CAMARA DOS DEPUTADOS

i Cefor - Centro de Formacéo,
. Treinamento e Aperfeicoamento

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

ISC - Instituto Serzedello Corréa

SENADO FEDERAL

Unilegis - Universidade do
Legislativo Brasileiro

LUCIO FABIO ARAUJO GUERRA

A EFETIVIDADE DA REFORMA TRIBUTARIA NO COMBATE AGU ERRA
FISCAL ENTRE ESTADOS BRASILEIROS

Brasilia

2008



LUCIO FABIO ARAUJO GUERRA

A EFETIVIDADE DA REFORMA TRIBUTARIA NO COMBATE AGU ERRA
FISCAL ENTRE OS ESTADOS

Monografia apresentada para aprovacdo no curso de
Especializacdo em Orcamento Publico, realizado em
parceria pelo Instituto Serzedello Corréa do Trdute
Contas da Unido, o Centro de Formagao, Treinamento
Aperfeicoamento da Céamara dos Deputados e a
Universidade do Legislativo Brasileiro, do Senado
Federal.

Orientadora: Rita de Cassia Leal Fonseca dos Santos

Brasilia

2008



Autorizacao

Autorizo a divulgagéo do texto completo no sitioTddbunal de Contas da Unido, da Cam
dos Deputados e do Senado Federal, bem como aug@mtotal ou parcial, exclusivamer
para fins académicos e cientificos.

Assinatura:

Data / /

ara
ite,

Guerra, Lucio Fabio Araujo.

A efetividade da reforma tributaria no combate a@rgafiscal entre os Estados
[manuscrito]/ Lucio Fabio Aradjo Guerra. — 2008.
59 f.

Orientador: Rita de Cassia Leal FonseceS@wdos.

Impresso por computador

Monografia (especializagéo) — Instituto Serzed€lbrréa, do Tribunal de Contas
Unido, Centro de Formacao, Treinamento e Aperfengrdo (Cefor), da Camara dos
Deputados e Universidade do Legislativo Brasil@ifnilegis), do Senado Federal, Cur
de Especializagcdo em Orcamento Publico, 2008.

1. Reforma tributéaria, Brasil 2. Incewtifiscal, Brasil. 3. Isenc¢dao tributaria, Brasil.

. Titulo.

CDU 336.2(81)




A EFETIVIDADE DA REFORMA TRIBUTARIA NO COMBATE AGU ERRA
FISCAL ENTRE OS ESTADOS

Monografia — Curso de Especializacdo em Orcametmibtid® —
Tribunal de Contas da Unido, Camara dos Deput&msmdo Federal

— 1° Semestre de 2008

Aluno: Lucio Fabio Aradjo Guerra

Banca Examinadora

Rita de Cassia Leal Fonseca dos Santos

Eduardo Fernandez Silva

Brasilia, 28 de novembro 2008.



RESUMO

Este trabalho tem como objetivo avaliar a efetigeglada Reforma Tributaria (PEC n°
233/2008) em acabar com a guerra fiscal entre ted&s brasileiros e, a0 mesmo tempo,
compensar aqueles entes federados que utilizam ngetigdo como instrumento de
desenvolvimento regional. Primeiramente sado ideatis as causas, centradas na regulacao
e arrecadacdo do ICMS e na baixa atuacdo do goviegderal como indutor do
desenvolvimento regional. Nesse ambiente, resteuEmtados atrair empresas, de forma
independente, e sem levar em consideracéo as ¢@mseas a federagio. E verificado que a
guerra fiscal, se por um lado traz danos a federgugi outro pode trazer vantagens a Estados
menos desenvolvidos. Em seguida, sdo analisadosstmamentos desenhados na Reforma
Tributaria que objetivam acabar com essa competig@i@ais sejam o Novo ICMS, o
fortalecimento do CONFAZ e a criacdo do Fundo Naaliale Desenvolvimento Regional. A
conclusao da pesquisa é que a PEC n° 233/2008ispmsidivos que possibilitam o fim da
guerra fiscal entre Estados, sem, contudo, garafietividade por parte do governo federal, na

inducéo do desenvolvimento regional.

Palavras-chave: Reforma Tributaria - Incentivo &isclsencao Tributaria
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INTRODUCAO

Esta pesquisa tem como objetivo analisar, a lugrdposta de reforma tributaria em
tramitacdo no Congresso Nacional (PEC n° 233/20@8Qguerra fiscal entre Estados
brasileiros como instrumento de desenvolvimentered.

A chamada guerra fiscal entre Estados no Brasildstado recorrentemente na pauta
das discussfes politicas. Trata-se de uma competigie entes federados na tentativa de
atrair novos investimentos, ou de reté-los em sauisorios, com o objetivo de fazer crescer
seus sistemas produtivos em dimensao e diversificac

Essa competicdo se da em contexto institucionatadar por dois elementos que se
alternam entre complementaridade e conflito: delagdo, o governo federal, que tem como
meta a reducao das disparidades regionais, egsrdiaz planos; de outro, ha os Estados que
gozam de autonomia constitucional, permitindo-llegecutar politicas autbnomas de
desenvolvimento, orientadas para estratégias egses locais.

N&o obstante haver um processo de interacdo eldénaoia reciproca entre politicas
federais e estaduais em matéria fiscal, este trab@mara como premissa que, dados os
condicionantes da politica econdmica federal s@beconomia e as financas estaduais, o
comportamento dos Estados pode ser melhor compdeeodmo reagdo a maior ou menor
efetividade das acdes federais para reducao dapudieades regionais. Assim sendo, para
uma andlise mais apurada dessa competicdo, fagessgario rever periodos historicos de
acordo com o comportamento do governo federaldraatdesafio de fazer o pais crescer com
equidade de rigueza entre as suas jurisdi¢oes.

Em um primeiro momento, entre 1940-1963. Foi aipad década de 40 que a
preocupacdo com a problematica do desenvolvimesgmmal tornou-se mais intensa no
Brasil, quando se tomou consciéncia dos desedosilmegionais produzidos, em grande
medida, por um processo de industrializacdo core@mtno centro-sul, particularmente S&o
Paulo. Esse debate amadureceu e, na década dg®roo central deu inicio a uma forma
de intervencdo mais ativa no processo de desenvehio brasileiro, em especial na regiao
Nordeste, e com forte participacdo politica dosdiss.

O segundo, entre 1964-1979, caracterizado peloogerimilitar, impds forte
centralizacao politica. Nesses anos, as politieagedenvolvimento regional perderam forca,
até mesmo porque os planos regionais deixaram ddismitidos com representantes da
sociedade diretamente interessados, como no peréderior. Ademais, 0 proprio
centralismo do regime autoritario exigia a adogéonédidas que deveriam estar direcionadas

para a concretizacao de objetivos nacionais.
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O terceiro periodo se estende dos anos 80 aositiais. A década de 80 e o inicio
dos anos 90 foram marcados pela tendéncia de desizagdo politica e econbmica,
determinada pela Constituicdo Federal de 1988fqutw desequilibrio fiscal e pela auséncia
de politicas federais visando induzir o desenvadvitn harmonico e coordenado dos Estados
da federagéo. Houve, inclusive, a interrupgao teglades das agéncias de desenvolvimento
regional. N&o coincidentemente, como se discutggtentrabalho, foi nesse ambiente que
tomou forca a guerra fiscal entre os Estados.

Mais recentemente, nos ultimos trés anos, o goviemheral retomou um papel mais
ativo na promocao do crescimento sustentado desl&simais pobres, com o langcamento da
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, aabestura das agéncias de
desenvolvimento federal e o encaminhamento ao @essgrNacional da Reforma Tributaria
(PEC n° 233/2008), que tem como objetivo princgzabar a guerra fiscal entre Estados.

O foco deste trabalho é analisar a guerra fisaalocmstrumento de desenvolvimento
regional, a luz da Reforma Tributéria. Para iss@sanalisados: a) as causas do acirramento
dessa competicdo a partir da década det§s seus aspectos positivos e negativos; & c) a
propostas da PEC 233/2008, em tramitacdo no CamwrBscional, somente nos seus
aspectos ligados a guerra fiscal.

Para atingir o objetivo proposto, o trabalho fosate/olvido em dois capitulos. O
primeiro apresenta o ambiente politico, econbmidaséitucional que fortaleceu a guerra
fiscal nas décadas de 80 e 90, a fim de que seeren& as principais causas do
recrudescimento da guerra fiscal no pais. Nesta partrabalho também serédo identificados
aspectos positivos e negativos dessa competi¢cao.

O segundo analisa as propostas apresentadas nanPRB3/2008, somente nos
aspectos relacionados a guerra fiscal, de modafecae se os novos dispositivos da Reforma
Tributéria controlardo a guerra fiscal e ao mesempb trardo participacdo mais ativa e
eficiente do governo federal na diminuicdo dos geti®rios regionais do pais.

Os resultados da anélise seréo, por fim, retomaaasnclusao do trabalho.

A analise utilizar-se-4 pesquisa bibliografica, npipalmente perioddicos, jornais,
revistas, dissertacbes e teses, e de pesquisa eo@imcomo a Proposta de Emenda
Constitucional, leis e regimento interno de ingties.

! Dada a impossibilidade de tratar todos os perioadodmbito da monografia, sera objeto do trabaffenas o
periodo mais recente, diretamente pertinente asiso da Reforma Tributéria.



CAPITULO 1
GUERRA FISCAL ENTRE ESTADOS

De acordo com Ferreira (2005), a diferenca esdermidre as politicas de
desenvolvimento utilizadas pelos Estados € o g@afoema como cada unidade da federacao
utiliza os instrumentos de intervencdo disponiv8segundo aquela autora, € possivel
classificar a politica de desenvolvimento em dgst politicas sistémicas e politicas
seletivas.

A politica sistémica tem por objetivo criar amb&nsustentavel para atrair
investimentos. Para isso, 0 governo, que aplica gsktica, realiza gastos em infra-estrutura,
educacao e instituicbes publicas dedicadas ao dasanento estadual, por exemplo. Por
priorizar gastos estruturais, os resultados sdordm prazo. Além disso, o Estado precisa ter
capacidade técnica e politica, além de receitaienfe para realizar as despesas.

J& as politicas seletivas tém como foco fomentdesenvolvimento no curto prazo,
oferecendo: a) vantagens locacionais para uma smpspecifica: terrenos e infra-estrutura,
por exemplo; b) reducdo ou diferimento da carghutéria por empresa, com ou sem
subsidiamento crediticio implicito; c) concessaocdédito subsidiado; ou d) participacéo
aciondria.

Guerra fiscal é travada em ambiente, no qual Estdulecscando resultados rapidos e
preocupados unicamente com seu desenvolvimentm ecor@d outros entes da federacéo,
passam a oferecer uma série de beneficios selgtrasaquelas empresas que se proponham
a se instalar em suas fronteiras.

Este capitulo tem por objetivo apresentar, primegrsie, 0 ambiente politico e
econdmico que fomentou os Estados a utilizarennsigumentos de politica seletiva. Em
seguida, faz-se andlise da guerra fiscal estabeledestacando fatores positivos e negativos

dessa competicéo.

1.1 Motivos do acirramento da guerra fiscal a parti dos anos 80

Apesar da forte presenca do governo federal noepsaoc de desenvolvimento
nacional, ja existiam na década de 60 (LIMA, 20p&gramas estaduais, baseados em
incentivos fiscais — isencdes, reducdes e diferiaserributarios -, os quais nado tinham,

contudo, a dimensao que a guerra fiscal teriata pas anos 80.
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Assim, antes de apresentar as consequéncias datiggoptributaria a federacao, €
importante identificar elementos politicos, ecordaie institucionais que acirraram a guerra
fiscal a partir de meados dos anos 80. Entre éssees, € possivel apontar: a) a retomada do
investimento privado; b) o ICMS e o CONFAZ; c) adilizacado do poder regulador; d) a
auséncia do governo federal como indutor do crestionregional; e e) a crise financeira

estadual.

1.1.1 A retomada do investimento privado

O ambiente econdémico nos anos 80 foi marcado pdlacéo do investimento privado
interno e baixo nivel de investimento externo dirgtor forca da forte recessdo econémica
que marcou a década (PRADO, 1999). Também marcse psriodo a estagnacao de
movimentos de concentragdo/desconcentracdo daidagagrodutiva no pais.

No inicio da década seguinte, houve retomada dadat de investimento externo
direto no Brasil em busca de oportunidades. Muitesses recursos entraram no pais em
razao da privatizacdo, mas muitos foram aplicados atividades produtivas, como 0s
recursos destinados ao setor automotivo que gergrandes competicdes entre Estddos
Somando a esse cendrio, houve o sucesso na estgdilida moeda nacional e a criacdo do
MERCOSUL, que trouxeram novas perspectivas de negddULCI, 2002 a).

Assim, ap6s um periodo de escassez de investimemaodécada de 80, e dada a
auséncia de uma politica nacional de planejamestotorial, foi natural o novo
posicionamento dos entes federados em lutar pdiarseovos investimentos. Sabiam eles
que o natural seria as empresas se instalaremreas @ais desenvolvidas do Brasil, como
Séao Paulo, em razdo de oferecerem melhor ambientegbcio, como infra-estrutura, rede
de fornecedores, qualidade de mao-de-obra e prdadeicom mercado consumidor. Assim,
a fim de atrair investimentos das organiza¢cdéegowernadores langcaram mao dos incentivos
fiscais, instrumentos capazes de gerar resultadnsgta prazo, influenciando as empresas
quanto a localizacdo dos novos investimentos (LI22Q08).

Contudo vale ressaltar que esse aumento de requ@asnientes de capital interno e
externo gerou um verdadeiro leilao entre os Esthdasileiros. As empresas percorriam 0s
Estados que poderiam sediar seus investimentosqyes poderiam oferecer condi¢des

satisfatorias e desejaveis para a localizacado depkunta industrial) buscando saber quem

2 A Mercedes Benz, a Volkswagen, a General MotorReraault, por exemplo, fizeram investimentos nossBra
nos anos 90 em Minas Gera is, no Rio de JaneirRim@&rande do Sul e no Paran4, respectivamente (DU
2002)
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ofertaria os maiores beneficioSem duvida, quanto maiores os custos envolvidoa pel
empresa de se afastar do seu lugar considerado, @omo os custos de transporte, maiores
0s incentivos exigidos dos Estados interessadagyas devem superar a soma do custo pelo
afastamento mais o prémio por abrir mao de investilugar que ela considera ideal. A
empresa nunca revela esses valores, a fim de gquestdja sempre no controle de todo o
processo. (CAVALCANTI E PRADO, 1988)

1.1.2 O ICMS e 0 CONFAZ

A origem do ICMS remonta & Reforma Tributaria dé6£9 Foi naquela época que
optou-se pela tributacdo pelo regime de origem,fgneiona da seguinte maneira no Brasil:
no caso de comeércio interno, todo o ICMS é do Bsg@wdutor, e no caso de comércio
interestadual, parte relevante da arrecadacaadbdampertence ao Estado de origem.

