaoaomia ou a
integracdo do mercado interno brasileiro. Pelo réoiat ela pretende uma
verdadeira integracdo, com neutralidade de resadtadou pelo menos sua
atenuacdo — entre os Estados consumidores liquédoprodutores-
exportadores liquidos (p.167).

Note-se que a discussdo de aliquota interestaddal wez mais reduzida,
Vvis a vis a vigente nas operacoes intra-estaduais, reged, der centrada em fatores
redistributivos de receita. O debate sobre a Hisgéo de receita do ICM entre os
estados se fixou na alternativa que empregavaaddtiguliferenciadas nas operacdes
interestaduais. O Senado editou a Resolugdo n®,0éatando aliquota menor nas
saidas do S/SE-ES com destino ao N/NE/CO+ES, dqgsaprotestos do Senador Paulo
Brossard, mediante pressuposto da eficacia do nsecarpara aumentar a receita dos

estados das regides mais pobres.

Era aceitavel que o produto da arrecadacdo naorideypertencer
integralmente ao estado de origem, pois concentavarrecadacdo. O que 0s
especialistas procuravam alertar era a respeitéoiaa utilizada para aumentar a
receita dos estados consumidores, as aliquotagstaduais menores e diferenciadas

por regido de destino. O risco de distorcOes ecara@®e de aumento da sonegagao foi
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alertado por WILBERG (1972, p.24) desde quase oidnda polémica “estados

consumidoresersusestados produtores”.

Se disturbios ja ocorrem hoje, quando o diferendded aliquotas interna e
interestadual € de 12,5% [interna de 16% e intdesi de 14%)], podem-se prever
quais serdo os resultados com um diferencial d2%&690s estados seriam levados a
lancar mao de incentivos fiscais compensatorioa alguns tipos de operagdes internas,
a fim de anular as vantagens da aliquota intenestaéduzida, com o que, além de
verem reduzida a entrada de recursos e conseqiemiteranulado o préprio efeito
redistributivo, enfrentariam todos os problemasodentes da dificuldade de selecionar
os tipos de atividades a receberem os incentiwaes manter posterior controle efetivo
do imposto.

A autora demonstra matematicamente a distorca@mmaatao dos precos
das empresas em decorréncia de adocédo de aligiifsisnciadas, comprovando que
uma menor aliquota nas operacdes interestaduassrdaror poder de competicdo aos
produtos oriundos de outros estados, em detringmtaferta interna de similares, bem
como um desinteresse pela industrializacdo demtresthdo. Assim, o remédio que era
apontado para melhorar a distribuicdo de receitéCtie entre os estados promoveria
uma contradicdo entre a comercializagao intermaeeastadual. A autora conclui, ainda
em 1972, que a adogdo de aliquotas menores nas;0psrinterestaduais relativamente
as internas se constituia em paliativo de curtagrpue prejudicaria a economia dos

proprios beneficiarios futuramente.

Nem mesmo SANDE (1972, p.29), o defensor de adagaliquotas
interestaduais inferiores as internas, ignorouistergées econémicas que a sisteméatica

provocaria:

[...] podera constituir fator estimulante de umanaiolume de importagdes,
quer de mercadorias, quer de matérias-primas, y@eltagem da melhor
tributacdo em visivel detrimento do mercado interfBese maior poder
competitivo (...) seria agravado, por motivos 6byioos Estados limitrofes,
determinando evidente desvantagem, em termos é@eadacdo para 0sS
Estados importadores. Determinaria, por um ladomaior desperdicio de
recursos na economia geral do Pais, decorrente alar m inevitavel
movimentacao desses bens.

VARSANO (1979) também analisou os problemas dentese do

mecanismo de aliquotas interestaduais reduziddsrerttiadas:
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[...] um diferencial de aliquotas impd&e distorcaesconomia. (...) Propostas
para reducdo da aliquota aplicavel ao comérciadstadual, se aceitas,
agravariam estas distor¢des. Os cofres dos govestaduais do Nordeste
seriam beneficiados, mas suas economias prejudicgud19). A atual
sisteméatica do ICM prové um incentivo para que mewiante prefira
comprar os produtos que vende de estabelecimeitt@gl@es em outros
Estados. A menos que existam custos de transptote asuficiente para
compensarem este incentivo em todos os casos, oe§t# introduzindo
ineficiéncias na economia, tanto mais quanto mfaioo diferencial entre a
aliquota interna e a aplicada a operacdes inteesa(p. 337).

Para o autor, as distorcbes seriam mais graves @aaso de compras
praticadas por contribuintes do ICM né&o sujeiteparacao normal do imposto (débitos
- créditos). Isto porque, pelo menos no caso dogribaintes sujeitos a sistematica
normal de apuracdo, um imposto menor aplicado agEs também significava um
crédito menor a ser abatido dos débitos pelas genbiadavia, se 0 contribuinte
estivesse sujeito a tributacdo especial, como omeegde estimativa, uma das
modalidades simplificadoras vigentes a época, engoepermitia o crédito do imposto
incidente nas compras, faria muita diferengca compoan imposto menor em outro
estado. Dito de outro modo, o contribuinte do estagportador, por ter o imposto a
pagar independente de débito-crédito, buscaria mmgmde o débito fosse menor, ou
seja, em outro estado. “A relevancia das distorcgsi apontadas depende da
importancia em cada Estado do setor ndo efetivaseneito a um imposto sobre valor
adicionado. Onde este setor € importante, o queesa apos reducdo na aliquota
interestadual seria um aumento das importacfesi¢tnimento de empresas do Estado)

nao acompanhado de um aumento semelhante de rg@cai8)".

Como alternativa, VARSANO (1979, p. 346-347) prdpainque fosse
adotado um outro mecanismo para a reparticdo eégas@ntre os estados: “... a melhor
alternativa seria tributar os produtos no Estadoodgem utilizando a aliquota do
Estado de destino. Isto resolve o problema dergi®s, mas agrava o de distribuicao
de receita entre Estados. O problema de distribude&receita entre Estados é separavel
do problema de distorcbes e pode ser resolvido rasimdtivamente. Sugeriu-se um
meétodo, o “Sistema de Compensacao” [grifo do aumup opera dentro do proprio
sistema de arrecadacéo do ICM”. As notas fiscasstidasacoes interestaduais seriam

enviadas para um banco, que providenciaria a cosagéo dos débitos e créditos entre
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estados importadores e exportadores. O valor dostofgransferido corresponderia ao

determinado pelas transacées e pela divisdo digareseolhida griori.*?

O mecanismo de aliquotas de ICM e ICMS interesiadiiferenciadas e
inferiores as intra-estaduais sobrevive ha maigid& e cinco anos. Concluimos este
item com a avaliacdo de PEDROSA (2000, p.8), ura@ajista no assunto:

Perdeu-se a visdo global da questdo. O debate Bm tas aliquotas

interestaduais do ICM esteve fortemente associdekie os primérdios da

existéncia deste imposto, a questdo das desigeslddel renda entre as
regides do Pais. Durante todo esse periodo dedé&é@sdas, no entanto,
nunca tiveram eco as observacfes de especialstasaados efeitos desse
mecanismo de redistribuicdo de receita adotadoresablocalizacdo de
atividades produtivas; em outras palavras, sobreorapetitividade da
industria localizada nas regifes ditas consumidemaselacdo a situada nas
regides produtoras. Poder-se-ia dizer que os dmkesisdas regides
periféricas do nucleo mais industrializado do Paiam tomados por uma

“llusdo tributaria”, induzida pelos ganhos de rexeasperados a partir da

simples combinagdo do sistema de débito e crédimo @ mecanismo de

reducao das aliquotas; deixou-se de observar iigsefegativos do sistema
sobre a competitividade dessas regides frenteraaigde

[l - O sistema tributario do ICMS nas operacdes interestaduais - principio

jurisdicional.

Observou-se-se que o imposto tipo IVA é caracteaistente nacional e que
a atribuicdo deste tipo de imposto aos estadoBrasil, tem uma série de implicagdes,
destacando-se a necessidade de conciliar princptago6nicos, como o da manutengao
da autonomia federativa e o da neutralidade tnitzuta

A partir da CF/88, foram agregadas ao ICM impodaritases contributivas
e 0 imposto passou a chamar-se ICMS, que passouidiritambém sobre energia
elétrica, combustiveis e minerais e sobre servigestransporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo, que até entdo esabmetidos a incidéncia de
tributos de competéncia da Unido e que foram edinimportante ressaltar que estes
impostos ja& compunham os precos dos bens e sewvigas, portanto, ja integravam a
base de célculo do ICM, ou seja, 0 ICM ja incidiare eles. Ainda que a incorporagéo
dessas bases ao ICM tenha permitido aumento ndarecelCMS, é necessario levar

42 Em 1995 este mesmo autor propds o modelo “barquinho”
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em conta que parcela significativa da arrecadacaouéada na forma de créditos no
ICMS.

Mesmo néo se tratando de um IVA “amplo”, pelo @¢on&o incluir na base
de incidéncia todos os servi¢os, o ICMS € o maslytivo dos tributos no Brasil, com
arrecadacao de R$ 154.879 milhdes em 2005, o deuieaa 21,58% da carga tributaria
total do pais e a 8,14% do Produto Interno Bruto.

Conforme analisado, pelo fato de que a compet&wilCM e ICMS foi
atribuida aos estados, as aliquotas sdo tambémaddés para alocar o produto da
arrecadacéo entre eles, mediante diferenciacadoroom as operacfes e prestacdes
sejam internas ou interestaduais, caracterizandosistama hibrido de coordenacédo
interjurisdicional, denominado de principio de engrestrita. Ndo é utilizado sistema
puro ou de tributacdo na origem, nem de tributaghdestino, mas uma combinacao de
ambos, com parte da tributacdo das transacOesstdduais na origem e parte no
destino. Importante excecéo reside na nao incidémas operacdes interestaduais com
petréleo, inclusive lubrificantes, combustiveisultps e gasosos dele derivados, e
energia elétrica (art. 155, X, “b”, CF/88), paragqusis é adotado o principio de destino

puro.

A CF/88" também atribui ao Senado a fixagéo das aliquotasestaduais,
que o fez através da RS n° 22/89. A partir de eefas foram reduzidas ainda mais no
gue se refere as operacdes do S/SE-ES com destitN&/CO+ES. A reducéao foi de
um ponto percentual ao ano, em 1989 e 1990, queanfm alcancou o percentual de
7%,

43 A Comisséo de Reforma Tributaria da Constituinte de 198&o@siderou as recomendagdes técnicas de comiss@udeseno ambito da Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica, para adocam téAuamplo, incidente sobre todas as mercadorias egespwartilhado entre os trés niveis de
governo, com adog&o do principio de destino nas opevagferestaduais (mediante adogdo de aliquota zero) e aaxtemor (adocdo de imunidade). A

Comissao de Reforma Tributaria (p.87) referiu que “A at@wana sistematica de tributagdo do comércio interestaduafetoa localizagdo das empresas

existentes nem as ofertas e demandas dos bens trandasfona

44 As aliquotas interestaduais devem ser inferiores as intéirEossivel que sejam iguais as internas, em vistardopio da seletividade nas aliquotas a partir

da CF/88, mas trata-se de excecdo a regra.
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ALIQUOTAS INTERESTADUAIS DE ICMS EM VIGOR A PARTIR DE 1990 —
OPERACOES ENTRE CONTRIBUINTES

Operacdes Sul e Sudeste (exclNorte, Nordeste e Centr

Espirito Santo) Oeste (incl. Espirito Santo)

Por ocasido das saidas do Sul e Sudeste (exclit&spi

Santo), com destinc 129 79

Por ocasido das saidas do Norte, Nordeste e Centro-

QOeste (incl. Espirito Santo) com destit 129 129

FONTE: elaboracao prépria

A sistematica, aléem de tornar o imposto mais cormplenduz a sonegacao
e provoca distorcdes econdmicas. Na hipotese deagiee interestadual simulada, a
mercadoria fica no proprio estado de origem, corposto correspondente a uma
aliquota menor do que a incidente nas operacoegrodeid proprio estado. A
arrecadacéo resulta menor no estado de origemiferangta néo vai para o estado de
destino, ficando com o contribuinte sonegador. Igathse de que a destinacédo de fato
tenha sido outro estado, também pode ocorrer qdéeeenca de aliquota ndo seja
recolhida ao estado de destino, porque, sendoegedifa muito elevada, acrescida da
margem de lucro do revendedor, induz o contribuatedo escriturar a entrada da
mercadoria, mesmo tendo que renunciar ao créditmposto, para entdo nao escriturar

também a saida na operacao subsequente.

A diferenciacdo de aliquotas nas operacfes intehesis é fator que
eterniza o subdesenvolvimento das regides maisepotho pais, posto que para o
contribuinte adquirente situado nos estados qu@tegram é preferivel adquirir nas
regibes S/SE-ES, com aliquota de 7%, do que naipréptado, com aliquota de 17%
(por exemplo), ou mesmo nos estados das propr@éese com aliquota de 12%.
Assim, ainda que aparentemente os estados queamtess regides S/SE-ES percam
arrecadacdo porque suas saidas para os demai®ses@o praticadas a 7%, a
sistematica os favorece desde uma perspectiva micad justamente porque as
empresas neles situadas pagam menos imposto doeabzadas nos demais estados,

por ocasiao das vendas para outros estados.

Portanto, € necessario investigar se a alterac&stegnatica de tributacao e

cobrangca pode propiciar ganhos oriundos de maimiéetia na fiscalizacdo e
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arrecadacdo para o conjunto dos estados e contglawa reduzir a concentracao

industrial no pais.

E bem verdade que as distor¢des existem desde gjibeito foi instituido,
afinal, desde o inicio do ICM foram adotadas altgs@nterestaduais menores do que as
internas, ou seja, ao contribuinte foi dada a sadd repartir a arrecadacao entre o
estado de origem e o de destino. Ocorre que faipelsconviver com a sistematica por
um longo periodo, podendo-se mesmo dizer que @sarja brasileiro apresentava
vantagens, na medida em que permitia gerenciaordeafrelativamente satisfatoria o
conflito inerente aos principios da autonomia fatiea e da neutralidade econémica. E
relevante também que se leve em conta o fato da diferenca entre a aliquota interna
e as interestaduais ndo eram elevadas na década @ta foi sendo gradativamente
elevada a partir da Resolucdo do Senado n° O7(8ferdando ainda mais com a

Emenda Constitucional 23/83 e depois com a Resoldg&enado n° 22/89.

