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1. INTRODUCAO

Verifica-se nos dias de hoje uma grande preocupacgio por parte dos

Estados em atrair investimentos e a consequente geragao de empregos.

A atragao de investimentos via incentivos fiscais tem se mostrado pratica
comum entre os Estados, fato que deu origem a chamada “Guerra Fiscal’. As
armas utilizadas pelos governos estaduais nessa “corrida” correspondem
principalmente a beneficios fiscais (sendo o financiamento do ICMS por longo
prazo o mais relevante dos incentivos), alem de beneficios relativos a infra-

esfrutura.

As disputas por investimentos através de incentivos fiscais ndo séo
fendmeno exclusivo dos tempos atuais. Porém, é nos dltimos anos que ocorre a
intensificacdo da “Guerra Fiscal”. As origens da intensificagdo da “Guerra Fiscal”
podem ser encontradas na evolugéo do Federalismo fiscal brasileiro. Na década
de 80 ocorreu um processo de gradual descentralizagdo das competéncias
tributarias, processo o qual foi consolidado com a Constituicédo de 1988. Através
dessa descentralizagdo do Sistema Tributario, Estados € Municipios tiveram
aumento na participa¢do da arrecadagdo e maior autonomia na aplicagéo das
receitas geradas. Essa maior autonomia dos Estados e Municipios em relagéo a
Unido vem estimulando o uso de incentivos fiscais como politica de atragéo de
investimentos. Nesse contexto, as competicdes interestaduais passam a ocorrer
com a omissdo do Governo federal. Vale colocar ainda como um fator
impulsionador da “Guerra Fiscal’ nos anos 90, o processo de retomada dos
investimentos, ja que a década anterior (anos 80) & caracterizada por uma forte
crise econdmica que inibia ndo sé os investimentos, como tambem a

capacidade dos estados em oferecer incentivos fiscais.



A “Guerra Fiscal” &, porém, um assunto polémico. As discussdes acerca
do tema tem alimentado as rivalidades regionais, trazendo a tona questdes
referentes ao equilibrio federativo no Brasil. Assim sendo, existem opinides
antagbnicas sobre as praticas de incentivos fiscais. Existem aqueles que
consideram-na necessaria para atrair investimentos para regides menos
desenvolvidas, de modo a reduzir os desequilibrios regionais € a concentragéao
industrial. O fato de determinados estados (Sdo Paulo, por exempio) possuirem
vantagens em termos infra-estrutura, qualidade da méao-de-obra, proximidade
dos grandes mercados consumidores, etc, justificaria a necessidade de outros
procurarem compensar tais desvantagens através da concesséo de incentivos.
Por outro lado, existem opinibes que consideram as disputas fiscais
nocivas,onde utiliza-se a argumentag¢ado de que a renidncia fiscal poderia trazer
sérios danos as ja débeis finangas estaduais. Soma-se a isso a perda de
eficiéncia gerada por tais politicas, com as quais busca-se atrair investimentos
de qualquer espécie sem preocupar-se em aproveitar as vantagens

comparativas particulares que cada estado possui.

A “Guerra Fiscal’ ganhou maior destaque na midia gracas ao caso da

indtstria automobilistica.

O inicio dos anos 90 corresponde a um momento importante para a
industria automobilistica brasileira. Apés uma década de estagnacao (anos 80),
a inddstria automobilistica brasileira voltou a crescer nos anos 90. Varios fatores
foram relevantes nesse processo de crescimento, tais como a abertura
comercial através do governo Collor (com a conseqglente possibilidade de
acesso de carros importados ao mercado nacional), o protocolo do carro

popular, a reducéo da carga tributaria, o Mercosul, dentre outros.

Atraidas em fungdo do novo surto de crescimento da industria
automobilistica nacional, varias montadoras demonstraram interesse em

expandir-se (no caso das montadoras ja instaladas no Brasil) ou construir



fabricas ainda inéditas no Brasil. Nesse contexto criou-se um forte clima de

rivalidade interestadual para atrair tais montadoras.

O especial interesse dos estados em relacdo a industria automobilistica
deve-se ao fato dela atrair para sua érbita inimeras empresas fornecedoras de
auto-pegas. Logo, a instalagcdo de uma montadora aléem de trazer seus proprios
investimentos, traz consigo indiretamente indmeras outras empresas
fornecedoras. A conseqgliéncia € que alem dos empregos gerados pela
montadora, existe fambém a gerag@o de empregos através da instalagao das

empresas de auto-pecas.

Tais fatores confribuiram para que, recentemente, ocorressem
verdadeiras batalhas entre os estados com o objetivo de atrair determinadas
montadoras para seus territorios. Nesse ambiente, as concessdes fiscais
adquiriram papel importante nas decistes de determinadas empresas. Pode-se
citar os casos das decisées da Volkswagen de instalar uma nova fabrica em
Rezende/RJ, da Mercedes-Benz de instalar-se em Juiz de Fora/MG, da Renault
e da Chrisler na regifio metropolitana de Curitiba/PR, da General Motors em
Gravatai/RS, etc.

Tendo em vista toda esta problematica, o presente trabalho tem como
objetivo estudar a “Guerra Fiscal” e suas conseqléncias para os estados, para o
pais e também para a sociedade, com a pretens@o de oferecer uma opiniao
sobre a (in)eficiéncia das praticas de incentivos fiscais como politica de

desenvolvimento.



2. ANTECEDENTES DA GUERRA FISCAL

2.1. INTRODUGAQO

A andlise a ser desenvolvida neste capitulo abordara a evolucdo do
Sistema Tributario Brasileiro, procurando identificar, nesta trajetéria, o
desenvolvimento dos mecanismos que vém permitindo as politicas de incentivos

que sao utilizados atualmente na “Guerra Fiscal”.

Para isso, o capitulo sera subdividido em trés partes: na primeira parte,
serdo analisadas, em perspectiva historica, as diversas fases do sistema
tributario nacional deste sécuio; na segunda parte, o enfoque sera no ICMS,
imposto que constitui-se no principal instrumento utilizado atualmente na
“Guerra Fiscal”; e, por fim, o Ultimo item deste capitulo tratara da necessidade
de reformas na atual Constituicdo, mencionando algumas das propostas
sugeridas por especialistas com o intuito de coibir as competigbes

interestaduais.

2.2. A EVOLUGAO DO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

2.2.1. O Sistema Tributario Brasileiro até a década de 60

Até 1930, o dinamismo da economia era determinado pela atividade
agrario-exportadora com pouca intervencao estatal. Dessa forma, as principais
fontes de receita para o Estado eram os impostos de importagcédo e exportacéo,
sendo estes suficientes para satisfazer as necessidades de caixa do governo.



Com o “crack” da Bolsa de Nova lorque em 1929 e a conseqliente crise
dos anos 30, porém, ficou demonstrada a fragilidade dos impostos sobre
comeércio exterior. Numa época caracterizada por sucessivos estrangulamentos
externos, com o fechamento das economias para © comércio e com o
escasseamento de financiamento externo, os impostos de importagéo e
exportacdo mostraram-se impotentes para a manutengdo das financas do
Estado. Esse periodo representa, ainda, segundo F. Oliveira’, ... um divisor de
aguas entre o modelo de desenvolvimento apoiado no complexo cafeeiro-
exportador para outro no qual a dindmica passa a ser determinada
endoégenamente pela indUstria ..”. E nesse contexto de crise e de
transformagdes no modelo de desenvolvimento, o Estado passa a desempenhar
um papel mais relevante na economia, fato que gerava a necessidade de
reestrutura¢ao do sistema ftributario para ampliar a capacidade de captacédo de
recursos e para adequar a economia ao novo contexto internacional. Dessa
forma, ja a partir de 1937 (Estado Novo de Getdlio Vargas), os impostos internos
passaram a constituir a base fiscal do Estado, ultrapassando em importancia os
impostos sobre comércio exterior. Vale ressaltar, porém, que mesmo com o
aumento consideravel na receita tributaria, esta se revelaria insuficiente para o

Estado cumprir suas novas fungdes no processo de acumulagéo.

A necessidade de uma reforma mais profunda no sistema tributario
aparecera com mais intensidade nos anos 50, em vitude da crescente
participagdo do Estado no processo de acumulagéo. Nos anos 50 se configura a
formula¢do consciente de uma politica econdmica voltada para a
industrializagdo. Apesar do esforgo e da adogao de medidas com o intuito de
estimular a industrializagéoz, o Estado nao dispunha de instrumenios de politica
econdmica suficientes para gerar um desempenho satisfaidrio. A solugéo

adotada diante desse gquadro foi, por um lado, a atuagao do capital estrangeiro,

'F. A. Oliveira - A Reforma Tributaria de 1966 ¢ a Acumulacéo de Capital no Brasil.
20 Plano de Metas, implementado durante o governo JK, exemplifica o grande esforco estatal no
sentide da industrializagéo.

5



através de estimulos e favores fiscais e, por outro, a adogéo do mecanismo de

financiamento inflacionario.

Porém, a partir do inicio dos anos 60, a economia brasileira passou a
experimentar uma forte desaceleragéo do crescimento (em virtude da maturagao
dos investimentos do Plano de Metas), que aliada a uma alta taxa de inflagéo e
a auséncia de um mecanismo de financiamento capaz de reestimular a atividade

econdmica, levou a economia a uma profunda depressao.

Devido a isso a reforma tributaria nos anos 60 era indispensavel. Como
bem sintetiza F. Oliveira: "... o alargamento das fungdes do Estado durante o
Plano de Metas somados a faléncia dos mecanismos de financiamento
inflacionario geraram a necessidade de reforma tributaria para suprir parcela
importante de recursos do setor publico, sem ter gue recorrer ao expediente de
pura emissdo para a realizagdo de seus gastos e, ac mesmo tempo, de
transformar o instrumento tributarioc numa poderosa ferramenta do processo de
acumulagéo...”.

2.2.2. A Reforma Tributaria de 1966

A Reforma de 66 visava adequar o sistema tributario ao novo contexto em
que se encontrava a economia e a0 novo papel que vinha sendo desempenhado
pelo Estado no processo de acumulagdo de capital. Como ja colocado
anteriormente, com ¢ c¢rescimento da intervengdo do Estado e com a crise do
padrao de financiamento dos anos 50, a reforma tributaria fazia-se necessaria

para gerar um novo instrumental de politica econdmica.

Dessa forma, os principais objetivos da Reforma Tributaria de 66 foram®:

°F. A. Oliveira - A Reforma Tributaria de 1966 e a Acumulagio de Capital no Brasil.



+ aumentar a capta¢do de recursos financeiros para o Estado;

o transformar o sistema ftributdric num instrumento eficiente para

impulsionar e orientar o processo de acumulagio.

Alem desses, houveram objetivos de menor importancia, tais como
atenuar as desigualdades regionais e tomar o sistema tributario mais

progressivo.

Para cumprir essas metas eram necessarias as seguintes medidas:

 centralizar as decis6es/competéncias tributarias em torno da Uniao;
e racionalizar o sistema tributario, aprimorar a arrecadacao e generalizar a
incidéncia de alguns impostos, de tal maneira a aumentar a produtividade

destes.

Diante da centralizagao do sistema fributario em torno da Uniao, gerou-se
uma maior dependéncia de estados e municipios com relagao ao poder central,

prejudicando o federalismo fiscal.

Alguns aspectos importantes da reforma de 66 serdo colocados a seguir.

Através da reforma, procurou-se sanear o sistema tributario, substituindo-
se determinados tributos, que nao encontravam respaldo no campo econémico,
por outros que eram compativeis com as diretrizes da politica econémica que

vigorava no periodo.

Com relagao aos impostos preservados, a principal modificagao refere-se
a transformacgéo do Imposto sobre Vendas e Consignagdes (IVC) em Imposto
sobre Circulacdo de Mercadorias (ICM). Tal modificagdo objetivava ampliar a

base de incidéncia do imposto e eliminar o efeito cascata, que caracterizava o



VC. Vale ressaltar gue aos municipios foi garantida uma coparticipacao sobre a
arrecadacao do ICM (30%).

Efetuadas as devidas modificagbes no sistema tributario, contava-se, ao
final das reformas, com uma estrutura de impostos suficiente para dar maior

flexibilidade tanto a politica econdmica quanto a distribuicio da carga tributaria.

Com relagdo a tendéncia centralizadora, esta é justificada devido a
concepgdo de um sistema tributario como instrumento ativo no processo de
acumulagao. O controle mais efetivo por parte da Unido, com a centralizacio de
decisdes/competéncias, visava evitar chogques de interesses (guerras
interestaduais, por exemplo) que pudessem prejudicar 0 desenvolvimento

econdmico”,

Como medida nesse processo de centralizagao, por exemplo, a reforma
tirou dos estados ¢ poder de estabelecer as aliquotas do ICM (que passaram a
ser estabelecidas pelo Senado Federal). Através dessa medida, se por um lado
visava eliminar as guerras interestaduais®, por outro, prejudicava os estados ao
impossibilitar estes de ajustarem-se as dificuldades financeiras (dai a maior

dependéncia de estados com relagdo a Uniao).