No Brasil, instituiu-se aliquotas diferenciadas atmrdo com destino. O Estado
produtor tem direito a 7% das operacbes de vendaradutos e servicos de empresas
sediadas em seu territério quando o destinatatieeesocalizado no Norte, no Nordeste, no
Centro-Oeste, ou no Espirito Santo, e 12% paraeasaid regides do pais. Ademais, as
aliquotas internas de ICMS variam, geralmente,eeh% e 25% Assim, nas operacdes
interestaduais, os Estados mais pobres, quandmatésios, apropriam de maior parcela de
imposto do que nas operacdes em que o destinatanoEstado do sul, por exemplo.

A causa central do conflito tributario entre osafsts € o ICMS - principal fonte de
receita estadual -, o que ocorre por duas razdgwiraeiro, pelo fato de o Estado legislar
sobre aspectos centrais do imposto, como fato gerbdse de calculo e aliquota (assim ele
altera esses elementos a fim de atrair empresdy);parte significativa da arrecadacdo do
tributo, nas operagdes interestaduais, pertencEési@olo de origem.

Outra caracteristica desse sistema de tributagiigefacdo de externalidddeom a
exportacao de tributos para o Estado consumidométiida em que um Estado tem superavit
nas trocas comerciais interestaduais, ele se aprd@iparcela de receita maior do que aquela
gerada internamente pelos seus contribuintes. Nes® 0s habitantes de outros Estados
financiam o Tesouro do Estado superavitério, seterdieneficios, como produtos e servi¢os

publicos, por esses desembolso (VIOL, 1999).

% O ICM foi criado em 1966 e sua incidéncia era sotirculacdo de mercadoria. Com a Constituicdo&le 8
ampliou-se a incidéncia do ICM, que passou a intaihbém sobre alguns servicos (dai 0 “S” em ICMS).

4 O ICMS é imposto ndo cumulativo, compensando-saeofgr devido em cada operacéo relativa a circolaga
de mercadorias ou prestacao de servicos com o ntertabrado pelo outro Estado.

5 Externalidade é o impacto das agfes de uma pessmasbem estar de outras que ndo tomam parigfda a
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Quanto a competéncia de legislar, até 1988 existiaaa alguns limites ao exercicio
da competéncia estadual. Havia um teto e exig&eianiformidade de aliquota impostos
pelo Senado Federal. A nova Constituicdo ampli@utanomia dos Estados para fixar, por
leis proprias, as aliquotas do ICMS incidentes esa® operacdes internas. A nova Carta
Magna de 88 também retirou o poder, anteriormerigtemte, de a Unido conceder isencdes e
abatimentos do imposto estadual, a revelia dosl&stdor isso, afirmou Prado (1999, p. 5):
“em sintese, estava ja originalmente inscrita nadetamem adotada para o IVA a
possibilidade da utilizacdo da competéncia estagolate 0 imposto como instrumento de
politicas de desenvolvimento regional”.

A autonomia concedida aos entes federados se sabmebtudo, & regulamentacao
ditada pela Lei Complementar n® 24/75ue criou o CONFAZ— Conselho de Politica
Fazendaria — composto por secretarios de fazentizdde os Estados e por representante do
poder executivo federal, com o objetivo de evitarausevera competicdo tributaria no pais.
Esse Conselho assumiu, por forca legal, as atdbsigde coordenar, dirigir, disciplinar e
fiscalizar a celebracdo de convénios entre os Bstadasileiros, de forma a viabilizar a
harmonizacdo do ICMS em todo o territorio nacional.

Durante o regime militar, o governo federal exefoide controle sobre o CONFAZ
e, por isso, 0 pais nado vivenciava grandes cosflittessa natureza. Mas, apdés a
redemocratizacdo do pais, 0s governos locais pessaradotar posicdes cada vez mais
agressivas, nao atendendo os convénios firmadaglea§onselho. (VARSANO, 1977). De
fato, como expressa Viol (1999, p. 36), “O consalbdPolitica Fazendaria (CONFAZ), além
de agregar, basicamente, apenas representantesEsddados, reduziu-se a um papel
meramente formal, sem nenhuma eficacia na resolugés conflitos federativos
interestaduais.”

Prado (1999, p. 6) resume a situacdo do CONFAZegsintes termos:

Até meados dos anos 80, ao que tudo indica, 0 C@NBAcapaz de exercer
algum controle sobre as politicas autbnomas deniivos dos governos
estaduais, muito mais pela presenca forte do Minisla Fazenda a sua
cabeceira do que pelos méritos da sua propria&duastitucional. A partir da
Nova Republica, este papel foi progressivamenteagd@izando, e 0os governos
estaduais progressivamente ampliando o uso de ibesefem considerar as

® A Constituicdo Federal de 1988 (art. 155, Xllatjbui & lei complementar competéncia para regalfarma
como, mediante deliberagdo dos Estados e do Didtatleral, isenc¢des, incentivos e beneficios Bssardo
concedidos e revogados. A Lei Complementar n° 2#fii®cepcionada pela atual Constituicdo.

" A Lei Complementar n® 24/75 estabelece que tquw die isencdo deve resultar de decisdo formalizata
convénios celebrados pelos estados (art. 1°) edecisdo unanime dos estados representados (a8R2°R°
sujeitando os ausentes ao disposto no convénio.

8 As reunies do CONFAZ sdo presididas por reprasées do governo central — em geral o Ministro da
Fazenda ou representante por ele indicado. Alésodisa ditadura militar, prefeitos de capitais eegpadores
eram nomeados pelo Presidente da Republica e ¢yande centralizacao tributéria.
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restricbes legais existentes, levando a situacacatlmluto descrédito do
CONFAZ como 6rgao eventualmente inibidor destaqars.

A ineficacia da Lei Complementar n°® 24/75 e da @oado CONFAZ esta entre os
principais motivadores para que esteja em debatongresso a PEC n° 233/2008, que tem
como objetivo principal acabar com a guerra figcdie Estados.

1.1.3 Fragilizacao do poder regulador

A fragilidade do poder regulador do governo fedesth ligada a sua capacidade de
coordenar e acomodar os interesses muitas vezegyoaitos dos entes federados,

minimizando os conflitos. Conforme observa Prad®@l p.2):

A federacao €, nesse sentido, intrinsecamenteittmsh, composta por agentes
em grande (e bem grande) medida competitivos enteque exige a presenca
de um agente regulador das relacbes federativas geverno central em
conjugacdo com o Congresso. Este deve ser, no minipatrocinador de todo
um corpo juridico que regula conflitos, de formase, possivel, impedir que
iniciativas individuais dos governos de GSN (gowersnbnacionais) gerem
prejuizos para o0 conjunto da sociedade e, quandevitaneis,
minimizar/equalizar os seus efeitos perversos soboemais.”

O poder de acomodar distintos interesses fedegatipor meio da utilizacdo de
recursos publicos vai sendo perdido pela Uniadoago dos anos 80, com o esgotamento do
padrdo de financiamento do setor publico vigentedéeada anterior. Esse padrdo, que
viabilizava o controle e planejamento das pringpadecisdes de investimento a partir do
governo central, a exemplo do Il PND, permitia gqueitos interesses conflitantes entre
blocos regionais fossem articulados em um Unicgefrpo com a utilizagcdo dos recursos
financeiros (crédito farto das principais agéndadomento federais) e fiscais (incentivos e
beneficios oferecidos pelo governo central). Emasupalavras, as transferéncias de recursos
federais, via mecanismos constitucionais ou nedosiaos repasses realizados pelos fundos
de investimentos fiscais (FINAM, FINOR, FINEST, .¢te os sistemas alocativos e decisorios
concentrados nos grandes blocos do setor prodegiabal garantiam a acomodacao de alguns
conflitos existentes, dando a Unido a capacidadepldeejar e executar um projeto de
desenvolvimento nacional, contemplando e atendealdans interesses em jogo. Essa
capacidade vai-se esgotando ao longo dos ano€BVALCANTI E PRADO, 1988)

Um segundo aspecto, ndo menos importante, daifagfilb do poder regulatério do
Executivo federal, decorre em grande parte do g@aéeimento do regime autoritario. A
Constituicdo Federal de 1988 impulsionou o procedsadescentralizacdo politico-fiscal,

iniciado na década de 70, deslocando o poder gaEatados e Municipios.
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Assim, com os Estados mais fortes politicamentéa(pescentralizagdo politica) e
economicamente (com a incorporacdo ao ICMS dos stopainicos, além da competéncia
para legislar e arrecadar esse tributo), o govimmeral que, ademais, perde a prerrogativa de
nomear governadores bidnicos, vé-se em posicaovemais débil de dirigir o CONFAZ.
Acrescente-se a isso a propria falta de vontadéigaoldo poder executivo federal em
promover aquele Conselho. (CAVALCANTI E PRADO, 1998

O ponto crucial € que, ao longo dos anos, a federdgasileira construiu uma
estrutura legal extremamente propicia ao acirramedat guerra fiscal, com o aumento da
autonomia estadual concomitante com o0 enfraquetamdns instrumentos federais de

desenvolvimento regional.

1.1.4 Auséncia do governo federal como indutor daescimento regional

Em uma federagdo marcada por fortissimas dispa&sdade desenvolvimento
econdmico entre Estados, compete ao governo feddahr medidas para minimizar as
distorcded por meio de politicas nacionais de desenvolvime6X objetivo seria ordenar
minimamente as relacOes federativas neste campopaona de se acirrarem as posturas
individualistas e se implantar a competi¢cao fisgah fronteiras, tal como vem ocorrendo no
Brasil nas duas ultimas décaqhBVA, 2008).

Cabe ao governo central promover o desenvolvimdat@reas mais pobres, apoiar
seu corpo técnico, articular com diversos atorféledntes no processo de desenvolvimento
(empresarios, organizagbes ndo governamentais ida@es publicas dos trés poderes),
utilizando politicas sistémicas combinadas comtipal seletivas. Existem metas e objetivos
relativos ao processo de desenvolvimento cujosltaelms devem ser buscados no curto
prazo, e aqueles que sdo de carater mais estrytuwaknientes de acdes sistémicas, e que
normalmente produzem resultados apenas no longo.phapolitica sistémica e as seletivas
sao indispensaveis, mas nem sempre as unidademdadetém condicbes de executar a
primeira individualmente. Logo, o ideal seria qumiVvesse uma forte cooperacdo entre as
esferas de poder na promocéo do desenvolviment&siaglos mais pobres. (FERREIRA,
2005)

A literatura de financas publicas mostra, contugiee o governo federal vem se
ausentando do papel de promocédo do desenvolvintegional desde o governo militar.

Segundo Ferreira (2005), no regime autoritario\eguo federal passou a centralizar recursos

? Constituicdo Federal de 1988, art. 3°, 11l
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financeiros e a implantar propostas de desenvohingue obedeciam a uma légica mais
nacional (no sentido de consolidacao do processutelgracdo nacional) e menos regional.

Caso nao tivesse ocorrido o golpe militar, o Brgsivavelmente prosseguiria o
padrdo de politicas regionais de desenvolvimeritdaiio com a SUDENE, notadamente
porque o0 quadro federativo se caracterizava, at#e$964, pela autonomia dos governos
subnacionais, e nesse sentido, a intervencdo lestia@taperfeitamente compativel com
estratégias ndo demasiadamente centralizadoras.aMastralizacdo imposta pelo regime
militar gerou uma tendéncia a ado¢ao de politi@aslesenvolvimento regional fortemente
centralizadas onde predominava o objetivo da iatggy nacional. E provavel que nesse
periodo tenha ocorrido a subordinagdo dos intesepséiticos e econdmicos das elites
regionais aos interesses da ditadura.

Em relacdo a década de 90, € comum autores apontareafastamento do
desenvolvimento regional em razéo da idéia libexamo apontado por Cavalcanti e Prado
(1988, p.22)

A orientacdo de corte liberal imprimida & politida governo federal, por sua
vez, tem desconsiderado um papel mais ativo, Vidqas de desenvolvimento
nacional. Isso leva a uma virtual omissdo no pgpellhe seria exclusivo, o de
coordenacdo de politicas nesse nivel. Esse confimtéatores, associado a
expansdo do desemprego no setor industrial, pareceonduzindo a uma
retomada de iniciativa dos sistemas politicos rEj&m expressa nesse elenco de
politicas descoordenadas que interferem com a glocdo investimento sem
critérios explicitos e organizados no plano nadiona

Na préatica, a auséncia do governo federal na pramativa do desenvolvimento
regional ndo levou a saudavel hegemonia do merceoloforme observou o professor
Antonio Castro, em artigo no jornBblha de Sdo Pauloem 4/6/97: “ninguém podia prever
que o império do mercado, proclamado por Brasiiasse a ser tdo freqientemente

contornado pelas politicas de governadores e pysfei

1.1.5 A crise financeira estadual

Por dltimo, outro motivo que colaborou para o agmento da guerra fiscal foi a crise
financeira dos Estados nas décadas de 80 e 90.ntEsmudo-se em dificil situacéo
orcamentaria, aqueles entes viram na competicdotdria uma possivel solucdo, pois,
mediante a atracdo de investimentos, poderiam aamamproducdo e gerar empregakm
disso, novos empreendimentos sdo sempre politidenmenito favoraveis, especialmente
quando governantes estdao publicamente desgastaloadministracdo de um Estado

financeiramente insolvente (VIOL, 1999).
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A partir da década de oitenta aumentou o nivel mBvielamento dos Estados e o
quadro orcamentério deles comecgou a se agravadguacorreu a ruptura dos fluxos de
financiamento externo. Contudo, ap6s assumir mhasedividas daqueles entes federados na
década de 80, o governo federal passou, na déea®d, @& adotar estratégia bastante distinta
nas negociacdes com o0s governos estaduais pargaeles dividas. Passou a incluir na
negociacdo a exigéncia de privatizacdo de bancemmesas estatais, o que reduziu os
espacos dos Estados para fugir ou postergar acéestrcamentaria e, consequentemente,
definir um ambiente mais orientado para a preséwado dinamismo da receita.
(CAVALCANTI E PRADO, 1988)

Evidenciados os elementos que acirraram a guescalfa partir da década de 80,
serdo apresentados no proximo tOpico aspectosivassie negativos desse movimento,
sobretudo em relacdo ao problema do desenvolvimesgmnal. Serdo confrontados e
analisados argumentos defendidos por diversos emjtar fim de auxiliar na andlise dos
efeitos da guerra fiscal tanto para o pais, conderégdo, quanto para os Estados,

individualmente.
1.2 Aspectos negativos
1.2.1 Efeitos nas financas estaduais

E comum a idéia de que a guerra fiscal é prejudisafinancas dos Estados,
reduzindo suas receitas, como defende Ferreira0j20@mbém para Viol (1999, p. 64)
“engana-se quem pensa que o Estado competidor penda’.