COSTA (2003, p.16) critica enfaticamente o mecanisde aliquotas
interestaduais reduzidas para alocar receita estestados:

Se a aliquota interestadual é bem menor do quégaot interna, essa
diferenca tornou-se um convite a sonegacdo, mediantsistematica
utilizacdo de operagdes interestaduais simuladas. operacdes com
combustiveis foram o exemplo mais emblematico. Masoblema maior €
(...) que as aliquotas interestaduais diferenciagfetam as escolhas
espaciais de alocacao de recursos econdmicos e@a¢éd, isto €, afetam a
neutralidade do mercado. Assim, o ICMS, um tribgte, por ser nao-
cumulativo, deveria ser, por definicdo, economicam@&eutro, na verdade,
termina por afetar o equilibrio e a neutralidade dele se espera. Por que
industrializar produtos em uma regido carente, corfra-estrutura
comprometida, com desniveis de renda e consum@,nsais barato, além
de todos esses fatores, produzir em uma regido desienvolvida? (...)
Portanto, logo se percebe quagjuilo que os Estados consumidores
aparentemente ganharam com a péssima idéia de reduza aliquota,
idéia que eles mesmos defenderam com unhas e dergges ndo terem
prestigiado as vozes mais especializadas, perderamom a diminuicao
de sua capacidade competitiva frente as regides mmadesenvolvidas
[grifo nosso]. A perpetuacdo da disparidade rediod® € apenas uma
qguestdo de falta de prioridade politica, de fakapdliticas publicas de
planejamento regional, da falta de toda sorte fila-gstrutura. Também néo
€ um problema climatico, cultural ou de gente. Masxtamente, € um
problema que passa pela falta de neutralidadeidoigal tributo federativo
brasileiro.
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A partir da década de 90, principalmente, as assamsano ICMS tornaram-
se mais acentuadas, em virtude de inimeros fatooesp a opcao politica por uma
maior abertura da economia ao comércio internatioBa conhecido o atraso
tecnolégico em que se encontrava a economia hbrasiEpdés muitos anos de
protecionismo econdémico, bem como as criticas ftadas em relacdo ao ritmo
imposto a abertura, que expbs as empresas a ctmgeatie internacional de forma
brusca, forcando os empresarios a uma série dedprmias, entre elas a de recorrer
com mais frequéncia ao judiciario, questionandod@iwamento tributario.

Como as aliquotas interestaduais diferem das dalgunternas, o imposto
fica mais complexo e o contribuinte precisa pratia@ios precos para uma mesma
mercadoria, a depender de seu destino e apenagerizyrespeito ao ICMS, o que por
sua vez provoca distorcdes nos precos relativas @mpetitividade das firmas. Como
parcela significativa da tributacdo incide no estdd origem, o sistema € indutor da
“guerra fiscal” entre os estados pela atracdo dereendimentos, o que afeta a escolha
locacional das firmas e provoca uma “concorrén@saledl” entre elas. Estas, entre
outras distor¢cdes, com as quais a economia brasdenvive ha muito tempo, ficaram
mais explicitas a partir da abertura da economiarimaeira metade da década de 1990
e da estabilizagdo econOGmica a partir do Plano, Reall994. As firmas foram expostas
a um “choque de competitividade”, cabendo aindéadas que a complexa sistematica
de tributacdo do ICMS dificulta a harmonizacaouitéia no MERCOSUL.

Enquanto a economia brasileira ainda guardava algafimidade com o
modelo de “substituicdo de importagbes”, eram nmeEn@s problemas causados pela
diferenciacdo de aliquotas nas operacdes intetestad Também o processo
inflacionario mascarava as distor¢des, pois difeaa e até impedia que as empresas
controlassem custos e formassem precos de fornguadie O conflito distributivo
inter-regional no Brasil, portanto, por um longaipdo, péde ser em parte resolvido
adotando aliquotas de ICMS diferenciadas nas opesaqterestaduais, juntamente
com a participacéo dos estados no produto da daeéa de tributos de competéncia da
unido.

Ocorre que a atribuicdo de competéncia tributagiantposto do tipo IVA
aos estados cria dificuldades para conciliar oldwjia federativo, do ponto de vista
financeiro e em respeito ao principio da autonogoa) a inser¢do competitiva do pais

na economia internacional. A acdo desagregadoraniteeao processo de globalizacao,
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a articulacao direta da globalizacdo com a instamagional, o carater excludente do
processo, sao questdes que desafiam o pacto fedatas Nacdes, com a agravante de
que no Brasil o pacto federativo ndo conta conmbativs de cooperagdo, entdo é
assegurado apenas pela via juridico-normativa, ceeno ocorrendo desde a primeira
Constituicdo da Republica, confirmado nas revolagie 30, 32 e 64. Adicionalmente,

a representacdo politica do Congresso, medianso raigal sistema de representacao,

resulta em maiorias artificiais, 0 que também r@&woifece atitudes cooperativas.

A globalizacdo tende a fragilizar o pacto fedemgtitodavia, sendo a
federacdo brasileira clausula pétrea na CF/88, ‘Boiedada a proposicao de emenda
constitucional tendente a abolir a federacdo” @01.8 4°, | da CF/88), o principio da
neutralidade econdémica deve ser conciliado comireipio da autonomia federativa,
posto que sao conflitantes. Para manter o ICMSongeténcia tributaria dos estados,
alteracOes na sistematica de tributacdo, inclusara as operacdes interestaduais, sao
apontadas como necessarias e integram sistematitampepostas de reforffia A
tributacdo das operacdes interestaduais € apena®sigiesafios para adaptar o IVA a
diversificada realidade brasileira, um pais comettigdio continental, com 27 unidades

federadas.

Em decorréncia, no campo econdmico, o principialestino para alocar
receita (com cobranca na origem) tem sido apontedmo necessério, senao
indispensavel para que o sistema tributario estejapatibilizado com a opcao de
politica econdmica que foi feita no plano interoaail. Isso porque a adocdo do
principio de destino viabiliza a desoneragdo dgoracdes, dos bens de capital, de
produtos da cesta basica, porque os impactos porrdentes ficam mais facilmente
diluidos entre os estados; permite também uma metmlizacdo dos precos relativos
da economia, atributo necessario em uma econor@iset® aberta as importacdes; e

favorece, ainda, a reducéo da “guerra fiscal” eagrestados. Para PEDROSA (2000,
p.1)

A dificuldade maior, no ambito da receita dos Essactontinua sendo a
instituicAo de mecanismo adequado para a tributad@® transagbes
interestaduais. As razfes para isto sdo: a impoaacrescente dessas
operacdes, resultante da maior integracdo dos dwcanternos, e a

45 Para efeito didatico, é utilizada a terminologia “reforma it em sentido genérico, quer seja através de EmendstifDoional, quer seja no plano

infraconstitucional.
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necessidade de encontrar um mecanismo que pelpatear o objetivo da
uniformidade das aliquotas, em termos de desti® azeracbes ou
prestacdes, e, a0 mesmo tempo, repartir a recti [Estados de “origem”
e de “destino” ou atribui-la completamente a egfieénos

Com a sistemética atual, o contribuinte deve foramarpreco diferente para
cada destinacéo, o que fica ainda mais complicadoafato de que o ICMS integra a
sua propria base de calculo (a aliquota € apligamladentro”, assim para uma aliquota
legal de 17% tem-se uma aliquota efetiva de 20,48%% / 83%). Como na pratica a
firma ndo tem como formar tantos precos, em gdealéedeterminado tomando por
referéncia a aliquota interna e ndo a (menor) aligunterestadual. Com isto, os
contribuintes dos estados do N/NE/CO+ES pagam itaposluido nos precos dos bens
e servicos adquiridos no S/SE-ES, com aliquotavatgrite a das operacdes internas
vigentes nestes ultimos, inviabilizando a cobragfg@ente do diferencial de aliquota e
do valor agregado as mercadorias e servi¢os, nagjme subseqliente, no respectivo

estado de destino.

PEDROSA (1998) comenta a pesquisa que realizou informacodes de

1996 e que demonstra a elevacdo da carga tributasaregides beneficiadas por
aquisicdes com aliquota interestadual reduzidaipAtése do autor é de que a elevagéo
na carga tributaria do ICMS seria menor para oslieglsfes com poder de barganha
capaz de compensar, obtendo preco menor no estagoigem, o saldo a maior de
imposto a ser recolhido ao estado de destino, esmegta localizado o adquirente. O
autor distribuiu os contribuintes de cada atividedenomica pesquisada em quatro
grupos, conforme a proporcédo de suas compras eseateoutros estados. O objetivo
foi o de demonstrar as diferencas de carga trilaugara o grupo de contribuintes
sujeitos ao 6nus de recolher ao estado de destiliferanca entre a aliquota incidente
nas compras (interestaduais) e nas vendas (injeasitor constatou que:

Em geral, observa-se a distorcdo provocada pelamseno da aliquota
reduzida. Assim, no comércio varejista, a menorgaatributaria foi

encontrada no grupo denominado  “autarquista’, porer, s
preponderantemente, adquirente e, a0 mesmo terepdedor interno; a
maior carga, por outro lado, constatou-se, nessemmesetor, no grupo
“importador”, que se abastece fora do Estado eevemals internamente. Na
indUstria € no comércio atacadista as maiores satghutarias se
encontram nos grupos denominados “redistribuidofesimpras e vendas
interestaduais superiores as internas) e “imporgato(abastecimento
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preponderante fora do Estado e maior importancimeiecado interno), em
que o efeito do diferencial de aliquota entre UtdaFederadas € mais
acentuado (p.260).

Em vista das evidéncias, PEDROSA conclui:

Os contribuintes do ICMS e as Unidades da Federalg@oregidoes menos
industrializadas, devem estabelecer o objetivolidgrear definitivamente a
aliquota reduzida nas operacfes entre Estados teétdiBederal. E a
apropriacdo do imposto, pelas Unidades federativieegral ou
parcialmente, com base no consumo de suas popsjai@ees-se dar por um
mecanismo de compensacao a partir de estatistamdransacdes entre
Estados e Distrito Federal (1998, p.263).

IV - Comentérios a respeito da balanga comercial terestadual

E oportuno que se facam alguns comentarios e eypiss-se alguns

indicadores do fluxo interestadual de comércio bems e servicos no Brasil.

A tabela a seguir indica a magnitude dos valoresleios. O Sistema
Integrado de Informacdes Econdmico-Fiscais (SINIEBs estados indica que o
comércio interestadual representou 25,5% do coméotal com bens e servicos em
2002, considerando-se os valores contabeis daassajde sdo as operacdes globais
declaradas pelos contribuintes do ICMS, as quatduem também valores néo
tributados. Isto para alertar que os valores sd@aativo econdmico do volume de
relacbes comerciais, mas ndo se prestam para alcdo ICMS. No caso das
operagOes interestaduais, por exemplo, tém-se @sdades (energia elétrica, petréleo
e derivados de que trata a CF/88), isencdes, reduga base de calculo e outros

beneficios fiscais.
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VALOR CONTABIL DAS OPERACOES E PRESTACOES DE
SAIDA DOS CONTRIBUINTES DO ICMS EM 2002

Destino das Saidas | EmR$Mihdgs Partipagdo no Total
Para o Estado 1.959.069 67,4%
Para Outros Estados 742.235 25,5%
Para o Exterior 204.072 7,0%
TOTAL 2.905.377 100%

FONTE: COTEPE/ICMS, GT-47/Reforma Tributaria, Suy de Quantificagdo

NOTA: Informacdo relativa a 17 estados, responsgvai 94% do total da arrecadacao de ICMS em 2002.

A tabela a seguir indica que, em 2001, as operaggmestacfes de saidas
interestaduais tributadas pelo ICMS (valores baseatculo) representaram 57,8% dos
valores contabeis constantes na tabela anterdicanambém que 30,5% das operacdes
foram destinadas a estados do N/NE/CO+ES e 69,5% gsiados do S/SE-ES. Ha
preponderéncia de operagcbes destinadas a contebudo ICMS, 96% do total,
engquanto as operacdes destinadas a nao-contribfonéen de apenas 4% do total (em

geral séo firmas nao registradas como contribyintes

VALORES BASE DE CALCULO DO ICMS NAS OPERAGCOES E
PRESTACOES DE SAIDAS INTERESTADUAIS EM 2001

Destino e Tipo de Saidas Em R$ Milhqes Partipacabatal
Saidas para contribuintes do ICMS 411.540 95,9%
Para o NO/NE/CO/+ES 127.12 29,6%
Para o SU/SE-ES 284.411 66,3%
Saidas para nao-contribuintes do ICM3 17.527 4,1%
Para o NO/NE/CO/+ES 3.621 0,8%
Para o SU/SE-ES 14.007 3,3%
Total das saidas 429.168 100%

FONTE: COTEPE/ICMS, GT-47/Reforma Tributaria, Sulmy de Quantificacao
NOTA: trata-se de informacéo de saida dos estamnstentes e os valores incluem o préprio ICMS.

Um aspecto a ser analisado é que a sistematichvadeate nas operacoes
interestaduais resulta em situagcOes altamenteedd&xdas para os estados, conforme
pode ser observado na tabela a seguir, que corgeaitpins exemplos hipotéticos de
perfis na BCIl, meramente indicativos e altamentelestos frente a complexidade de

situacbes que envolvem as transacdes interestaduassque mesmo assim permitem
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fazer consideracdes importantes relativas a pradileatédo das dificuldades existentes

para alterar o modelo de ICMS vigente.

No sistema atual de origem restrita, em que pardelaarrecadacdo é
vinculada ao local da producdo dos bens e servic@simeira vista pareceria l6gico
pressupor que todos os estados com superavit Hoseewvaributados da BCI (que
vendem mais do que compram) teriam impacto negataoarrecadacdo se fosse
adotado o principio de destino integral para alaoeaeita, ou seja, se o produto da
arrecadacéo ndo mais guardasse relacdo com a foodggm com o consumo de cada
estado. Em contrapartida, seria l6gico pressupertqdos os estados com déficit na
BCI (valores tributados) seriam favorecidos finarasaente com o principio de destino,
no que se refere a titularidade da receita. Issependente do principio que seria
escolhido para tributar e cobrar, pois uma coisasélucdo administrativa para que o

imposto funcione bem na economia, outra coisaatdha.

Ocorre que, para alguns estados médios do N/NE/SQ€Bm déficits

baixos na BCI, a sistemética atual do ICMS nas agiess interestaduais lhes é
conveniente porque eles compram a 7% do S/SE-E&hd@em a 12% para todos os
estados, ou seja, sao deficitarios na BCIl, masrposkr superavitarios no saldo de
imposto (débitos menos créditos) das operacdeestéeluais. Em comparagcdo com o
sistema vigente, é possivel afirmar que apenasiasi@do N/NE/CE+ES com déficits
elevados na BCI teriam impacto financeiro positha arrecadacdo, com adocao do
principio de destino (dos estados do S/SE-ES évmbsHirmar que o Rio de Janeiro
apresenta déficit BCI).

