GUERRA FISCAL: A QUEM INTERESSA?

FISCAL WAR: TO WHOM IT MATTERS?
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RESUMO: A guerra fiscal constitui-se na redugdo de tributos estaduais/
municipais com objetivo de atrair investimentos diretos. Este artigo busca
discutir a funcionalidade deste sistema como forma de desenvolvimento
econdmico regional e o federalismo fiscal brasileiro. Apresentam-se
argumentos favoraveis e contrarios ao estabelecimento da guerra fiscal,
analisando-se a necessidade de estabelecimento de politicas
macroecondmicas articuladas.
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ABSTRACT: Fiscal war consists on the reduction of state/county taxes
in order to attract direct investment. This paper discusses the function of
this system as a means of regional economic development and the Brazilian
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fiscal war is presented, analyzing the need to establish articulated macro-
economical policies.
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INTRODUCAO

A guerra fiscal ndo ¢ um fenémeno novo; desde os anos 60 ja
era utilizado (Prado, 2000). Apesar de ja em 1975 haver lei
coibindo sua prética, continuou a ser utilizada e, no periodo
93/94, ela toma grandes proporgdes e ressurge no debate
nacional.

Isto ocorre em funcdo do aumento da autonomia delegada
aos estados e municipios apds a Constituicdo de 1988, que
promoveu uma descentralizagdo das receitas. Esta
descentralizagdo veio acompanhada de um aumento da
arrecadacdo propria de estados e municipios e das transferéncias
com uma grande reducdo das transferéncias vinculadas.!

A reforma tributaria realizada na Constituicdo de 1988,
juntamente com a abertura comercial iniciada nos anos 90, com
o governo Collor de Mello, e sua continuidade no Plano Real,
gerando déficits comerciais e estabelecendo a necessidade de
atragdo de capital estrangeiro, foi fundamental para o estimulo a
guerra fiscal.

No momento em que o capital estrangeiro comeg¢a a buscar
investimentos diretos, a guerra fiscal aumenta. Também ndo
podemos deixar de mencionar o investimento direto com capital
nacional.

Assim, a guerra fiscal travada nos anos 90 se apresenta
principalmente entre os estados, sendo o principal instrumento
o Imposto sobre Circulagdo de Bens e Servigos — ICMS, em
fun¢do do principio de sua tributagdo na origem que permite
que estes diminuam suas aliquotas com o objetivo de atragdo
das empresas.

A guerra fiscal vem sendo tratada, por alguns, como uma
forma positiva de levar o desenvolvimento econdmico para
regides mais pobres, criando emprego e aumento do produto

! As transferéncias vinculadas eram muito utilizadas no sistema anterior implementado
pela reforma de 1966/1967, quando, além de uma maior receita na esfera da Unido,
estas transferéncias permitiam uma maior condugdo das politicas macroeconémicas e
decisdes na esfera da Unido.
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interno dos estados. Para outros, a guerra fiscal prejudica as
finangas dos estados que a promovem e diminui a arrecadagao
nacional, estabelecendo a necessidade de criagdo de novos
tributos para recompor a carga tributaria (aproximadamente um
tergo do PIB brasileiro).

Este artigo busca discutir a guerra fiscal recente em relagdo
ao desenvolvimento regional, analisando o impacto que vem
tendo para as finangas nacionais e para o federalismo fiscal
brasileiro.

1. A guerra fiscal, o desenvolvimento regional e a saude
fiscal dos estados

Para alguns autores como Ferreira (2000), as competigdes
provocadas pela guerra fiscal prejudicam as finangas estaduais,
além da criagdo de conflitos na federagdo. Se no curto prazo o
estado que concede incentivos se beneficia, no longo prazo os
incentivos perdem o poder de estimulo e passam a representar
rentncia fiscal.