Tais afirmativas e sustentacoes merecem ser amali@@bnsidere-se, inicialmente, a
titulo de analise, um Estado pouco desenvolvide,afarece aliquota de ICMS menor que a
de outros Estados, a fim de atrair investimenta®s®@u a mudanca de empresas para 0 seu
territdrio. Considere-se que esse Estado hipotétém possua empresas no setor que esta
sendo incentivado e ndo ofereca obras de infratast; instalagcbes, nem terrenos, como
beneficio, mas tdo-somente beneficios tributérios.

Nesse caso, esse Estado nada teria a perder, peiseficio tributario ofertado néo
implicaria perda de arrecadacdo, por duas razdesidad haveria empresas do setor ja
instaladas em seu territério que poderiam pression&stado a lhes estender o mesmo
incentivo; e (i) como o Estado nada arrecada desser, até entdo inexistente em seu
territério, ndo haveria que se falar em receierdma” pelo beneficio tributario concedido.

19 Com forte preocupacdo com o desenvolvimento rediimseado em planejamento e em modelo partieipati



15
Portanto, havendo ou ndo empresas interessaddmenefcios tributarios ofertados por esse
Estado hipotético, sua saude financeira em nadia gaejudicada. Por outro lado, se novas
empresas viessem se instalar, as financas do Estadon favorecidas, tendo em vista que
comporiam receita nova, antes inexistente, mesmwoacdiminuicdo na aliquota do tribtto

Pode-se pensar, ademais, que, ao invés de ofakgeota menor que a de outros
Estados, nosso Estado hipotético oferecesse ddmtomde imposto por dez anos. Suas
financas em nada seriam prejudicadas, havendosiuelexpectativas de ganhos. Em um
primeiro momento, o efeito dinamizador do novo @ijsobre a cadeia produtiva, como
empresas satélites (fornecedores de componentegpuipamentos e por prestadores de
servigo, por exemplo), propiciaria a geracao deitadmediata para o Estado, desde que a
essas ndo se estendesse o beneficio tribtftahiém disso, apés o prazo de maturacdo dos
beneficios tributarios, a empresa beneficiada canmeea pagar seus tributos.

Do que se discutiu acima, depreende-se que, emrinmeipd momento, pode haver
Estado que obtenha ganho na guerra fiscal, contqudo sejam evitadas concessdo em
excesso, como ocorreu nos beneficios as montafRiRAD O, 1999)

Assim, nesse caso hipotético existe a possibilidk&stados menos desenvolvidos
obterem ganhos com a guerra fiscal. Contudo, s®, @passar do tempo, outros Estados
também assumirem posicdes agressivas na guerad tisdos passardo a oferecer aliquotas
muito préximas. Somente os Estados mais desenwglvigue possuem outras vantagens
competitivas, como melhor infra-estrutura, proxiadd do mercado consumidor, mao-de-
obra mais qualificada, receberdo novos investingeptvados, levando a uma concentracao
industrial (VARSANO, 1977).

Em outra situacdo, se nosso Estado hipotético eoni Estado com baixo grau de
desenvolvimento, mas um hegemoénicbaveria outros aspectos a considerar. Caso ddEsta
hegemonico adotasse posi¢do agressiva na guarad fisbeneficio tenderia a se estender as
empresas ja instaladas no Estado, em razdo dasdesepoliticas. Se esse movimento
ganhasse campo, haveria diminuicdo das receithatdrias (VARSANO, 1977). Essa
competicdo se aprofundaria a patamares extremarmpegjteliciais ao pais quando os Estados
hegemonicos comecassem a oferecer os mesmos Enésicais que os competidores.

Em suma, quanto maior a concentracdo dos mercadgsanto maior a aliquota

interestadual, maior o poder de seducdo dos inmenfiscais dos Estados concorrentes.

1T Considerando também que 0s novos custos sobré&stssin hipotético, como salde e educagéo, em dazdo
migracao de novas familias para seu territériocser@nores que a nova receita tributaria.

12 ldem

13 A expressao “estado hegemdnico” sera usada nekthivacomo aquele que detém parcela significatava d
producdo industrial no pais.
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Quanto maior a aliquota praticada pelo Estado hégEm maior 0 seu custo para entrar na
guerra fiscal.

A disputa ocorrida em 1992, envolvendo a empresscér € um bom exemplo. O
governo de Goias, fazendo uso de lei estadual,edauocpara aquela empresa dilacdo do
recolhimento do ICMS por cinco anos, sem correc@mataria e juros. O Estado de Séo
Paulo, com um grande parque industrial no set@lideentos, ndo partiu para cobrir a oferta.
Temeu que, se tentasse neutralizar a iniciativesdiado concorrente, seria forcado a estender
0 beneficio tributario as demais empresas do detompor esse temor que Sao Paulo preferiu,
inicialmente, na guerra fiscal, adotar uma postuefensiva, tanto exigindo um
posicionamento mais ativo do CONFAZ sobre o cumenito da lei, quanto impetrando
acOes judiciais contra programas de incentivosuti®® Estados (PRADO, 1999)

Outro fato ilustrativo foi a dificuldade enfrentagalo Estado de Minas Gerais. Na
segunda metade da década de 90, os Estados daw@dpBahia, Goias, Mato Grosso do Sul,
Espirito Santo e Ceara reduziram muito, ou mesimurelram, as aliquotas do ICMS para os
setores de carne e couro, fortalecendo a compaditie de suas empresas e atraindo outras
industrias, como as mineiras. Apos alguns frigoo#ise transferirem para outros Estados, e
aumentar a pressao dos empresarios mineiros do ssie o Estado, o governo estadual
anunciou a reducgdo da aliquota do ICMS sobre oceabat industrializacdo da carne em
Minas, de 2% e 3%, respectivamente, para 0,1% dmosuws casos. (DULCI, 2002 a).

Esses exemplos sugerem a refutacao de outra isgialpada por alguns autores, como
Ferreira (2000), de que, com a guerra fiscal, aadeés grandes sempre vencem. Como
exposto, a ARISCO saiu de Sao Paulo para Goiasueehfrigorifico que saiu de Minas
Gerais para se instalar no Ceara, apesar do ¢sshb énvolvido.

Entdo os Estados hegemoénicos estdo em desvantag@uerra fiscal? Tenderiam
sempre a perder as disputas? Porque as empresss ttdnsferem em massa para regioes do
nordeste, onde Estados como PernamBuaferecem incentivos fiscais bastante atrativos? A
pesquisa da CNI/CEPAL, de 1997 (CAVALCANTI E PRAD[)98) mostra que existem
outros elementos considerados pela empresa quamhbcabzacdo do investimento. Por
exemplo, os beneficios fiscais apresentam a mesmpariancia que a proximidade do
mercado.

Merece analise ainda o fato de que os incentiveargente oferecidos na competicao

geralmente vdo além dos fiscais. E comum oferecerdma-estrutura ou até mesmo

* Um dos programas de incentivo do governo de Pdsnemé o PRODEPE — Programa de Desenvolvimento
de Pernambuco — que chega a oferecer para algumessaté 95% de abatimento do imposto devidodpoe
anos.
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subsidarem o frete, como o Estado de Pernambuderagrama PRODEPE. O governo de
Minas Gerais, outro exemplo, ofereceu para a Mex&Ens se instalar em Juiz de Fora: a)
urbanizacdo das margens do rio Paraibuna; b) sastelm esgoto; c) acessos viarios; d) patios
de estacionamento; e) pistas de testes; f) obres foanecimento de energia elétrica.
(PRADO, 1998).

Alguns autores, como Ferreira (2000), afirmam gseg incentivos de infra-estrutura,
instalacBes e terrenos deteriorariam as finangadwess e também comprometem a oferta de
servicos publicos, tendo em vista que o governd&siado mudaria o destino de recursos
publicos para executar as obras oferecidas petestivos.

Quanto ao primeiro aspecto, certamente, haveracimpaas contas publicas. Para
executar as obras prometidas, os gastos sdo pnatita imediatos, com expectativa futura de
arrecadacédo em funcdo do novo empreendimento &sos @m que ha diferimento de grande
parte do imposto por longos anos).

Quanto a degradacéo dos servicos prestados dasoEstas seus habitantes, de fato
pode acontecer. Contudo ha obras de infra-estrigitees para beneficiar uma determinada
empresa que podem muito bem gerar beneficios pai@ga populacdo. Em casos assim, ndo
se pode considerar todo o desembolso como desmdgaapacao de uma determinada
empresa.

Deve-se considerar também que esses aspectos graficain que € sempre mau
negocio para o Estado competidor atrair a emptésea vez que os incentivos decorrem de
leis aprovadas por representantes populares, agadies estaduais, o povo de um Estado
pode entender que é vantajoso gastar dinheiro qmikdbm infra-estrutura para uma
determinada empresa mediante o uso de recursosrg@mento estadual, objetivando

beneficios futuros, com geracdo de Emprego e t2nda

1.2.2 Empresa racional, Estado irracional

Uma empresa que decide fazer um investimento reorpaliza uma detalhada analise
prévia das alternativas locacionais. Além dissgeele lugar 6timo para se instalar e levantara
alternativas, as quais atribui valores, resulta@lgama entre o custo e o prémio exigido pelo
distanciamento do lugar 6timo (CAVALCANTI E PRADD988)

As empresas ndo divulgam essas escolhas e eseessya fim de que os governos
estaduais ndo conhecam o perfil de suas prefes2atigativas. E elemento essencial da
estratégia privada na guerra fiscal construir ggenado “empate” entre locagfes alternativas,
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de forma a remeter para a competicdo entre inaentio papel decisério final
(CAVALCANTI E PRADO, 1988).

Isso determina, na auséncia de uma instancia supsm capacidade politica de
interferir, que o setor privado detenha em gernicativa no processo de decisdo. Isso reduz
as possibilidades de que algum Estado, por confiarsuas vantagens competitivas naturais,
abra mao de uma participacdo agressiva no leilédoceativos.

Se 0s governos agissem racionalmente, analisarsaimpactos gerados pelo novo
investimento privado e contrabalanciariam com ostasuenvolvidos, custo fiscal liquido,
segundo Prado (1999)

O fato é que os governos sao dirigidos por pobtapee sdo influenciados por diversos
fatores, como imagem popular. H4 ganho de presfigia governos que conseguem que
grandes empresas se instalem no Estado, gerandegmpara populacao.

Isso pode fazer com que as avaliagbes prévias ldedce custo-beneficio sejam
abandonadas na disputa (VARSANO, 1997). Além disam propria dificuldade enfrentada
pelo corpo técnico do Estado em avaliar os custssteneficios do empreendimento.

Como consequéncia do comportamento do poder publidos agentes privados, a
competicdo tributaria leva a maximizacdo do bereffrara este dltimo, pela sucessiva
exclusdo dos Estados participantes, a medida qaposta supera 0 que sua “avaliagdo
ampliada de custo beneficio” e/ou sua restricaareqptaria permit€VIOL, 1999)

Seria cabivel, em principio, que o setor publicaio@al cobrisse esse custo
diferencial para influenciar o investimento em lugacialmente desejavel, diferente do 6timo
para a empresa, desde que houvesse uma clara;avakeg dos ganhos e das perdas geradas
em termos de desconcentracdo industrial, comow@eddos desequilibrios regionais; b) do
aproveitamento das vantagens naturais de cadaregi@ do custo alternativo dos recursos
aplicados para se lograr o afastamento. (PRAD(9)199

O ponto crucial dessa logica é que a iniciativa eootrole do processo fiquem, o
maximo possivel, na direcado do setor publico. N&am Estado individualmente, mas de um
coordenador da federacdo, o governo federal, que ¢emo uma de suas missdes
constitucionais reduzir as desigualdades regibhais

Além disso, € importante que se estabeleca, emmalffirum, o processo de
negociacao prévia entre os entes da federacaoegoetp definir uma hierarquia minima de
prioridades e critérios para regular os subsidéva pada regido do pais, setores e atividades
preferenciais. (LIMA, 2008)

15 Pensamento valido quando os parlamentares repaeséistmente os interesses dos eleitores.
16 Constituicdo Federal de 1988, art. 3°, 111
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E exatamente esse aspecto que fica definitivamamntente quando a dinamica do
processo passa a se dar entre agentes privadagidioves e governos estaduais isolados.
Nessa dinamica, ndo ha prévia coordenacdo federatie prioridades e limites.
Consequentemente, a federacdo ndo detém a ingiatas se torna, quando fragmentado em
diversos governos estaduais, prisioneiro de um jdgoleildes comandado por agentes
privados.

Segundo Cavalcanti e Prado (1988), ao negociar ltsineamente com Varios
governos, as corporacdes ficam na confortavel gosile maximizar os beneficios, levando
cada governo, sucessivamente, a ampliar suas ©feréao virtual esgotamento das suas

possibilidades.

1.2.3 O Pais perde

Na maioria dos casos, guerra fiscal pode ser ewi@rmbmo medidas de governos
estaduais com o intuito de modificar o tamanho wke Isase tributaria as custas dos seus
vizinhos. Esse movimento gera externalidades, ceama@o avaliacdo dos Estados quanto aos
beneficios ou maleficios impostos a outras unidatkedederacdo. Esse entendimento é
compartilhado por Varsano (1977, p.2): “o ente fade que ganha — quando de fato, existe
algum ganho — impde, na maioria dos casos, uma @eeadgum ou alguns dos demais, posto
que a guerra é raramente um jogo de soma positiva.”

O conflito intenso prejudica o relacionamento ensentes federados. Todos buscam
de forma individual, egoista, o seu desenvolvimemdependentemente do custo para a
federacdo. O Estado que ganha a competicdo nédm avalesemprego e todo o possivel
prejuizo na economia do Estado prejudicado. Acregsege a isso que ele ndo considerada o
efeito na receita publica total brasileira. Comugrea fiscal, a soma de todo o ICMS dos
Estados tende a diminuir, em razdo da reducdolpeotas individuais proporcionadas pela
competicao.

Muitos defendem a idéia que guerra fiscal € beaéfiorque atrai investimento

externo. Contudo observa o professor Prado (199%8)p

Toda a paraferndlia de incentivos fiscais e setodigcal maximo tende a ser,
na realidade, o efeito basico de alterar o peasiational de um investimento.
Na verdade uma empresa decide se instalar em @npgafatores de mercado,
como mercado consumidor, concorréncia, méao-de-abra potencial de
crescimento do mercado. Assim, o0 pais perde aeadetais incentivos.