No que se refere a organizagéo do sistema tributario, os impostos tinham
de ser encaixados de forma que cada um realizasse um papel definido dentro do
sistema, de tal modo a aumentar a eficiéncia do sistema tributario. Para tanto, a
adequacdo dos instrumentos aos objetivos fazia-se necessaria. Sendo assim, a
captagdo de recursos, o aprimoramento da arrecadacao e a fiscalizagdo, a
maior colaboragdc entre as trés esferas de governo (estados e municipios

adquiriram maior interesse nesse ponto devido a criagdo do Fundo de

“F. A. Oliveira - A Reforma Tributaria de 1966 e a Acumulagéio de Capital no Brasil.

®vale colocar que, apesar das medidas implementadas pelo regime autoritario visando restringir a
liberdade tributaria dos governos estaduais nesse periodo, ndo eliminou-se por complete as
politicas fiscais de favorecimento a investimentos por parte dos estados. (Relatério - FUNDAP -
Aspectos da Guerra Fiscal no Brasil - Volume 1)
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Participa¢d@o de Estados e Municipios), foram pontos relevantes no tocante a

organizagao do sistema tributario.

Para finalizar a discussao acerca da reforma do sistema tributario de 66,
pode-se colocar que ela constituiu-se num importante marco, uma vez que se
deu a estruturagao de um sistema que considerou as diversas faces do sistema
econdmico. Foi um sistema bem desenvolvido para a época em que foi criado e
que respondeu bem as necessidades da economia brasileira haquele contexto

especifico.

2.2.3. A Reforma Tributaria de 1988

A Reforma Tributaria de 88 trouxe importantes avangos com relagdo a
anterior. No novo texto, houve a preocupac¢io de se explicitar de forma clara os
limites do poder de tributar do Estado, de tal forma a impedir os abusos que

eram cometidos durante o regime militar.

A estrutura tributéria contida no novo texto constitucional, em comparagao
ao anterior, mostrou-se mais enxuta e simplificada. Houve a criagdo de novos
impostos, a extingdo de outros e também a transformacgéo de alguns, no qual

destaca-se a passagem do ICM para ICMS, de base de incidéncia mais ampla.

A reforma no sistema tributario nos anos 80 é derivada da necessidade
de expandir as receitas tributarias de forma a possibilitar a recuperagéo da

capacidade de gastos do Estado, comprometida ao longo dos 80°.

Além disso, a necessidade de reforma nos anos 80 surgia como
consegliéncia do envelhecimento da reforma de 66. A reforma de 66, apesar de

atender as necessidades da economia brasileira a época em que foi formulada,

®Nesse caso, vale colocar que a recessdo nos ancs 80 fez a carga tributéria declinar,
contribuindg para a crise fiscal do governo,
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foi envelhecendo ao longo dos anos devido as grandes mudancas no sistema
econdmico. Os aparatos institucionais criados com a reforma de 66 foram
perdendo funcionalidade.

Diante desse quadro e do novo contexto da economia brasileira nos anos
80 é que a reforma de 88 fez-se necessaria , trazendo importantes mudangas.
As mais importantes podem ser classificadas em dois grupos: medidas para

expansao da carga tributaria e autonomia federativa.

Com relacao as medidas para expandir a carga tributaria, destacam-se;
(1) a criagao de novos impostos na nova estrutura tributaria (impostos sobre
Grandes Fortunas, sobre Herangcas e Doagbes e sobre Vendas de
Combustiveis); (2) o aumento na base de incidéncia e a simplificacdo de
determinados fributos, como no caso do ICMS, medida com o qual buscava-se
maior facilidade para administrar e fiscalizar a arrecadagéo (gerando-se,
conseqliientemente, uma maior produtividade dos impostos aplicados). Além
disso, no que refere-se ac Imposto de Renda, deve destacar-se as mudangas
em sua base de incidéncia, a qual passou abranger segmentos antes

privilegiados, como militares e parlamentares.

Passando-se agora a questao do federalismo, este constituia-se num
aspecto fundamental para a consolidagdo do processo democratico no Brasil,

dadas as profundas desigualdades regionais existentes no pais.

Na andlise da questao da autonomia fiscal de estados e municipios (um
aspecto importantissimo do federalismo), deve-se observar os seguintes fatores:
(1) a autonomia das esferas governamentais para criarem novos impostos e
decidirem sobre os valores das aliquotas dos impostos que integram seu campo
de competéncia; (2) a capacidade de geracdo propria de recursos, o que

depende da questao anterior e da definicdo de sua area de competéncia.
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No que se refere a capacidade de gerag¢ao prépria de recursos por parte
das 3 esferas governamentais, 0 texto constitucional de 88 representou um
grande avango. Numa analise comparativa com o sistema de 1966, pode-se
destacar diversas diferencas. Em primeiro lugar, o texto de 66 teve carater
centralizador, concentrando forfemente os impostos na esfera federal, tornando
dependentes de suas transferéncias os estados e municipios. Ja com o texto de
88, ao contrario do anterior, houve uma melhor distribuicdo de competéncias
entre as trés esferas do governo. Nesse sentido, diminuiu-se o namero de
impostos no ambito da Unido ao passo que aumentaram para os municipios.
Quanto acs estados, embora tenha permanecido ¢ mesmo namero de tributos,
seu campo de competéncia e sua capacidade de geragdo propria de recursos

foram indiscutivelmente ampliados.

Dentre as mudangas que contribuiram para o avango da autonomia
federativa, destaca-se a ampliacdo da base de incidéncia do ICMS (resultante
da fus&o de 6 tributos - ICM,ISTR,ISC,IUCL,IUEE e IUM). Segundo F. Oliveira’,
“... com este novo imposto e com a proibicdo da Unido de conceder incentivos e
isengbes dos impostos estaduais e municipais, os estados adquiriram
importante papel na definicdo da politica fiscal e mesmo da politica econdmica,
porque qualquer iniciativa do Governo Federal de implementagao de planos,
programas ou politicas que dependessem do instrumento do I[CMS teria que
contar com a concordancia dos estados e do Confaz que, na verdade, se
transformou no grande limitador da atuagéo da esfera estadual para o uso do

ICMS como instrumento de politica econdémica e social.”

Nesse sentido e diante dessas circunstancias € que pode-se afirmar que
a distribuicao de competéncias no texto constitucional de 88 mostrou-se bem
mais equilibrada do que no de 68, constituindo-se num aspecto positivo para a

recuperagio do equilibrio federativo no Brasil.

’F. A, Oliveira - Crise, reforma e desordem do sisterna tributario nacional.
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Se por um lado a nova Constituicio trouxe contribuigdes significativas em
relagao & distribuicao de competéncias tributarias enfre, 0 mesmo nao se pode
dizer sobre a liberdade para as esferas governamentais para criar impostos e
decidir, por st préprio, sobre os valores das aliquotas dos tributos que estdo sob

sua competéncia.

Nesse sentido, com rela¢éo a criagdo de impostos, o novo texto manteve
a exclusividade da Unido, fator que causa impactos importantes na capacidade

de captacéo de recursos por parte dos estados e municipios®,

Ja no que diz respeito a autonomia de estados e municipios em decidirem
sobre as aliquotas dos tributos, houve avangos no novo texto constitucional,
embora continuassem existindo restrigdes. Tomando-se o exemplo do ICMS,
pela nova Constituicdo os estados passaram a ter liberdade de estipular as
aliquotas deste imposto (diferenciando-as de acordo com a essencialidade do
bem, por exemplo), mas sempre sujeitas a um piso determinado pelo Senado
Federal. Em outras palavras, os estados poderiam manejar as aliquotas do
ICMS livremente a partir do piso determinado pelo Senado. Vale colocar que
esse limite minimo determinado pelo Senado visava justamente coibir possiveis

conflitos interestaduais.

Apesar das restricdes colocadas anteriormente, houve, ainda, mais uma
importante medida que beneficiou o federalismo no Brasil e que merece citacao:
é que proibe a Unido de invadir as areas de competéncia de estados e

municipios.

Fazendo-se um balango sobre o conjunto de medidas da nova

Constituigdo, pode-se colocar que seguramente representaram um importante

®Apesar destes terem um aumento no percentual do Fundo de Participacido de Estados e
Municipios, a impossibilidade de criagdo de impostos limita a capacidade de captagéo de
recursos por parte de estados e municipios.
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avango em relagéo a situagdo anterior, embora ainda insuficientes dentro de um

contexto de predominio do equilibrio da federacéao.

Passando-se a analise da reparticdo de receitas tributarias entre as trés

esferas da federagdo, houve, também, importantes avangos.

Vale colocar que, nesta questao, foi descartada a importante sugestéo do
ICMS pelo principio de destino. A adog¢aoc do principio de destino tenderia a
favorecer os estados mais pobres, que sdo predominantemente
consumidores/importadores de produtos industrializados, e que constituiria-se
num importante instrumento para atenuar as discrepancias existentes entre as

bases tributarias regionais.

Por outro lado, sob a nova reparticao de receitas tributarias, é claramente
perceptivel a expressiva perda de receitas imposta a Unido, ao passo que
estados e municipios aumentaram sua participagéo relativa (em porcentagem
sobre o total de receitas geradas). As mudancas que explicam esse novo
posicionamento das esferas governamentais na participagdo das receitas
tributarias s&o a redugdo dos impostos de competéncia da Unido e a
consideravel elevagdo do Fundo de Participagédo de Estados e Municipios.
Percebe-se que o novo texto foi muito importante no tocante a distribuigéo das

receitas tributarias entre as esferas governamentais.

Se por um lado a descentralizacdo dos recursos foi um aspecto
importante para o federalismo brasileiro, 0 mesmo nao se poder dizer com
relacdo a descentralizacdo dos encargos e tarefas. A descentralizagdo de
encargos e tarefas poderia representar um grande avango, trazendo uma maior
eficiéncia na captagao e aplicagdo dos recursos tributarios, mas na realidade

is$0 Nao ocorreu com a nova Constituigao.

Primeiramente, ao contrario do que ocorreu em relagdo a
descentralizacao dos recursos, o novo texto constitucional nao foi explicito em
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relagéo a definicdo dos encargos. Além disso, deve-se considerar que a reducgéo
das receitas do Governo Federal (derivada da descentralizagdo dos recursos)
contrapds-se com uma elevacgdo de suas despesas (derivada da problematica
referente & definigdo dos encargos e tarefas), indicando gue poderia-se

aprofundar a crise fiscal e financeira em que se encontra mergulhado.

Os riscos dessa situag&o para o equilibrio federativo sdo explicitados a
seguir. A descentralizagdo de recursos reduziu a competéncia da Unido, que
passou a dispor do IPl e IR como principais instrumentos de politica econdmica
e de desenvolvimento regional e social. O enfragquecimento da Uniao, no que se
refere a sua capacidade de captacdo de recursos tributarios, pode acabar
penalizando os estados mais pobres, que dependem das transferéncias da
Unido. Da mesma forma, o Fundo de Participacao de Estados e Municipios, que

foi ampliado com a nova Constituicao, “... poderia ficar esvaziado se o IPI
sofresse a concorréncia do ICMS.”™. Nesse caso, a descentralizacdo poderia
prejudicar as regides mais atrasadas e beneficiar as regibes mais
desenvolvidas, aumentando ainda mais as disparidades regionais. Dessa forma,
a descentralizagéo geraria um resultado contrario ao seu objetivo inicial, ou seja,

geraria desequilibrio federativo.

2.3.0ICMS

O ICMS e um imposto de carater estadual e que, desde sua criagdo, vem

constituindo-se na maior fonte de recursos para os governos estaduais'°.

O ICMS, como ja colocado anteriormente, & resultado de uma ampliagao
da base de incidéncia do antigo ICM. A base de incidéncia do imposto, além das
operagdes de circulagdo de mercadorias, passou também a abranger as

prestacdes de servicos de transportes interestadual e intermunicipal e de

% Oliveira - Crise, Reforma e desordem do sistema tributario nacional.
®Perobelli & Piancastelli - ICMS : Evolugdo Recente e Guerra Fiscal.
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comunicagbes, anteriormente ftributados pelos antigos imposios especiais
federais (ISTR e ISC). Da mesma forma, dada a igual extingdo dos impostos
federais sobre minerais, energia elétrica e combustiveis, a circulacao desses
bens e servigos também passou a ser abrangida pela tributagdo do ICMS,
representando também uma ampliagdo da base de incidéncia do imposto

estadual.

De acordo com W. Quadros“, os contribuintes do ICMS séo todos os
estabelecimentos industriais, comerciais € de produtores agropecuarios que
promovam & saida de mercadorias ou a prestagao de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagées ou que importem mercadorias
ou bens do exterior; ainda sdo contribuintes quaisquer outras pessoas fisicas ou
juridicas que realizem operacdo de mercadorias ou prestacido de servigos

definida como fato gerador.

Com relagdo as aliquotas do ICMS, estas podem ser seletivas. A
utilizacéo de aliquotas diferenciadas pode ser aplicada em situagbes em que
deseja-se tornar menos onerosa a aquisicdo de produtos que forem
indispensaveis a satisfagio das necessidades béasicas da populagdo. Nesse
sentido o ICMS adgquire uma importante fungéo extra-fiscal, além de possibilitar

um carater mais redistributivo através de sua tributagéo.

As aliquotas do ICMS s&o definidas pela Resolugao do Senado Federal.
Conforme j& mencionado anteriormente, o Senado define o piso a partir do qual
a lei estadual pode fixar a carga tributaria. Uma reducgéo da carga tributaria para
um nivel inferior ao fixado pelo Senado pode ser alcancada apenas através de

convénio celebrado por unanimidade dos estados no ambito do Confaz'?.