Os impactos diferem para cada estado a dependemixdide sua BCI, ou
seja, da proporcao das operacfes de entradasatifdsua 7% e a 12%, no caso dos
estados do N/NE/CE+ES, e das operacdes de sainasadas a 7% e a 12%, no caso
dos estados do S/SE-ES. Um aspecto que nao podsscgegcido € que no sistema
vigente de ICMS nas operacdes interestaduais dass@iara nao-contribuintes sdo
integralmente tributadas pelo estado de origenmpésagao e que, na hipotese de que as
arrecadacdes guardassem relacdo com o tamanhosiomon de cada estado, o produto
da arrecadacdo dessas operacOes pertenceria do @sséinatario dos bens e servicos.
Ainda que essas operagdes ndo sejam significaglasspodem implicar um ganho para
alguns estados médios do N/NE/CE+ES cujos défiatBCI sdo baixos (valores base

de calculo), conforme se analisa logo adiante.



136

Verifica-se, entdo, que o sistema vigente produuzagbes diferenciadas,
gue dificultam obter consenso para que seja altefastados localizados no S/SE-ES
precisam ter superavits elevados nos valores adlmst da BCI para que o modelo de
ICMS atual resulte em uma apropriacdo de recejargur a que decorreria de adogao
do principio de destino, pois suas operacoes dasé&ilébitos de ICMS) séo praticadas
com aliquotas de 7% e 12%, enquanto suas operdedestradas (créditos de ICMS)
sdo com aliquota de 12%, independentemente dooedtadrigem. Estados do S/SE-ES
com superavits nos valores tributados da BCI deaptéximadamente 10% (saldo da
BCI / saidas) tém uma posicdo liquida neutra ndosale ICMS das operacfes
interestaduais, ou seja, auferem débitos de ICM& m@a menos equivalentes aos
créditos que suportam.

Financeiramente, apropriam-se de receita supefoedesultaria de adocao
do principio de destino integral para partilharroduto da arrecadagcédo os seguintes

tipos de estados, para 0s quais a sistematicaétnals conveniente:

a) todos os estados do N/NE/CO+ES com superavitvatimes
tributados da BCI (certamente € o caso do Amazenpsovavelmente o de
Bahia, Espirito Santo e Mato Grosso do Sul);

b) estados do N/NE/CO+ES com déficits baixos na BiButada,
mas que apresentam superavit na balanca do ICMfqslé> créditos) porque
vendem sempre com aliquota de 12% e compram eradalgyroporcdo com
aliquota de 7% (pode ocorrer com Goias);

c) estados do S/SE-ES com superavit elevado natfiiitada, o
suficiente para absorver integralmente os créditbsndos de outros estados,
mesmo remetendo também com aliquota de 7%, obteas$im, um saldo
devedor de ICMS (sempre foi 0 caso de Sdo PawWmesido o caso de Parana e

Minas Gerais, mais ou menos a partir da viradaédale).

N&o séo poucos os estados que podem preferir goeises figuem como
estdo, levando-se em conta o fator estritamend@deiro (sem considerar os ganhos de
eficiéncia que poderiam advir de um sistema mamsqaado), apesar de todas as
distor¢des que a sistematica vigente provoca. Dwopde vista do critério do beneficio
da despesa publica, as arrecadacdes deveriam sgratteeis com o tamanho do
consumo final de cada estado. Nesta hip6tese, smdencluir que:
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a) para os antes referidos estados do S/SE-ESdanga ndo seria
“‘injusta”, na medida em que no modelo atual de ICM&s obtém receita

advinda de consumo que ocorre em outros estados;

referidos estados do N/NE/CO+ES, BC

superavitaria, a rigor ndo poderiam estar clasglic na condicdo de

b) os antes coml

“consumidores” (podendo adquirir a 7% e, por coiiéagia, suportando menos
créditos de ICMS), de modo que também para elesudanta ndo seria
“injusta”.

A tabela a seguir contempla alguns exemplos matemsathipotéticos, mas

gue sao bastante préximos da realidade.

EXEMPLOS HIPOTETICOS DE BALANCA COMERCIAL INTERESTA DUAL

Operag0des Entre Contribuintes Estado do N/NE/CO/+ES Estado do SU/SE-ES |
Valores | Aliquotas| Débitos g Valores| Aliquotas| Débitos e
Base de] Créditos| Base dfg Créditos
Célculo Interes de ICMS{ Calculo Interes de ICMS:
ICMS: 1| taduais: 1 3=1x:|ICMS: 4| taduais: § 6 =4 x ¢
Exemplo 1: BCI neutra
Saidas para outros estados do N/NE/CO/+ES: A 30 12% 3,60 30 7% 2,10
Saidas para outros estados do SU/SE-ES: B 70 12% 8,40 70 12% 8,40
Entradas de outros estados do N/NE/CO/+ES: C 20 12% 2,40 20 12% 2,40
Entradas de outros estados do SU/SE-ES: D 80 7% 5,60 80 12% 9,60
SaldonaBClenoICMS: E=(A+B)-(C+D) 0 4,0 0 -1,5
E/(A+B) 0% 33% 0% -14%
Exemplo 2: BCI com déficit médio
Saidas para outros estados do N/NE/CO/+ES: A 70 12% 8,40 25 7% 1,75
Saidas para outros estados do SU/SE-ES: B 30 12% 3,60 75 12% 9,00
Entradas de outros estados do N/NE/CO/+ES: C 40 12% 4,80 20 12% 2,40
Entradas de outros estados do SU/SE-ES: D 85 7% 5,95 95 12% 11,40
Saldo na BCl e no ICMS: E = (A + B) - (C + D) 25 1,25 -15 -3,05
E/(A+B) -25% 10% -15% -28%
Exemplo 3: BCI com déficit alto
Saidas para outros estados do N/NE/CO/+ES: A 60 12% 7,20
Saidas para outros estados do SU/SE-ES: B 40 12% 4,80
Entradas de outros estados do N/NE/CO/+ES: C 85 12% 10,20
Entradas de outros estados do SU/SE-ES: D 120 7% 8,40
SaldonaBCleno ICMS: E=(A+B)-(C+D) -105 -6,6
E/(A+B) -105% -55%
Exemplo 4: BCI com superavit baixo
Saidas para outros estados do N/NE/CO/+ES: A 25 12% 3,00 20 7% 1,40
Saidas para outros estados do SU/SE-ES: B 75 12% 9,00 80 12% 9,60
Entradas de outros estados do N/NE/CO/+ES: C 20 12% 2,40 10 12% 1,20
Entradas de outros estados do SU/SE-ES: D 70 7% 4,90 80 12% 9,60
SaldonaBClenoICMS: E=(A+B)-(C+D) 10 4,7 10 0,2
E/(A+B) 10% 39% 10% 2%
Exemplo 5: BCI com superavit alto
Saidas para outros estados do N/NE/CO/+ES: A 25 12% 3,00 35 7% 2,45
Saidas para outros estados do SU/SE-ES: B 75 12% 9,00 65 12% 7,80
Entradas de outros estados do N/NE/CO/+ES: C 5 12% 0,60 25 12% 3,00
Entradas de outros estados do SU/SE-ES: D 30 7% 2,10 40 12% 4,80
SaldonaBClenoICMS: E=(A+B)-(C+D) 65 9,3 35 2,45
E/(A+B) 65% 78% 35% 24%

FONTE: elaboracéo propria

NOTA: aliquotas aplicadas "por fora" pois os valores base de @gdcobntém o proprio ICMS.
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O modelo vigente ndo produz os resultados recongesdaois o seguinte
conjunto de estados se apropria de uma proporcéecdita inferior a que decorreria do
consumo:

a) estados pequenos localizados no N/NE/CO+ES,s cugdores
tributados da BCIl apresentam déficit em proporcéevaela, superior a
aproximadamente 50% do valor de saidas (Acre, AmBpéaiba, Piaui, Rio
Grande do Norte, Rondbnia e Roraima);

b) estados médios do N/NE/CO+ES com déficit na Bi@ferior a
60% (Distrito Federal, Maranhéo e Pard);

c) estados do S/SE-ES deficitarios nos valorestaidns da BCI
(Rio de Janeiro).

Note-se que se encontram neste conjunto muitoslass@equenos que o
sistema de ICMS nas operacdes interestaduais dgueteger. Para estes, haveria tanto
ganho financeiro quanto os que adviriam de maigéeif no sistema de tributacédo e
cobranga.

S80 mais ou menos neutras quanto ao impacto neadagio (posicoes
com perdas e ganhos pouco significativas), casgodufp da arrecadacdo tivesse

relagdo com o tamanho do consumo, as seguintes&és:

a) estados do N/NE/CO+ES com déficits médios noeres
tributados da BCI (até aproximadamente 50% do wvddar saidas) e saldo de
ICMS mais ou menos neutro (€ aproximadamente o dasAlagoas, Ceara,
Mato Grosso, Pernambuco, Sergipe e Tocantins);

b) estados do S/SE-ES com superavits baixos nar®0tada, para
0s quais os débitos de ICMS por saidas interestadéa conta de neutralizar 0s
créditos advindos de outros estados (pode ser @ dmdRio grande do Sul e

Santa Catarina).

Para este conjunto de estados, adviriam ganhos@docédo de um modelo
mais adequado de tributacdo e cobranca que pes&ifmr exemplo, simplificar o

imposto e reduzir a sonegacao.

Vale lembrar que € necessario levar em conta mattea de que as coisas
podem ficar como estdo em relacdo as proporciauesl para repartir o produto da

arrecadacdo entre os estados e serem alteradds gugeracionalizacdo, o0 mecanismo
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de tributacdo e cobranca do ponto de vista do iboiite. E 0 que propde a PEC
285/04, na redacgéao de abril de 2005.

V - ICMS como instrumento da competicao fiscal entr os estados

O leitor atento ja percebeu que ha um forte vineunkoe a competicao fiscal
entre os estados, no Brasil, e a atribuicdo de et#mpia estadual para imposto tipo
IVA, principalmente com ado¢do do principio de engrestrita, tanto em relagdo a
tributacdo e cobranca, quanto em relagdo a aloadadwoduto da arrecadacao. Neste
topico, analisa-se o tema da competicdo fiscaleaBpamente com a utilizacdo do
ICMS como instrumento, a denominada “guerra fisealfre os estados pela atracdo de
empreendimentos, enfatizando os aspectos da “gueij@ motivacdo tem um vinculo

estreito com a sistematica de ICMS que € aplicadgparacdes interestaduais.

Na CF/88, isencao, reducdo de base de calculoi@m@esumido, anistia,
remissao, s6 podem ser concedidos mediante lecifispedo Ente Politico ao qual
compete a instituicdo do tributo (art. 150, 8 6P\Cart. 97, VI). Dada a caracteristica
de imposto nacional do ICMS, os beneficios devemapevados por deliberacdo dos
estados (art. 155, § 2° XII, “g”, CF/88). A LC 28/ recepcionada pela CF/88,
regulamentou a forma de deliberacdo do CONFAZ,zeedessaria a unanimidade dos
representados para a aprovagao das concessdeff@ guiatos para a revogagao. Os
convénios podem ser impositivos ou facultativop@saatificacdo nacional devem ser

acatados por todos os estados.

As operacdes de importacdo devem ser aplicadosessnos beneficios
concedidos aos produtos nacionais, de modo a assegmesmo tratamento, conforme

0 principio da ndo-discriminacao.

Conforme BINS (1999, p.60), “a administracdo do astp utiliza-se de
uma variada tipologia de beneficios e incentiveedis, tais como isencdes, reducdes de
base de calculo, créditos presumidos, diferimeotms exclusdo de responsabilidade e
alongamento dos prazos de pagamento. Todos, imdisadamente, sdo largamente
utilizados, gerando centenas de excec¢fes as nomsaléncias impositivas”. 1sso por
si sO € bastante para afetar a neutralidade e @ifstaccéo tributaria e as chances de
harmonizacdo tributaria no contexto do MERCOSUL.nt@do, outro aspecto

preocupante é que se tornou comum a pratica deess@a de beneficios e incentivos
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fiscais na area do ICMS concedidos a revelia do E&X com vistas a atrair novos
empreendimentos, a imprimir maior competitividade produtos fabricados no estado
concedente e a interferir na competitividade dasresas ja instaladas.

Segue uma descricdo de algumas modalidades dddieselgumas delas

detalhadas neste topico.

Emprega-se a terminologia “financiamento” para glesi as diversas
modalidades de programas estaduais que utilizadMslcomo instrumento na atracéo
de novos investimentos, particularmente aquelesjeenos beneficios “financiam” o
ICMS “novo” gerado pelo empreendimento. Os progamaor vezes, concedem

dilacad® no prazo de pagamento, com ou sem corre¢io mianetar

Uma modalidade bastante utilizada é a do crédiesymnido, na qual o
contribuinte apura o imposto normalmente e o sdeledor € no todo ou em parte
anulado pelo crédito presumido concedido, levaredenrs conta que quando este tipo de
crédito anula integralmente o saldo devedor, tern-séeito de isencdo. Ndo obstante,
como o imposto € destacado normalmente na notal,figera crédito de ICMS na
operacao subseqiente, muitas vezes em outro esiada, que o imposto tenha sido
anulado na etapa anterior, no estado de origenimAsspeso financeiro do beneficio é

efetivamente suportado pelo estado onde o bemstgodo.

Os instrumentos utilizados variam bastante no temps mais antigos, era
utilizada a via orcamentaria para a concessao dreficios. Esta modalidade,
genericamente denominada de beneficio financeansjgie até hoje em alguns estados,
ainda que ndo seja o Unico instrumento utilizadeerpresa recolhe normalmente o
imposto, que entdo € devolvido ao contribuinte,todo ou em parte, na forma de
“financiamento” (com diferentes prazos de carémeci@de pagamento e com incidéncia
de correcdo monetaria, integral, parcial, mas r&o com auséncia de correcao
monetaria). Em geral o estado cria um fundo, qu#e mer administrado por banco
estadual, quer seja de desenvolvimento ou comggag@ncia de fomento ou mesmo
uma secretaria de estado, que por sua vez cria éispecifica de crédito, vinculada ao
imposto recolhido. Nesta modalidade de beneficela(via da despesa publica), a
politica € bem mais transparente e compativel ceneszolhas coletivas, afinal, o

orcamento € votado nas assembléias legislativasdaAique se alcance uma

46 Dilagdo designa o alongamento ou postergagao no gegzagamento do imposto.
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harmonizacao tributaria no ICMS, a modalidade deefieios pela via orcamentaria é

legitima e difere em muito dos demais instrumedtoyyuerra”.