Estimular a mudanca da planta produtiva de um eemglimento ja sediado em solo
brasileiro é desperdicio. Oferece-se dinheiro paltomo prémio para as empresas alterarem
sua localizagdo. Ademais, se considerarmos queaidacédo escolhida inicialmente pela
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empresa seja a mais eficiente, o dinheiro do es&fiee para financiar a ineficiéncia alocativa
provocada por uma localizacdo que ndo é a melRBRREIRA, 2000)

Considerar-se-ia racional a oferta de beneficesafs, no caso de empreendimentos
de multinacionais e, mesmo assim, se fosse cedoagempresa ndo viria se instalar em
qualquer ponto do pais sem o0 incentivo. Nesse casbeneficio serviria para atrair
investimento novo para o pais, que aumentariaataguublica.

No caso de empreendimentos realizados com capataibmal, s6 faz sentido a
concessao do incentivo se 0s recursos privado®sisarlempreendimento se destinassem a
outro pais, ou seja, a consumo ou investimentotasier (VARSANO, 1977)

Como ja afirmado anteriormente neste trabalhogéaa®! o uso de incentivos fiscais,
utilizado como ferramenta por uma federacdo queayuscionalmente, o desenvolvimento
harmdénico entre seus membros. Esse objetivo, ram&nté necessariamente nacional, e, por
isso, deve ser perseguido sob a coordenacdo deouerng central. Quando, através da
guerra fiscal, Estados, sem coordenacao, tentammassste encargo, o0 pais perde muito.

1.2.4 Pouca transparéncia

O Estado pode utilizar dois tipos de instrumentesattacdo de investimento. O
primeiro é formado por programas formais de escapwplo, com definicdo clara das
condicOes de acesso a cada beneficio, aberto aamdegleque de empresas e sem qualquer
dispositivo que permita discriminacdo entre elas, seja, sdo programas impessoais.
(PRADO, 1999)

O segundo sao operacdes dedicadas a projetos fesgeckste € caso quando o
governo local elabora um conjunto de beneficio®a@glos com o agente privado individual,
envolvendo um processo interativo entre as cafatiters da inversdo e o0s beneficios
concedidos. Nesses casos, a iniciativa privadaeguesestabelecer acordos especificos com o
poder publico. Ocorre uma espécie de negociacduvidodl, caso a caso, entre empresa e
governo do Estado.

De acordo com Prado (1999), h4 casos de programastedo o formato dos
tradicionais, mas com finalidade de legalizar neg#o j& em andamento com empresa certa.
Segundo ele, o que fica evidente nos casos receotesetor automotivo € a crescente
dominancia desse tipo de operacéo. Ao invés deebengrogramas de escopo amplo, com
mecanismos minimamente formalizados e transparetdeacesso e adesao, 0S governos
passam a construir operagcdes que resultam em wmina mais das vezes secretos com

grandes empresas.
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Segundo Cavalcanti e Prado (1988, p. 89):

Nesse ciclo de investimentos do setor automotiwlam das coisas chega a ser
invertida: ao invés das empresas buscarem acessmgaamas amplos e
formalizados previamente existentes ... algunsrprogs tém sido formulados
com o objetivo estrito de servir a uma determinaaresa.

Tais eventos, contudo, ndo sio facilimente provafodigna de nota a dificuldade
enfrentada pelos pesquisadores Cavalcanti e Pra€é8) “os dados sédo altamente
problematicos, uma vez que 0S governos se recusaminntemente a tornar publicos os
contratos e arranjos e, nos raros casos em queemfando se pode ter nenhuma garantia de
gue todos os beneficios séo informados.”

Por fim, vale ressaltar que, com o objetivo de dateoncesséo de incentivo fiscais de
maior racionalidade e transparéncia, a Lei de Resgimlidade Fiscal (lei complementar n°
101/2000), estabeleceu, em seu artigo 14, critpars que o0s entes federados possam

renunciar receitas mediante incentivos fiscais (REBA, [200-])

1.3 Aspectos positivos

1.3.1 Beneficios para o Estado

Certamente a guerra fiscal gera sérios problemaisnas, conforme afirma Varsano
(1977), mas ha diversos beneficios para o Estael@sSim ndo fosse, os governadores nédo
continuariam a usa-la como politica de desenvolnime

Na economia local, a atracdo de investimentos piams pela guerra fiscal produz
efeitos indutores sobe novos investimentos de teahares e prestadores de servigos. Desde
que o governo nao subsidie também esses setores, aderrer, inclusive, elevacdo da
arrecadacédo ante o nivel que existiria antes detprsubsidiado.

Deve-se observar, contudo, que esse poder de @asabiie empresas fornecedoras e
prestadoras de servigo esta relacionado a diveesidanodernidade da estrutura industrial do
Estado. Assim, pode acontecer que, Estados pousenddvidos no pais, sem essas
caracteristicas, tenham dificuldade em atrair dade de fornecedores dos segmentos de
mercado atraidos pela sua politica de incentivarsis. Esse, certamente, € mais um fator de
atratividade de investimento em Estados centraipai®, como Sdo Paulo, em razédo de sua
elevada densidade industrial.

Vale lembrar um caso ilustrativo: a instalacéo thrFem Minas Gerais nos anos 70.
A constituicdo bem-sucedida de todo o parque deetmdores fez da montadora um fator
extremamente dindmico do ponto de vista da arregéad§DULCI, 2002 b)
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Outra consequéncia local da competicdo entre Estddoaumento do emprego e da
renda, que tantos louros trazem aos governadoesesEefeitos certamente levardao ao
aumento da demanda local, que gerara aumentoatmdacao do ICMS, além dos beneficios
sociais locais em decorréncia do aumento do emprego

Quanto a maquina publica estadual, ha maior utiaada informacao da burocracia
acerca das caracteristicas locais, sobre suascjalidades e sobre dados da economia
regional. Esse fator apresenta, em linhas genaia,das vantagens basicas apregoadas para a
descentralizacdo federativa, que é a maior aprepéma subordinacdo das decisbes aos
interesses da sociedade local. (FERREIRA, 2005)

Além disso, a competicdo induz ao maior desenvawim de mecanismos
institucionais locais de apoio e interacdo entneegt e iniciativa privada, e pode ampliar a
eficiéncia da atuacéo integrada entre governosl@sita e municipais — isso provavelmente
vem ocorrendo em muitos dos Estados que assummiarativas agressivas de guerra fiscal.
(FERREIRA, 2005)

Outro beneficio esta relacionado as obras de edtartura realizadas pelo governo
para atrair empresas. E diferente o gasto com atragdo da pista de testes de uma
montadora de automéveis e os relacionados ao asfatto das vias publicas de acesso a
fabrica. O primeiro gasto beneficiara somente aresgp O segundo, os moradores dos

bairros préximos a fabrica, por exemplo, serdaamente beneficiados também.

1.3.2 Desconcentragdo do desenvolvimento

Preliminarmente, observe-se que € falaciosa a idéiague a decisdo alocativa
planejada pela empresa — seja em novo investimeatanero deslocamento de planta
produtiva — se faz primordialmente orientada pé&ata de incentivos.

Segundo Cavalcanti e Prado (1988, p. 40):

As evidéncias empiricas mostram que as decisddgcdézacdo valem-se da
oferta das vantagens fiscais, sem ignorar os deflaises. Pesquisa da
CNI/CEPAL apresenta as razfes da instalacdo deapl@modutivas em outras
unidades da federacédo: a) beneficios fiscais 573%roximidade do mercado
57,3%; c) custo da mao-de-obra 41,5%

Assim, parece claro que, na auséncia de uma potitiordenada com eficiéncia pelo
poder central, ha concentracdo espacial de investos no pais. Sera que a guerra fiscal, se
nao leva a uma desconcentracdo, serve, no minonm freio a essa concentracao?

Ha autores que defendem que, apesar dos danosigoapguerra fiscal leva a

desconcentragao, como Viol (1999):
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Por mais que seja dificil afirmar que o crescimestondmico do Nordeste
esteja tdo relacionado assim ao processo competitdo restam davidas que
existe um efeito-deslocamento de Sdo Paulo rumatrasoregides. Portanto é
possivel que a guerra fiscal tenha um impacto salrencentracao industrial
brasileira, contribuindo tanto para a melhoria @darfgo de vida nas grandes
cidades, como para o desenvolvimento das regidssreraotas do pais.

Outros sdo totalmente contrarios, como Ferreir@qR0

O argumento principal de descentralizagdo regial@aleconomia, defendido
pelos advogados de tal processo de rendncia féscalestionavel. Na realidade,
0 que tem ocorrido é justamente 0 oposto, ou s&j@ reconcentracdo da
economia brasileira nos ultimos cinco anos.

Ferreira (2000) defende sua idéia analisando o cdmmpento do PIB dos Estados no
decorrer de alguns anos. Contudo € bastante gu@gtlo essa construcdo de raciocinio
porque muitas politicas afetam o crescimento dod&Bim Estado, ndo sé a guerra fiscal. O
autor ndo traz qualquer evidéncia de que se pasdaria guerra fiscal como variavel
explicativa para as diferencas de PIB entre o-dBstanalisados.

Por outro lado, ha indicativos de que Estados pwases do pais se beneficiaram com
a guerra fiscal, fundamentados em causalidadeadiret

a) Dulci (2002 a) acredita que, feito balan¢co dosasust beneficios pela atracdo da
FORD, o resultado é bastante benéfico para a B&egundo ele, além dos
empregos, da renda e do fluxo comercial geradetadirente pela montadora,
deve-se contabilizar seus frutos indiretos, conow, gxemplo, a revitalizacdo do
decadente parque metallrgico baiano, formado neaégos grandes projetos do
setor petrolifero e petroquimico. Ele afirma ailog# a renuncia fiscal assumida
pelo Estado é consideravel, mas ndo chegou a diésexquas contas.

b) Dulci (2002 b) ressalta também o relativo éxitoddbpela Bahia e pelo Ceara em
atrair empreendimentos no ramo de calcados. Himafijue parte da industria de
calgados do Rio Grande do Sul foi transferida pases dois Estados na década de
90.

c) Em reportagem do jorn&stado de Minasde 09/07/2001, o diretor do Sindicato
da Industria de Laticinios, informou que cerca Beetpresas mineiras haviam
encerrado suas atividades no Estado, influencipdagrandes empresas, como a
Nestlé, a Itambé e a Cotochés, que decidiram imvest novas unidades em
territorio goiano.

d) Nascimento (2008), em sua tese de doutorado adercambiente competitivo
instalado no Brasil apés a segunda metade da déleaf@, concluiu que houve
desconcentracdo da industria brasileira, no peraudisado, influenciado por

incentivos fiscais oferecidos por Estados.



24

e) Lima (2008) em sua dissertacdo de mestrado sobmnoportamento dos
programas estaduais do nordeste, a partir de ®d@Juiu que os programas de
incentivo a industria, baseados na concesséo defibes tributarios auxiliaram
na dindmica da econdémica estadual, e, consequemiEnga regido. Contudo, ela
ressalta que, como os incentivos ndo sao os uf@oses que influenciam as
decisbes de investimento dos agentes privados, aor mparte dos
empreendimentos que decidem se instalar no Nordaisida que considerem 0s
incentivos oferecidos, concentra-se nas areas ageaenvolvidas de seus Estados,
por oferecerem melhores condi¢cdes estruturais pardesenvolvimento do
negocio.

Vale salientar, contudo, que alguns estudos (DWRADR a, p.9; NASCIMENTO p.8)
apontam a fragilidade das politicas de alguns gmgrque apostam em se desenvolver
exclusivamente por incentivos fiscais. Um dos motas é que as empresas tendem a investir
em atividades lobistas para manter vantagens diggai mais tempo, em vez de investir em
escala ou melhoria dos produtos. Outro dado ledanéaque ha necessidade de pensar o

desenvolvimento como projeto mais amplo, em amplialbiente favoravel as empresas.

1.4 Consideracdes finais

A cobranca pelo sistema de origem, acrescido dget@ncia dos Estados em legislar
acerca do ICMS, inclusive alterando livremente Hgquatas praticadas dentro de seu
territorio, é forte incentivo aos governadores pasar a guerra fiscal como instrumento de
desenvolvimento estadual. Além disso, a pouca atuap governo federal em reduzir as
desigualdades regionais e a ineficacia do foruna piscussdo do uso controlado desses
incentivos, o CONFAZ, abriram caminho para que sta@ios ocupassem 0 espaco vazio,
utilizando com mais for¢a as politicas autbnomasamstrumento de desenvolvimento.

Mas esse desenho, com unidades autbnomas da fule@cendo em busca de seus
proprios interesses, faz com que o jogo ndo sejgod® positiva. O comum € a empresa
simplesmente mudar sua decisdo locacional no fedendo com que um Estado perca e
outro ganhe.

A curto prazo alguns Estados podem ter benefiditass, se no longo prazo todos
oferecerem beneficios similares, as empresas pasaascolher sua localizacdo somente em
funcdo das condigdes de mercado, que incluem serpigblicos oferecidos e o nivel de méo-

de-obra. Nesse caso, 0s incentivos viram merasicagide receita
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Mas quando chegara esse futuro, quando todos efée@ mesmo beneficio e
somente os Estados ricos ganhardo as disputas, abmmam Ferreira (1999) e Varsano
(1997)? O caso de Sao Paulo mostra que os Estalsglasenvolvidos evitam ingressar em
uma guerra fiscal predatoria.

De fato, Estados como Sao Paulo avaliam nas su#ascpublicas o impacto que
terdo ao serem agressivos na guerra fiscal, temdasta que terdo que estender os beneficios
as empresas ja sediadas no seu territorio. Alémmodisabem que possuem vantagens
competitivas em relacdo aos Estados menos desamslvcomo infra-estrutura, forte
mercado consumidor e um mercado interno dindmioo resle de fornecedores ja instalados.
Assim, sabem que os incentivos fiscais dos outsiadés agressivos devem ser elevados
para mudarem a escolha 6tima da empresa, alemédaqexigido pelo risco da mudanca.
Por isso que, como apresentado neste trabalhoP&&#o adotou politica mais defensiva no
inicio dos anos 90, exigindo atitude mais firme @ONFAZ e impetrando acdes no STF
contra programas de incentivos de outros Estados.

Outro pensamento defendido por alguns, como pol {1i®#99), € de que a guerra
fiscal é sempre prejudicial as financas dos Esta@ostudo foi verificado que pode haver
algum Estado que decida oferecer incentivos, atnmoe isencéo do imposto, sem afetar em
nada suas financas. Basta que ndo tenha empresasononcentivado e que ofereca, como
beneficios, apenas os relacionados ao ICMS, senosgaesm infra-estruta, participacao
acionaria, ou algo que exija recursos publicos.mteguando ha tais gastos, é possivel que
eles venham a beneficiar parte da populacéo, ceneaso da construgao de vias de acesso.