"W. L. Quadros - O ICMS e a tributagdo do valor adicionado: uma analise da sistematica da
tributagé@o de consumo no Erasil.

20 Conselho Nacional de Politica Fazendaria - CONFAZ - foi criado em 1975 com o objetivo de
coordenar, fiscalizar, disciplinar as politicas fiscais dos governas estaduais, de modo a viabilizar a
harmonizagéo do ICM/ICMS em todo o territério nacional. E constituido por um representante de
cada estado e do Distrito Federal, além de um representante do Governo Federal.
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De acordo com a sistematica vigente do ICMS, nas transagbes internas
(no nivel do estado), a aliquota & de 17%; ja para operacgdes e prestacdes
interestaduais, quando o destinatario for contribuinte do imposto, a aliquota é de
12%, a excessdo das saidas dos estados das regides Sudeste (excluindo-se
Espirito Santo) e Sul com destino as regiées Norte, Nordeste, Centro-Oesie e

Espirito Santo, cuja aliquota é 7%.

No modo como o sistema tributaric nacional foi organizado, a
competéncia para cobranga do ICMS é do estado de origem da operagdo
tributada pelo imposto. Em operagdes interestaduais, vigora o principio misto
entre origem e destino no que se refere a partilha da arrecadacéo, ou seja, a
arrecadacdo € partilhada entre o estado de origem e o estado de destino da
operagao tributada, através de um diferencial de aliquotas. Como os efeitos da
cobranca do imposto estendem-se para além do estado tributante, surge a
possibilidade do imposto tornar-se um instrumento de guerra tributaria entre os
estados. E devido a essa problematica que o Senado Federal e o Confaz atuam,
reduzindo a autonomia dos estados no que diz respeito a fixagao de um patamar
minimo no qual as aliquotas devem ser fixadas, e também no contirole da

concessao de isencdes, beneficios e incentivos fiscais.

Com relagdo a utilizacdo do principio misto origem/destino, sao
necessarias algumas colocagdes no que refere-se a adogao de aliquotas
diferenciadas entre os estados para cobranga de ICMS no comeércio
interestadual. No atual esquema de cobranga e partilha do ICMS nas operagdes
interestaduais, predomina uma aproximagao do “principio do destino” no caso
das saidas dos estados das regides Sudeste (exceto Espirito Santo) e Sul, com
destino aos estados das regides Norte/Nordeste/Centro-Oeste e Espirito Santo.
Isso porque o diferencial de aliquotas nas transacdes interestaduais favorece as
Regides Norte/Nordeste/Centro-Oeste e Espirito Santo {(os estados dessas
regibes apropriam-se de uma aliquota de 12%). Porém, ocorre exatamente o
confrario, predominado o “principio de origem” na tributagdo, quando das
transagoes interestaduais dentro de uma mesma regido, ou das saidas dos
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estados das regites Norte/Nordeste/Centro-Oeste para os estados das regides
Sul/Sudeste (nesse caso 08 estados dessas regibes apropriam-se de uma
aliquota de 7%).

A atual forma de cobranga e partilha da arrecadagdo do ICMS nas
transacdes interestaduais, tem favorecido o aparecimento de “guerra fiscal’
entre os estados. Teoricamente, a atuagdo do Confaz controlando a concessao
de reducbes e isengbes de ICMS limitaria essas possibilidades. Porém, alguns
governos estaduais tem descoberto mecanismos para burlar o conirole do
Confaz. Dentre esses meios, podem ser citados os financiamentos de ICMS que
certos governos estaduais oferecem, com alto periodo de caréncia e com
amortizacbes a baixas taxas de juros, que reduzem sensivelmente o valor final a

ser pago.

Para que um estado adquira o direito de conceder algum tipo de incentivo
ou de isengdo legalmente, seria necessaria a celebragdo de um convénio entre
todos os estados e o Distrito Federal no ambitc do Confaz. Nesse contexto, as
decisdes sobre a concessao do incentivos e/ou isengdes estaria condicionada a

aprovacao por unanimidade entre os representantes do Confaz'.

Para finalizar, a Constituicdo de 1988 estabeleceu que pertencem aos
municipios 25% do produto da arrecadacéo do ICMS. No caso dos mecanismos
de distribuicdo das quotas municipais do ICMS, predomina o principio de origem
na tributagdo. E de forma muito mais forte do que decorre da partilha da

arrecadacao entre os estados quando das transacgdes interestaduais.

*Bordim e Lagemann - Harmonizagao Tributaria.
17



2.4, 0 PROCESSO DE REFORMA TRIBUTARIA

Segundo F. Rezende™, mudar o sistema tributario & uma tarefa complexa
que interfere em interesses conflitantes e nao pode ignorar as repercussoes

das mudangas contempladas sobre a economia, os confribuintes e o governo.

De acordo com o mesmo“’, a reforma no sistema tributario se faz
necessaria, e os desafios do momento sédo a necessidade de reforma fiscal para
consclidar uma nova realidade federativa e a adequagéo da descentralizagio

com uma capacidade de redugao das desigualdades regionais.
Atualmente duas premissas conformam o projeto de reforma tributaria'®:

s preserva¢do da autonomia das trés entes que compde a Federagao;
» manutencio das regras basicas adotadas pela Assembléia Nacional
Constituinte com respeito as partilhas e transferéncias tributarias, que atendem

aos propositos de reduzir as desigualdades regionais.

A questdao das desigualdades regionais € um dos aspectos mais
importantes e delicados no federalismo brasileiro. O equilibrio entre a ampliagao
das competéncias estaduais (que pode interessar mais aos estados que
possuem uma solida base econdmica) e o aumento das transferéncias federais
(que sustentam os orgcamentos dos estados menos desenvolvidos) €
exatamente complicado, e devido a isso existe a necessidade de promover-se

aperfeicoamentos.

Existem ainda dificuldades quanto ao regime da tributagdo estadual, pois
estas sao dependentes do que se produz e ndo do que se consome. Devido ao

fato da produgao ser mais concentrada que o consumo, gera-se desigualdade

" Rezende - O Processo de Reforma Tributéria.,
'“F.Rezende - Federalismo fiscal no Brasil.
' Rezende - O Processo de Reforma Tributaria.
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na reparticdo das receitas, tornando necessario ampliar as transferéncias
compensatdrias a cargo da Unido. Com um enfraguecimento da Unido, fica
limitada a sua capacidade de intervengao, criando-se uma situagéo insatisfatéria
para todos. A solugao indicada por varios especialistas para isso corresponde a
implantagao gradativa do principio de destino, que corresponde ao recolhimento

integral do imposto por parte do estado onde ocorre a venda final dos produtos.

A formula atual para atenuar o efeito concentrador em relagédo ao ICMS
corresponde & adogao de um principio misto origem/destino, no qual a saida de
mercadorias no sentido sul-norte séo tributadas a uma aliquota menor (7%) do
gue as que seguem no sentido inverso. Apesar disso, € preciso buscar novas
solucbes. A tabela 1 ao final desta secgao ilustra, por exemplo, a concentragéo
de receitas tributarias no Brasil no periodo entre 1992 e 1997. Através da tabela
pode-se observar que a maioria dos estados tem uma participagao que nao
ultrapassa 1% em relagao a arrecadagao total, ao passo que o percentual da
soma dos dez estados com maior arrecadacio corresponde a valores

superiores a 80% em todos os anos do periodo em guestao.

Do ponto de vista federativo, a possibilidade de implantagao do principio
de destino'’ & um dado muito mais significativo do que a iluséria autonomia para
aumentar as aliquotas do imposto nas vendas realizadas dentro de cada estado.
Através dessa medida, consegue-se cessar a exportagdo interna de tributos,
eliminando-se um foco constante de discordia e ressentimentos. A Federagéo,
em termos fiscais, torna-se mais equilibrada. Alteram-se as motivagbes da
disputa por atracdo de novas atividades econdmicas'®. Estas perdem seu
carater estritamente fiscal para se transformarem em agbes relevantes para o

melhor aproveitamento das potencialidades locais de desenvolvimento.

VE relevante mencionar o fate de que a adogdo do principio de destino para aliviar as disputas
fiscais & uma idéia relevante para varios estudiosos da area fiscal, dentre os quais podem ser
citados F. Rezende, R. Varsano, pesquisadores da FUNDAP, Perobelli e Piancastelli, efc.

igorando o principio do destino, os estados $6 poderiam conceder beneficios fiscais se fossem
grandes consumidores. {GM - 22/10/97)
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A questdo regional &, portanto, uma pecga fundamental no processo de
reforma fributaria. Nesse sentido, o papel da Unido, dos estados e dos
municipios devem ser reavaliados de tal maneira a buscar-se uma relagdo mais
harménica e mais cooperativa entre as esferas de governo. O que vem
ocorrendo ultimamente é que, na auséncia de coordenag&o e orientagéo por
parte do governo central, os governos estaduais vém tragando suas préprias
politicas de desenvolvimento de forma agressiva e predatoéria'®, através da
guerra fiscal. Dessa forma tem-se substituido a visdo nacional do problema
regional por uma acao individual, esta dltima voltada para atrair investidores
mediante concessdo de prémios financeiros. Apesar da necessidade de
desenvolvimento dos estados mais atrasados, convém assinalar que o papel da
politica tributaria, enquanto arma importante desta batalha, tende a perder
eficacia na auséncia de definigbes mais gerais de politicas e de instrumentos

voltados para a redugéo dos desequilibrios regionais na federagao brasileira®.

Na auséncia de infra-estrutura e de recursos humanos qualificados, a
concessdo de beneficios tributarios por si sé6 néo garante a sustentacdo de
empreendimentos capazes de competir tanto no mercado interno quanto no
internacional. Assim, a natureza do beneficio fiscal precisa ser reavaliada. E
possivel gue o gasto publico na melhoria da infra-estrutura e na formagéo de
recursos humanos venha a ter um papel mais importante para reduzir as
disparidades regionais do que a concessdo de uma vantagem tributaria. Nesse
caso, a acao solidaria dos estados, em parceria com a Unido, produziria um
impacto mais significativo do que a agéo individual, uma vez que a politica de
investimentos publicos, definida em fung¢do da remocdo dos estrangulamentos
ao melhor aproveitamento das potencialidades de desenvolvimento de cada
regiio do pais, criaria bases mais sélidas para os estados de uma mesma

regiéo beneficiarem-se conjuntamente do resultado desses investimentos.

*Nesse sentido, & relevante a seguinte colocagao: "A agressividade dos estados foi crescendo &
medida que o governo cenfral adotou a postura de ndo intervir na economia e de reduzir o
tamanho do Estado”. (GM - 22/07/97}

®F, Rezende - O Processo de Reforma Tributéria.
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Dessa forma, a reforma deve atentar mais para a recuperagdo da
capacidade de investimento publico e da autonomia para exercitar a politica
fiscal pelo lado do gasto do que para a autonomia para conceder vantagens
tributarias.
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Tabela 1%' - Brasil: Participacao de estados e regides na arrecadacdo de ICMS (em

porcentagem)
Estados 1992 1993 1994 1995+ 1996+ 1997~ (até ago)
Norte 3,34 3,57 3,71 4,18 4,39 4,47
AC 0,06 0,07 0,08 0,08 0,08 0,08
AM 1,30 1,38 1,50 1,93 2,13 2,17
PA 1,18 127 1,32 1,34 1,34 1,28
RO 0,40 0,45 0,44 0,43 0,42 0,51
AP 0,08 0,08 0,08 0,09 0,09 0,09
RR 0,07 0,07 0,08 0,08 0,08 0,08
70 0,24 0,25 0.24 0,23 0,25 0,26
Nordeste 12,34 12,36 12,31 12,64 13,34 13,19
MA 0,75 0,71 0,72 0,71 0,79 0,67
Pi 0,42 0,41 0,40 0,46 0,51 0,50
CE 1,80 1,88 1,96 2,01 2,15 2,11
RN 0,54 0,52 0,54 0,63 0,68 0,77
PB 0,64 0,60 0,59 0,75 0,81 0,83
PE 2,54 2,49 2,39 2,51 2,64 2,72
AL 0,59 0,53 0,55 0,58 0,63 0,61
SE 0,52 0,51 0,56 0,56 0,56 0,63
BA 4,52 4,71 4,56 4,43 4,57 4,35
Sudeste 60,85 60,41 59,45 60,51 59,98 60,29
MG 10,18 9,86 10,08 9,78 9,76 8,23
ES 2,05 2,02 2,36 2,69 2,49 2,68
RJ 10,43 10,02 9,52 9,56 9,38 8,74
SP 38,20 38,52 37,49 38,48 38,34 39,65
Sul 16,73 17,02 17,42 16,25 15,72 15,18
PR 5,54 5,41 5,51 5,25 5,06 4,83
SC 3,35 3,34 3,65 3,56 3,45 3,46
RS 7,85 8,28 8,26 7.44 7.21 6,89
Centro-Oaste 6,74 6,63 7,11 6,42 B,57 6.87
T 1,33 1,36 1,61 1,50 1,43 1,61
MS 167 1,55 1,42 1,19 112 1.15
GO 2,68 2,49 2,76 2,41 2,58 2,60
DF 1,07 1,22 1,32 1,32 1,44 1,50
Brasii 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

YFontes: Perobelli e Piancastelli - ICMS: Evolug&o Recente e Guerra Fiscal.
(+) Elaborag&o propria com dados do Boletim do Banco Central.