Prado (2000) ainda destaca a falta de evidéncias de que a
pratica de guerra fiscal de fato seja decisiva na escolha da
alocagdo de recursos do setor privado. Para esta conclusdo utiliza-
se dos dados de pesquisa realizada pela CNI/Cepal, mostrando
que a proximidade do mercado ¢ tdo importante quanto a
existéncia de incentivos fiscais:

Tabela 1: Fatores determinantes para a instalagdo de plantas produtivas

FATORES RESPOSTAS RELEVANTES
Custo de mao-de-obra 41,5
Beneficios fiscais 57.3
Sindicalismo atuante na regido 24,4
Saturagdo espacial 14,6
Vantagens locacionais especificas 39,0
Proximidade do mercédo 57,3

Fonte: CNI/Cepal (Prado, 2000: 31)

109



E’J/ﬁ&%ﬁ - Revista da Faculdade de Ciéncias Humanas da Unimar

Verifica-se, na tabela 1, que o mesmo percentual (57,3) atri-
buido a relevancia dos beneficios fiscais ¢ atribuido a proximi-
dade do mercado. Assim, questiona-se sua eficiéncia como for-
ma de atragao de capital privado para investimentos diretos.

Para Varsano (1998: 10), a guerra fiscal também ndo pode
ser apontada como uma forma de desenvolvimento de estados
menos ricos. Ele destaca que,

com o passar do tempo, as renuncias fiscais se
avolumam e os estados de menor poder financeiro perdem
a capacidade de prover os servigos de infra-estrutura de
que as empresas necessitam para produzir e escoar a
produgao.

Quando pensamos na guerra fiscal como forma de
desenvolvimento regional, verificamos que ela se concentra em
estados de menor poder financeiro. Em outros, apresenta-se de
forma menos impetuosa; exemplo disso ¢ o Estado de Sdo Paulo.
Mas por qué? Prado (2000), entre outros casos, destaca a
transferéncia da planta industrial da Arisco do estado de S3do
Paulo para o estado de Goias, no inicio dos anos 90. O governo
de Goias ofereceu, além da aliquota interna de ICMS de 12%
(em Sdo Paulo ¢ de 18%), o pagamento de 30% do imposto devido
em 150 dias e o restante em 58 meses, sem correcdo monetaria.
E importante lembrar que a inflagdo brasileira aproximava-se
dos 30% ao més.

Neste processo, o estado de Sdo Paulo apresentou-se em
situacdo dificil: se oferecesse as mesmas condi¢des que o “estado
concorrente” para que a empresa ndo se transferisse teria que
fazer o0 mesmo para outras empresas do setor, 0 que representaria
uma grande queda de arrecadacdo de ICMS.

Por outro lado, ndo podemos deixar de mencionar a
experiéncia da redug¢do conjunta de ICMS para o setor
automobilistico, que representou um aumento nas vendas sem
queda de arrecadacdo. Mas € importante analisar que foi uma
atuacdo articulada entre os estados.
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Vale lembrar que estados economicamente mais desenvolvi-
dos tem uma menor participacdo nas transferéncias federais, tanto
no Fundo de Participagdo dos Estados — FPE, como nas transfe-
réncias que ndo sdo destinadas aos estados mas a seus municipi-
0s, como o Fundo de Participa¢do dos Municipios — FPM, am-
bos com critérios inversamente proporcionais a renda per capita’.

A Reforma tributdria de 1988 caracterizou-se por um aumen-
to da participacdo de municipios e estados nas receitas disponi-
veis. Mas, em relag@o a reparticdo horizontal,? as principais trans-
feréncias federais, o FPM e o FPE, ndo sofreram alteraces nos
critérios, havendo apenas aumento das porcentagens do Impos-
to sobre Produtos Industrializados — IPI e do Imposto de Renda
— IR, que compdem estes fundos (no FPM houve o aumento de
17,5% da arrecadag@o de IR e do IPI para 22,5%), mas ndo mu-
dando a participagdo relativa dos diferentes estados e municipi-
08.