Outra conclusdo desse trabalho é que a guerrd fiace de decisdo democratica,
visto que sdo programas discutidos nas Assembistaduais. Assim, apesar de algumas
vezes 0s estudos técnicos serem frageis no calosloustos e dos beneficios envolvidos nos
programas de desenvolvimento estaduais, essesapragr SGo aprovadas por vontade
popular. Em um pais em que o governo central nd® @m eficiéncia na coordenacdo da
federacdo, auxiliando os Estados mais pobres rendelwvimento de sua base produtiva, tais
Estados, na ansia de ver resultados no curto paggmm conscientemente na guerra fiscal,
acreditando que os beneficios aos Estados, com@&raonio emprego e da renda, sao
superiores aos sacrificios envolvidos.

Assim, verifica-se que pode ser localmente efieiegmpreender uma guerra fiscal
nacionalmente ineficiente. O ideal seria promowitipas de desenvolvimento regional, sob
um sistema ordenado e submetido a critérios minidesprioridades e valorizando as
vantagens comparativas regionais. Trabalhando enurdo, governo federal e Estado, na
elaboracdo e na implementacdo de politicas sisé@n@c em casos especificos, de politicas
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seletivas, poderiam fazer convergir os interesseaid e nacionais. Enquanto isso néo
acontece, a guerra fiscal, com custo elevado ptardcao, vem permitindo que Estados
menos desenvolvidos atraiam investimentos parareggdes, como a vitéria de um sobre o
outro - Goias contra Sao Paulo, no caso da Argmoexemplo.

No préximo capitulo serd analisada a Reforma Téit ( PEC n° 233/2008),
somente nos aspectos relacionados a guerra fastiad, de verificar se 0s novos dispositivos
da Reforma Tributaria controlardo a guerra fiscabemesmo tempo trara participacdo mais

ativa e eficiente do governo federal na diminuigés desequilibrios regionais do pais.
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CAPITULO 2
REFORMA TRIBUTARIA — PEC 233/2008

A Proposta de Emenda a Constituicdo Federal enbaaiénem fevereiro de 2008 ao
Congresso Nacional tem como um de seus objetivabaaccom a guerra fiscal entre os
Estados. Como solugéo, propde alterar o desenlab ddulCMS, do CONFAZ e também o
posicionamento da Unido frente ao desenvolvimenggional. (MINISTERIO DA
FAZENDA, 2008)

Conforme vimos no capitulo anterior, o ICMS, impo&m que os Estados tém
competéncia para legislar, inclusive alterando sligsiotas e base de calculo, é ferramenta
essencial para os governadores atuarem na gusced. fA solucdo apresentada pela PEC é
transferir a competéncia legislativa desse imppata a Unido e alterar o atual principio de
origem para o de destino.

Outra forga motora da atual competicdo entre otewnsete entes federativos € a
inoperancia do CONFAZ e do Senado Federal no dentta competicdo em tela, como
discutido anteriormente. A proposta do ExecutivoR&orma Tributaria a esse respeito é
ampliar a competéncia daquele Conselho e diminda @amara Alta.

Mas, considerando que a guerra fiscal € um instntongde desenvolvimento regional,
a PEC, no seu bojo, propde a criacdo do Fundo Naicide Desenvolvimento Regional
(FNDR) que sera o principal instrumento financeieoPolitica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PDNR). Com o novo Fundo, pretende-se qu&Jnido seja indutora do
desenvolvimento das regides pobres, inclusive dasjl&calizadas no sul e sudeste do Brasil,
e que possa aplicar recursos federais ndo s6 amcfamento do setor produtivo e em infra-
estrutura, mas em qualquer programa necessarionpatigar 0 crescimento econémico e
social, como treinamento de mao-de-obra e propagddabjetivo da Reforma é propor um
modelo mais eficaz na atracao de investimentosudagropria guerra fiscal.

Nas paginas seguintes serdo apresentadas, cometellses, as propostas relativas ao
Novo ICMS, a reformulacdo do CONFAZ e a criagdoRINDR, com o intuito de analisar

seus possiveis impactos sobre a guerra fiscal.
2.1 NOVO ICMS
A Reforma Tributaria pretende substituir o ICMS gp&lovo ICMS, por meio da

inclusdo do artigo 155-A na Constituicdo, o quaésegulado por lei complementar federal.
Aos Estados serd vedado adotar normas prépriaspait@ do novo tributo, sendo a eles
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permitido apenas alterar aliquotas de algumas mieres e servicos, de acordo com 0s
limites e condi¢des estabelecidos pela referidanadegal. (redagéo proposta pela PEC ao
art. 155-A, §2°, V)

Dessa forma, néo existirdo mais vinte e sete he&s apenas uma. Ressalta-se ainda
gue atualmente adota-se as aliquotas de 7% e 12@Mf® no comércio interestadual, de
modo a favorecer o Estado da origem na operacéteritie-se diminuir essas aliquotas para
apenas 2%, para que passe a favorecer o Estadsstileod Por causa disso € dito que a PEC
pretende alterar o principio da origem para o desti

Como essa mudanca pode trazer muitos prejuizosciir@s aos Estados que mais
vendem do que compram nos comercios interestacimaisy S&o Paulo, propde-se a criagao
do Fundo de Equalizacdo de Receitas (FER) quendegu Exposicdo de Motivos da PEC,
tem como objetivo pagar aos Estados o valor coorefgnte as perdas sofridas em razéo
dessas mudancas.

As aliguotas do Novo ICMS passardo a ser defingele Senado Federal e o
enquadramento das mercadorias e servicos a elasosessultado de acdo conjunta do
CONFAZ com a Camara Alta. Ademais, o raio de agagudle Conselho sera expandido,
passando até mesmo a editar a regulamentacdo doINMS e a estabelecer os critérios e
procedimentos de controle e fiscalizagdo extrateral.

Além desses itens, a PEC apresenta sanc¢fes p&stamos e agentes publicos que
nao seguirem as regras impostas. Contudo a Progeskamenda a Constituicdo 233/2008
encaminhada pelo Executivo ndo faz referénciaramntivos ja concedidos pelos Estados.

Observa-se, ainda, que a PEC propde que o atuabI|@igore até o sétimo ano
subsequente ao da promulgacdo da Reforma, comeegafaer efeito o Novo ICMS, no
oitavo ano. Esses sete anos sdo previstos comodpedie transicdo. Nesse intervalo de
tempo, as aliquotas interestaduais serdo diminaidas ano até atingir 2%. E sé no oitavo
ano o0 novo imposto comecara a viger, além de jéempddr inicio & implementacdo ao
principio do destind’

Para maior aprofundamento das propostas do Execptiva a Reforma Tributaria,
serdo analisados, a seguir, topicos relevantescaacdo Novo ICMS, como a Lei
Complementar nacional, a tributacdo pelo destinG;E®, o CONFAZ e as aliquotas, as

sancdes previstas e 0s incentivos ja concedidos psitados.

17 Segundo art. 3° da PEC n° 233/2008 lei complemertderd determinar que a tributacdo de destino seja
implementada a partir do segundo ano apés a pragéigda emenda.
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2.1.1 A Lei complementar do Novo ICMS

A PEC n° 233/2008 remetd_ai Complementar federal as seguintes atribuicdes:

a. Definir fatos geradores e contribuintes;

b. Definir a base de célculo, de modo que o prdprmosto a integre;

c. Fixar, inclusive para efeito de sua cobrancaefniddo do estabelecimento
responsavel, o local das operacdes e prestacoes;

d. Disciplinar o regime de compensacéo do imposto;

e. Assegurar o aproveitamento do crédito do imposto;

Dispor sobre substituicao tributéria;

g. Dispor sobre regimes especiais ou simplificades tdbutacdo, inclusive
estabelecer normas gerais de legislacdo tributgtianto ao tratamento
diferenciado e favorecido a microempresas e empasgequeno porte;

h. Disciplinar o processo administrativo fiscal;

i. Dispor sobre as competéncias e o funcionamentdal@m CONFAZ, inclusive
guanto ao regime de aprovacao de mateérias;

j. Dispor sobre as sancdes aplichveis aos Estadms Bistrito Federal e seus
agentes, por descumprimento das normas que dismiplio exercicio da
competéncia do imposto; e

k. Dispor sobre o processo administrativo de apwraf@ descumprimento das
normas que disciplinam o exercicio da competénaiamgosto pelos Estados e
Distrito Federal e seus agentes, bem como defiGigéo que devera processar e

efetuar o julgamento administrativo

Quanto ao poder de iniciativa dessa lei, a PEC228®, no seu artigo 1°, pretende
incluir na Carta Magna, paragrafo terceiro no aréd da Constituicdo, o qual faz parte da
Secao VIl — Do Processo Legislativo, com a segugdacao:

83° A iniciativa da lei complementar de que tratarb 155-A cabe
exclusivamente:

| — a um terco dos membros do Senado Federal, dgseehaja
representantes de todas as Regides do Brasil;

Il — a um terco dos Governadores de Estado e idtederal ou das
Assembléias Legislativas, manifestando-se, cada delas, pela
maioria relativa de seus membros, desde que estejarasentadas,
em ambos 0s casos, todas as regides do pais; ou

[l — ao Presidente da Republica
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O poder de iniciativa do Presidente da Republitar&dem facilitado em relacdo aos
demais. Afinal, conseguir cumprir os critérios irsfms das alineas | e 1l € um processo dificil
e demorado. Envolve muitos atores politicos ejgsmr, muita negociagao.

O imposto é para beneficiar os Estados, tanto gtimlo para a nova Secéao a ser
incluida na Constituicdo Federal € “Do Imposto denPeténcia Conjunta dos Estados e do
Distrito Federal”. Assim sendo, é contra-sensop&mitir a um Senador, que é representante
do seu Estado no Senado Federal, ter tal poderogesitura.

Essa questdo gerou debates na Comissdo de CaastiteiJustica e Cidadania da
Camara dos Deputados que alterou o texto dessedaeREC 233/2008 (BRASIL, 2008).
Segundo o texto aprovado, os projetos de lei camgaear que tratem do Novo ICMS terdo
sua discussao e votacao iniciadas no Senado Fezlerahiciativa para sua representacao
cabera, exclusivamente, a qualquer membro ou camida Camara dos Deputados, do
Senado Federal ou do Congresso Nacional.

Retornando a questdo da competéncia legislativaopta na Reforma Tributaria,
observa-se que o Estado perde quase que totalmeaeer legiferante, passando a Unido a
ter o poder de legislar em aspectos centrais bottri(aliquota, fato gerador, base de calculo).
Como consequéncia, estabeleceu-se a polémica Hdeaqie pacto federativo. Surge, entéo, a
discusséo quanto a constitucionalidade da propsstela infringe o artigo art. 60, 84°, inciso
I, da Constituicdo Federal de 1988, que afirma s&topossivel deliberar sobre proposta de
emenda a abolir a forma federativa do Estado BiesilNessa discussao, pode-se defender a
inconstitucionalidade, alegando que a propostaimgst a autonomia dos estados e, por
consequéncia, descaracteriza a federacédo brasiirgrariando o desejo do parlamentar
constituinte. Ou, entdo, pode-se apoiar a idéiaque a federacdo sera aperfeicoada, e a
autonomia dos estados nao sera ferida, vez qudah destinacdo do Novo ICMS aos
subnacionais estara assegurada pela Constituickodfe

Com efeito, é sabido que a autonomia dos entesasigdnais é elemento essencial
para caracterizar a federacdo e que tal garantve der assegurada e limitada pela
Constituicdo do pais. Contudo, ndo ha um conceidoe universamente aceito, quanto a
definicho dessa forma de organizagdo do Estadoptiideando com precisdao suas
caracteristicas. Por isso, a dificuldade em classifum pais como federal centralizado,
federal descentralizado, ou unitario. Além disse, gaises mudam, assim como suas
dificuldades. Uma concepcéo ideal ha décadas pesgadie ndo ser a mais adequada para
um determinado pais hoje. Prova disso é que osl@sstanidos, o primeiro pais federativo da
histéria, adotou alta descentralizacdo no seuadrdalepois centralizou mais poder na Unido.
Nesse sentido, vale ressaltar o ensinamento de GZRR1997, p. 84):
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Logo, os que buscam conceito definitivo, universahalteravel de Federagéo
supdem, erroneamente, que ela, aqui e alhuresfol@na Unica, geométrica,
recortada de acordo com um molde inflexivel. Patase os Estados s sédo
federados quando se ajustam, como verdadeiras laeasarquétipos eternos”,
cujas origens e contornos lutam por precisar. Masnalmente, sédo os Estados
Unidos da América do Norte tomados pelos estudiosomio exemplo
consumado de Federacdo.

Olvidam-se de que Federagédo é apenas uma formatddolz um sistema de
composicéo de forgas, interesses e objetivos qdenpwariar, no tempo e no
espaco, de acordo com as caracteristicas, as ileckEsse os sentimentos de
cada povo.

Além disso, antes mesmo da PEC 233/2008, ja havistg que defendia a idéia de
que seria mais racional a transferéncia de comgieté&o ICMS para a Unido, como Coélho
(2002, p. 330):

O ICM [antecessor do ICMS], por ser na genealogis WAs, um imposto
nacional que difunde os seus efeitos pelo teritdreiro do pais, em razéo
principalmente, do seu carater ndo-cumulativo séu- 0 imposto deveria ser da
Uniéo — na contingéncia de ser retalhado em tedeasompeténcia impositiva
entre os diversos Estados-Membros da Federacdajeoaqgtecipou sérias
dificuldades no manejo do gravame que deverigatenfit nacional” uniforme.

Ademais, a Constituicdo Federal, para garantir tanamia financeira das pessoas
politicas, adotou dois instrumentos: a) distribemmpeténcias privativas para os entes
federados instituirem e cobrarem seus propriostto#) e b) instituiu a reparticdo de produtos
de arrecadacao, via participacdo na arrecadac@etdeminado tribut§ e pela participacéo
em fundo$’ (GAMA, 2004)

Segundo Harada (2000) essa autonomia € atingidadqusfio assegurados recursos
financeiros suficientes e adequados aos estadodrosnpara o desempenho de suas

atribuicdes constitucionais.

Frisa-se, ainda, que o principio federativo ndemestitui em um fim em si mesmo.
Certamente, o constituinte o elegeu, como orgaa@g@plitico-administrativa, por entender
que ele € o meio mais eficiente para concretizaiundamentos e objetivos expressos no
preambulo e nos primeiros artigos da Constituicamo a meta de diminuir as desigualdades

regionais.

Assim, parece que a atual Reforma Tributéria n&® depacto federativo, na medida
em que respeita a autonomia financeira dos Estafsgentralizando os recursos, quando

torna os Estados os grandes beneficiarios de tadeeadacédo do novo ICMS, néo cabendo a

18 E 0 que acontece com IOF ouro, quando definido @ncdmo ativo financeiro ou instrumento cambial.
Imposto de competéncia da Unido, que arrecada,poa$prca constitucional, transfere a totalidadeagurado
aos Estados/Distrito Federal (30%) e aos Munici(d686) - artigo 153, 85°, | e .