3. GUERRA FISCAL

3.1. INTRODUCAO

Neste capitulo sera tratada da problematica da “Guerra Fiscal” que ocorre
enire os estados da federac¢do brasileira nos Ultimos anos. Para tanto, serao
destacados os seguintes itens: a evolugéo recente da arrecadagéo de ICMS em
compara¢ac com a do IPl, e suas possiveis relagdes deniro do contexto da
“Guerra Fiscal”; os tipos de incentivos que sdo oferecidos pelos estados; e,
finalmente, os resultados da “Guerra Fiscal”, ou seja, guem ganha e quem perde

com essas disputas por investimentos.

3.2. EVOLUGAO RECENTE DO ICMS E RELAGAO ENTRE GUERRA FISCAL
E FINANGAS PUBLICAS

O exame da evolugéo recente da arrecadagdo de ICMS permite a
visualizacdo dos efeitos da reforma constitucional de 1988 sobre o sistema
tributario que passou a vigorar a partir de entao e também da relagéo entre

“guerra fiscal” e finangas publicas.

O comportamento da arrecadagdo de ICMS nos anos 90 pode ser
subdividido em 2 periodos distintos: um compreendido entre os anos de 1990 e
1993; e outro entre 1994 e 1997.

De acordo com trabalhos realizados por Perobelli e Piancastelli®e por

Waldemir Quadros®, a arrecadagéo de ICMS apresenta, no periodo entre 1990

“pgrobelli e Piancastelli - ICMS: Evolugio Recente e Guerra Fiscal,
23Quadros, W. - O ICMS e a fributagdio do valor adicionado; uma analise da sistematica da
tributdgo de consumo no Brasil.
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e 1993, uma trajetéria de retracdo (tendo, inclusive, taxas de crescimento
negativas). Esse € um aspecto relevante porque, conforme ja colocado
anteriormente, o ICMS corresponde a principal fonte de recursos para os
governos estaduais. Sendo assim, percebe-se que o ICMS perde vitalidade

como fonte geradora de recursos para os estados neste pericdo.

Toda essa problematica que envolve a evolugio da arrecadagao de ICMS
no inicio dos anos 90 se forna mais interessante se comparada a evolugao da
arrecadacdo de IPl no mesmo periodo. E uma questdo instigante porque o
ICMS se insere num gquadro de persistente retragdo da arrecadacao, enguanto
que o IPl apresenta uma forte recuperacdo da arrecadagdo. E importante
observar que existe alguma similaridade entre tais impostos, pois ambos
incidem sobre o valor adicionado no processo de producgéo e circulagdo de bens
e servigos, sendo que a principal diferenga corresponde apenas a base de
calculo mais restrita do IPI (cuja incidéncia recai apenas sobre produtos
industrializados) contra a ampla cobertura do ICMS (cuja incidéncia recai sobre
foda a cadeia de geracéo de valores agregados). Em virtude disso, era de se
esperar que os movimentos de arrecadagdo do IPl e do ICMS néo

apresentassem trajetorias tdo distintas.

De acordo com W. Quadros, as arrecadagdes do [CMS e do IPI
comecaram a apresentar tendéncias dispares a partir de meados do segundo
semestre de 1992, num momenio em que o nivel de produgao industrial dava
sinais de recupera¢do. O IPl acompanha a trajetéria da produgéo industrial e
passa a apresentar forte recuperacdo de sua arrecadagao. Por outrc lado, o
ICMS continua sua trajetéria de queda, nio respondendo a recuperagao da
producdo industrial. Este comportamento da arrecadagéo do |CMS & geral,
manifestando-se na quase totalidade dos estados. A grande problematica desse
contexto estd no fato da grande maioria dos estados brasileiros apresentarem
elevadas dividas junto a Unido e enfrentarem sérias dificuldades no que se

refere a ‘rolagem” dessas dividas; e estando a amecadagdo de ICMS numa
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frajetoria declinante, gera-se uma piora potencial da situacdo financeira dos

estados®.

Segundo o proprio W. Quadros, existem cinco hipéteses que talvez
possam explicar a continuidade do movimento de retragéo do ICMS, a despeito

da reativagdo da atividade econdmica.

A primeira delas corresponde a base de calculo. O [Pl incide sobre
produtos industrializados, de forma que a reativagéo da atividade industrial, que
lidera a recuperacdo da economia em 1993, reflete diretamente em aumento de
sua base de calculo. Por sua vez, o ICMS possui base de incidéncia mais
ampla, englobando todo o processo de produgdo e circulaggdo de bens e
servigos, de forma que o aumento da atividade industrial ndo repercute na

mesma proporgac em aumento de sua base de calculo.

A segunda hipétese corresponde a inadimpléncia e sonegagdo. Existem
fortes indicios de que houve aumento do grau de inadimpléncia para o ICMS.
Segundo Quadros, esta hipotese baseia-se em informagées da Secretaria da
Fazenda do Estado de S&o Paulo. Este é, portanto, outro fator que poderia ter

contribuido muito para o fraco desempenho do ICMS.

Outra hipétese corresponde ao efeito “Oliveira-Tanzi”. Este refere-se &
desvalorizagdo real dos valores do imposto arrecadado por conta da inflagao.
Esta desvalorizagcdo decorre do intervalo de tempo existente entre o periodo de
apuracao e o efetivo recolhimento do imposto devido aos cofres publicos. Neste
caso, o intervalo de tempo entre o fato gerador e a entrada de dinheiro para os
cofres publicos era maior para o ICMS do que para o IPl, o que implica numa

maior corroséo pela inflagao da arrecadagéo de ICMS em relacéo a do IPI.

**Brito e Bonelli - Politicas Industriais Descentralizadas: as experiéncias européias e as iniciativas
subnacionais no Brasil.
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Em quarto lugar vem as isengdes. No periodo recente tem sido freqliente
a concesséo de isengbes fiscais. Este instrumento tem sido utilizado para
incentivar a retomada da atividade econdmica industrial (caso de iseng¢ao para
carros populares, por exemplo) e para diminui¢do do custo de vida da populagéo
(caso de isengdo para “cesta basica”). As isengdes no ambito do ICMS se
inserem num contexto especial, que pode ser um fator para explicar o
movimento de retragéo de sua arrecadacgao. Esse contexto pode ser explicado
da seguinte forma. As isengdes séo controladas pelo Confaz, onde a aprovagao
de um pedido de iseng&o especifica de um estado implica, necessariamente, em
ampla negociagdo com os demais estados, posto que as decisées dentro do
Confaz se dao por unanimidade. Mas, se por um lado esta préatica limita,
teoricamente, a concessdo de isengdes, por outro, porém, pode ocorrer
justamente uma situag¢éo inversa: como no periodo recente tem sido frequentes
os pedidos de isengdes por parte de cada um dos estados (motivados,
principalmente, por pressées dos seus contribuintes), o que esta acontecendo €
uma ampliacdo do numero de isengbes concedidas (ou seja, para que um
estado consiga aprovar seu pedido especifico, acaba por ter que aprovar
pedidos de outros estados, como forma de obter um acordo geral e garantir
unanimidade dentro do Confaz), fato que acaba gerando reflexos importantes na

arrecadacac do ICMS.

A quinta e ultima hipétese, e que constitui num dos argumentos mais
utilizados e polémicos para explicar o fraco desempenho da arrecadagao de
ICMS, é a “guerra fiscal”, que refere-se a politica que alguns estados vém

utilizando para atrair investimentos a seus territdrios.

A influéncia que a “guerra fiscal” pode ter sobre a arrecadagéo do ICMS &
explicada a seguir. No contexto atual da “guerra fiscal”, as “armas” usadas pelos
estados s&o um leque de concessbes fiscais no ambito do ICMS. A vigéncia de
um principio misto de “origem-destino” para cobranga do ICMS nas transagtes
interestaduais é o que possibilita 0 aparecimento da “guerra fiscal”. No periodo
recente, alguns estimulos fiscais s3o travestidos de subsidios financeiros, ndo
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passando assim pelo Confaz. E o caso dos financiamentos concedidos pelos

estados para o pagamento de ICMS, o que representa o principal € mais
generalizado instrumento da atual guerra fiscal.

Estes financiamentos do [CMS sdo concedidos sob condigbes de
pagamentc com prazos longos e com cobranga parcial (nula) de corregé@o
monetaria e juros. Isto faz com que, o valor do ICMS a ser efetivamente pago
pelas empresas se torne irrisorio. Em tese, esta pratica nac implica em queda
na arrecadacdo do [CMS. Isto porque oficialmente a empresa incentivada
recolhe ICMS, ou seja, registra-se na contabilidade da arrecadacio tributaria
estadual a entrada do imposto devido. Porém, como a empresa recebe um
empréstimo de mesmo valor, em realidade nao ocorre efetivamente nenhuma
entrada de recursos nos cofres estaduais. Observe-se, ainda, que o estado que
concede incentivo ndo chega a perder receita porque esta ndo existia antes de
se atrair o investimento da empresa para seu termritério. O efeito imediato desta
forma de guerra fiscal € muito mais modificar a distribuicdo da arrecadagao
global do ICMS entre os estados, favorecendo os estados que concedem esses
incentivos/financiamentos na tentativa de criar novos pdlos industriais. Ao
mesmo tempo, implica que 0s estados mais industrializados tendem a perder
participagao no bolo total do ICMS por verem, relativamente, contraida sua base

tributaria.

Esta forma de guerra fiscal pode também contribuir para queda do bolo
tributario do ICMS. Mas isso ocorre pelos efeitos indiretos desta pratica na
arrecadacdo do ICMS. Aqui duas hipotese podem ser levantadas: (1) as
empresas incenfivadas, por estarem em melhores condigbes de concorréncia,
podem praticar uma politica de rebaixamento de seus precos relativamente ao
de seus concorrentes. Supondo constante a quantidade vendida no mercado
desses produtos, o efeito final tende a ser uma redugac da base total de calculo,
desta forma contribuindo para a redugéo da arrecadac¢éo global de ICMS; (2) ao
mesmo tempo, um efeito adicional que pode ocorrer e que tamibém contribui
para a queda da arrecadagéo total do ICMS & a tendéncia de aumentar o grau
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de inadimpléncia das empresas que nao contam com esses incentivos fiscais,
medida que pode estar sendo tomada seja por conta da necessidade de
enfrentar as novas condigées da concorréncia, seja como forma de pressionar o
fisco estadual para conceder as mesmas condigdes para pagamento do ICMS
devido. Este € um ponto que remete, novamente, aos efeitos do aumento

generalizado de isengfes para arrecadagéo globai do ICMS,

Essa €, portanto, uma visdo de que a “guerra fiscal” pode fer influéncia

negativa sobre a arrecadagéo de ICMS.

Porém, ja a partir de 1994 & possivel perceber uma recuperacio da
arrecadacao de ICMS em comparagéo a de IPl. Essa recuperagido se da num
contexto de implantacdo do Plano Real, com ¢ qual reduziu-se a inflagcéo a
baixos valores. A partir de 1994 ocorre também uma intensificagdo da “guerra
fiscal”, 0 que, a principio, confradiria a tese de que a “guerra fiscal” poderia ser

uma causa da retracéo da arrecadagdo de ICMS no inicio dos anos 90.

No recente relatério sobre “guerra fiscal’ divulgado pela FUNDAP®®,
existem opinides de que a visdo de um carater negativo da “guerra fiscal’ em
relacao as finangas estaduais pode nao ser um caso geral, podendo estar ligada
a questdo temporaf . Para os pesquisadores da FUNDAP, nao ha evidéncias de
que a “guerra fiscal” envolva necessariamente uma degradagdo da situacao
individual das finangas dos estados que as praticam. De acordo com esse

estudo, na medida em que sejam evitadas politicas extremadas de
concessdo de beneficios - como tem ocorrido em alguns casos recentes
envolvendo a indastria automotiva - & possivel que o resultado a médio e longo
prazo seja positivo para os estados individuais®.” Em outras palavras, os
estados que praticam politicas de incentivos fiscais podem até, num espacgo de
tempo mais longo, obter resultados positivos (a despeito de um impacto

negativo no curto prazo - por ser este o periodo de subsidio a empresa

Relatorlo Final - FUNDAP - Aspectas da Guerra Fiscal no Brasil - Volume 1 - jul. 97,
®Relatorio Final - EUNDAP - Aspectos da Guerra Fiscal no Brasil - Volume 1 - jul. 97.
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favorecida). Vale reforcar, porem, que o resultado positivo para o estado
depende de determinados fatores, que serdo tratados mais a frente, no item
“Guerra Fiscal: quem ganha e quem perde”, onde também serdo discutidas as

varias situacdes das partes interessadas no contexto da “guerra fiscal’.