Muitos estados deslocaram o instrumento da vianoeg#aria para a via da
receita, hipétese em que o imposto ndo chegar@cahido ao estado. Significa que o
estado prioriza esta politica relativamente as dgrpais pela via da rendncia da receita
os beneficios ndo precisam competir com outros ranogs de governo pela
disponibilidade de recursos, néo ficam restritdagpeinculagdes orgamentarias. E um
dos paradoxos da “guerra fiscal” a constatacdo we epta “politica publica” é
prioritaria a ponto de ndo precisar competir pelesassos recursos publicos. Este caso
também comporta varios tipos de benefitiogue PEDROS/At al (2000), resumindo,

assim os tipifica:

- Beneficios que resultam em reducdo do débitontmosto: reducédo de
aliquot4® isencao e reducéo da base de calculo;

- Beneficios que implicam aumento do crédito do dstp: crédito
presumido;

- Beneficios que promovem reducdo do saldo de itpakevido,
diretamente (desconto sobre o valor nominal ou m&ido) e indiretamente

(recolhimento em prazo maior que o normal, senmecéo monetéria e sem juros).

Os tipos abordados sumariamente sao beneficioslagws ao ICMS, ou
seja, ndo levam em conta outras modalidades pargdatde empreendimentos, como
doacdo de terrenos, de obras de infra-estruturdnadi de crédito subsidiadas,

participacéo do estado no capital da empresa, etc.

A alternativa mediante a qual o imposto ndo chegerarecolhido pelo
estado passou a ser empregada mais intensamergeeppermite uma maior
flexibilidade orcamentéaria. Seja em razéo de difiades financeiras enfrentadas pelos

estados, seja porque inumeras vinculacbes orcan@nt@iadas ao longo dos anos

47 A seguir, alguns (pois had muitos outros) dos instrtmsegenéricos, a revelia do CONFAZ, mediante os quaissoufixo Estadual do Parana obtém respaldo

para instituir mecanismos para atragdo de empreendimeptogegdo & economia paranaense:

- Lei n°® 9.895/92, art. 2°: “Fica ainda o Poder Executivtorizado a conceder estimulos, de natureza fiscal mcéira, destinados a consolidar

decis6es de investimentos relativas a empreendimento8ramms novos para o territério do Estado do Paran&”.

- Lei n° 10.689/93, art. 2°: “Havendo concesséo polggea outro Estado ou pelo Distrito Federal, de beneficialfisa financeiro relativo ao
ICMS, do qual resulte redugéo ou eliminagéo direta ou indil@te@spectiva carga tributaria, com inobservancia dddede federal que regule a celebragdo de
acordos exigidos para tal fim, e sem que haja aplicagficahcdes nela previstas, fica o Poder Executivo autorizadotar medidas similares de protecéo a

economia paranaense”.

48 Leve-se em conta que é prerrogativa dos estatiiseleer as aliquotas internas, desde que igual ou superiaior aliquota interestadual, mediante Lei

estadual.
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levaram a que os orcamentos ficassem cada veZ'engisssados”, 0s estados passaram
a ter cada vez mais dificuldade para honrar osflmo® fiscais contratados pois, depois
de ingressado o imposto no tesouro, ele sofresvéiteulacde’, reduzindo a margem
de manobra para cumprir com os Termos de Acordofindaeciamentos de ICMS

compromissados.

Ao analisar em que consiste a “guerra fiscal” egtigar as motivacoes que
viabilizam sua existéncia, ALVES (2001, p.29) idiécd a “guerra fiscal” como “(...)
um processo pelo qual os entes federativos busetarferir no processo privado de
alocacéao espacial, ou seja,dwslocamento de plantas ja existentes e na alocagio
uma nova plantd [grifos da autora]. A autora (p.30) constréi tadmb um conceito
mais abrangente, o qual comporta outros instrurseatém daqueles vinculados a
impostos como o ICMS e que relaciona a “guerraafiscdo apenas “(...) ao grau de
acirramento das politicas estaduais de incentivesn apenas a uma forma de
intervencao na decisdo alocativa, mas sim a tedode disputa/conflito que decorra da
intervencao estatal de entes federativos na delmsaoional de atividades produtivas e
na concorréncia setorial, sendo que, o instrumeeitiatario € o principal mecanismo de

subsidiamento”.

Com principio de origem (ainda que restrito) paitautar e cobrar o ICMS,
bem como para alocar parte significativa do prodig#gsua arrecadacéo, a apropriagao
de receita do imposto fica fortemente vinculadaadpcdo do estado, e esta, por sua
vez, a localizacdo da atividade produtiva, o questdvastante conveniente para o estado
atrair a instalacdo do maior nimero possivel deresag, bem como estimular novos

investimentos nas empresas ja existentes.

Para ARAUJO (1999, p. 48):

Nos contextos federativos, quando as unidades eigdmaés € atribuido
competéncia para cobrar impostos sobre a producawrcalacdo de
mercadorias, a possibilidade de que os efeitos mia dada politica
tributaria sejam exportados e provoquem distorgassdecisfes locacionais
dos agentes econdmicos também estad presente mascfias internas,
particularmente porque, dada a auséncia de frastdiscais entre as

49 Algumas vinculagdes: 25% do ICMS pertence aos Mungipio orgamento estadual, 25% para educagéo (sendpdrd% Fundo de Desenvolvimento do
Ensino Fundamental - FUNDEF) e 12% para a saude,ddérinculacdes especificas em cada estado. O goveauuaktio Parana tem as seguintes vinculagdes
adicionais: 8,5% para o judiciario; 5% para o legislativo; 3,8% p Ministério Publico; 2% para ciéncia e tecnologia; 0,1% aultura. Os estados tém ainda

a vinculagéo para o pagamento da divida (intralimite) pareactnido, equivalente a até 13% da receita liquida real.
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distintas jurisdicbes, ndo héa restricbes legais avimentacdo de
mercadorias entre as mesmas.

Leve-se em conta que a mobilidade de capitais moade interno é bem
maior e mais facil do que no externo, facilitandaleslocamento dos investimentos
produtivos para as jurisdicdes que oferecem maieaesagens. A autora observa as
vantagens para o investidor, que “(...) mesmo stlemdo em uma localidade cujo

mercado consumidor é estreito, poderia exportas suarcadorias para as outras

unidades da Federacéo e, paralelamente, gozaedefidios recebidos”.

E claro que ndo é facil manter harmonizado um ingpde competéncia
subnacional. Dificil € aceitar que no Brasil tesieamais dificuldade para isso do que
tem a Unido Européia para lidar com Estados-membaodseranos. No Brasil, a
diferenciacé@o de aliquotas nas operacfes intetestadjue deveria servir somente para
repartir renda entre os estados produtores e codsres, face a complexidade e
variedade de beneficios fiscais e tratamentosté&iims diferenciados, também acabou

resultando em diferencial de competitividade e m@mpara a “guerra fiscal”.

5.1. “Guerra fiscal” e ineficacia dos mecanismos putivos

A pratica da “guerra’ tem sido sistematicamentesnnificada, cabendo
referir que a LC 24/75 néo estabelece penalidafiisszes para os agentes infratores. O
“castigo” aplicado ao estado concedente reside eena norma infratora deve ser
revogada, por decisdo do Supremo Tribunal Fedenmaldecorréncia de julgamento a
ADI impetrada, por exemplo, por outro(s) estadof3sim, ainda que no campo
juridico a LC 24/75 forneca instrumentos para mi‘guerra fiscal”, concretamente
ela tem sido insuficiente e até ineficaz. BARATTI®Y7, p.6), com fundamento em
VARSANO (1997), também identifica na sistemética wibutacdo do ICMS a
dificuldade em fazer com que a LC 24/75 seja cudapri

A LC 24/75 ja tem mais que 20 anos [atualmentesrdai 30 anos], ndo &
cumprida e ninguém é punido. Por 6bvio, ha queoselair que a realidade
econdmica esta se impondo ao formal / legal. Eeirteras caracteristicas do
ICMS a sua utilizagdo como instrumento de poligcandmica. Enquanto
0S governantes visualizarem na *“guerra fiscal” agehs politicas e
econdmicas a LC dificilmente sera cumprida. Pootaathacao precisa fazer
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uma escolha: ou convive com a “guerra fiscal” oudana sistematica de
tributacdo do ICMS, sendo uma das alternativasogdddo principio de

destino na sistematica de tributagdo das operagdesrestaduais

(titularidade da receita do ICMS passar a pertemtegralmente ao estado
de destino, hipétese em que a arrecadacédo de st guardara relacao
com o tamanho de seu mercado consumidor e ndo coais a sua

producédo). (...) Estando atualmente o tributo Vemo & capacidade de
producao, fica dificil condenar a acdo dos govesres] ainda que se
visualize o carater predatorio da “guerra fischlé falta de um articulador a
nivel nacional, talvez de uma instancia supranatigue regule, policie,

fiscalize, o jogo acaba mesmo sendo conduzido sa ba “quem pode
mais chora menos”.

Conforme CAVALVANTI e PRADO (1998, p.85), 0 cump@émto as
regras do CONFAZ so6 foi possivel “sob a vigilandéaum estado forte e centralizador.
(...) No periodo recente, a impossibilidade dediem-se condi¢cdes semelhantes coloca

em xeque a necessidade de existéncia do CONFAZ".

A LC 101/00, muito conhecida como Lei de Responsiaoie Fiscal, em
seu art. 14 procura impedir que beneficios fisedetem o equilibrio financeiro-
orcamentario dos entes da Administragcdo Publicaitdgluinterpretam como um
dispositivo que contribui para restringir a “guefiszal”’, mas ndo é este o caso. O art.
14 estabelece que “a concessdo ou ampliacdo detiimeu beneficio de natureza
tributaria da qual decorra rentncia de receita idegstar acompanhada de estimativa de
impacto orcamentario-financeiro no exercicio em dera iniciar a sua vigéncia e nos
dois seguintes”. E necessario ter presente que 301¢D0 insere-se no ramo do direito
financeiro, ndo interfere no comando das normasudéo tributario relativas a forma
de concesséao de beneficios e incentivos fiscagdc@hce da aplicagédo do art. 14 é o de
assegurar orcamentos equilibrados. Como no ambhgaehegociacbes das dividas os
estados se comprometeram com a unido em pagar Imenga em termos de
percentual de sua receita liquida real, faz-se sséc® impedir que os beneficios
fiscais, consentidos no ambito do CONFAZ ou a seeelia, comprometam o
desempenho da receita. Disto decorre que o aréstiagbelece em seus incisos que a
renuncia de receita deve estar acompanhada de dgaimo comprovando que néo
havera afetacdo nas metas fiscais previstas, oesiagd acompanhada de medidas de
correspondente compensacao, por meio de aumentexeita através de elevacéo de
aliquotas, ampliacdo da base de caélculo, majoram@iocriacdo de tributo ou

contribuicao.
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A exigéncia de que “o projeto de lei orcamentageasacompanhado de
demonstrativo regionalizado do efeito, sobre a®itas e despesas, decorrente de
isencdes, anistias, remissfes, subsidios e bersefiei natureza financeira, tributaria e
crediticia”, € regra que integra a CF/88 (art. 1%°) desde a sua edicdo original;
entdo, pode-se questionar a respeito da eficagtec@rde uma norma hierarquicamente
menor, a LC 101/00. Ela ndo pode nem pretende impedoncessao de beneficios,
mas apenas impor critérios para a sua concessawpkagdo, quando implicam em
renuncia de receita. Basta que seja demonstrada goacessédo nao afetou as metas
fiscais estipuladas para que o beneficio possaceecedido. Demonstrar nos
orcamentos todos os beneficios é desejavel, a J&/88previa, todavia, apenas na
hipotese de comprometimento das metas fiscaisgtasvino orgcamento € exigido que o
estado demonstre o impacto e aponte fontes decfaraentos para compensar a
renuncia. Como muitos beneficios sdo anteriore€CalQ1/00 e continuaram depois
dela, ndo ha renuncia nova de receita. Além disa@, 0 caso de beneficios concedidos
a novos investimentos, atrelados ao “ICMS increalgna auséncia de ingresso
imediato de imposto também ndo afeta as metas erganmas, dispensando a

instituicdo e demonstracdo de medidas compensatoria

5.2 “Guerra fiscal” - ganhadores e perdedores

Como agravante, tem-se que quando ha um nivelanmastoliticas de
beneficios, estes ja ndo se constituem em elemelifi®nciais de atracdo para o
estado concedente, mas apenas em pressupostositfy@o, tornando os estados
totalmente reféns desta “politica publica” (CAVAL8AI e PRADO, 2000). A guerra
€ movida por um movimento de acéo e reacdo, dedégendéncia entre os estados e
quando todos passam a oferecer beneficios semeghantcondicdo de cada um em
particular € a mesma que existiria na ausénciaeaefizios. A partir deste ponto,
passam a prevalecer novamente como fatores asadwanesmos fatores usuais que
afetam a escolha locacional do empreendedor, cooferta de uma adequada infra-
estrutura viaria e de telecomunicacgdes, a dispatabie de mao-de-obra qualificada, a

proximidade do mercado consumidor, etc.

N&o parece légico pressupor que, pelo menos, araguajude a
desconcentrar a industria no pais; ao contraréopatle aprofundar as desigualdades,
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tendo em vista que os estados mais industrializé&losmais condi¢cdes de bancar os
beneficios, exigindo que os estados em condi¢cdds desfavoraveis tenham que
conceder beneficios pesados para conseguir se mmritancar o “jogo”, digamos,

permanecer em “campo de batalha”.

Ainda assim, a pratica da “guerra fiscal” persiste niveis elevados e
sustentavel por periodo muito maior do que se d®aginar, se levado em conta o
seu carater “autofagico”. Como a credibilidade aegtolitica publica” € de fragil
sustentacdo, as empresas tém exigido contratos warlamais respaldados em
pressupostos que desvinculam os beneficios augerd® geracdo de ICMS,
salvaguardando-os em questionamentos judiciaisppde de estados que se sentem
prejudicados e que ingressam com ADI.