9 pPode-se citar o Fundo de Participacdo dos Estad@sstrito Federal e o Fundo de Participacdo dos
Municipios
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Unido avaliar acerca de conveniéncia e oportunidaal@ efetuar essas transferéncias.
recursos suficientes aos Estados para fazer fa@istseus encargos.

Além disso, como apresentado no capitulo antemiordos principais agravantes, se
nao o principal, da guerra fiscal é a competéntatéria estadual sobre o ICMS, a qual, ao

prejudicar o desenvolvimento nacional, também euofeae o proprio sistema federativo.

Por fim, vale ressaltar que a palavra final quantonstitucionalidade da competéncia
legislativa do Novo ICMS sera definida pelo Suprefivtbunal Federal, se instado. No
ambito do Congresso Nacional, prevaleceu a tesemitucionalidade da PEC, tendo sido o
substitutivo da matéria, apresentado pelo deputadaardo Piccini, aprovado em 2/4/2008 e
considerado constitucional pela Comissao de Caiggdi e Justica e de Cidadania da Camara

dos Deputados.

2.1.2 Tributag&o pelo destino

Tal como proposta pelo Poder Executivo, a Reformiaufaria contempla principio
defendido pelos académicos, quando prop0e a trénsfa da tributacdo da origem para o
destino. Varsano (1997) ja considerava, ha temgssencial essa mudanca no combate a
guerra fiscal.

Nos termos do artigo 1° da PEC n° 233/2008, o pooda arrecadacdo do imposto,
nas operacoes interestaduais, competird ao Estadestino da mercadoria, salvo em relacao
a parcela equivalente a 2% sobre a base de cdloulmposto, que sera atribuida ao Estado
de origem. Quando a aliquota praticada for mena 2, a totalidade da arrecadacao
pertencerd ao Estado de origem. Observe-se queppw&scdes com energia elétrica e
petréleo (inclusive lubrificantes, combustiveisulitps e gasosos dele derivados), o imposto
pertencerd integralmente ao Estado de deStino

A proposta prevé, também, que podera ser estatbelecrecolhimento integral do
imposto pelo Estado de origémsendo que este fica obrigado a transferir a prréecabe ao
Estado de destino, por meio de camara de compenskgd8a nova despesa podera ser

financiada com parte do Novo ICMS.

20 A Comisséo de Constituicdo e Justica e Cidadami€amara dos Deputados alterou a proposta do govern
nesse ponto, fazendo com que também se apligugra geral (imposto pertence ao estado de destet®
2% para o estado de origem) as operacfes comgmtmtlusive lubrificantes, combustiveis liquidngasosos
dele derivados, e energia elétrica.

2L O Executivo afirma que os 2% da aliquota do No@W$, que é de direito do Estado de origem, s&o
suficientes para estimula-los a atuarem de mafigina contra a sonegacao.
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Esse ponto da Reforma suscita a questdo do aumi@rarga tributaria. Por um lado,
h& indicativo de aumento de carga tributaria naidaeem que, nem a Unido nem os Estados
assumirdo as despesas dessa camara. Uma possdeel psditica podera advir da lei
complementar sobre o Novo ICMS, que podera defisifatos geradores e a base de calculo
do novo imposto ja prevendo que a arrecadacaosséigente para financiar a camara de
compensacgao e garantir aos Estados, juntamentesoetursos do Fundo de Equalizacao de
Receita, no minimo, a arrecadacdo do ICMS do misiando inicio da implementacdo da
Reforma.

Por outro lado, é possivel que, a longo prazo,ceitee publica referente ao Novo
ICMS (em relagdo a soma da arrecadacgédo de todBstados) venha a aumentar, tendo em
vista que os beneficios fiscais concedidos atuaknpelos Estados, relacionados ao ICMS,
cessardo em algum tempo. Assim, pode ser que f@aeeessario ter aumento da carga
tributaria para financiar os custos da camara dgeosacao.

Outro ponto obscuro da Reforma diz respeito a lfismgio das operacdes de
circulacdo de mercadorias. O assunto € de tamai&aancia que a matéria deveria pelo
menos ter tido um tratamento especial na exposiednotivos que acompanha a PEC. A esse
respeito permanecem muitas davidas. As mudancasrdario 0s custos dos fiscos
estaduais? A aliquota de 2% nos estados de origsuificiente para estimular os fiscos e
lideres do Estado de origem a combater com rigmnagacéo, sabendo que a maior parte do
imposto devido pertence ao estado de destino? Baigeficiente fiscalizacdo federal?

Ressalta-se que a PEC 233/2008 prop0e transicdoajneara tributacdo do ICMS no
destino, completando o processo no oitavo ano ap#isrovacdo da ReforAfaquando as
aliquotas de origem estaréao igualadas em todoepaid%. As regras do atual ICMS valeréo
até o sétimo ano apos a promulgacdo da emendan8ome oitavo ano serdo revogados 0s
dispositivos constitucionais quanto ao atual ICM®mecara a ter efeito as regras quanto ao
Novo ICMS.

Tais mudancas trardo nova reparticido das recditalscas entre os entes federados.
Os Estados mais pobres, que sdo, na maioria das,veportadores liquidos nos comércios
interestaduais, verao suas receitas aumentar, g€@ntransferéncia de riqueza dos Estados
ricos para os pobres.

Mas isso ndo significa que havera desconcentragdosirial ou até mesmo de
desenvolvimento regional no pais. A alteracdo dauttkicdo para o Estado de destino

contribui muito pouco para o desenvolvimento dedesymais pobres do pais, pois ndo ha

22 O artigo 3° da PEC 233/2008 prevé que lei compléangrodera ja determinar a implementagéo do piimcip
do destino no periodo de transicdo
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dispositivo na Reforma Tributaria que obrigue oceitive os estados pobres, beneficiados
por essa mudanca, a aumentar investimento nos riesngue fomentam o desenvolvimento

regional, como infra-estrutura.
2.1.3 Fundo de Equalizagéo de Receitas (FER)

A PEC n° 233/2008 dispde sobre o Fundo de Equalizde Receitas em seus arts. 1°
e 5°. Prevé que esse Fundo tenha duracéo traasi®f5 anos, com o objetivo de compensar
os Estados por eventuais perdas de receitas detmsa Reforma Tributéria. As receitas do
Fundo se constituirdo por 1,8% do produto da adiegio dos seguintes impostos: a) Imposto
de Renda, que passara a englobar a Contribuicdal Sobre o Lucro Liquido — CSLL; b)
Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI;napdstos sobre Grandes Fortunas (ainda nao
regulamentado); d) Imposto sobre Operacées com BeRmestacdes de Servicos, o IVA-
federaf®; e e) outros impostos que venham a ser criadas (eido, pela sua competéncia
residual, conforme o inciso | do artigo 154 da Gituigdo Federal.

Da base de calculo do FER deverdo ser subtraid@®5para financiamento da
seguridade social, do Fundo de Amparo ao TrabathaddoBNDES, da educacao bésica, da
infra-estrutura de transportes e outras finalidades

Para melhor analisar o Fundo de Equalizacédo deitBe@epreciso verificar cada uma
de suas etapas, tomando como referéncia o an@drilgacdo da Emenda Constitucional da
Reforma Tributéaria:

a) A partir do segundo ano de promulgacdo da emendstit@ional até edicdo da lei
complementar que regulamentara o FER;
b) Da vigéncia da lei complementar até o oitavo anprdenulgacdo da emenda; e

¢) Do nono ao décimo quinto ano da promulgacdo da émen

Primeiro periodo: do segundo ano de promulgacdo demenda constitucional até a

edicao da lei complementar que regulamentara o FER

De acordo com o art. 13 da PEC, ficam revogadasta pe 1° de janeiro do segundo
ano subseqiente ao da promulgacdo da emenda: igo@ @1 do Ato das DisposicOes

Constitucionais Transitérias — ADCT; e b) o incibdo artigo 159 da Constituicdo Federal.

23 O IVA é o novo imposto federal previsto na PEC 38/2008, que resultard da fusdo da Contribuicéa psr
Programas de Integracao Social (PIS), da Contdloupara o Financiamento da Seguridade Social (@9nfila
Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmicdoreo combustiveis (CIDE-combustiveis) e da
Contribuicéo sobre folha para 0 Salario-Educacéo.
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O art. 91 do ADCT refere-se a Lei Complementarmél@ 1996 (Lei Kandir) e reza o
seguinte:

“Art. 91 A Unido entregara aos Estados e ao Disthederal o montante
definido em lei complementar, de acordo com ca&rprazos e condigbes nela
determinados, podendo considerar as exportagéesopaxterior de produtos
primarios e semi-elaborados, a relacdo entre axtaxqgdes e as importacdes, 0s
créditos decorrentes de aquisicbes destinadasiao mdrmanente e a efetiva
manutencao e aproveitamento do crédito do impogtease refere o artigo 155,
82, X, a

83° Enquanto ndo for editada lei complementar de mata ocaput em
substituicdo ao sistema de entrega de recursos prelgsto, permanecera
vigente o sistema de entrega de recursos previstrtigo 31 e Anexo da Lei
Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996 acmdacdo dada pela Lei
Complementar n° 115, de 26 de dezembro de 2002.”

O art. 155, 829, X, a, ao qual faz referéncia o%rtsupracitado, veda a incidéncia do
ICMS sobre operacdes que destinem mercadoriasroigcae para o exterior, assegurada a
manutencao e o aproveitamento do montante do imposrado nas operacdes e prestacdes
anteriores.

J& o art. 159 da Constituicdo dispde sobre o fuleloompensacdo das exportagdes,
nos seguintes termos:

“Art. 159 A Unido entregara:

Il — do produto da arrecadacdo do imposto sobrduypos industrializados, dez
por cento aos Estados e ao Distrito Federal, poipmalmente ao valor das
respectivas exportacdes de produtos industrialzado

§2° A nenhuma unidade da federagdo poderd senadstparcela superior a
vinte por cento do montante a que se refere odnkjsdevendo o eventual
excedente ser distribuido entre os demais partitégsa mantido, em relacdo a
esses, o critério de partilha nele estabelecido.”

E de se observar que o artigo 12 da PEC dispSeegatamente a partir de 1° de
janeiro do segundo ano subsequente da promulgac&omdnda (mesma data da revogacao
dos citados dispositivos constitucionais), comegadoroduzir efeito as regras quanto ao
FER.

Dessa forma, a proposta do governo é que os recdesdei Kandir e do Fundo de
Exportacdo passem a compor FER. Os Estados, ei@iobam mao de receber aqueles

recursos em troca deste.

Para efeito de analise, apresentam-se na tabekavilores que seriam destinados ao
Fundo de Equalizacdo de Receitas, caso ja estiigantes as regras prevista na PEC
233/2008.
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Tabela 1
FER em 2006 e 2007 segundo os critérios da PEC 2898
R$ milhGes
Fontes 200¢ 2007

IVA-F 129.90¢ 144.19¢

Cofins 91.13( 102.46:

PIS 24.04: 26.70¢

CiDE-Combustive 7.811 7.93¢

Salario Educac 6.92¢ 7.08¢
IPI 28.159 33.794
IR @ 164.458 194.548

IR 136.49: 160.13"

CSLL 27.96¢ 34.41:
Subtotal | 322.526 372.541
Deducdo 50,3% de subtotdf’l 170.939 197.446
Subtotal Il 151.587 175.094
Grandes Fortun&s - -
Competéncia Residual da Unffo - -
Subtotal Il 151.587 175.094
FER (1,8% de (subtotal | - subtotal IIl)) 2.72¢ 3.152
Fonte: Receita Federal do Brasil
Legenda:

(1) Pela PEC n°233/2008, o Imposto de Renda englol2& b

(2) Segundo a PEC 233/2008, devem ser subraidos 50,3ésaade céalculo para financiamento em seguridadel s
Fundo de Amparo ao Trabalhador, BNDES, educacdcd)asfra-estrutura de transporte e outras findkda

(3) Previsto na Constituicdo Federal, mas nunca foilaegentado

(4) Na&o ha outro imposto em vigéncia além dos previstoartigo 153 da Constituicdo Federal em vigor

Conforme se observa na tabela acima, o FER aldanganontante de R$2,7 bilhdes
em valores de 2006 e de R$3,2 bilhdes a valore)@deé. Para que o Fundo fosse vantajoso
aos Estados e cumprisse o objetivo de compensaiagpeaitestes com as alteracdes na
tributacdo do ICMS propostas pela PEC, seria nadesgue os valores do FER fossem
iguais ou superiores a soma da atual sistemétiesispet na Lei Kandir, do Fundo de

Exportacéo e das perdas decorrentes da Reforma.

A tabela 2, a seguir, apresenta a comparacdo @strgalores que os Estados
receberam do Fundo de Exportacdo e da desonerag&xplortacéo (Lei Kandir) em 2006 e
2007 (valores liquidados e pagos pela Unido) eabsres que receberiam do FER naqueles

mesmaos anos.
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Tabela 2
Impacto do Modelo Proposto

Unidade: milhGes

Ano MODELO ATUAL MODELO Impacto para
PROPOSTO Estados
Fundo de Lei Kandir | Total FERY (H=((e)/(b))*100

Exportacéo (e)

2006 2.340 1.382 3.722 2.728 -32%

2007 2.667 1.354 4.021 3.152 -26,5%

Fonte de dados: Siafi e Secretaria do Tesouro Nakio

Legenda:

(1) valores transportados da tabela 1.

Nota:

Os valores do Fundo de Exportacéo e da Lei Kaadisfdo descontados do FUNDEF e do FUNDEB

Como observado, o FER distribuiria valores infex®ora soma dos recursos
distribuidos pela Lei Kandir e pelo Fundo de Exggfib. Assim, sob este aspecto, haveria
prejuizos para os Estados em termos agregados.

Deve-se observar que esses calculos sdo apenaatival, tendo em vista que na
base de calculo do FER ha, por exemplo, o IVA-gual ainda vai ser regulamentado.

Enquanto ndo for editada lei complemefftaro FER distribuird os recursos
proporcionalmente as exportacdes dos Estados, sgmeloa nenhuma unidade federada
podera ser destinada parcela superior a vinte grdoao total. Como essa regra € similar a
do Fundo de Exportacéo, ela equivale a dar solaeviste.

Por outro lado, somente apos a edicdo da lei congpitar € que o FER ter4 como
objetivo compensar os Estados por perdas decosrelateReforma. Ocorre que, de acordo
com o art. 3° da PEC, as aliquotas interestadoai®garéo a cair ja a partir do segundo ano
apos a promulgacdo da emenda, até atingir 2% nawgoodno. Além disso, nesse periodo ja
pode comecar a valer o principio do destino, bdstapra isso que lei complementar
especifica o autorize. Dessa forma, os Estados riexiooes liquidos nas relacdes
interestaduais poderdo apresentar queda nas seeadacdes e nao ser recompensados pelas
perdas, enquanto ndo editada a lei complementareguéamenta o Fundo de Equalizacéo de
Receitas.