Com relagdo a questdo da arrecadagao de ICMS nos anos 90 e sua
relagdo com a “guerra fiscal’, o relatério da FUNDAP tem alguns pontos
interessantes a respeito de seu comportamento que diferem dos pontos de vista
de Quadros e de Perobelli e Piancastelli, e que merecem destague. Segundo os
pesquisadores dessa instituicao, € dificil afirmar com certeza que a “guerra
fiscal” foi a grande responsavel pelo baixo dinamismo da arrecadagdo no
periodo 90/93, pois este periodo é caracterizado pela alta inflacao, instabilidade
e crescimento negativo do PIB. A impressao para os pesquisadores da FUNDAP
é de que, em virtude da recuperacéo do ICMS a partir de 1994, num contexto de
acirramento da “guerra fiscal”, “... a perda de dinamismo do ICMS no inicio dos
anos 90 deve ser associada aos fatores relacionados ao regime de alta inflagéo

em seus momentos de auge e ao carater recessivo do periodo”.

Vale acrescentar, ainda no que se refere a essa relagdo entre guerra
fiscal e finangas pulblicas, que com a intensificacdo da guerra fiscal a partir de
94, com mais programas envolvendo diferimento de ICMS, houveram erosées
em virtude da renuncia fiscal, mas o fato € de que essas erosfes nao
influenciaram negativamente a arrecadacédo de ICMS nesse periodo (ao menos

em valores absoluios).

Apesar disso, existem alguns aspectos que nao podem ser ignorados.
Através da analise da tabela 1, ja apresentada anteriormente, pode-se observar
que varios estados sofreram perdas relativas relevantes no que refere-se a
participacdo no volume total de arrecadac¢ao de ICMS no Brasil. Esses estados
correspondem principalmente a Minas Gerais, Rio de Janeiro, Parana, Rio
Grande do Sul (todos eles com participacdo decrescente ano apos ano a partir
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de 1994), e em menor escala, Bahia (em 1997), curiosamente os estados mais
agressivos nas disputas por investimentos através de incentivos fiscais. A partir
dessa constatagdo, pode-se observar que, apesar desses estados
apresentarem uma recuperagdo da arrecadagédo de ICMS em valores absolutos
a partir de 1994 (como todo o Brasil), essa recupera¢do ndo foi tdo intensa
como nos outros estados (o0 que resultou, conforme ja colocado anteriormente,
em perda na participacéo relativa na arrecadagéo total de ICMS). Em virtude
desses fatos, surge a possibilidade de se levantar a hipofese de que essa perda
relativa dos estados citados em relagdo ao bolo total da arrecadacgio de ICMS
pode estar associada as praticas de incentivos fiscais. Porém, vale reforgar qgue
esta € apenas uma hipdtese e que seria necessario um estudo mais profundo
para se apurar com exatiddo o grau de influéncia da “guerra fiscal”’ nas finangas

dos estados mencionados.

O grafico que se segue foi construido a partir de dados coletados no
Boletim do Banco Central, e serve para ilustrar a evolugdo do ICMS em

comparag¢do ao IPl no periodo de 1992 a 1997.
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Evolucao da relagao IPI/ICMS - 1992 a 1997
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Através do grafico acima pode-se observar o comportamento da relacao
ICMS/IPI nos anos 90. Pelo grafico, € possivel constatar que nos anos de 1992
e 1993 houve um crescimento da relacao IPI/ICMS (devido a inclinagao positiva
da curva), demonstrando , portanto, a perda de vitalidade do ICMS
(comparativamente ao IPl) neste periodo. A partir de 1994, a relagao entre IPl e
ICMS é medida trimestralmente (mar/94, jun/94, set /94, dez/94, mar/95, jun/95,
set/95, dez/95, mar/96,jun/96, set/96, dez/96, mar/97, jun/97). Pelo trajetoria da
curva a partir desse periodo (inclinacdo predominantemente descendente),

pode-se verificar que houve uma recuperagao do ICMS em relagao ao IPI.

*" Cabe a nota de que o grafico foi construido a partir de valores relativos. Adotou-se a proporgéo
IPVICMS de dezembro/95 igual a 100, calculando-se os demais valores em relagéo a essa
referéncia.

-
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3.3. TIPOS DE INCENTIVOS

Existem diversos tipos de incentivos que s&do concedidos pelos estados
no ambito da guerra fiscal. Esses incentivos podem ser classificados da
seguinte forma: incentivos fiscais; incentivos financeiros; incentivos em infra-
estrutura; outros tipos de incentivo. Em 1995 as principais concessbes para
cada um desses itens colocados anteriormente eram as que se seguem

abaixo®.

Em primeiro lugar, com relagdo aos beneficios fiscais, as principais

concessdes correspondem a;

+ isencao de ICMS para novas empresas, sem produto similar no estado
e durante determinado periodo;

» isengdo ou redugdo do ICMS para as micros e peguenas empresas;

e reducéo de aliquotas de ICMS (para situagdes e produtos especificos);

e prorrogacao dos prazos de recolhimento do ICMS;

» utilizagdo do mecanismo de “diferimento” (recolhimento postergado);

» utilizacéo do crédito presumido (por estimativa).

Para as concessdes financeiras diferenciadas, observa-se gue, em geral,
0os bhancos estaduais operam linhas de financiamentos com recursos
provenientes de fundos estaduais de investimentos ou programas de

desenvolvimento. Essa linhas de financiamento sao destinadas a:

* aquisicao de ativos fixos,
+ formacé&o ou recomposi¢ao de capital de giro;
« pagamento de ICMS;

e composi¢io acionaria e debéntures conversiveis.

CNI - Politicas estaduais de apoio a industria - 1995,
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1

Quanto as concessbes relacionadas a infra-estrutura, as companhias
estaduais de desenvolvimento e outras instituicbes governamentais, em sua
maioria, administram areas, polos e distritos industriais, oferecendo varias

opgdes de apoio. Dentre essas opgdes de apoio, destacam-se:

¢ venda de |otes e galpdes industriais a pregos reduzidos;

¢ locagéo de lotes e galpdes industriais por prazo determinado;

« permuta de terrenos para relocalizacdo de empresas;

» [ocacio de maquinas e equipamentos;

s doagdo de areas e lotes industriais (dependendo da natureza e

capacidade de absor¢do de mao-de-obra do projeto).

Finalmente, podemos citar, ainda, outros tipos de estimulos que séo

oferecidos pelos estados:

» simplificacao do processo de registro de empresas;

+ simplificagdo do processo de licitagdo, facilitando o acesso para
pequenas empresas;

» assisténcia técnica na elaboracgao de projetos;

e programas de formagao de capacitacio de pessoal.
Depois de listados os tipos de incentivos de um modo geral, sio

colocadas, a seguir, as tabelas referentes aos incentivos que cada estado, em

pariicular, oferece.
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Tabela 2*° - Beneficios Fiscais e estados que os concedem

Beneficios

fiscais

Isenc@o de
ICMS para
novas
empresas, sem
produto similar
no estado
durante
determinada

periodo

Isengao ou
reducdo do
ICMS para
peguenas &
micro

empresas

Reducéo de
aliquotas
de ICMS

(para
situacbes
ou produtos
especificos)

Prarragacio
dos prazos
de
recolhimento
do ICMS

Utilizagdo do
mecanismo de
“diferimento”
(recolhimento
postergado do
ICMS)

Utilizacao
do crédito

presumido

(por
estimativa
do ICMS)

AC

X

AL

AM

AP

BA

CE

DF

ES

GO

MA

MT

MS

MG

PA

PB

PR

PE

Pl

RJ

RN

RS

RO

RR

5C

SP

SE

TO

“Fonte; CNI: Politicas estaduais de apoio & indastria - 1995
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Tabela 3% - Concessées financeiras e os estados que as adotam

Concessdes Aquisicdo de Formagéo ou Pagamento do | Composigao acionaria
financeiras ativos fixos recomposicéo de ICMS e debéntures
diferenciadas capital de giro conversiveis
AC X =
AL X X -
AM X X
AP X X
BA X X <
CE X X
DF X X X
ES X " -
GO X X X
MA X
MT X X
MS ¥
MG X X
PA X X
PB X X
PR X
PE X ”
Pl
RJ X X
RN X X
R3 X X
RO X
RR X "
SC X - -
Sp X X
SE X ” .
TO X

*Fonte: CNI: Politicas estaduais de apoio a indastria - 1995
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Tabela 4*' - Estimulos para infra-estrutura e estados que os adotam

Estimulos
para infra-

estrutura

Venda de lotes
e galpdes
industriais a
precos
reduzidos

Locacgéo de
lotes e galpbes
industriais por
prazo
determinado

Permuta de
terrenos para
relocalizacao
de empresas

Locagdo de
maquinas e

equipamentos

Doacgéo de
areas e lotes
industriais

AC

X

AL

AM

AP

BA

CE

DF

ES

GO

E S - -

MA

MT

MS

MG

PA

PB

B M| = X[ =

PR

PE

PI

RJ

RN

R5

RO

RR

sC

M oW oW X M| M| M| X

SP

4

SE

-

TO

»

*'Fonte: CNI: Politicas estaduais de apoio a indastria - 1995
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Tabela 5% - Outros incentivos e estados que os adotam

Qutros Simplificagdo do Simplificagéo do Assisténcia técnica Programas de
incentivos processo de processo de licitacdo, na slaboracédo de formagao e
registro de facilitando 0 acesso para projetos capacitacio de
empresas pequenas empresas pessoal
AC X
AL X
AM X
AP X X
BA X X X
CE
DF
ES
GO % X X
MA X X
MT X
Ms X
MG X
PA
PB
PR
PE x X
Pl X X
RJ X X X
RN
RS
RO
RR X
5C
SP X X
SE X
TO

%2Eonte: CNE: Politicas estaduais de apoio a indistria - 1995
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3.4. “GUERRA FISCAL”: QUEM GANHA E QUEM PERDE

A guerra fiscal vem ocorrendo apesar da existéncia de uma legislagéo
que veda concessbes de isengbes e outros incentivos relacionados ac ICMS,
exceto quando autorizadas pelo Confaz. A aprovagdo da concessdo de um
incentivo depende da decisdo undnime dos estados representados no Confaz e
prevé penalidades em caso de ndo respeito a legislagdo. Portanto, bastaria o

cumprimento desta lei para que as guerras fiscais acabassem.

“Estatisticamente considerada, a renlncia fiscal &€ sempre injustificada,
pois se ha mérito na tributagéo, o uso privado dos recursos & sempre uma
alternativa inferior, e se n&o ha, ndo cabe a renuncia, mas sim a extingdo do

tributo.”.

A guerra fiscal objetiva a atragao de investimentos para o territério da
unidade que as utiliza. Os incentivos oferecidos para tal s&o principaimente de
natureza financeiro-fiscal, resultantes da redugao ou devolugao parcial do ICMS
a recolher. Dessa forma, a concessdo de incentivos fiscais poderia ser
justificada somente em casos em que n&o houvesse perda de eficiéncia devido
a concessdo. Sendo assim, caberia a concessio de incentivos nas seguintes
situagbes: (1) caso os investimentos ndao fossem aproveitados em qualquer
outra localidade se o incentivo ndo fosse concedido; (2) em caso do
investimento ser efetivamente novo, ou seja, que trouxesse uma adicdo ao
investimento na unidade; (3) cujos beneficios da atragdo do investimento sejam,
pelo menos parciaimente, apropriados por residentes da unidade, ja que séo
estes os que perdem com a redugao de receita plblica, e que a parte apropriada

supere os beneficios gerados pelo anterior uso publico dos recursos.

Com base nas colocagbes anteriores, pode-se dizer que a guerra fiscal

corresponde a uma situagdo de conflito na qual existem ganhadores e

®Varsano, R. - A Guerra Fiscal do ICMS - Quem ganha e quem perde.
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perdedores. O balango a respeito dos resultados da guerra fiscal, porém, varia
de acordo com as partes interessadas. Os pontos de vista sobre os resultados
da guerra fiscal para as diversas partes interessadas (pais, estados, empresas e

sociedade) serdo colocados a seguir.

Do ponto de vista do pais, e consideradas as condigbes nas quais 0s
incentivos fiscais seriam justificaveis, pode-se verificar que sdo poucos os casos
de empreendimentos que meregam o incentivo estadual, ou seja, séo raras as
batalhas da guerra fiscal de que resulte um ganho liquido para o pais. Com a
guerra fiscal ocorre uma rendncia de arrecadacéo (apropriada por néo
residentes) que serviria para aumentar o bem-estar da populagéo do pais. Além
disso, outro agravante refere-se ao fato de que com a rendncia fiscal, os
estados gue concedem incentivos perdem recursos para bancar a infra-estrutura
necessdria aos novos empreendimentos, condenando todo ¢ pais a pagar a
conta através do socorro da Unido (OESP - 13/07/97).

QOutro aspecto relevante a problematica da guerra fiscal corresponde a
falta de sincronismo e de coordenac¢ao para uma politica de desenvolvimento
nacional. E importante colocar que, em face da dindmica do desenvolvimento,
se incluam entre os objetivos da politica industrial a desconcentragdo da
produgao e o desenvolvimento regional, e que se utilizem recursos publicos com
esta finalidade. O que ocorre & que tais objetivos s&o necessariamente
nacionais e, por isso, devem ser perseguidos sob a coordenagé@o do governo
central. Quando, através da guerra fiscal, estados tentam assumir este encargo,
o resultado tende a ser desastroso. Primeiro, porque os vencedores da guerra
fiscal tendem a ser os estados de maior capacidade financeira; segundo, porque
a0 renunciar & arrecadagdo o estado estd abrindo mio de recursos que
poderiam ser utilizados em servigos ou investimentos publicos; terceiro, porque
o déficit publico existente atualmente no Brasil deve-se, em grande parte, aos
desequilibrios das contas dos estados, 0 que faz com que seja necessario uma

postura de ajuste fiscal que se contrapde a guerra fiscal; quarto, a guerra fiscal &
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um fator de atrito entre os estados. Diante desses argumentos pode-se concluir,
portanto, que o pais perde com a guerra fiscal™.