Varsano (1998) argumenta que, se € que alguns estados
ganham com a guerra fiscal, outros perdem. Argumenta,
também, que nao ha justificativa para a redugcdo do ICMS com
o objetivo de estimular as exportacdes, pois desde 1996, pela
lei complementar 87/96, o ICMS ndo incide sobre as
exportagdes e nem sobre bens de capital voltados a esta.

2 A distribuicdo do FPM, que é composto por 22,5% da arrecadagio efetuada pela Unido
do Imposto de Renda e 22,5% da arrecadag@o do Imposto sobre produtos industrializados,
segue os seguintes critérios: 10% para as capitais (proporcional & populagio e inversamente
proporcional a renda per capita); 86,4% para municipios do interior (proporcional &
populacdo) e 3,6% para municipios do interior com populacdo superior a 156.216
habitantes (proporcional a populacgo e inversamente proporcional & renda per capita).
O FPE é composto por 21,5% da arrecadacio efetuada pela Unido do Imposto de Renda
€ 22,5% da arrecadagio do Imposto sobre produtos industrializados, seguindo os seguintes
critérios: 85% para estados das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e 15% para os
estados das regides Sudeste ¢ Sul. Entre os estados de cada um destes grupos 5% é
proporcional ao territério e 95% proporcional & populagdo e inversamente proporcional
a renda per capita (cf. lei 5.172).

3 A reparti¢d@o horizontal refere-se a reparti¢@o entre estados ou entre municipios, enquanto
a reparticdo vertical refere-se a reparticdo entre diferentes esferas da federagdo (Unido,
estados e municipios).
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Também para a producdo voltada ao mercado interno repre-
senta um desperdicio de recursos.

Para Prado (2000), n@o ha evidéncias de que a deteriora¢do
nas financgas estaduais seja decorréncias da guerra fiscal. Esta
pode estar ocorrendo em fungdio do aumento das fungdes dos
estados ap6s a Constitui¢cdo de 1988 ou, ainda, ser o desfecho
de uma situag@o iniciada nos anos 80 com a inversdo de fluxos
monetarios, em fun¢do da ndo disponibilidade de capital
estrangeiro para o financiamento do Setor, Publico. Segundo
Ferreira (2000: 1-2):

esta competi¢ao vem prejudicando as financas estaduais
bem como a provisdo publica de bens e servicos, muitos
deles importantes insumos do processo de produgdo. Além
disto, a guerra cria conflitos na federag@o. No curto prazo,
o estado que deflagra a guerra fiscal se beneficia. No longo
prazo, a generalizacdo do conflito faz com que os ganhos
iniciais desaparecam. Incentivos fiscais perdem seu poder
de estimulo e se transformam em meras rendncias de
arrecadacao.

E neste ponto que concentramos nossa discussdo: se no curto
prazo a guerra fiscal pode representar um ganho para o estado
que a iniciou (para alguns autores nem no curto prazo hé ganho),
no longo prazo a guerra fiscal vem representando uma
transferéncia de recursos do setor publico para o privado.

Muito se argumenta acerca da necessidade da guerra fiscal
como forma de reduzir a carga tributdria para empresas que
poderiam optar ndo somente por outro estado, mas por outro
pais, em um momento em que os paises disputam a realizacdo
de investimentos diretos.

Mas acreditamos nio ser esta a forma adequada. E fato e
consenso a necessidade de um sistema tributdrio mais simples,
onere menos a producdo, mas ndo podemos, por falta de uma
reforma tributdria adequada, transformar a guerra fiscal em uma
reforma tributaria que simplesmente abdica de recursos fiscais
sem um critério claro.
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2. A federacao e o federalismo fiscal

A discussdo sobre a guerra fiscal € fundamental, mas ndo
podemos deixar de destacar que nos parece ser mais uma
discussdo do federalismo fiscal brasileiro. Ndo devemos anular
as iniciativas estaduais de politica macroecondmica e de
desenvolvimento local, mas sim articula-las.