Indaga-se se essa foi uma estratégia do govermofgagar o Congresso Nacional a

agir rapidamente na regulamentacao do Fundo ddiEagio de Receita.

4 Segundo o §7° do artigo 3° da PEC, o Poder Execdéi Unido encaminharé projeto de lei complemeatiar
Congresso Nacional até cento e oitenta dias daylgaigéio da Emenda da Reforma Tributéria.
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Segundo periodo: da vigéncia da lei complementar @t oitavo ano da promulgacéo da

emenda

Segundo o art. 5°, §1°, da PEC, quando do iniciogéacia da lei complementar até o
oitavo ano subsequente ao da promulgacdo da pepmofiundo de Equalizacéo de Receitas
devera ter seus recursos distribuidos de formaesdeente por critérios vinculados as
exportacdes e de forma crescente para compensatuaveeducdo de arrecadacdo dos
Estados e do Distrito Federal em decorréncia éeagibes introduzidas pela Reforma.

Isso significa que o FER seréa dividido em duasegatyma compensara os Estados
pelas perdas com a Reforma. A outra parte continuar repartir 0S recursos
proporcionalmente as exportacfes. Com o passandoo; o FER destinara cada vez menos
recursos para compensar a desoneracdo das expsrta¢é que a totalidade do Fundo de
Equalizacdo de Receitas seja utilizado somente gearpensacao aos Estados pelas perdas
decorrentes da Reforma.

Ressalta-se que os Estados pressionardao deputadnadores no Congresso Nacional
para aumentar os recursos do FER, tendo em vist@gwalores atualmente propostos para
compor o Fundo sao insuficientes para equalizgeasas. Tome-se, como evidéncia, o caso
de Sao Paulo, que estimou perdas da ordem de R#8J&es em decorréncia da Reforma
Tributarig>, em valores de 2007, enquanto a estimativa desesao FER para esse ano ndo
passa de R$4,0 bilhdes para compensar as pertiadodeos Estados.

O art. 3° da PEC da a seguinte garantia aos Estaalo®istrito Federain verbis

Do inicio da vigéncia da lei complementar até @witano seguinte ao da
promulgacdo da emenda constitucional, aqueles ed&esfederacdo néo

receberdo transferéncia do Fundo de Equalizac&edeitas em valor inferior a

soma entre: a) o Fundo de Exportagdo; b) os resysta desoneragdo das
exportacdes — Lei Kandir; e c¢) outros auxilios fficeiros prestados pela Unido
para fomento as exportacbes

Na préatica, esse artigo ndo tem nenhuma ligacdo aaubertura das perdas dos
Estados. Simplesmente garante que eles ndo perdss&s valores, que atualmente ja os
pertencem. Essa pode ser mais uma estratégia derngoyara forcar o Congresso a
regulamentar rapidamente o FER, tendo em vista égsga garantia sO vale se a lei

complementar ja estiver em vigéncia.

25 Informacdo apresentada pela Secretaria de fazemdddd Paulo no 1° Congresso Latino Americano de
Automagado www.afrac.com.br/autocom/palestras/pareérma_tributaria.ppsAcesso em 01/09/2068

% Em apresentacdo na Camara dos Deputados no mrimemestre de 2008, o ministro Guido Mantega
apresentou a intencdo de alterar legislacdo ddi@uiianceiro aos Estados para fomento das Expoes
(AFEX). Com a mudanca esses recursos também passaitompor o FER.
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E razoavel esperar que, caso os Estados sintantasnéa queda na sua arrecadacio,
sem real compensacao, venham a criar empecilhgsodagdo da Reforma no Congresso
Nacional. A luz desse cenario, o proprio governagantou para um aporte maior de recursos
ao Fundo. Isso porque o art. 5° da PEC 233/2008ifgen aporte de recursos adicionais ao
FER, nos termos em que dispuser a lei complementar.

Para atingir esse objetivo, o governo podera rediespesas, o que é pouco provavel
em face da rigidez do Orcamento da Unido, aumentearga tributaria ou intensificar a
fiscalizacéo sobre os contribuintes dos impostasfgeem parte da base de calculo do Fundo
de Equalizacéo de Receitas.

Ressalta-se que o IVA-federal, se aprovada a Rie@liia sobre operagdes com bens
e prestacdes de servicos. Essa base € extensa eplgive ressuscitar a CPMF, incluindo

movimentacéao financeira na base de incidéncia doefBderal.
Terceiro periodo: do nono ao décimo quinto ano darpmulgagéo da emenda

De acordo com o art. 5°, 84°, da PEC 233/2008pdo ao décimo quinto ano subsequente ao
da promulgacdo da Emenda, os Estados e o Distriterl ndo receberéo transferéncias do Fundo de
Equalizacdo de Receitas em montante inferior aebido no oitavo anoContudo, para que 0s
Estados possam se beneficiar desse dispositiveseh@al que, até o oitavo ano seguinte ao
da promulgacdo da Emenda, a lei complementar estejagor, porque, SO entdo 0S recursos
do FER poderao ser utilizados para equalizar atapatos Estados.

N&o esta claro porque a PEC toma como referénaitaeo ano. Pode-se conjecturar,
entretanto, que seja devido ao fato de que, priwvevde, sera nesse ano que os Estados
observardo seus maiores prejuizos, tendo em uistaas| aliquotas interestaduais ja estarao
todas a 2%, a apropriacdo do créedito fiscal redatie mercadorias destinadas ao ativo
permanente j& estaré sendo realizada em oito Mesesnovo ICMS ja estar4 em vigéncia,
inclusive quanto ao principio do destiho

A PEC também cria, no seu art. 5°, 85°, a segaordicao para os Estados receberem
recursos do FER:

N&o terdo direito aos recursos do Fundo de Equdlizale Receitas o Distrito
Federal e os Estados que ndo implementarem as asedidcorrentes do
cumprimento no disposto o artigo 37, XXII, da Cdngtao, concernentes a emissao

" Segundo o art. 3°, inciso Il da PEC 233/2008 reitdi de apropriacéo do crédito fiscal relativo ercadorias
destinadas ao ativo permanente diminuira ano aaéheer de oito meses, no sétimo ano da promulgigdo
Reforma.

%8 0 principio do destino esta previsto para comagager no oitavo ano da promulgacdo da emendau@on

0 artigo 3° da PEC prevé que antes disso, quantieeresn sendo ajustadas para baixo as aliquotas
interestaduais, o principio de destino pode selementado na mesma época.
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eletrdnica de documentos fiscais, a escrituragialfie contabil, por via de sistema
publico de escrituracdo digital, nos prazos defigicha Lei Complementar que
definira fonte e montante adicional de recursoer@m destinado ao Fundo de
Equalizacdo de Receitas.

A nota fiscal eletrbnica e o Sistema Publico derisacéo Digital (SPDE) sao pecas
estratégicas para o sucesso da Reforma Tribugssencialmente, quanto a tributagdo no
destino do ICMS.

2.1.4Sistema Publico de Escrituracéo Digital (SPE) e NatFiscal Eletrénica (NF-E)

A Emenda Constitucional n° 42, aprovada em 19 derdbro de 2003, introduziu o
inciso XXII ao artigo 37 da Constituicdo Federalegletermina as administracdes tributarias
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dosidfpios atuarem de forma integrada,
inclusive com o compartilhamento de cadastrosiafdemacoes fiscais.

Para atender ao dispositivo constitucional, foraommvidos alguns encontros entre o
Secretario da Receita Federal, os Secretarios zinéfa dos Estados e Distrito Federal e os
representantes das Secretarias de Financas dosipmsidas capitais. Como resultado,
foram assinados protocolos de cooperacao que tiohaljetivo de desenvolver e implantar o
Sistema Publico de Escrituracdo Digital (SPER)a Nota Fiscal Eletronica (NFE)

O SPE tem como objetivo promover a atuacao integdas fiscos federal, estaduais
e, futuramente, municipais, mediante a padroniza;@acionalizacdo das informacdes e o
acesso compartilhado a escrituragdo digital dostribointes por pessoas legalmente
autorizadas. Esse Sistema permitird que os ativas Icontdbeis e fiscais (entre eles o
Registro de Apuracao do ICMS) sejam substituidospaivalentes digitais.

A NF-E substituira a nota fiscal de papel e seemndmitida, via internet, pelo
remetente ao destinatario da mercadoria, com @igia os computadores das Secretarias da
Fazenda dos Estados de origem e de destino, nodoasomércio interestadual, e também
para a Receita Federal do Brasil. Além disso, aENBHimentara, automaticamente, a
escrituracao fiscal e contabil das empresas.

Assim, a nota fiscal eletrénica melhorara o intero@® e o compartilhamento entre os
fiscos e fortalecerd o controle e a fiscalizacdderhais, segundo a cartilha da Reforma
Tributaria, produzida pelo Ministério da Fazenda0@), ela possibilitara:

- atributagéo preponderantemente no Estado de desém aumentar a evaséao;

2 Instituido pelo Decreto n° 6.022, de 22 de janeieo2007 e faz parte do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC)
%0 http://www.ne.fazenda.gov.br/portal/histérico.aspx
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- 0 célculo preciso dos ganhos e perdas dos Estadoas mudancas decorrentes
da Reforma, permitindo uma discussédo racional aapeasacdo de eventuais
perdas;

- acalibragem mais precisa das novas aliquotaswmssios tratados na reforma,
reduzindo riscos de aumento de carga

Para o calculo preciso dos ganhos e das perdatstagdos com as mudancas é
necessario que, no minimo, no ano seguinte aoaaybgacao da Reforma, o SPDE e o NF-
E estejam totalmente implantados em todo o teioitbrasileiro, permitindo a mensuracgéo
dos prejuizos causados pela Reforma as financaduess. Isso porque, ano seguinte ao da
aprovacao da PEC, ja comecardo a ser ajustadd&jastas interestaduais e ja podera ser

aplicada a tributacédo no destino.

Contudo, no sitio www.nfe.gov.br ha informacéo iaficde que se iniciou a
implantacéo da nota fiscal eletronica apenas emtagie 2006, por meio das Secretarias de
Fazenda estaduais, existindo o claro risco de a@rReaf ser apreciada pelo Congresso

Nacional sem que esse sistema esteja em funciotae@ntodo o territorio brasileiro.

Importa ressaltar, ademais, que as Secretariaduastade Fazenda vém tentando
desde 1998 exigir dos comerciantes varejistas odes&quipamento Emissor de Cupom
Fiscal, o ECF - imposicdo essa significativamengsmsingela do que a agora pretendida -,

sem terem até hoje conseguido plenamente o intento.

Por fim, ressalta-se que a operacionalizacaostalizacao tributaria é essencial ao
sucesso da Reforma. Se os fiscos ndo forem eksieatemisséo da nota fiscal eletrbnica ou
até mesmo os registros digitais contdbeis e figuaikerdo ser burlados, fazendo crescer a
evasao fiscal, diminuindo a arrecadagdo dos Estega®nseqientemente, aumentando a

demanda por recursos do FER.
2.1.5 O Novo CONFAZ e as aliquotas do Novo ICMS

A Reforma Tributaria cria 6rgdo colegiado, semeidao atual CONFAZ (Conselho
de Politica Fazendaria), presidido por represeatdatUnido, sem direito a voto, e integrado
por um representante de cada Estado e do Distetierl, a quem competird tratar das
seguintes matérias relacionadas ao Novo ICMS:

a) Edita-lo e regulamenta-lo;

b) Autorizar a transacéo e a concessao de anistizgg@me moratora

31 Devera continuar a ser observado o art. 150, §ué®prevé que qualquer subsidio ou isencéo, redieciase
de célculo, concessédo de crédito presumido, arostieemissao, relativos a imposto s podera secechido
mediante lei especifica, federal ou estadual. Cooww ICMS a lei devera ser federal.
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Estabelecer critérios para a concesséao de paragiamhe débitos fiscais;
Fixar as normas e os prazos de recolhimento destopo
Estabelecer critérios e procedimentos de contrbsealizacao extraterritorial;
Outras atribuicdes estabelecidas em lei complementa
Participar do enquadramento de mercadorias e serdg aliquotas, obedecendo
aos seguintes procedimentos:
Primeiramente o Senado definird quais serdo asadiig aplicaveis (elas seréo
uniformes em todo o territorio nacional);
Em seguida, o Novo CONFAZ propord o enquadrameosob@&ns e servicos nas
diversas aliquotas; e

Por fim, o Senado aprovara ou rejeitara a proptegaele érgéo

Acrescente-se ainda que o Novo CONFAZ podera reduziestabelecer aliquota

aplicavel a determinada mercadoria ou servigo.

Na verdade, a Reforma pretende dar nova configorad atual CONFAZ,

expandindo consideravelmente seu escopo de atuagsée.novo desenho passara a produzir

efeitos a partir de 1° de janeiro do oitavo ancssghbente ao da promulgacdo da Reforma

Tributéria. Para subsidiar a anélise comparadaaamNX ONFAZ em relacdo a seu congénere

atual, apresenta-se a tabela 3, a seguir, contaprtos relevantes dos dois modelos:
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la 3
odelos do CONFAZ

Modelo Atual

Modelo Proposto

Difer

encas

- Status infraconstitucional (Lei Complemen
-LC- 24/75)

taBtatus constitucional (art. 155-A)

- Apenas regula as isenc¢des e outros bene
fiscais relacionados ao ICMS (LC 24/75,
19)

fciGegulara as isengbes ou quaisquer outros
Aoeneficios fiscais do Novo ICMS (art. 155-A,
84°, 1) e também:

- Regulamentara o ICMS;

- Propora o enquadramento de mercadorias e
servicos a aliquotas do imposto, previamente
estabelecidas pelo Senado. Além disso, podera
reduzir e restabelecer aliquotas aplicavel a
determinada mercadoria ou servico. (art. 155-A,
§2°, Il e lll);

- Estabelecera critérios e procedimentos de
controle e fiscalizag&o extraterritorial

- Tera outras atribuicbes definidas em lei
complementar (art. 155-A, 87°, VI)

- As isencbes podem valer para uma
algumas Unidades da Federacéo (art. 3°)

-0As isencdes ou quaisquer beneficios deverao
ser uniformes em todo territorio nacional (art.
155-A, §4°, I)

- O representante da Unido tem direito a
(regimento interno do CONFAZ, art. 30)

ot® representante da Unido ndo tem direito a
voto (art. 155-A, §7°)

- A concessdao de beneficios depende
decisdo unanime dos Estados represent

-d® regime de aprovacdo das matérias sera
amdimido em lei complementar (art. 155-A, 86°,

(art. 2°, §2°)

X)

Seme

Ihancas

- Autoriza a transacao e a concesséao de an

istiesSB0 e moratdria e estabelece critérios para a

concessao de parcelamento de débitos fiscais, déemstabelecer as normas e o0s prazos de

recolhimento de imposto (LC 24/75, art. 10)

e (RIEC155-A,87°, 11, Il e IV)

- Orgéo colegiado formado por representante dosdBstDF e presidido por representante da

Unido (LC 24/75, art. 2°) e (PEC art. 155-A,

8§7°)

- Regula a concessao de isencoes e beneficiosf(s€a24/75, art. 1°) e (PEC art. 155-A, 8§4°)

Como consequéncia da ampliacdo da area de atuagéavd Conselho esta prevista a

diminuicdo das atribuicbes do Senado Federal. @efestituicdo Federal de 1988, art. 155,

cabe ao Senado estabelecer as aliquotas interastaldulCMS, além das aliquotas minimas

e maximas para operacdes internas dos Estados. &onudanca, o Senado passara
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simplesmente a aprovar ou rejeitar a proposta doNBONFAZ, quanto ao enquadramento
de produtos e servigos as aliquotas previamerdbeadstidas pela Camara Alta.