Na dtica dos governos estaduais, os governadores imaginam conseguir,
através da concesséo de incentivos, beneficios para seus respectivos estados e
tambeém para suas proprias carreiras politicas. O uso de incentivos fiscais pode
até proporcionar ganhos para os estados no médio/longo prazos, como a
possibilidade de aumento na arrecadacao futura de impostos (GM - 22/10/97).
Isso ocorreria a partir do momento em que, apos a instalagio de um parque
industrial estimulado por incenfivos, emergissem efeitos dinamizadores na
economia local decorrentes da propria instalagido desse complexo industrial
(atracdo de toda uma cadeia de fornecedores - principalmente em casos de
montadoras de veiculos; melhorias em infra-estrutura e qualidade de ensino,
que alem de serem Uteis as industrias ingressantes, s@o Gteis a populagdo
também, etc). Esse &, porém, um lado da moeda. Pelo outro lado, ao contrario
deste, a guerra fiscal pode nao ser eficiente e nao trazer beneficios para quem
a pratica. Essa situacio ocorre a partir do momento em que todos os estados
adotam os mesmos mecanismos de incentivos para atracao de empresas, o que
faz com que estes tendam a se anular, deixando de ser um fator de decis&o
locacional (OESP - 13/07/97).

Outro aspecto negativo das competicdes interestaduais é que as
empresas fazem um leilao fiscal € acabam se instalando onde se instalariam de
qualquer forma, movidas pelas vantagens ligadas as caracteristicas dos
mercados e dos recursos naturais € humanos. “Nesse contexto todos os
estados perdem, pois acabam num duelo de isen¢des, enganadoramente
achando que estdo trazendo para si algo novo, quando na realidade estao
trazendo o que lhes pertencia pelo proprio processo de desnvolvimento
econdmico. Sofrem principalmente os estados mais pobres, que menos

estrutura tém para sustentar as despesas que o desenvolvimento acarreta”

¥arsano, R. - A Guerra Fiscal do ICMS - Quem ganha e quem perde,
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(Pedro Eugénio Cabral, secretario da Fazenda do estado de Pernambuco, a
FSP - 15/07/95).

E nesse sentido que a guerra fiscal pode transformar os incentivos em
meras renlncias de arrecadagao que nao tem qualquer efeito estimulador. Em
face da reduc¢éo generalizada do peso da tributagdo, as empresas passam a
escolher sua localizagdo em fungéo da qualidade da infra-estrutura e dos
recursos humanos oferecidos.

Passando-se a analise do que a guerra fiscal representa para as
empresas, existem dois pontos de vista: para as empresas ja instaladas e que
pagam impostos e para as empresas entrantes, beneficiadas pelos incentivos
fiscais. Para as empresas entrantes, a guerra fiscal € benéfica pelo fato de,
conforme ja explicado nos paragrafos anteriores, possibilitar as empresas
fazerem um leildo fiscal e instalarem-se onde obtiverem mais vantagens. E é
ainda nesse contexto que a guerra fiscal € um fator que gera concorréncia
extremamente desleal, onde “os produtos das empresas dos estados que estéo
renunciando ao ICMS seréo ofertados por precos mais atraentes no mercado
nacional ... diante da competigdo desigual, as empresas que pagam impostos
terao duas alternativas: ou fecham ou sonegam.” (Emerson Kapaz, secretario da
Fazenda do estado de Sao Paulo, ac OESP - 04/08/97). Se fecharem, vao
demitir trabalhadores; se sonegarem, vao prejudicar ainda mais as ja débeis

finangas estaduais. E ambos com fortes reflexos no quadro social do pais.

Finalmente, com relagdo aos impactos da guerra fiscal para a sociedade,
existem varios reflexos importantes. Primeiramente, a reducéo da arrecadagao
dos estados prejudica a populacgdo, que passa a receber servigos de pior
qualidade em salde, educa¢do, saneamento, seguranga, etc. Além disso, um
oufro aspecto importante é de que a atracdo de um parque industrial de porte
significativo traz, junto com seus beneficios, problemas socias que ndo podem
ser menosprezados. Nas palavras de F. Rezende, presidente do IPEA; “A
industria atrai pessoas em busca de empregos, ha um crescimento demografico
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nas cidades e em seu entorno. Dai crescem as demandas por salde, educacgéo,
urbanizagéo, segurancga, transporte. Se ndo se materializa a receita esperada
com a instalagéo da industria @ com seus efeitos indiretos, os orgamentos [ocais
acabam desequilibrados.” (OESP -13/07/97).

A guerra fiscal tem, portanto, um carater negativo e ineficiente. Como
bem resumiu o economista norte-americano Lester Thurow ao avaliar as
politicas de incentivos visando a atracdo de industrias montadoras: “Os
brasileiros estio jogando dinheiro fora ao dar incentivos a uma inddstria que néo
teria outro lugar para ir, e que viria para ca de qualquer forma.” (OESP -
13/07/97).

Para finalizar, segundo Varsano, a solugdo para a questdo da guerra
fiscal reside na mudanca de sinalizagdo econdmica de modo que se minimize o
estimulc a participagéo na guerra fiscal. A solu¢do gque parece ser mais
adequada para este e para outros especialistas €, conforme ja mencionado
anteriormente, a adoc¢do do principio de destino, eliminando a quota
interestadual do ICMS. Isto feito, todos os produtos destinados ao consumo em
determinado estado (sejam eles produzidos no proprio estado, em outro ou no
exterior) geram arrecadagdo exclusivamente para aquele estado; e bens ali
produzidos, destinados a outros estados ou ao exterior, ndo sdo por ele
tributados. Esta sistematica nido elimina a guerra fiscal, mas imp6e uma

fortissima restricdo a eficacia dos incentivos do ICMS.
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4. GUERRA FISCAL E INDUSTRIA AUTOMOBILISTICA

4.1. INTRODUGAO

A industria automobilistica corresponde a um setor de significativa
importancia para a economia pelo fato de absorver elevado nivel de mao-de-
obra, das grandes escalas de produgio, do alto nivel de tecnologia que
emprega e também dos inimeros efeitos de encadeamento com outras

indistrias.

Dada a sua relevancia econdémica, a localizagdo das unidades de
produgéo das montadoras tem sido fortemente influenciadas por politicas
publicas. O envolvimento de governos nacionais € locais em atrair ou manter
fabricas de veiculos se explica principalmente pela geracdo de grandes
concentracdes localizadas de emprego ao redor desses empreendimentos®,
Por essa razao, incentivos continuam a exercer importante papel no sentido de

atrair @ manter investimentos do setor automobilistico.

Tendo em vista esses aspectos anteriores, somados ao fato do Brasil
estar recebendo uma série de investimentos por parte de montadoras, o
presente capitulo tem por objetivo analisar o comportamento da indUstria

automobilistica face aos incentivos fiscais no Brasil.

Para tanto, sera subdivido em trés partes. a primeira mostrara a evolugéo
recente da industria automobilistica brasileira em perspectiva historica,,
destacando o potencial de crescimento do setor automobilistico no Brasil; a

segunda abordard as novas tendéncias desse setor, procurando enfatizar o

*Pesquisa realizada pelo Economic Policy Institute em 1994 indica que para cada 100 novos
empregos diretos, a indastria cria 691 indiretos. (Gongalves Jr e Candia Veiga - A Industria
Automotiva brasileira no Mercosul - 1995)
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relacionamento das montadoras com suas fornecedoras e no que isso implica
para o forte interesse (geral entre todos os estados brasileiros) em atrair-se esse
tipo de investimentos; e finaimente na terceira, serdo analisadas as estratégias

especificas do setor automotivo em virtude dos incentivos fiscais.

42. A RETOMADA DO CRESCIMENTO DO SETOR AUTOMOTIVO
BRASILEIRO NOS ANOS 90

A estagna¢do da demanda nos mercados desenvolvidos tem provocado,
recentemente, o aumento da competicdo entre as montadoras em busca de
novos mercados nos paises em desenvolvimento. A baixa proporgao de carros
por habitante nos paises em desenvolvimento (no Brasil, por exemplo, tem-se
11 veiculos por habitante, contra 2,2 nos paises desenvolvidos>®) sugere que 0s
mercados automotivos desse grupo de paises tem amplas possibilidades de

crescimento.

Dessa forma, o potencial de crescimento da demanda nos paises
subdesenvolvidos tem sido objeto da atengéo das grandes montadoras, que
vém intensificando os seus investimentos produtivos em paises como México,

China, Argentina e Brasil.

Além desse contexto internacional favoravel a entrada de investimentos
no setor automotivo no Brasil, existem outros fatores de ordem interna que
também vém contribuinde para a atragdo de multinacionais do setor

automobilistico para o pais. Tal assunto sera tratado a seguir.

Primeiramente, merece destague a abertura comercial no inicio dos anos
90. Com o advento do governo de Fernando Collor de Mello, em 1990, adotou-

se uma politica de liberalizagdo que eliminou as barreiras nao-tarifarias a

*ECIB - IndUstria automobillstica - 1993.
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importag&o de veiculos automotores, que haviam estado em vigor durante 24
anos. Em seguida, iniciou-se uma gradual redugio das aliquotas do imposto de
importacdo para automoveis importados.

O impacto dessa politica de abertura comercial foi significativo, & o
mercado nacional passou a consumir quantidades crescentes de automédveis
importados. E relevante colocar que nessa ocasido as montadoras nacionais
enfrentavam dificuldades em vender os produtos de tecnologia relativamente
atrasada que produziam no pais”. Em fungdo dessas desvantagens, e sob
pressdo da concorréncia externa, a indastria nacional acabou sendo induzida a

reestruturar-se.

Ja através da Camara Setorial da Indudstria Automobilistica gerou-se um
novo impulso para o setor automotivo nacional. A Camara Setorial da Industria
Automobilistica foi importante no que diz respeito a definicdo de acordos para
dar maior sinergia entre montadoras, fornecedores, sindicatos € governo. Entre
as medidas tomadas, destaca-se a de redugdo de impostos para carros
populares (carros equipados com motores 1000cc, e os modelos VW sedan e
VW kombi), no ano de 1993, que juntamente com um aumento de renda
verificado neste ano, proporcionaram uma elevacao significativa das vendas da
industria automobilistica, consolidando a presenca dos carros populares no

mercado™’

Nesse cenario de retomada de crescimento no setor automobilistico é
que vem sendo anunciados novos projetos de investimentos no setor automotivo

no Brasil.

A expectativa de novos investimentos no setor automobilistico brasileiro

encontra explicacao em diversos fatores: além das perspectivas de crescimento

¢ importante colocar que a industria automobilistica brasileira entrou na década de 90 em
condigbes ndo muito favoraveis, com produgdo estagnada, grande obsolescéncia dos produtos e
poucas inovacdes, o que a prejudicava num confronto com os importados.

*BNDES Setorial - Desempenho Recente da Industria Automobilistica - - jul/95,
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do mercado e da ameaga de perda de mercade para os veiculos importados, ja
colocados anteriormente, nao podem ser esquecidos a estabilidade econémica
advinda com o Plano Real e a constituigdo do MERCOSUL,, que possibilita uma

ampliacéo de mercado. A tabela 6 apresenta os planos de investimentos que

foram aprovados no periodo recente.

Tabela 6> - Investimentos recentes no setor automotivo no Brasil

Empresa |Origem do | Valor (US$ mi) | Principais produtos | Capacidade de
capital produgio em
veiculos
GM EUA 500 Automoveis 100 000
600 Componentes -
150 Estamparia -
Volkswagen | Alemanha 250 Caminhdes 40 000
250 Motores -
Renault Franga 1000 Automdveis 100 000
Mercedes | Alemanha 695 Automoveis 70 000
Bens
Chrysler EUA 315 Pick ups 12 000
AUDINVW | Alemanha 500 Automéveis 6 000
Toyota Japéo 150 Automdveis n.d.
Honda Japéo 350 Automéveis n.d.
Asia Motors* | Coréia do 500 Utilitarios leves 50 000
Sul
Hyundai+ | Coréia do 800 Autombdveis 50 000
Sul Pick ups 30 000

*Fontes: Relatério FUNDAP - Aspectos da Guerra Fiscal no Brasil - Volume 1 - 1997,
(*) Relatorio Final IPT/DEES - A economia paulista no contexto da globalizagéo - 1696.
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Pela tabela anterior pode-se observar que os investimentos anunciados
pelas diversas montadoras correspondem a mais de 6 bilhdes de dolares e que
a capacidade produtiva também devera ser ampliada de maneira relevante. Vale
ressaltar que existem ainda perspectivas de que novas empresas possam
anunciar seus planos de investir no Brasil. Assim, esses numeros poderao sofrer

alteragdes num curto espago de tempo®.

4.3. NOVAS TENDENCIAS DA INDUSTRIA AUTOMOBILISTICA

Exisiem dois tipos de paradigma de produgdo no setor automotivo: o

paradigma da produgio em massa e o paradigma da producéo enxuta.