Paradoxalmente, a “guerra fiscal” pode represegaaho quando se analisa
isoladamente determinado estado, mas implica pepgasdo se analisa o conjunto da
nacdo. De VARSANO (1997) pode-se resumir dizend® guconjunto do pais perde
(sempre); alguns estados que concedem beneficaenpganhar (por algum tempo,
engquanto os demais nao adotam salvaguardas ouasettidlogas); os empreendedores
quase sempre ganham (empresas que obtém vantagmais §anham, o que impde

perdas as que nao recebem beneficios equivalentes).

Esta linha de raciocinio foi também explorada p@MNCASTELLI (1996),
CAVALCANTI e PRADO (2000) e ALVES (2001). ALVES difencia entre o impacto
fiscal local e o impacto fiscal agregado dos bemesifiscais. A autora argumenta que
embora exista um enorme custo fiscal associaddnaestimentos financiados pelos
instrumentos da “guerra fiscal”, é essencial carsiduma diferenca entre o custo fiscal
sofrido pelo estado que sedia o investimento estodiscal para o pais como um todo.
O “financiamento” de ICMS né&o implica custo fisqara o governo estadual que
consegue sediar o investimento, embora a perdardat®do periodo de subsidiamento
importe em um custo fiscal para o pais como um,todmliante o pressuposto de que o

pais sediaria o investimento de qualquer forma,orestado ndo necessariamente.

A autora chama a atencdo para os efeitos multgoies dos novos
investimentos, de modo que no periodo de usufrosobeéneficios, ainda que o estado
incorra em perdas orgamentarias, o0 novo empreentin@ovoca efeitos indutores,
como, por exemplo, junto aos fornecedores e matfrimmas e insumos, que também

podem ser atraidos para o estado, propiciando umerao na arrecadacao de atividades
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correlatas, em proporcdo maior ou menor do quer@wips perdas incorridas com a
concessao dos beneficios, a depender da extens@malos mesmos aos fornecedores

de tais matérias-primas e insumos.

Para que ndo haja impacto da receita orcament@riente, assim entendida
a obtida junto as empresas ja instaladas e quéhemsonormalmente o imposto, os
estados procuram “financiar” apenas a parcela dordamado “ICMS incremental”,
aquele decorrente de aumento de imposto vinculadeestimento novo realizado, por
nova empresa atraida ao estado ou mesmo por imeest novo realizado por empresa
ja existente. Em vista disso € que ha um entendovdnque cada estado em particular
nao incorre em perdas, ao contrario, passa a teitaefutura e potencial de ICMS
“incrementada”. Assim € que ALVES (2001) concluieqno periodo posterior ao
esgotamento de todos os beneficios “(...) quandanpresa beneficiada passara a
recolher o ICMS em volume normal, elevando a raceiétiva estadual a niveis mais
altos do que a receita possivel na auséncia dstimento (...) todos os impactos fiscais
positivos, derivados do investimento, estardo akzendo, na medida em que a propria
empresa principal e todos os investimentos indgzidor ela passardo a recolher

impostos, levando a arrecadacédo a um novo patgnda@) (.

E por isso que CAVALCANTI e PRADO (2000, p. 46) ofam atencéo
para o fato de que “(...) ao contrario do usualegristulado, a “guerra fiscal” ndo
resulta em uma inexoravel e imediata degradacasitdacao fiscal de cada governo
subnacional que a pratica. A importancia destatataggio ndo pode ser subestimada:
indica que a “guerra fiscal” ndo tende a “morrer giomesma” e exige, portanto, uma
acao politica para controla-la”. Assim, a necesidde impor limites e controles
decorre de que, ainda que os dirigentes publideslesis ndo visualizem perdas com a
guerra, isso nao significa que ela seja uma paljiitblica virtuosa e que a sua pratica
deva ser legitimada. As consequéncias da guerrdegm ser minimizadas, “primeiro
e antes de mais nada porque o custo total incidmiiee 0 conjunto da sociedade é
absurdamente elevado. Segundo, porque a auséngisligier controle publico sobre
um processo dominado, em Uultima instancia, pelorgetivado, tem levado (...) a

expansao desmedida de beneficios, fora de quatquéole racional”.

Na segunda metade da década de 90, a “guerrd’ fag=almiu contornos
mais agressivos. ALVES (2001) chama a atencéo @arancentracéo temporal dos

investimentos havida neste periodo e para o grasidene de incentivos e variedade de
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instrumentos tributarios utilizado pelos estadas,contexto da “guerra fiscal” para
atragéo de empreendimentos do setor automotivalaAguie os instrumentos utilizados
ja houvessem sido empregados em praticas maiasnégnecessario ressaltar que nesta
“batalha da guerra” houve umaéneralizacdo e superutilizacdo de praticas e
instrumentos que haviam sido gestados nos anos ambees. [grifos da autora]. Os
governos passaram a criar novos programas/ fundosf@armularam os seus programas
antigos para atender aos interesses de uma Unpragan(p.26, 27)", circunstancia que
foi denominada por CAVALVANTI e PRADO (1998, p.89pr “operacdes fiscal-
financeiras dedicadas a projetos especificos”, wvonipo de relacionamento dos
governos estaduais com o setor privado em que rfaésidas empresas buscarem
acesso a programas amplos e formalizados previanexgtentes, alguns programas

tem sido formulados com o objetivo estrito de seawima determinada empresa”.

Talvez por tratar-se de uma “guerra”, a concessgdbetieficios fiscais tem
sido pouco seletiva, como bem identifica MACEDOQ20p.195-196):

Em geral, as politicas estaduais de desenvolvimentostrial no Brasil
privilegiam o lado da “oferta” de instrumentos ewesos. Sdo do tipo
“balcdo” e estdo disponiveis em alguma repartigéidiga. As politicas e
instrumentos de estimulo e orientacdo pelo lado“dEmanda’ por
desenvolvimento industrial (ampliacédo, relocalizacéncorporacédo de
progresso técnico, etc.), a serem forjadas noidmtera partir das empresas
e/ou de arranjos produtivos locais, sdo muitoitastrEm geral, as politicas
pelo "lado da demanda" procuram identificar nichdesmercado para as
empresas, apoiar e romper barreiras as entradassnaghos, organizar
processos de cooperacao na aquisicdo de maténasspdefinir estratégias
de exportacgdes, induzir a incorporacao de progrEssico, marketing, etc.
Pode-se afirmar que, no Brasil, as politicas irrthistde desenvolvimento
industrial oferecem instrumentos e recursos, mascean de uma forte
articulacdo com as instituicbes prestadoras deicesrnde extensdo que
induzam e orientem as empresas a melhorar as sndig@es de gestao, em
geral, e de capacidade de inovativa ou de mod&duwzéecnoldgica, em
particular.

5.3 - Beneficios fiscais de ICMS para empresas domércio atacadista

Foi também depois da segunda metade da década dee90s estados
intensificaram o uso da “guerra fiscal” para atemnpreendimentos comerciais e de
outros servigos. Com o avanco acentuado da inowacaologica, ficou cada vez mais

dificil justificar a concessao dos beneficios amaro de empregos gerados, entdo nao
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foi mais possivel assegurar que “aonde vai a inidistemprego vai atra®” Além
disso, como as “coisas em termos de ICMS estavada anais soltas”, teve impulso a
modalidade de “guerra fiscal” no comércio atacadist

O fato gerador do ICMS nas importacbes do extemar,auséncia de
mecanismos punitivos para a “guerra fiscal”, eskimaiconcessédo de beneficios para
empresas do comércio atacadista. Ainda que a L@68F¢tabeleca que o ICMS da
importacdo pertence ao estado destinatario fisemom@rcadoria, relevante para a
hipétese de incidéncia do imposto € o destinatqmiedico. Importador é o
estabelecimento destinatario juridico da importac@ioda que a mercadoria seja
destinada a outro estado, diretamente depois demdesaco ou mesmo depois de
internalizada no territério do estado de localipagé estabelecimento importador.

A modalidade de financiamento, crédito presumidedricdo de débito de
ICMS decorrente de importacéo, cuja mercadoriatésaimternalizada no estado que
pratica a operacéo para posterior destinacdo asoasitados, era um modelo adotado
pelo Espirito Santo (Fundo de Desenvolvimento dasdades Portuarias - FUNDAP),
que passou a ser utilizado por varios outros estgdando a “guerra fiscal”, depois do
inicio do Plano Real, assumiu contornos mais ay@ssA critica em financiar ICMS
decorrente de importacdo reside no fato de queéndaestado que financia o ICMS
guem arca com 0 prejuizo, mas sim os estados tiaalfisico das mercadorias. Depois
que a importacdo € internalizada no territorio dtado que pratica a operagcao, 0s
estados destinatarios, na etapa seguinte, suportaitos de ICMS (de 12% ou de 7%
a depender da aliquota vigente nas operacdes statduvais), que foram objeto de
débitos gerados no estado importador, que entdodia (e até mesmo devolve) a quase
integralidade deste ICMS que de outro modo serigestado destinatario fisico da
mercadoria, ha auséncia dos beneficios e medigtitebe de que os mesmos afetem a

escolha de localizacédo da firma importadora, hggtmstante factivel.

Em uma sucessao em cadeia, a maioria dos estadss vbrigada a reduzir
a carga tributaria de ICMS nas importacfes do extePor se tratar de atitude apenas
defensiva, de mera tentativa para salvaguardaregaatacdo, esta funcionando como
uma barreira alfandegaria as avessas, pois favamifieialmente as importacbes do

exterior,vis avis a producao nacional.

50 Frase dita por Antonio Barros de Castro, em palestrarjstafem Curitiba, em 1997, no Instituto Paranaense denf@simento Econémico e Social -

IPARDES, com o tema “A Abertura da Economia Brasileir@esSmpactos Regionais”.
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5.4 - Diferimento de parcela da incidéncia do ICMS nagperacdes praticadas entre

contribuintes localizados no estado

Para neutralizar o efeito das aliquotas interesiadunferiores as intra-
estaduais, alguns estados adotaram a pratica derdifparte da tributacdo destas
ultimas, com o objetivo de imprimir igualdade dend@igbes competitivas as empresas

localizadas no estado em relacéo as de outrososstad

O diferimento com este objetivo, na medida em qgiga & neutralizar a
diferenca entre as aliquotas internas e intereaidequivale a adotar aliquotas
uniformes nestas operacdes, com beneficios admaitivets, como a reducdo de
sonegacédo oriunda de operacao interestadual sianoladriangular, visando driblar a
aliquota (interna) mais elevada. Operacionalmerdengo exemplo, para uma aliquota
intra-estadual de 18%, € concedido diferimento 8836 do ICMS incidente nas
operacdes intra-estaduais de saidas praticadas emtribuinte¥, de modo que a
aliquota efetiva resulte em 12%, sendo a diferelecaibutacdo deslocada para incidir
em estagio posterior de circulacdo, por ocasidsadda destinada a néo contribuinte do

imposto e para consumidor fifal

Este tipo de diferimento demonstra o malabarism® tem sido praticado
pelos estados para contornar a verdadeira “baredfemdegaria as avessas” que a

sisteméatica do ICMS nas operacdes interestadyaissenta.

Em tese, a diferenca de aliquota ndo deveria papvdistor¢cdes na
formacao dos precos. Afinal, quando a opera¢cageitas@ uma aliqguota maior para o
adquirente, maior também é o valor do crédito goeepser apropriado e menor é o
saldo devedor de imposto deste contribuinte degaisevenda. Vale dizer, em um
imposto neutro sobre o valor agregado, isento weefs que distorcem a cadeia normal
de débitos e créditos, a diferenca de aliquotasde&eria implicar, para o adquirente,
em um componente relevante na escolha da origenoted do fornecedor.

Logicamente, o diferimento deve ser encerrado eermeado estagio da

circulacdo para que a parcela da carga tributafieridh possa ser recuperada.

51 Diferimento equivale ao regime de substitui¢éo tributara @soperacdes antecedentes.
52 Aquisi¢des dentro do Estado.

53 Levando em conta que a maioria das operagOes asauaplica aliquota de 25% sdo com produtos sujeitos ao eredgmsubstituicdo tributaria,
independentemente se a operagédo € interna ou interestamwal @ caso dos produtos sujeitos a aliquota interna%denEXiste a problematica, de modo que o

diferimento em questéo se aplica na pratica e preponderttepara a aliquota interna padréo de 18% ou de 178peadkr do estado.
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Matematicamente, o0 mecanismo é automatico na medidgue no estagio em que se
encerra o diferimento o contribuinte tem um débior do que o crédito por entradas,
resultando em maior saldo devedor de imposto daquele que resultaria na auséncia
do diferimento em qualquer dos estagios. Assimyralis operacdes finais, ainda que
praticadas entre contribuintes, ndo podem ser oyéelas com o beneficio, por

inexistir etapa subsequente em que a parcela difeseria recuperada, como por
exemplo: por ocasido da saida destinada a consufitidh a uso e consumo préprio do

estabelecimento contribuinte, ao ativo imobilizadopperagcdes imunes, isentas, ou

sujeitas ao regime de substituicdo tributéaria.

Perdas de arrecadacao podem ocorrer porque ocestagiue a parcela de
imposto diferido deve ser recuperada € mais expastsonegacdo, por ser mais

pulverizado, pois em geral trata-se de estabeletoe@o comércio varejista.

A parcela de arrecadacédo diferida também ndo épeeada quando a
operacgdo € destinada a contribuinte enquadradeegime simplificado de pagamento,
ndo sujeito a apuracdo através do método dos débikditos. Como ndo ha
aproveitamento dos créditos decorrentes de entrpdisno regime simplificado ha um
rompimento na cadeia normal do imposto, € “simptsicluir que para contribuintes
enquadrados em regimes do SIMPLES dos estadode¥ipeé comprar com aliquota
de 12% ou mesmo de 7% em outro estado do que démpoiprio estado, quando esta
aliquota € maior. Por esta razdo, alguns estados pe@mitem a aplicacdo do
diferimento nas operacoes destinadas a estes lesialentos, bem como porque nestes
casos nao é possivel recuperar em estagio postquamcela da carga tributaria diferida.
Do contrario, quando o beneficio alcanca tambénvesslas destinadas a referidos
contribuintes, ndo ha que se falar em diferimemas sim em isencéo, proporcional a
parcela diferida. Em qualquer hipétese problemassdeomia tributaria sdo gerados

para os estabelecimentos enquadrados em regimel#isenos.