Cabe lembrar que a Constituicdo de 1988 descentralizou as
receitas e ampliou o poder de a¢do dos estados e municipios.
Se, naquele momento, alguns argumentaram que a Constitui¢cao
descentralizou recursos sem estabelecer competéncias, hoje
parece visivel que estados e municipios vém assumindo vérias
obrigagcdes para com a sociedade.

Além das iniciativas estaduais, € cada vez mais comum vermos
a associacdo de municipios com objetivos articulados de
desenvolvimento econdmico, no estimulo ao comércio, € ao
turismo ou no estabelecimento de condi¢bGes favoradveis ao
crescimento industrial.

Serd que a guerra fiscal se apresenta como uma alternativa
vidvel a esta busca por desenvolvimento regional?

Como ja mencionado, ndo se defende aqui a ndo intervengdo
de estados e municipios nas politicas macroecondmicas, mas a
necessidade de articulacdo destas, a necessidade do
estabelecimento de um federalismo fiscal cooperativo.

Entre muitas defini¢Ges existentes, o federalismo possui a
caracteristica de manter a existéncia concomitante de autonomias
do Governo Central e das esferas subnacionais, havendo assim
a conservacao da soberania de todas as esferas convivendo dentro
de uma mesma federagdo (cf. Fiori, 1995).

Para Rezende (1995), hd dois aspectos do federalismo
brasileiro que devem ser destacados: as disparidades regionais e
a forte tradi¢do municipalista. No que se refere as desigualdades
regionais, o autor ressalta que € a fonte de conflito entre um
sistema tributdrio, no qual ocorre pressdo por autonomia dos
estados mais fortes economicamente, € pressdao por
transferéncias dos estados menos desenvolvidos.

A tradicdo municipalista, segundo o mesmo autor, €
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caracterizada na Constituicdo de 1988, na qual os municipios
conseguiram aumentar suas receitas e competéncias, ocupando
uma posicdo de independéncia frente aos estados.

No que se refere a guerra fiscal, a questao estadual parece ter
uma maior peso que a municipal, em fun¢do da importancia do
ICMS (tributo estadual) como forma de incentivo ao investimento
direto, mas isto ndo anula a atuag¢do dos municipios por meio de
isencdo de seus tributos também com o objetivo de atracdo deste
capital.

Essa tradi¢gdo municipalista € o cariter regional existem, mas
ao nosso ver, Constitui¢do de 1988 ndo acentuou o desequilibrio
federativo no Brasil, mas deixou de criar mecanismos que
coibissem a guerra fiscal, que € uma desfiguracdo do sistema
federativo.

Segundo Prado (2000), uma forma de articular estas
iniciativas locais € proporcionando posicionamentos
transparentes entre as negociagdes estados/empresas € nas contas
dos estados (relatorios publicos em periodos determinados);
defini¢do de limites para a ag¢do dos estados em funcdo do grau
de seu desenvolvimento e mecanismos de acompanhamento.

CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo buscou discutir e apresentar alguns
posicionamentos acerca da guerra fiscal, mostrando que esta se
propde a desonerar a produg@o e assim atrair capital para regides
especificas mas, muitas vezes, passa a representar rentincia fiscal.

- Nao poderhos discutir guerra fiscal sem falar em federalismo
fiscal e reforma tributaria.

Se, por um lado, apresentamos como benéficas as
movimentac¢des regionais (estaduais, de um conjunto de
municipios ou de um municipio), estas ndo devem ser feitas
de modo desarticulado com a politica macroecondémica
nacional.

Assim, € fundamental pensarmos em uma reforma tributaria
que crie estimulos ao investimento produtivo com uma tributagdo
que ndo incida em cascata, isto é, em véarios momentos da

114



Universidade de Marilia

produgdo, mas que também crie instrumentos que impegam 0
estabelecimento da guerra fiscal.

Nio devemos, por falta de um sistema tributdrio adequado,
realizar renuncias fiscais localizadas em alguns estados.
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