A producéo em massa € caracterizada pela padronizacéo e pelo elevado
grau de integragao vertical das empresas montadoras, especiaimente no que se
refere & pesquisa e desenvolvimento de produtos, pegas e componentes. Nesse
sistema busca-se a diminuicdo dos custos através da produgdo em grande

escala e de produtos padronizados.

Ja o paradigma da produgéo enxuta conduz a um maior envolvimento e
participacdo dos fornecedores de materiais e autopegas desde estagios iniciais
de desenvolvimento dos novos produfos. A producdo enxuta pode ser
caracterizada pela existéncia de um sistema de fornecimento hierarquizado com
a montadora. Pelo sistema de produgdo enxuta, as montadoras deixam para as
fornecedoras a incumbéncia de desenvolver a maior parte das autopegas, o que
beneficia as montadoras no que refere-se a redugio dos custos de produgéo e

diferenciag¢do de produtos.

40Existe, porém, a ressalva de que as medidas do recente Pacate Fiscal, como o aumento do 1PI
por exemplo, possam fazer com que certas montadoras revisem seus planas de investimentos no
Brasil.
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A produc@o enxuta mostra-se mais flexivel que a producéo em massa, o
que lhe confere vantagens em relagéo a dltima. Em virtude disso, as tendéncias
da indUstria automobilistica vem progredindo em diregéo a esse paradigma
(desenvolvido inicialmente pela indlstria automotiva japonesa), que vem sendo
adotado pelas montadoras do mundo todo, com adaptagées para cada cultura

nacional e organizacional, contexto sdcio-politico, historia, etc*'.

Com relagdo a trajetdria da indastria automotiva no Brasil, pode-se
colocar que o desenvolvimento tardio da inddstria automotiva nacional
determinou os elevados graus de integra¢do vertical das montadoras que se
instalaram no pais sob os incentivos do Plano de Metas (1956). Estas
montadoras optaram pela produgéo interna de componentes automotivos mais
sofisticados pressionadas pelos indices de nacionalizagdo exigidos e também

pela auséncia de fornecedores nacionais suficientemente capacitados.

Além disso, o fato da economia brasileira apresentar um forte grau de
protecao nos anos seguintes, contribuiu para manter elevado grau de integracao

vertical das montadoras nacionais*.

Nesse sentido, e sob as novas tendéncias da inddstria automobilistica a
nivel mundial, € que a indastria automotiva nacional vem reestruturando-se. Um
dos problemas mais serios enfrentados pelas montadoras € reestruturar
processos industriais a partir dessa base produtiva excessivamente

verticalizada.

E importante mencionar também o fato de que a competitividade da
industria automotiva brasileira € muito limitada. Isto porque as vantagens
fundamentais dessa induastria originam-se nos baixos custos (e na limitada

“) ECIB - Industria Automobilistica - 1993

2 “Em 1893, por exemplo, a Autolatina fabricava internamente 70% do volume de componentes
necessario a producdo de seus veiculos e divulgava, entre suas metas, a diminuicdo desse
montante para pelo menos 30% (indice que caracteriza as montadoras japonesas)’. Relatério
Final IPT/DEES - nov 96.
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qualificagdo técnica) da méo-de-obra, no uso de tecnologias de processo

desatualizadas, e no baixo custo relativo de recursos naturais e matérias primas.

Porém, através da analise das estratégias competitivas das montadoras
nacionais, pode-se perceber algumas preocupag¢des centrais comuns a todas
elas, dentre as quais se destacam: a atualizacéo tecnolégica dos produtos, a
redugéo do numero de fornecedores diretos, a modernizagio dos processos
produtivos e o uso de fornecedores internacionais. Estas estratégias

condicionam o desenvolvimento do setor no Brasil.

Dessa forma, a utilizagao do paradigma da producéo enxuta pode gerar
vantagens do uso da capacitagao tecnoldgica dos fornecedores para aumentos
de competitividade dos produtos finais. Entretanto, a capacitacéaco tecnolégica
dos fornecedores nacionais de autope¢as e, em geral, muito limitada. Existe,
contudo, expectativa de absor¢ao de tecnologias desenvolvidas por fabricantes
internacionais de autopecas através de associagbes com fornecedores
nacionais para produgéo local ou através do global sourcing™. Nesse sentido, a
formacéo de aliangas entre fabricantes nacionais e internacionais de autopecas,
visando o aumento da capacitagdo tecnoldgica dos fabricantes nacionais, tem

. . . 44
sido incentivadas pelas montadoras™.

Em busca de aumentos de competitividade, as montadoras nacionais
estdao em fase de transicdo para o sistema hierarquizado de fornecedores.
Através desse sistema, as montadoras passam a ter uma relagdo com um
numero limitado de fornecedores {os chamados fornecedores de primeira finha),
para os quais sao transferidos diversas atividades produtivas e de engenharia.
Os fornecedores de primeira linha controlam a maior parte da oferta de pecas,
entregando para as montadoras conjuntos ja preparados para a montagem

45
I

final™, gue com isso torna-se mais simples e econdmica. Com a pratica de

0 suprimento global (global sourcing) corresponde a contratacdo de fornecedores

Lrlternacionais capazes de oferecer as melhores condigdes de pregos, qualidade e servigos.
Relatério Final IPT/DEES - nov 96.

“BNDES Setorial - Autopegas: Um setor em transformacéo - mar/96
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hierarquizagdo das redes de suprimentos, as montadoras pretendem atingir os
mais elevados padrbes de eficiéncia e produtividade existentes no mercado
internacional.

No Brasil, a FIAT € a montadora que se antecipou a essa tendéncia e que
também apresenta o menor grau de integracao vertical. Ela contava com 500
fornecedores diretos em 1989, reduziu este nimero para 200 (dos quais 60
localizados em Minas Gerais) em 1995 e plangja operar com apenas 140
fornecedores (70 localizados em Minas Gerais) em 1996*.

Os novos investimentos das montadoras visam aumentar a escala de
producédo e a atualizagdo tecnoldgica dos veiculos produzidos no pais. Assim,
os investimentos em modernizagdo tém sido acompanhados pela reestruturagao
das cadeias de suprimentos das montadoras. As montadoras nacionais tem
procurado estabelecer vinculos com fornecedores de autopecas capazes de
oferecer condicbes de preco, qualidade e servicos internacionalmente

competitivos.

A principal motivagdo para contratagao de fornecedores internacionais de
autopecas € a necessidade de atualizagdo tecnoldgica dos produtos. O uso de
componentes importados permite antecipar o lan¢gamento de novos modelos
bem como modernizar rapidamente os modelos existentes. Dessa forma, as
montadoras se utilizam das capacitagbes tecnoldgicas de fornecedores
internacionais para aprimorar a qualidade e a atualizagéo tecnoldgica dos seus

produtos finais.

As empresas montadoras vém mesclando recomendagdes do sistema de
produgac enxuta (qualidade, just in time, montagem de subsistemas, melhoria

continua de processos) com praticas tradicionais de negociagéo inter-firmas, de

“Relatorio Final IPT/DEES - nov 96.
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Em fungcdo desse novo ambiente competitivo setorial que vem se
configurando nos Ultimos anos, os critérios de localizacdo das fabricas
montadoras mudaram consideravelmente. A proximidade de tradicionais centros
produtores de insumos e componentes teve sua importdncia diminuida em

funcao de outros atributos.

A localizacdo ideal para uma montadora deve ter acesso facilitado a
portos e rodovias (de preferéncia ndo congestionados) e possibilitar o
crescimento de novos pélos industriais em torno das fabricas montadoras. O
acesso a portos efou ferrovias € condicdo necessaria para a eficiéncia
econdmica das importacbes de componentes e de exportagées de produtos
finais. A possibilidade de concentragédo de novos fornecedores em torno de

fabricas € essencial para a pratica do just in time.

Por estas razdes, as montadoras ingressantes no pais tém situado novos
seus investimentos preferencialmente fora do ABC e do estado de Sdo Paulo.
Vale colocar ainda que essa “fuga” do estado de S&o Paulo € uma maneira de
evitar as deseconomias da aglomeragéac industrial, fato que fez do sul de Minas,
sobretudo ao final dos anos 70, uma regido atraente para a instalagdo dos

novos empreendimentos”.

Devido a esses fatos, pode-se colocar que a difusdo do novo paradigma
tecnolégico da industria automobilistica (produgéo enxuta) implica num processo

de desconcentragdo geogréafica industrial.

A estratégia de suprimentos da FIAT do Brasil exemplifica as novas
estratégias de manufatura das montadoras. Pelo fato de localizar-se numa
regiao longe dos portos e da principal base nacional de fornecedores (o ABC

paulista), ocorreu um processo de atrag@o das fornecedoras de autopecas para

YRelatério SEADE/FECAMP - Tendéncias locacionais da industria automobilistica - dez 94.
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a orbita da montadora, processo que ficou conhecido como “mineirizagdo” das
empresas de autopecas. Esse processo foi induzido principalmente pela politica
de atragdo de investimentos do governo estadual e também pela prépria relagdo

da montadora com seus fornecedores*®,

A FIAT vem estimulando, através de contratos de longo prazo, o
deslocamento dos seus fornecedores de autopecas para as proximidades de
sua fabrica em Betim-MG*®, Para tanto, a montadora tem estabelecido relages
cooperativas e contratos de longo prazo com esses fornecedores. Como
resultado dessa estratégia locacional, a montadora viabilizou a pratica do just in
time em sua fabrica. Os ganhos de qualidade e produtividade obtidos pela
empresa tém se traduzido em expressivo aumento de seus indices de

produgéo, nivel de emprego e participagdo no mercado nacional de veiculos.

4.4. INDUSTRIA AUTOMOBILISTICA FACE AOS INCENTIVOS

A seguir sdo apresentados alguns dos investimentos anunciados no setor
automobilistico e as condigGes as quais nortearam as decisdes de localizages
desses investimentos. Convém colocar que serdo dados maiores detalhes a
respeito dos casos da Mercedes-Benz (Juiz de Fora/MG); da Renault (Sao Jose
dos Pinhais/PR) e da VolksWagen (Rezende/RJ), devido ao maior acesso a

informagdes a respeito destes.

Os principais fatores considerados pelas empresas que planejam investir
no Brasil sdo a disponibilidade e qualificagdo da mao-de-obra, a infra-estrutura
de transportes (acesso a rodovias de qualdade e a vias de
importagdo/exportagéo - portos e aeroportos), a proximidade do mercado

consumidor final e a proximidade da rede de fornecedores.

“Relatério SEADE/FECAMP - Tendéncias locacionais da industria automobilistica - dez 94.
*“Essa estratégia da FIAT pode exemplificar também o porqué do forte interesse dos diversos
governos locais/regionais em atrair investimentos do setor automotive - a geracfo de
concentragéo industrial em torno da montadora (estimulada pela propria montadora),
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Os incentivos federais e estaduais também apresentam alguma influéncia

nas decisdes locacionais das empresas.

Em primeiro lugar pode ser citado o exemplo da Asia Motors®, uma
montadora coreana de pequeno porte e especializada em utilitarios leves. Nesse
caso, os incentivos estaduais e federais também tiveram um papel
preponderante na escotha da Bahia como futura sede da empresa no Brasil
(sendo que nesse caso, além dos incentivos do governc baiano destaca-se
também a chamada Medida Proviséria do Nordeste, que garante incentivos
federais para as empresas que se instalarem nas regides Norte, Nordeste ou

Centro-Oeste).

A Renault corresponde a outra montadora que decidiu sua instalagédo em
Sao José dos Pinhais/PR influenciada por incentivos fiscais. O leque de
incentivos oferecidos & Renault pode ser apresentado, de modo sucinto, da
maneira que se segue51: (i) desapropriagdo € urbanizacdo de um terreno de 5
milhdes de metros quadrados para usc da Renault, com recursos advindos do
Fundo de Desenvolvimento do governo do estado; (ii} obras de infra-estrutura,
em termos de tranportes, abastecimento de Aagua, saneamento, etc; (iii)
participagéo acionaria de 40% por parte do governo, com recursos do Fundo de
Desenvolvimento de estado (FDE); (iv) créditos por parte do governo a Renault,
com prazo de vencimento de 10 anos, sem juros ou corregdo monetaria; (v)
beneficios fiscais, através do qual a Renault foi inserida dentro do programa
Parand Mais Empregos, sendo autorizada a financiar 100% do ICMS gerado,

durante 48 meses, com corregdo menetaria e juros.

**No caso da Asia Motors, é relevante a colocagdo de que em virtude das turbuléncias que vem
ocorrendo recentemente no Sudeste asiatico (Crise das Bolsas}), € que vem impactande
diretamente a economia coreana, ndo pode ser descartada a hipdtese de uma reviséo de planos
por parte dessa montadora, que dessa forma poderia desistir de investir no Brasil.