Diante da complexidade que o diferimento de queness$ tratando causa ao
imposto, diante do risco de perda de arrecadag@u@ama parcela da carga tributaria
diferida ndo pode ser recuperada, considerandosgaeadocao visa a uniformizar a
aliquota interna a interestadual, entdo cabe auptgporque € mantido o modelo de

aliquotas interestaduais inferiores as aliquotasrias (padréo e outras acima de 12)?
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5.5- “Cumulatividades” no ICMS

No ICMS, isencbes e reducbes de base de calculo sempre sao
concedidas com o direito de manutencdo dos crédigoais relativos ao imposto
incidente nas operacdes anteriores, 0o que geraulatimdades” quando concedidas
para estdgio intermediario do ciclo econdmico. Néstante, esta modalidade de

beneficio também tem sido empregada.

Inimeras reducdes de bases de calculo sdo consepataconvénios
celebrados no ambito do CONFAZ e ratificados peftados. Referidas reducbes séo
consideradas como isenc¢des parciais por muitogidadores e, regra geral, implicam
vedacdo proporcional ao crédito do imposto, gerandmulatividade quando o
“beneficio” € concedido em operacdo intermedidDacisdes recentes do Supremo
Tribunal Federal ainda ndo permitem firmar umaspnidéncia definitiva, pois a
guestdo ndo esta pacificada. A corte decidiu reosente tanto no sentido de que
reducdo da base de calculo ndo permite a exigéiec@storno proporcional de crédito,
quanto no sentido de que reducdo da base de c&lagsémcao parcial e que, portanto,

permite a exigéncia do estorno.

Nado sendo o ICMS de competéncia federal, ndo semdoeceita
integralmente atribuida ao estado de destino, m@ostas dificuldades praticas para o
aproveitamento integral de créditos e para a peéuisle transferéncia de créditos
acumulados, principalmente se oriundos de outrtzsles. Assim, surge novamente a
guestao das aliquotas interestaduais. Como elasddnidas, podem ensejar o acumulo
de créditos para o caso de contribuintes que, gepopderancia, compram no préprio
estado e vendem para outros estados. Mesmo qutao®® facilitem o aproveitamento
ou transferéncia de créditos acumulados, o0 que smmpre € 0 caso, quando tais
créditos sao transferidos para outros contribuiltdealizados no estado, em geral sédo
submetidos a aplicacdo de deségio por parte dailmointe receptor do crédito.
Créditos acumulados representam custo para o peidutivo, em maior ou menor
proporcéao, dependendo da perspectiva de obterizagao para transferi-los e, neste
caso, a que desagio tais transferéncias estaré@asuyjdificultando que as empresas
visualizem seu real diferencial de competitividade relacdo a seus concorrentes, pois
esta variavel de custo Ihe foge ao controle. Quandetor produtivo € obrigado a

repassar o custo dos créditos acumulados parangsebgervicos, o preco no mercado
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interno fica superior ao do produto importado, e @iz respeito a esta variavel em

particular.

Quem acumula créditos acaba, na pratica, com urga ta@butaria superior
a do concorrente, dependendo de onde compra eopdeavende, face a diferenciacao
de aliquotas internas e interestaduais e entreGgsigs aliquotas interestaduais (7% e
12%). O mesmo ocorre com 0s regimes tributariarelificiados adotados pelos estados
para um mesmo produto, como o estorno integrakréiditos, estorno proporcional de
créditos, manutencéao integral de créditos, manétersp dos créditos internos e
exigéncia de que os créeditos advindos de outrasl@stsejam estornados, que sao

instrumentos utilizados juntamente com a reduc&maeda de célculo.

Muitos dirigentes publicos e politicos fazem denggg@o adotar “isencéo
parcial” para determinados produtos na operaca®mqasido de saida para consumidor
final. Como isencdes parciais implicam a exigémgaestorno dos créditos incidentes
nas operacgdes anteriores, o discurso oficial éafegéio quando, na verdade, o beneficio
alcanca apenas o ICMS incidente na margem de agiegie valor da etapa do produto
acabado. Este procedimento desvirtua o principion@acumulatividade, significa
custo para o contribuinte (repassado aos precos)plca a apuracdo do imposto e
reduz a competitividade do produto nacional emcésaao importado. E preferivel,
pois, adotar aliquota mais elevada com manutenedoréditos do que conceder a

isencdo (demagodgica) com exigéncia de estornodtitas.

5.6- Beneficios fiscais no ICMS e o processo de Refarnfiributaria pds-2003

No contexto recente das discussdes da reformatérib do ICMS, o
término da “guerra fiscal” encontra uma série dstétulos. Em primeiro lugar, alguns
estados do N/NE/CO+ES condicionam a aprovacdo deimposto uniforme a
instituicdo de mecanismos compensatérios, como iacdr de um Fundo de
Desenvolvimento Regional que permita suprir, emepaa auséncia de uma politica
industrial nacional de desenvolvimento. Em segundar e a rigor, a PEC 285/04 nao
termina com a guerra, pois os beneficios que gniaroncedidos a revelia do CONFAZ
no passado séo legitimados e podem ser usufruftosté mais 11 anos, contados da
data da promulgacdo da Emenda, extinguindo-se apenanedida em que o0s contratos,

concedidos sob prazo certo e condigédo, forem enghiraApenas a concessao de novos
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beneficios fica vedadd Em terceiro lugar, porque mesmo na hipétese m@endet
aprovacao da PEC 285/04, como esperar que elafssgga para restringir a “guerra” se
parte significativa da receita do ICMS, ou sejan@sma propor¢cao atual, continua

vinculada & producéo e ndo ao consumo do estado?

As principais resisténcias para uma redacao ngigarbem como para uma
transicdo mais curta sdo manifestadas, de modd getas estados do N/NE/CO+ES.
Mais especificamente, os estados do Centro-Oesteigalmente o Distrito Federal,
reivindicam a legitimacdo e a continuidade por pelenos mais cinco anos dos
beneficios concedidos aos atacadistas, o que @edasta na redacdo da PEC 285/04,
em sua versdo de abril de 2005. Os estados do dertembém atuaram em bloco,
principalmente na criacdo de um Fundo de Desermmelvio Regional e no
alongamento do prazo de transicdo, que na redacR&@ 285/04 é estabelecido em 11

anos, conforme referido.

Durante a tramitacdo da PEC 41/03 na Camara dost&gs, em primeiro
turno, alguns estados conseguiram alterar a reddgatispositivo que estabelecia a
fronteira a partir da qual ficaria vedada, a pad& promulgacdo da Emenda, a
concessao ou prorrogacdo de incentivos ou bengfifiecais ou financeiros
relativamente ao ICMS. A data foi alterada de 3juileo de 2003 (uma data que na
ocasido ja pertencia ao passado) para 30 de setetebR003 (uma data futura na
ocasido)®. Como havia intencdo do governo federal de ummitagdo rapida da
reforma, o estabelecimento de uma data futura eprétérita como fronteira para os
beneficios fiscais que seriam convalidados / legitios pela Constituicdo Federal
provocou 0 que a imprensa chamou de “farra de $etEmpois muitos estados
intensificaram a concessdo de beneficios e a apovae decretos, aumentando
rapidamente os instrumentos da “guerra fiscal”.iAsglém da reforma tributaria do
ICMS néo ter sido aprovada, como de costume, o stopficou bem pior do que ja
estava. A redagao da PEC 285/04, art. 3° na vels&0 de abril de 2005, estabelece

54Conforme o art. 3°, Il da PEC 285/04 “fica vedadagréirda promulgacao desta Emenda, a concesséo gogagéo de isencdes, reducdes de base de calculo,

créditos presumidos ou quaisquer outros incentivos odibmrsefiscais ou financeiros relativos ao imposto”.

55 Conforme o art. 3° Il da PEC 285/04, na vigéncia dois primeiros exercicios da nova sistematica para asods interestaduais, as aliquotas

interestaduais de referéncia devem ser fixadas de modot@rem a mesma proporcionalidade atual.

56 PEC 41/03, art 3°, art. 90 do Ato das Disposi¢cdes Casistiaais Transitérias, I: “fica vedada, a partir da promtégada presente Emenda, a concesséo ou
prorrogacgéo de incentivos ou beneficios fiscais ou fisiene relativamente ao imposto de que trata o art. 158a IGonstituicdo [ICMS], exceto a prorrogagao,
até a vigéncia da lei complementar referida no inciso Inckentivos ou beneficios fiscais concedidos para atenttnuas disposi¢es do art. 146, Ill, d, da
Constituigdo, e a concesséo ou prorrogagao por convégsdermos da Lei Complementar n° 24, de 7 de janeil®d®, considerando-se extintos, na data da

promulgacéo da presente Emenda, quaisquer outros ireentlyeneficios fiscais ou financeiros concedidos a par8fdie setembro de 2003 [grifo nosso].”
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0s prazos maximos de fruicdo dos incentivos e l@osfa partir da promulgacédo da
emenda: a) 11 anos “para os destinados ao fomedtstrial, agropecuario e aqgueles
vinculados a estrutura portuaria, a cultura, aocomsp a programas sociais, ao
investimento em infra-estrutura rodoviaria e emgpama habitacional, inclusive os
concedidos em carater individual e os de naturbpetioa concedidos por produto”; b)

5 anos para os demais.

Na versédo original da reforma (PEC 41/03), dises¢iaa adocao de aliquota
interestadual de referéncia de 4%, de modo que projf@orcao de receita superior a
atual pertenceria ao estado de destino (principialektino parcial no que se refere a
atribuicdo de receita). Como a logica do impostaris mais proxima ao tamanho do
mercado consumidor de cada estado, contribuiria pEdtuzir a municéo da “guerra”.
Conforme PANZARINI (2003, “4% nao é combustivel suficiente para localizaau
fabrica no lugar errado. Hoje o governo baiano paelolver 12% [de ICMS] para a
Ford. Quando a aliquota for caminhando para 4% u@ai. ter cada vez menos para
devolver. Se tiver um contrato de gaveta o govdrai@no vai ter que fazer menos
escola para pagar a Ford”. Todavia, alguns estadpsrtadores liquidos na BClI,
principalmente Sao Paulo, ndo aceitaram aproxim@mws de um imposto tipo destino
quanto a alocagdo de receita, de modo que a PE@48Bantém a mesma
proporcionalidade atual, conforme referido. E maisa das contradicdes de nossa
federacdo. Sado Paulo quer duas coisas incompatiwaisesmo tempo: fim da “guerra
fiscal” e manutencdo da proporcionalidade atuad palCMS que pertence ao estado de

origem (principio de origem restrita).

Em vista das questdes colocadas, continuara néo gmssivel contar com
a légica do imposto para restringir a “guerra”, mesque a PEC 285/04 venha a ser
aprovada, o que € muito improvavel. Serd necessandar exclusivamente com a
utilizacdo, por parte dos estados, do dispostornd 85, § 2°, Xll, “I",da PEC 285/04,
em versdo de abril de 2004, que estabelece queacakke“prever sangdes, inclusive
retencao dos recursos oriundos das transferérmiessitcicionais, aplicaveis aos estados
e ao distrito federal e seus agentes, por descorapto da legislacdo do imposto,

especialmente do disposto no inciso VII”.

57 PANZARINI, Clévis. Programa te|eViSiVQPassando a LimpO", de Boris CaSOI, em 20/09/03.
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De todo modo, acabar com todos os beneficios sisaiimposto estadual
incidente sobre mercadorias e servicos ndo é &ctBempre sera possivel conceder
beneficios pela via financeira, assim entendidaoacessdo mediante previsdo na
despesa orcamentaria. Adicionalmente, € necesledan em conta a constatacdo de
CAVALVANTI e PRADO (1998) de que se fosse adotadwriacipio de destino quanto
a alocacdo de receita, 0 uso da “guerra fiscal'epadser invertido. Em o imposto
guardando relagdo com o tamanho do consumo de estddo, ndo mais ficando
estritamente atrelado a producéo, a municao pagaeara” com motivacéo respaldada
no fornecimento de bens e servicos a consumidooadizados em outros estados seria
restrita, todavia aqueles estados com um mercdonaatadual forte e representativo
teriam potencializada a motivacéo para a concas@eneficios. Segundo os autores,

para muitos setores, escalas de producao viawsifpsotimas, podem ser
préximas da parcela de mercado local controladaa de&ma. Isto
recolocaria, apenas para os grandes estados, diljdsde de negociar
condicOes para a arrecadacao do IVA em troca desiimeentos, mesmo
com a adocao do principio de destino. Desse pamtasta, o principio de
destino representa um trunfo para os estados menéameprodutores, pois
amplia sua parcela na arrecadacdo, mas também uenda pde
potencialidade relativa no uso do subsidio tribotgr.138).

Como se pode observar, acabar com a “guerra fisda"é simples, mas
acredita-se que a adoc¢ao do principio de destiantqua atribuicdo de receita, ainda
gue uma pequena parcela pertenca ao estado denpigetribuiria para restringir a
“guerra fiscal”. Adicionalmente, a criagdo de umméo de Desenvolvimento Regional,
bem como a disponibilidade de outras transferéntgaerais ha bastante tempo
institucionalizadas, sdo fatores que viabilizam @cdo de um imposto mais
harmonizado, com ganhos generalizados para ososst@dda que seja impossivel que

tais ganhos sejam equitativos do ponto de vista-irggional.

Enfim, a reforma tributaria do ICMS é apontada,nditos anos, como
necessaria para submeter a “guerra fiscal” ao @enfue atualmente fugiu dos proprios
governos estaduais, reféns desta politica. Consnala guerra € fortemente vinculado
a dois atributos na sistemética atual do ICMS, s@me a atribuicAo de competéncia
estadual e a adocdo do principio de origem (rastrin coordenacdo jurisdicional
interestadual, as propostas de reforma enfatizaes espectos. E preciso investigar a

respeito da possibilidade de que mecanismos alierssade tributacdo, cobranca e
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reparticdo do produto da arrecadacdo sejam maiguades para a sistematica do
imposto nas operacdes interestaduais. Entdo, adgugse se coloca é a seguinte:
mediante o pressuposto de manutencdo de competstadual para o ICMS, qual o

modelo que permitiria sendo eliminar, pelo mensgirgir a “guerra fiscal’?

BINS (1999, p.62) elenca as alternativas existep@® a solucdo do
problema: “o efetivo cumprimento da lei, que esiat®e a forma especial de concesséo
de beneficios no dominio do ICMS; a declaracaonderistitucionalidade das normas
utilizadas para tal fim; a utilizacdo dos instrumesn punitivos existentes; ou a
atribuicdo das receitas relativas as operacoesestéeluais aos Estados de destino, de
tal sorte que o local de origem ndo mais disportheedeitas decorrentes do consumo
de outros Estados para a concessao de beneftgassfi

VI - Consideragdes finais

Conclui-se que esta sendo pago um preco muitgoal® que seja mantido
um maior grau de autonomia dos estados, posto lqueem sido incompativel com
outros principios, 0s quais, inclusive, vém comptendo a propria federacdo, na
medida em que o ICMS estd cada vez mais expostguerra fiscal” e a
questionamentos judiciais. O sistema vigente nagagpes interestaduais pode ter
servido por um longo tempo, mas é necessario evphra uma sistematica mais
compativel com o principio da neutralidade, impnda maior harmonizacéao tributaria

e simplificando o imposto.

Por ora, os estados tém adotado solu¢cdes tépuagay sua vez provocam
outras assimetrias, em uma sucessédo de distorgtesimpactos diferenciados nos
estados, gerando tensGes federativas e dificuldau@snes para obter consensos. Nas
discussbes sobre reforma tributaria, observa-sealgums estados dependem muito de
transferéncias federais, o que dificulta a extingim Imposto Sobre Produtos
Industrializados, com vistas a adotar no Brasil IMA mais abrangente: alguns séo
francamente exportadores e amargam sérias perdéSMfe desde a edicdo da LC
87/96, com a desoneracao integral das saidas paxtenor; alguns se sentem muito
prejudicados com a “guerra fiscal”, entdo defen@deadocdo do principio de destino
para alocar receita, mesmo conscientes de que adandldes impbe perda de

arrecadacéo, porque visualizam perdas ainda maioresa continuidade da “guerra”; a



158

concentracdo industrial do pais inviabiliza a desa¢éio dos bens de capital, remetendo
a solucéo que foi adotada na LC 87/96, que peranépropriacdo dos créditos para o
adquirente de bens do ativo permanente, 0 quesysovez, aumenta as ocorréncias de
créditos acumulados, nem sempre passiveis de absargdiferenca na base produtiva
dos estados dificulta harmonizar o regime tribotatos produtos da cesta basica,
porque os estados produtores destes bens resispemer receita com o objetivo de
reduzir a fome dos residentes em outros estadgsorfib de vista de cada estado,
portanto, para cada matéeria em particular, € dergeg fragmentado, e o conjunto do

ICMS fica cada vez mais complexo.

Em relacdo a reforma tributédria, REZENDE (20032p.donsidera que a
dificuldade na sua discussédo e encaminhamentoséneia de entendimento, denuncia
gue ainda estamos longe de construir um novo sist@mpativel com as exigéncias
impostas pela “nova ordem mundial”. Para ele, @eafr varias questbes envolvidas,
duas devem merecer atencao especial: competitevidadequidade. Enquanto as
alteracdes tributarias recentes se concentrararagpestos macroeconémicos do ajuste
fiscal, as consequéncias microecondmicas forangadbs a segundo plano, tornando
mais dificil para a economia brasileira enfrenwdesafios da abertura econémica e da

integracéo regional.

REZENDE e AFONSO (2004, p.342-343) alertam que stidas razdes
para dizer que a integracdo na economia global eblesbs econdmicos regionais
poderia levar a maiores disparidades internas rasilBrao mesmo tempo em que
poderia criar condigcbes para o enfraquecimento @w gle coesao nacional, ao
possibilitar relacdes econbmicas externas maisisate e lacos mais proximos com
paises vizinhos (...) Portanto, o que estda em @gopossibilidade de desintegracéo

nacional no processo de integragao internacional.”

Neste texto, propbs-se demonstrar que o sistema del ICMS nas
transacfes interestaduais precisa ser alteradoddéfobnstrado que a sistematica é
complexa, afeta as relacdes comerciais dos agestg®dmicos — pois ndo ha uma
harmonizacao legislativa e neutralidade tributati&@ indutora de "guerra fiscal” entre
os estados, geradora de tensdes federativas kzaagipacto federativo. O preco tem
sido muito alto e suficiente para justificar a rest@ade de mudanca, mas ha uma
agravante adicional: a sistematica de ICMS nasagpes interestaduais ndo tem sido
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eficaz para reduzir as desigualdades estaduaisasil B, em decorréncia, ndo assegura

eqguidade horizontal na partilha de recursos do ICd&bjetivo Ultimo do sistema.

Esta é uma parte da tarefa, pois demonstrada &si@¢ade de mudanca,
caberia analisar e apontar modelos alternativos rmadequados para a tributacdo e
alocacdo do produto da arrecadacédo do ICMS (oustopdo tipo IVA) incidente nas
operacdes interestaduais. Trata-se de mecanismosodalenacédo jurisdicional
interestadual, seja quanto a tributacdo e cobrériacipio de origem, de destino ou
hibrido), seja em relacdo a alocacdo do produtardecadacao (principio de destino
integral ou parcial para alocar receita). Dada anptexidade e variedade de
alternativas, esta tarefa serd levada a cabo dmlh@s subsequientes no ambito do
Forum Fiscal dos Estados Brasileiros.

Refira-se apenas que BARATTO (2005) contempla upwdogia Gtil para a
classificacdo das alternativas para o ICMS (ou IYiA3 operacdes interestaduais, que
privilegia o detentor da competéncia legislatival@MS ou IVA para a classificacéo
dos modelos: a) competéncia tributaria (legislatdaaUnido; b) competéncia tributaria
compartilhada entre a Unido e os estados; c) c@ngiet tributaria dos estados com
cobranca integral no estado de destino; d) compieténbutariaconjunta dos estados
com cobranca no estado de origem, bloco este quearta tanto modelos em que o
sujeito ativo é o estado de origem (com a cobraagéém praticada no estado de
origem) quanto em que o sujeito ativo € o estaddedé&ino (que pratica a cobranca no

estado de origem).
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7 - O CONFAZ: Atuacdo conjunta dos Estados e do Distrd Federal para a

administragéo da competéncia do ICM/ICMS

Nilda Santos Baptista e Lourdes Augusta

| - Contextualizagao

A Constituicdo de 1934 transferiu para a compe#édos estados o imposto
sobre vendas mercantis, recepcionando-o com a deacdio de Imposto sobre Vendas
e Consignacdes (IVC). As Constituicdes seguintes 1937 e 1946, continuaram a

atribui-lo aos estados.

O IVC era do tipo multifasico, cumulativo em cascatultifasico, visto
que incidia sobre todas as vendas e consignac@izadlas por comerciantes,
industriais e produtores e em todas as fases dm @ondmico. Cumulativo, pois o
imposto pago em qualquer das operacdes ndo eraidedw calculo do tributo devido

nas operacgoes posteriores.

Este tipo de imposto, de grande aceitacdo a epecsud instituicdo em
razdo da facilidade na aplicacdo de suas regra®mo de arrecadacdo, com o passar
do tempo comeca a revelar certas desvantagendidacdp. Uma delas é a de que ele
Incentivava a integracao vertical das empresas,ocforma de reduzir o custo das
mercadorias por elas vendidas e com isso garangitado. Outra desvantagem
apontada no imposto era a de que teria se tramaflarmde um imposto com finalidade
arrecadatoria em um instrumento de guerra econbemta os estados, criando sérios
embaragos a comercializacdo dos produtos no woribdcional e a exportacdo para o
exterior. Inclua-se, também, o fato de ele ndoyosasa carga tributaria uniforme para
todos os consumidores, 0 que significava que quawais distante da producdo maior

era o 6nus tributario suportado.

Esses e outros problemas estruturais do IVC ir@erdmdear manifestacdes
ensejadoras de uma nova ordem tributaria. AssimeéagComissdo encarregada de
elaborar o anteprojeto de reforma tributaria ofizatd como fundamentacdo para a

introducgé&o, no Brasil, do imposto do tipo valoreagrdo, cujo texto dispde:
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E caracteristica moderna dos impostos sobre a lapdn, primeiro
elaborada na Franca e imitada pela maioria doggadsde so tributarem,
em cada sucessiva operagdo, o valor acrescidoinafiodp-se assim o0s
notorios maleficios econdmicos da superposicao asvata, de incidéncias
repetidas sobre bases de célculo cada vez maiadae\pela adicdo de
novas margens de lucro, de novas despesas acsessdia proprio imposto
que recaiu sobre operagdes anteriores.

Adicionou-se no referido relatério:

Esse assunto (0 da substituicdo do imposto de semdansignacdes pelo
ICM) recebeu atencdo muito especial, ndo sO parasa do imposto que,
no momento, representa o principal esteio das ¢emnlos Estados, como
também por envolver um dos aspectos em que asquaci@es de atual
sistema, de inicio criticadas, se revelam de margeirm tempo mais aguda
e mais profunda. Referimo-nos ao problema das fedias de
mercadorias de um Estado para outro, que a Unigercieando sua
competéncia para expedir normas gerais de diraandeiro, tem
procurado resolver, a principio pelo Decreto-Lei 915, de 1938 e,
atualmente, pela Lei n°® 4.299, de 1964. E forcesorhecer, porém, que
essas tentativas ndo vém tendo o éxito que sepeegtindivel a remocao
do problema, o que, pelos prejuizos que acarregtagaconomia nacional,
seria, por si s6, razao suficiente para justifioar reexame da estrutura do
proprio imposto.

Esta Comissdo, presidida por Luis Simfes Lopesjotecomo relator

Rubens Gomes de Sousa, Secretario-Executivo Geksguisto da Silva, contou
também com a participacdo de Sebastido Santanle Silberto de Ulhdéa Canto e
Mario Henrique Simonsen. Ao término dos trabalhes, 18 de junho de 1965, a
Comissdo apresentou o relatério juntamente com tepesjeto de emenda
constitucional dividido em duas proposituras, A ,esBndo esta ultima convertida na
Emenda Constitucional n° 18, de 1965. A Constituigle 1967 e a Emenda
Constitucional n® 1/69 recepcionaram o imposto arand da Emenda Constitucional
18/65.

Il - A emenda constitucional n° 18/65 e o Impostoobre operacdes relativas a
Circulacéo de Mercadorias - ICM.

Seguindo-se uma tendéncia mundial, em 1965, comomydgacdo da

Emenda Constitucional n°® 18, de 1° de dezembro988,1a Constituicdo Federal de
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1946, implantou-se a reforma tributaria e com etalastituicdo do Imposto de Vendas

e Consignacgoes (IVC) pelo Imposto de Circulagca®decadorias (ICM).

Estabelecia o artigo 12 da Emenda n°18/65:

Art. 12. Compete aos Estados o imposto sobre opesaglativas a circulacdo de
mercadorias, realizadas por comerciantes, indiss&iprodutores.

§ 1° A aliquota do imposto é uniforme para todamescadorias, ndo excedendo,
nas operacdes que as destinem a outro Estado,te firado em resolucdo do
Senado Federal, nos termos do disposto em lei eonapitar.

§ 2° O imposto é ndo-cumulativo, abatendo-se, eta operacdo, nos termos do
disposto em lei complementar, 0 montante cobradacanteriores, pelo mesmo ou
por outro Estado, e ndo incidira sobre a vendagjojadiretamente ao consumidor,
de géneros de primeira necessidade, definidos ctiso por ato do Poder

Executivo Estadual.

Portanto, o Imposto sobre operacdes relativas @ldgéao de Mercadorias
(ICM) é de competéncia estadual, plurifasico, n@mwativo, incidente sobre o valor

agregado. Representa a base das receitas trisulégeEstados e do Distrito Federal.

Com a substituicdo, o legislador desejou afastatasexperiéncia anterior
com o Imposto sobre Vendas e Consignacdes, no @uefere a guerra tributaria. O
imposto — ICMS — é neutro, de cunho exclusivamdisieal, ndo se presta como
instrumento regulador da economia e sua finalidadea de fornecer receita necessaria
aos estados e ao Distrito Federal para o cumpror@msuas despesas. Decorreu dessa
opcéao a aplicacdo de uma aliquota uniforme pamstad mercadorias e uma aliquota-
teto fixada em Resolucdo do Senado Federal pavpeaacdes interestaduais ou para o

exterior.

Apesar de todos estes cuidados do legislador parantiy eficacia e
estabilidade ao modelo, eliminando ou corrigindutds de atrito existentes a época do
IVC, ao contrario, o novo imposto trouxe consigguahas imperfeicbes do seu

antecessor no que tange as operacdes interestaduais

Sobre essas questdes, a legislacdo federal comybarmee Constituicdo,
Decreto-Lei n°406/68, na parte que cuidou de disap a incidéncia do imposto,

sofreu modificacbes para acomodar essa situacaamubBe modo, manifestacdes de
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representacdes de contribuintes deixavam clarooggisciplinamento do imposto ndo
alcancara seu objetivo, haja vista que autoridad®lidistério da Fazenda, em reunido
com Secretarios de Fazenda da regido centro-supads, em marco de 1969,
reconheceram que o ICM padecia de “falhas estiistygor sua vez, a 18° Convencao
dos Industriais do Estado de Sao Paulo ocorrid&2@mde maio de 1968 aprovou a
recomendacdo sugerindo alteragcdo do artigo 52 ddig€46Tributério Nacional,

explicando que o ICM somente incide sobre a cigddade mercadoria no sentido
econdmico e ndo sobre a circulagéo juridica, cooumtacia no imposto de vendas e

consignacoes.

Esses problemas traduziram-se no objetivo cadanvanr de uns de
arrecadarem mais em detrimento de outros ou a¢¢aamando menos, e deste modo,
conseguirem privilegiar ou atrair investimentosapas seus territorios em prejuizo
daqueles economicamente menos favorecidos, senicéeadde concorrer no mesmo

nivel, em decorréncia de desigualdades de todoerg@&xistentes entre eles.

Em face da caréncia de uma diretriz nacional, acatu individualizada de
alguns Estados em regulamentar o imposto de a@mwhoas suas conveniéncias era
evidéncia contundente da situacdo de tumulto quensentrava a administracdo do

Imposto. S&o exemplos:

+ A Lei n®5.626/68, do Estado do Rio Grande do §ué
estabeleceu a devolucédo do ICM pago pelos fabgasaihé formol e de
chapas de particulas de madeiras aglomeradas sages inclusive
sobre 0 montante do imposto incidente na compranderia-prima,

pelo prazo de 14 anos;

+ Regulamento do Estado de S&o Paulo, Decreto n°
47.812/67, isentas do ICM as saidas de maquinaspasgentos ou
aparelhos de fabricagcdo nacional, do estabelecimdat respectivo
fabricante, quando destinados a empreendimentos intkeresse

econdmico-fundamental reconhecido pelo Governaddsiado;



168

+ Decreto do Estado de Santa Catarina, de 1967,
estabelecendo que a mercadoria industrializadammegie isenta do
ICM (imunidade objetiva) na remessa para 0 extedsta sujeita a esse
imposto quando remetida para formacdo de estoqueperto de

embarque deste e de outro estado.