Relatorio Final - FUNDAP - Aspectos da Guerra Fiscal ne Brasil - Volume 2.
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Por fim®2, um outro exemplo importante no qual a atuagdo do governo
estadual fot decisiva para a localizagao do empreendimento é o caso da decisao
da Mercedes-Benz automoveis em instalar-se em Juiz de Fora/MG. Os
incentivos negociados e obtidos pela Mercedes-Benz junto ao governo de Minas
Gerais e junto a prefeitura de Juiz de Fora foram consideraveis. Esses
incentivos podem ser listados em trés pontos principais53: () doacdo de um
terreno e suas benfeitorias, com area aproximada de 2.800.000 m? para
instalacdo de sua unidade produtiva, cujo valor foi estimadoe em R$ 50,5
milhdes; (ii) a criagdo e oferta de infra-estrutura econdmica e social com seus
custos e responsabilidade pela execugdo distribuidos entre Estado e Municipio;
(ii)) concessao de financiamento de capital fixo e capital de giro, tanto para a sua
unidade industrial como para sua empresa de comercializacdo de veiculos
importados, em condi¢gbes muito favordveis a Mercedes no que se refere a

prazos, periodo de caréncia, encargos (juros e corregéo monetaria) e valores.

Ja a Honda e a Ford apresentaram outros critérios de decisdo. Para estas
montadoras, os critérios de carater técnico predominaram, ou seja, privilegiou-se
a disponibilidade e a qualificagéio da mao-de-obra, a infra-estrutura de
transportes, a proximidade de fornecedores e do mercado consumidor e a infra-
estrutura social e urbana . A concessio de incentivos estaduais, portanto,
dificilmente modificaria a opgao, por parte dessas empresas, pelo estado de Sao

Paulo como local receptor de seus investimentos.

A VW, por sua vez, parece procurar uma solugao intermediaria entre os
incentivos e os aspectos técnicos da deciséo. Dessa forma, a disponibilidade de
méo-de-obra qualificada, infra-estrutura de transportes e infra-estrutura urbana
também s&o relevantes na decisdo da VW, que por outro lado admite avaliar a

concessao de incentivos fiscais em suas decisdes. Com base nesses critérios, a

*2E importante a mengéo de que o caso da escolha da GM por Gravatai/RS também poderia ser
citado, pois corresponde a outre forte exemplo de decis8o locacional influenciada por incentivos
fiscais. Pelo fato de ndo dispor de informagdes precisas a respeito, 0 caso néo foi tratado no
Earesente trabalho.

Relatério Final - FUNDAP - Aspectos da Guerra Fiscal no Brasil - Volume 2,
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empresa localizou sua nova fabrica de motores em Séo Carlos-SP e sua fabrica
de caminhdes em Rezende-RJ. Em relagdo a escolha de S&o Carlos, os
aspectos técnicos prevaleceram sobre os incentivos. Ja no caso especifico da
escolha do municipio de Rezende, o qual constituiu-se num caso mais famoso
e polémico, a solucéo intermediaria tomada pela VW entre aspectos técnicos e
incentivos € mais nitida, podendo ser exemplificada através dos seguintes fatos

colocados a seguir.

Os critérios técnicos que nortearam a escolha da VW pelo municipio de
Rezende/RJ sao: (i) o fato do estado do Rio de Janeiro ser o segundo maior
mercado consumidor do pais e estar perto do primeiro (SP) e do terceiro (MG);
(i) a boa infra-estrutura rodoviaria, aeroportuaria e portuaria; (ii} ©c menor peso
dado acs impactos sobre 0 meio ambiente; (iv) a inexisténcia de uma estrutura
sindical forte; (v) a oferta abundante de energia elétrica e gas natural;, (vi) a
existéncia de importantes centros de ensino e pesquisa; (vii) mao-de-obra bem

qualificada.

Ja os incentivos fiscais podem ser sintetizados como: (i} um prazo
especial para pagamento do ICMS; (i) isencdo dos principais impostos
municipais (IPTU e ISS) por 10 anos; (ili) constru¢do, em parceria com o
estado, de um centro de treinamento em Angra dos Reis; (iv) complementagcao
do gasoduto que corta Rezende, até a porta da empresa, com o compromisso
de fornecer 4,4 milhdes de metros clbicos de gas por ano; (v) doagao de
terreno de 2 mithdes de metros quadrados pela iniciativa privada local; (vi)
mefhoria de acesso a fabrica, garantia de fomecimenio de energia elétrica e
reforma no aeroporto local; (vii) concessdo de terminal exclusivo no porto de

Sepetiba e areas do Porto do Rio.

*Relatério Final - FUNDAP - Aspectos da Guerra Fiscal no Brasil - Volume 2.
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Tabela 7%° - Critérios de localizacdo de algumas das novas unidades de

producdo automobilistica

Empresa Localizacdo escolhida Critérios de decisio da
localizagao das plantas
1 - Incentivos Federais para as
regides Norte, Nordeste e Centro-
Qeste
ASIA Regido metropolitana de

Utilitarios leves

Salvador/BA

2 - Participagdo aciondria do Estado
no empreendimento - & considerada
uma garantia de empenho na solugéo
de problemas que surgirem no
periodo de implantagio

3 - Incentivos municipais e infra-
estrutura da localidade

Ford S30 Bernardo do Campo e |1 - Disponibilidade e qualificagao da
Autombveis e componentes Taubaté méo-de-obra
2 - Infra-estretura de transportes
3 - Infra-estrutura urhana
1 - Infra-estrutura de transporte
Honda Sumaré/SP {acesso a rodovias € proximidad de
. portos)
Automovels 2 - Dispenibllidade de méao-de-obra
qualificada
3 - Proximidade da rede de
fomecedores locais
1 - Proximidade do mercade

comprador, ou seja, eixno Rio-Sao

Mercedes-Benz Juiz de Fora/MG :auio Incentivas  estadusis  como
Automoveis financiamento de capital de giro &
capital fixo
3 - Proximidade da rede de
fornecedores locais
4 - Disnonibilidade de m&o-de-obra
qualificada
Volkswagen Si0 Carlos/SP 1 - Disponibilidade de méo-de-obra
Motores qualificada

2 - Infra-estrutura de transportes
3 « Infra-estriura urbana

**Fonte: Relatorio Final IPT/DEES - Ecenomia paulista no contexto da globalizac@o - 1996
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Com relacdo aos principais fatores que tem afetado as decisdes de
relocalizagdo das plantas do setor de autopecas ou de localizagdo das novas
unidades estdo: a solicitagao das montadoras por uma maior proximidade
(inclusive junto as suas novas unidades), conseqiéncia das novas tendéncias
do setor automotivo, além da propria realocacdo das linhas de montagem das
montadoras dentro do contexto do Mercosul (para maior aproveitamento de

economias de escala).

A VW (S&o Carlos-SP, Taubaté-SP e Rezende-RJ) e a Fiat (Betim-MG),
vém estimulando o deslocamento de seus fornecedores diretos e indiretos para
regides proximas as suas linhas de montagem de motores e veiculos, para que
possam se integrar ao sistema de fornecimento just in time ou no fornecimento
de modulos®. Além disso, nao devem ser esquecidos os esforgos das
prefeituras locais cuja atuagio via doacdo de terrenos, isengao de impostos
municipais e obras de infra-estrutura também corresponde a um atrativo para o

deslocamento das empresas fornecedoras.

Processos semelhantes deverdo ocorrer a partir da instalagéo de novas
unidades da GM (Gravatai/RS) e das outras montadoras ingressantes no pais
caso da Renault (Sao José dos Pinhais/PR); Mercedes-Benz (Juiz de Fora/MG);
Honda (Sumaré/SP); Toyota (Indaiatuba/SP). Com a entrada dessas novas
montadoras e a ampliacdo da estratégia de globalizacdo das ja instaladas,
deverao ser atraidos, ainda, outros grandes fornecedores de autopecas de seus

respectivos paises de origem.

Com base nos aspectos colocados anteriormente, pode-se dizer que as
decisbes de localizagdo dos novos investimentos tendem a ser adotadas mais
num contexto de expansao das atividades via implantagio de novas unidades,

do gue via relocalizagao de plantas ja estabelecidas.

*Fonte: Relatério Final IPT/DEES - Economia paulista no contexto da globalizagdo - 1996
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Regra geral, entre os estados considerados mais atraentes por
pesquisas, foram citados Minas Gerais, Parana e Sdo Paulo (interior). Nesses
estados foram apontadas como mais atraentes as regides compostas pelos
municipios de baixa concentracdo industrial € populacional que se encontram
nos entornos de Belo Horizonte e Curitiba, e das rodovias Anhangiera,

Whashington Luis, Dutra e Bandeirantes.

Curiosamente, os incentivos fiscais ndo afetam as decisdes recentes de
localizagéo. As empresas sao unanimes em afirmar que sem méao-de-obra
qualificada e infra-estrutura minima, os incentivos fiscais néo tém qualquer
influéncia. Os incentivos fiscais ndo constituem num pré-requisito prioritario,
tanto que, nos estudos recentes de localizacao feitos por determinadas
empresas, os incentivos fiscais nao foram incluidos nos itens a serem avaliados.
Contudo, uma vez definida uma lista mais restrita de localizages alternativas,
que atendam a pré-requisitos minimos considerados, a variave! incentivo passa

a ser considerada na decisfo de localizagio.

Em consulta as empresas montadoras, realizada pelo IPT, ndo houve
uma homogeneidade de respostas quanto aos incentivos mais atraentes. Para
pequenas e médias empresas o financiamento de capital fixo (maquinas e
equipamentos) foi citado como o mais importante. Em geral, a doagao de
terrenos e a isengcdo de impostos municipais, embora irrelevante no
investimento total, reduzem os custos dos projetos de implantagéo das novas
unidades ou do transplante de unidades ja existentes. Por sua vez, os
financiamentos de capital de giro (vinculados ao recolhimento de ICMS), embora
sejam incentivos mais volumosos e possam compensar o0s custos de
transferéncia de plantas ja existentes (favorecendo principalmente as médias e
grandes empresas), sdo tidos como beneficios de carater temporario. A despeito

disso, nenhuma das empresas entrevistadas dispensaria qualquer incentivo.
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5. CONCLUSAO

A “Guerra Fiscal’, atualmente uma pratica comum como politica de
desenvolvimento dos estados brasileiros, nao é o instrumento mais adequado

para atragéo de investimentos e redugéo da concentragao industrial.

Varios fatores podem ser listados em dire¢éo a essa conclusao, dentre os

quais destacam-se o0s que se seguem abaixo.

Em primeiro lugar, conforme ja colocado ac longo do trabalho, a “guerra
fiscal” pode ndo apresentar resultados positivos, uma vez gque se todos 0s
estados adotarem os mesmos mecanismos de incentivos, estes tendem a se
anular. Nesse sentido, os beneficios fiscais deixam de ser um critério
fundamental nas decisdes de localizagdo, transformando-se apenas em
renincia de arrecadagdo. Por outro lado, as empresas s&o as grandes
beneficiadas, pois podem aproveitar-se das disputas interestaduais para fazer
um “leildo fiscal’, buscando concessdes cada vez maiores para reduzir seus
custos de instalagdo. O caso das montadoras exemplifica bem a situagdo
exposta anteriormente, pois em virtude da grande atratividade do mercado
brasileiro, existem evidéncias que estas instalariam-se no pais de qualquer
forma, com ou sem incentivos. Porém, explorando o contexto de “guerra fiscal”
entre os estados, as montadoras conseguem um sensivel poder de barganha

para obter inUmeras ofertas de beneficios por parte de diversos estados.

Em segundo lugar, analisando-se do lado das finangas puablicas, deve-se
observar que os estados brasileiros encontram-se fragilizados financeiramente,

com forte endividamento com relagao a Unido. Nesse sentido, conforme bem
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colocam Perobelli e Piancastelli, os estados brasileiros vem optando por uma
politica de atragéo de investimentos e geragdo de empregos em detrimento de
uma politica fiscal que possa estabilizar suas finangas. Além da prépria rendncia
fiscal em si, outro agravante para as finangas estaduais corresponde aos efeitos
sociais que a atragdo de um parque industrial incorre: o crescimento
demografico nas cidades e em seus entornos, o que gera maior demanda por
saude, seguran¢a, transportes, urbanizagdo, educagdo, efc, e
consequentemente, maiores necessidades de gastos por parte dos estados, que

podem ficar com seus orgamentos ainda mais desequilibrados.

Um outro fator que pesa contra a “guerra fiscal” corresponde a perda de
eficiéncia gerada pelo ndo planejamento das politicas de incentivos. O que vem
se verificando é que os estados buscam atrair investimentos de qualquer
espécie, nao preocupando-se em aproveitar as suas vantagens comparativas

especificas.

Para finalizar, com relagdo a questao do equilibrio federativo, a “guerra
fiscal” corresponde a uma situagdo de conflito entre os entes federados, com
varias implicagbes negativas. A postura nao intervencionista do governo central
vem deixando um espaco que vem sendo ocupado pelos governos estaduais.
Tudo isso reflete numa faita de coordenacao por parte do governo central, que
de fato nao possui uma politica de desenvolvimento regional e nem uma politica
industrial definidas. A nova forma de intervengao estatal, que néo vem se dando
mais pelo governo central, mas sim pelos governos estaduais, significa um
passo perigoso para o equilibrio federativo do Brasil, na medida em que os
estados desenvolvem suas politicas de maneira isolada e de forma ndo
cooperativa. Nesse contexto de omissdo do poder central e de crescimento das
competicbes interestaduais, portanto, fica dificit a tentativa de redugdo das
disparidades regionais e da concentragdo industrial de maneira organizada e

racional.
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