O certo é que este comportamento desordenado thoss do Distrito
Federal deixava evidentes que eles, embora de¢sndorpoder de tributar as operacdes
relativas a circulacdo de mercadorias, ndo cons®aguse organizar na busca de

solucdes harmdnicas para os problemas decorremmsadcompeténcia.

Este cenario, com a existéncia de diferentes sk e politicas
autbnomas, concorreu para a edicdo de uma suceesdios complementares e
decretos-leis até que o Decreto-Lei n°® 406, de 8dekzembro de 1968, revogando
dispositivos do Codigo Tributario Nacional, Leit172/66, regulamentou inteiramente
a matéria relativa ao ICM. Em seguida, veio o Dieetei n°® 834, de 8 de setembro de
1969.

[l - A atuacéo colegiada dos estados e do Distritederal

O registro formal da atuacdo colegiada dos estadds Distrito Federal
para tratar de matéria relacionada ao imposto sgieeacles relativas a circulagcédo de
mercadoria no ambito de suas competéncias ocooruacentrada em vigor da Lei n°
5.172, de 1966, complementar a Emenda Constitucithd8, denominada Cadigo
Tributario Nacional (CTN) queno artigo 213%aput estabeleceu: “Os Estados
pertencentes a uma mesma regido geo-econdmicaaréelentre si convénios para o

estabelecimento de aliquota uniforme para o impmsfoe se refere o artigo 52”.

Com fundamento nesse dispositivo celebrou-se, embou de 1966, o

Convénio de Recife, que instituiu a “Conferénciss ddecretarios de Fazenda do
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Nordeste” e tratou, tanto das aliquotas quanto alopcometimento dos estados em

estabelecer uma politica comum em matéria de issrg@ra o ICM.

Nessa mesma linha e também com fundamento em digpssio CTN e
no Ato Complementar n° 34, de 30 de janeiro 196@, @djsp0s sobre a celebracdo de
convénios entre Estados e Territorios relativaseagéao, reducdes ou favores fiscais do
ICM, os estados caminharam por meio de solucéegiemlas, conveniais, buscando a
harmonizacdo das politicas estaduais de isencéeduedes do ICM e procedimentos
que levariam a racionalizacdo e a integracdo deates e de fiscalizacdo, alicercados
em obrigacdes acessorias uniformes vinculadasréaescao documentario fiscal dos
contribuintes, conforme procurou-se efetivar concre¢cdo do Sistema Nacional
Integrado de Informag¢des Econdmico-Fiscais, cujasnas contidas no Convénio
SINIEF S/N, de 15 de dezembro de 1970, deveriamne@rporadas as respectivas

legislacdes tributarias estaduais.

A Constituicdo Federal de 1967, com a Emenda Qanoginal n° 1, de 17
de outubro de 1969, art.23, § 6°, disp0s: “As iBeacdo imposto sobre operagbes
relativas a circulacdo de mercadorias serdo codagdiu revogadas nos termos fixados
em convénios, celebrados e ratificados pelos Estaslegundo o disposto em Lei

Complementar”.

Em 7 de janeiro de 1975, ap0s tramitacdo no Cosgdacional do projeto
de lei complementar encaminhado pela Mensagem 1°d&€73 de novembro de 1973,
do entdo Presidente Emilio Médici, com a correspotelExposi¢cao de Motivos n° 505,
de 26 de novembro de 1973, do Ministro da FazenelinD Netto, editou-se a Lei
Complementar n°® 24, de 7 de janeiro de 1975, gsj@ddi sobre os convénios para a
concessao de isencdes do imposto sobre operaddtdgsarea circulacdo de mercadorias
e da outras providéncias. No contexto ora propdsim-se por certo que essa lei
complementar foi recepcionada pela atual Carta Bagporque mencionada
expressamente no art. 34, § 8° do Ato das Dispesi€onstitucionais Transitorias
(ADCT), e porque a alinea “g” do inciso Xll do § @5 art. 155 prevé que cabe a lei
complementar “regular a forma como, mediante dedifeo dos Estados e do Distrito

Federal, isencdes, incentivos e beneficios fismig&o concedidos e revogados;”
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O art. 11 da Lei Complementar n® 24/75 tem o segueor: “Art. 11. O
Regimento das reunides de representantes das @sidad-ederacdo sera aprovado em

convénio”.

O Convénio ICM 8/75, de 15 de abril de 1975, apuwowdl® Regimento da
Reunido de Secretéarios de Fazenda ou Financasndenwo o colegiado estabelecido
naquela LC de “Conselho de Politica FazendariaCddvénio ICMS 17/90, de 13 de
dezembro de 1990, aprovou o 2° Regimento do Camsklacional de Politica
Fazendaria, agora com a atual denominacdo daqakdgiado, qual seja, “Conselho
Nacional de Politica Fazendaria”. Pelo Convénio 8183/97, de 12 de dezembro de

1997, aprovou o 3° e atual regimento do CONFAZ.

O Convénio ICMS 133/97, editado com o objetivo @irm de dar
direcionamento formal as reunifes, trouxe em sga Aadecisdo dos secretarios de

fazenda em explicitar a finalidade do CONFAZ sohllois enfoques contidos no art. 1°:

« promover acdes necessarias a elaboracdo de plitca
harmonizacdo de procedimentos e normas inerentesxewicio da

competéncia tributaria dos estados e do DistritteFa; e

+ colaborar com o Conselho Monetéario Nacional (CMA¥iracao
da politica de Divida Publica Interna e Externa@stdos e do Distrito

Federal e na orientacdo as instituicdes financeiibicas estaduais.

Por intermédio do art. 3° do Regimento, delimiteuy-somo ja vinha

acontecendo nos dois regimentos anteriores, a ¢éngie@ do CONFAZ:

| - promover a celebragéo de convénios, para efieitooncessdo ou revogacao de
isencdes, incentivos e beneficios fiscais do ingpdst que trata o inciso Il do art.
155 da Constituicdo, de acordo com o previsto 26, 8nciso Xll, alinea “g”, do

mesmo artigo e na Lei Complementar n° 24, de amgirjo de 1975;

Il - promover a celebragdo de atos visando o esierdias prerrogativas previstas
nos artigos 102 e 199 da Lei n® 5.172, de 25 debonitde 1966 (Codigo Tributério
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Nacional), como também sobre outras matérias daeisge dos Estados e do

Distrito Federal;

[l - sugerir medidas com vistas a simplificacd@ @éarmonizacdo de exigéncias

legais;

IV - promover a gestédo do Sistema Nacional Integiel Informacdes Econdmico-
Fiscais-SINIEF, para a coleta, elaboragéo e dist@to de dados bésicos essenciais
a formulagdo de politicas econdmico-fiscais e afajgoamento permanente das

administracdes tributérias;

V - promover estudos com vistas ao aperfeicoamgatddministracédo Tributaria
e do Sistema Tributario Nacional como mecanismded&nvolvimento econémico

e social, nos aspectos de inter-relacéo de tribattegleral e da estadual;

VI - colaborar com o Conselho Monetario Nacional fixacdo da Politica de
Divida Publica Interna e Externa dos Estados eiidgtederal, para cumprimento
da legislacdo pertinente e na orientacdo das Uitgtés financeiras publicas
estaduais, propiciando sua maior eficiéncia conmmora basico dos Governos

Estaduais.

A composicdo do CONFAZ da-se por representacaoal@i@o Federal, o

Ministro de Estado da Fazenda ou representantelpdndicado e pela representacéo
dos Governos Estaduais e Distrital, 27 Secret@#oBazenda, Financas ou Tributacao,
ou substitutos eventuais por eles indicados, réspewente (art.2°). O CONFAZ conta
com o apoio técnico da Comissao Técnica PermamentEMS-COTEPE/ICMS, bem
como da Secretaria do Tesouro Nacional e do Baeotr& do Brasil, para os assuntos
relacionados a colaboracdo com o Conselho Monet&aonal, conforme contido no
inciso VI do art. 3° do regimento (art.4°). Pap#n, ainda, das reunides do colegiado,
um representante da Procuradoria-Geral da Fazeadarl (PGFN), da Secretaria da
Receita Federal (SRF) e da Secretaria do TesowioiNgd (STN) (art.7°).

As deliberacbes do CONFAZ sado tomadas pelos Seoetde Fazenda
representantes dos Estados e do Distrito Fedezakptes a reunido, cabendo voto de
desempate do Presidente apenas nas deliberacoa8adeem respeito a incentivos e

beneficios fiscais, observando-se os seguguesade votagdes (art. 30):
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« unanimidade, na concessao de isencdes, incentibeneficios
fiscais previsto no art. 1° da Lei Complementa2f°de 7 de janeiro de
1975;

« por quatro quintos, na revogacao total ou parcalisgtncoes,

incentivos e beneficios fiscais concedidos; e

« por maioria, nas demais deliberagoes.

As decisfes tomadas no ambito do CONFAZ sdo basit@ntonsolidadas

em convénios, ajustes e protocolos que sao pubkcaadl Diario Oficial da Uniéo.

O CONFAZ se reune ordinariamente de trés em trésesnee,
extraordinariamente, sempre que a matéria devexseninada em carater de urgéncia.
As reunides ordinarias ocorrem normalmente nos sndsemarco, junho, setembro e
dezembro. Ultimamente, em assuntos de urgénciage antimpossibilidade de
deslocamento dos Secretarios de Fazenda parai@rasilreunides extraordinarias do
CONFAZ tém ocorrido de forma *“virtual” e as mantgges dos secretarios tém
acontecido pela internet e, por acordo entre @gsaprovacdes das proposicoes sdo
acolhidas e publicadas se forem unanimes. Desdé, H39unidades federadas tém-se
oferecido para sediar essas reunides, conside@ndeus interesses em divulgar suas
regibes ou mesmo aproximar e qualificar um maionend de servidores, considerando

0s importantes seminarios e encontros que precadeauniées do CONFAZ.

A Lei Complementar n°24/75, no seu art. 8°, estaieepenalidades aos

estados e ao Distrito Federal pelo ndo cumprimeéatsuas regras:

Art. 8° A inobservancia dos dispositivos destadazrretard, cumulativamente:

| - a nulidade do ato e a ineficacia do créditedisatribuido ao estabelecimento

recebedor da mercadoria;

Il - a exigibilidades do imposto ndo pago ou deiduva ineficicia da lei ou ato

gue conceda remissao do débito correspondente.
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Paragrafo uUnico. As sangdes previstas neste aptiger-se-30 acrescer a
presuncdo de irregularidade das contas corresptasdan exercicio, a juizo do

Tribunal de Contas da Uniédo, e a suspensédo do gegardas quotas referentes ao
Fundo de Participacdo, ao Fundo Especial e aosstopoeferidos nos itens 8 e 9

do art. 21 da Constituicdo Federal.

Entretanto, a disputa por investimentos, levadée#oepelas unidades da
federacao, tem acirrado a chamada “guerra fiscal)o aspecto politico materializado
pelas decisbes governamentais em conceder besefistais vinculado ao ICMS, a
despeito, inclusive, da jurisprudéncia do Suprembuhal Federal, sem a observancia
da LC n©24/75, portanto, sem a participagdo do CAMNEEontudo, ndo se pode negar
que esse colegiado, além de, a cada dia, atuar eonférum relevante de mobilizacédo
dos estados nas discussoes tributarias e finascamra o Governo Federal, continua
exercendo seu papel ao longo de toda a histériang@sto sobre o consumo, de
competéncia estadual, na harmonizacédo das redatisae as obrigacdes acessorias do
ICMS, sem olvidar as decisdes tomadas atendengolg@igas de parcela consideravel

da economia do pais.

Para ilustrar, no aspecto de harmonizacdo de aidega acessorias,

destacam-se as matérias relevantes contidas naistesggjustes:

« Ajuste SINIEF 5/05, que alterando o Convénio SINIEF
S/N-1970, no que diz respeito aos Cddigos FiscaisOgeracbes e
Prestacbes (CFOP), fez adequacOes para propiciatergificacao
detalhada das operacdes realizadas na atividageodator rural, com
observancia obrigat6ria no pais a partir de 1adeijo de 2006;

« Ajuste SINIEF 7/05, que institui a nota fiscal ebgiica, o
documento a ser emitido e armazenado eletronica&neet existéncia
apenas digital, a ser autorizado pelas adminisgsac@ibutérias,

seguindo uma linha uniforme de padronizagao nationa



174

IV - A coordenacéo dos Secretarios de Fazenda.

As caracteristicas econémicas locais e regionagsafigtam a realidade de
cada unidade federada e a autonomia que lhes énitaecomo participes do pacto
federativo, motivaram, em meados da década de ©®Fearetarios de Fazenda ou
Financas dos Estados e do Distrito Federal a imgidamem forum, exclusivo e
informal, sob a coordenacdo de um Secretario eslcointre eles, com o objetivo de
promover a integracdo e a troca de informacGes osnbrgdos da Administracao
Publica ou outras entidades, em atividades ou gudiesles estabelecidas, tendo como
foco a convergéncia de interesses e, consequerteneefortalecimento das decisdes

emanadas desse colegiado.

As reunides acontecem, via de regra, no dia quecet¢ a reunido do
CONFAZ ou a qualguer momento, quando convocada paeutir assuntos que
demandam urgéncia. As decisfes sdo tomadas coesenpa de todos os Secretérios

ou de seus representantes.

O colegiado é presidido por um Secretario-coordenatito pelo periodo
de um ano, podendo ser reconduzido por igual periddcoordenacdo atual € da
Secretéria de Fazenda do Estado do Rio Grande de.No

O Convénio ICMS 133/97, de 12 de dezembro de 18&gimento do
Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZY, art.42, menciona a

coordenagao.
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V - A atuacdo colegiada dos estados e do Distritee@eral na proposta

de Reforma Tributéaria.

A Proposta de Emenda a Constituicdo de 1988, PEIB%104, prevé que
Lei Complementar dispora sobre a competéncia excidnamento do 6rgao colegiado

integrado por representante de cada estado, dat®ederal e da Uni&o.

A mesma Lei Complementar dispora ainda sobre sancielusive
retencdo dos recursos oriundos das transferéna@astittcionais, aplicaveis aos
Estados e ao Distrito Federal e seus agentes, ggmuchprimento da legislacdo do
imposto, além do processo administrativo de aporags infracfes da legislacdo do
imposto praticadas pelos estados e pelo Distritiefed e seus agentes. Por fim, definira

0 O0rgao que devera processar e efetuar o julganaeministrativo.