Assim, o férum constituido por representantes adefielo voto direto para discutir
interesses estaduais, o0 Senado Federal, sera apdqualimentando a controvérsia acerca da
necessidade e do custo de se ter no pais um pattafrieameral. Contudo a Reforma é uma
reacdo ao comportamento timido da Camara Alta limsos anos nas questdes envolvendo
guerra fiscal e o comportamento do governo federalesenvolvimento regional.

A intencdo da Reforma Tributaria € de que o NovaNESZ ocupe exatamente esse
vazio deixado pelo Senado, atuando com mais cetiFi@ rigor técnico. Contudo perde-se
em participacdo popular, vez que o novo 0rgdo melagente sera composto por secretarios
de fazenda, agentes nado eleitos pelo povo. Aderagiste o0 risco de o Novo CONFAZ
administrar sozinho, sem interferéncias, a aplicagde aliquotas a determinado
produto/servi¢co. Para isso, basta que o Senadoeamoenquadramento de determinado
bem/servico em aliquota elevada, pois a PEC preeéogNovo CONFAZ podera reduzir
aliquotas e, posteriormente, reestabelecé-la, apsxleespeite o teto fixado pelo Senado.

Ressalte-se, por outro lado, que, para o sucessmmamentacdo da proposta do
Executivo, o proprio CONFAZ devera apresentar-ses refetivo na regulagéo de isencgdes e
incentivos fiscais do que tem sido até agora (VICA99). E necessario que o governo federal
atue com mais rigor na coordenacédo do Novo CONFAides para a aprovacdo das matérias,
nNao seja mais necessaria a unanimidade dos presenselas reunides.

O Poder Executivo justifica a atuagcdo conjunta davd\Conselho e do Senado
Federal alegando que, com o modelo proposto, havar&istema de pesos e contrapesos
entre a preocupacdo do CONFAZ com preservacaoceéae a preocupacao do Senado em
evitar o aumento da carga tributaria (MINISTERIO BAZENDA, 2008). Tal premissa, no
entanto, € questionavel, tendo em vista o compergrndos senadores, que aprovaram, nos
altimos anos, ndo apenas a criagdo de novos tsilmut@ alargamento da vigéncia de tributos
provisorios existentes, como também aumentos deedas de custeio da maquina publica
federal, o que pressiona 0 aumento da carga triauta

Destaque-se, por fim, que o Novo CONFAZ tera, a aeance, um mecanismo
efetivo de combate a guerra fiscal, qual seja, gst@pde as isencdes valerem somente se
forem aplicadas em todo o territério nacidhaPoder-se-ia criticar essa proposta alegando
gue seria interessante que regides, como o nosgesteriam, continuar a oferecer beneficios

fiscais. Contudo, a histdéria mostra que tentatidasse permitir que regibes do Brasil

%2 Regra valida apenas a partir do oitavo ano arpiatpromulgacdo das alteracées constitucionaigspas na
Reforma Tributaria.
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oferegam incentivos fiscais, de maneira indepemrdemio foram bem sucedidas. O Ato
Complementar n° 34, de 30/01/1967 permitia o ektaipeento de uma mesma politica de
incentivos para todos os Estados componentes demasma regido brasileira. Resultado:

houve guerra fiscal entre regides do Brasil.

2.1.6 Sancoes

Para preservar o bom funcionamento do Novo ICMBEE& n° 233/2008 prevé, em
seu artigo 1°, sancdes pelo descumprimento deregess, como a decretacéo de intervencao
federal, caso algum Estado retenha parcela do fmralduarrecadacéo do Novo ICMS, devida
a outra unidade da federacéao.

Além disso, esta previsto que o descumprimento rdasias que disciplinam o
exercicio do imposto sujeitard, na forma e gradagéeistas na lei complementar, a:

| — no caso dos Estados e do Distrito Federal,asutetencao dos recursos oriundos
das transferéncias constituciorfais sequiestro de receitas;

Il — no caso dos agentes publicos dos EstadosDastigto Federal, multas, suspenséo
dos direitos politicos, perda da fungéo publicdisiponibilidade dos bens e ressarcimento ao
erario sem prejuizo da acédo penal cabivel.

Enquanto o Novo CONFAZ nao estiver em vigor, 0 goentecera apenas no oitavo
ano apos a promulgacdo da Reforma, as unidadesddmatdo, que vierem a instituir
beneficios ou incentivos fiscais em desacordo cemegras do atual CONFAZ, néo terdo
direito a transferéncia de recursos:

| — do Fundo de Participacédo dos Estados e doidisiederal;

Il — do Fundo de Equalizacdo de Receitas; e

Il — do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regiommra os fundos de
desenvolvimento dos Estados e do Distrito FedereBNBPR (sera analisado em topico a
frente)

O relevante € observar que o Novo CONFAZ esta s@ntilecido com a Reforma,
ndo apenas pela expansdo de suas competénciagamiz@m pelo aumento das sancdes
aquele que ferir as regras impostas pelo Cons@lbdendo ser algum Estado ou agente
publico. Observe-se, contudo, que a sancao “rebetdgs recursos oriundos de transferéncias
constitucionais” ja esta prevista na Lei complemem?® 24/75, que regulamenta o atual

CONFAZ. Nao se tem conhecimento do uso desse imstrto pela Unido em toda a histéria

% Por exemplo: a) Fundo de Equalizacdo de Recdi)aBundo de Participacdo dos Estados e DF; ¢) Fundo
Nacional de Desenvolvimento Regional.
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de guerra fiscal no Brasil. Isso significa que,osgoverno central ndo passar a aplicar as
sanc0les legais, h4 ameaca de o Conselho contiseadasrespeitado.

2.1.7 Beneficios fiscais ja concedidos pelos Estado

Tanto o texto da PEC n° 233/2008 quanto a Exposieddlotivos que a acompanha
sdo omissos sobre os beneficios, relacionados BIS,I§a concedidos pelos Estados as
empresas. Pela logica, tais acordos valerdo sonaédte ultimo ano de vigéncia do atual
ICMS, sétimo ano apOs a promulgacdo da Reformaufiiiia. O problema é que muitos
Estados ja concederam beneficios fiscais por pesisdperiores a dez ands.

Esse € um sério empecilho para a aprovacdo dedgsmian@as Casas Legislativas
federais. Certamente, empresarios e governos essagli unirdo para pressionar deputados e
senadores a fim de que sejam recepcionados noimpasto 0s beneficios ja concedidos.
Uma solucdo pode ser a extensdo do prazo de @anséza um periodo mais longo.

2.2 Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNR)

Se, conforme se discutiu no capitulo 1, a gues@afitem sido mecanismo utilizado
pelos Estados para fomentar o seu desenvolvimegip, meio da atracdo de novos
investimentos ou retencdo de empresas em sewtiexria eliminacdo da guerra fiscal pela
Reforma Tributaria coloca a seguinte questado: gs&Eumentos sucederao a guerra fiscal no
combate a concentracdo econémica e as desigualdayi@sais?

A resposta do Governo Federal esta na Politicassemolvimento Regional — PNDR
e seu instrumento financeiro, o Fundo Nacional @sebvolvimento Regional - o FNDR,
conforme apresentacdo do ministro Guido Manteg@8R@o Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica (CADE).

A Politica de Desenvolvimento Regional, institujgelo Decreto 6.047, de 22 de
fevereiro de 2007, propde tratar a desigualdademabde forma mais participativa dos entes
federados. A Unido coordena e os Estados, os Mumogcé a sociedade civil atuam em todo o
processo de planejamento e execucdo. Outra cdséiceerdessa politica é reconhecer a
existéncia de dinamicas sub-regionais em diversasraregides brasileiras. Além disso,

prevé sistema de monitoramento e avaliacdo de exex3icOes e a coordenacdo de acbes

% pernambuco mantém um programa de incentivos $isoaiPRODEPE que oferece beneficios por doze anos
(disponivel em www.sefaz.pe.gov.br)
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federais (ministérios) na consecucdo do objetivopdemover a equidade de acesso a
oportunidade de desenvolvimento no territério naaio.

Atualmente os recursos da Unido que financiam a RNEAo: a) recursos
discricionarios constantes no orcamento da Unidp; FHondos Constitucionais de
Financiamento; c) Fundos de Desenvolvimento Regierd) Incentivos fiscafs.

Recursos discricionarios da Unido, livres de viacab, financiam programas como o
POMESO (Promocdo da Sustentabilidade de EspacosR&gibnais) e o CONVIVER
(Desenvolvimento Integrado e Sustentavel do Seritiedy ambos coordenados pelo
Ministério da Integracdo Nacional.

Os Fundos Constitucionais de Financiamento, regetiéano pela Lei n® 7.827/89, sao
fontes de recursos para infra-estrutGe para financiar o setor produtivo das regidestéNor
(FNO), Nordeste (FNE) e Centro-Oeste (FCO), e témacfonte de recursos 3% do IPI e do
IR, excluindo da base de calculo os valores do &uledParticipacdo dos Estados (FPE) e do
Fundo de Participagdo dos municipios (FPM). Saotagdinanceiros o Banco da Amazonia
(FNO), o Banco do Nordeste (FNE) e o Banco do B(&&O), cabendo ao Ministério da
Integracéo Nacional supervisionar, acompanhar galana aplicacéo dos recurdds

Frise-se que esses fundos sdo alvos de durassriiomo a dos pesquisadores do
IPEA, Almeida, Silva e Resente (2006) que, apOdisss concluiram que as operagdes de
crédito ndo eram direcionadas para os Estados oicidios mais pobres. O estudo constatou
gue os bancos operadores desses recursos ndossdattivide pro-ativa, fomentando regides
mais atrasadas. Eram, simplesmente, sensiveis andemlocais, em geral provenientes de
regibes que j& possuiam dinamismo econémico. Puseciéncia, esses bancos acabaram
promovendo o aumento das desigualdades intra-r@gioo que foge totalmente da missao
legal dos fundos, conforme disposto no art. 3°@a&/1827/89in verbis:

Art. 3° Respeitadas as disposi¢cdes dos Planos fagide Desenvolvimento,
serdo observadas as seguintes diretrizes na fardwuldos programas de
financiamento de cada um dos Fundos:

IX — apoio a criagcdo de novos centros, atividadepods dinamicos,
notadamente em &reas interiorianas, que estimulesdugdo das disparidades
intra-regionais de renda

% HTTP://lwww.integracdo.gov.br/desenvolvimentoregiépndr/

36 Entre os recursos que financiam a PNDR, séo odget®eforma Tributaria apenas os Fundos Constitao

de Financiamento e os Fundos Regionais de Desemaito Regional. Por esse motivo esse trabalhadabér
com mais profundidade apenas esses dois instrumento

3" por forca da aprovacao da Lei n® 11.775, de 2008¢acéo do art. 4°, §1°, da Lei 7.827, de 22@enbro de
1989, passou a ter a seguinte redacdo: “os Fundwosti€icionais de Financiamento poderdo financiar
empreendimentos de infra-estrutura econdmica, shauos de iniciativa de empresas ndo dependentes e
transferéncias financeiras do Poder Publico, cena@bs prioritarios para a economia em decisa@sigectivo
conselho deliberativo.”

3 HTTP://www.mi.gov.br/fundos/fundos_consitituciosémndex.asp
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O proprio TCU (2008) registrou que nenhum dos fenfio eficaz em aumentar a
produtividade dos empreendimentos beneficiarios.

Acrescenta-se, ainda, que séo historicas as falpasacionais dos bancos, as quais
propiciaram altas taxas de inadimpléncias dos @®jénanciados com recursos dos furfdos

Quanto aos fundos regionais que financiam o PNBRy Rundo de Desenvolvimento
da Amazoénia (FDA) e o do Nordeste (FDKfExriados em 2001 pelas Medidas Provisérias
n® 2.156-5 e n° 2.157-5, e administrados, respeugwte, pelas recentemente recriddas
Superintendéncias de Desenvolvimento da Amaz6nidaf8) e do Nordeste (Sudene). TEm a
finalidade de financiar projetos de infra-estruteraervicos publicos, via convénios com
Estados e Municipios, além de empreendimentos prvody via aquisicdo de debéntures de
empresas constituidas na forma de sociedade pes §6A.).

Quanto aos incentivos fiscais, esses sdo concegidts Unido para empresas
instaladas nas areas de atuacdo da Sudam e daeSudendestaque para o incentivo de
reducdo do imposto sobre a renda, concedido aoseengmentos que se instalarem,
ampliarem, modernizarem ou diversificarem em setarensiderados prioritarios para o
desenvolvimento regional.

A proposta de Reforma tributéria altera algumaste®nde financiamento do
desenvolvimento regional com recursos da Unido.v&ra extincdo dos fundos
constitucionais, do FDA e do FDNE. Em contrapartigeopfe a criacdo de um novo
instrumento, o Fundo Nacional de Desenvolvimentgiétel, para o qual serdo destinados
4,8%'" do produto da arrecadacdo dos impostos que compd®mse de célculo do Fundo de
Equalizacdo de Receitas (FER), discutido na se®sh8 deste capitulo, quais sejam: a)
Imposto de Renda, que passara a englobar a CSLIPIp)) Impostos sobre Grandes
Fortunas (ainda nao regulamentado); d) ImpostoesGiperacées com Bens e Prestacdes de
Servicos, o IVA- federal; e e) outros impostos gaeham a ser criados pela Unido, pela sua
competéncia residual, conforme o inciso | do arfi§d da Constituicdo Fedefal

% De acordo com o Sistema de Informacdes Geremialinistério da Integracdo Nacional, o FNE e o FNO
apresentaram no ano de 2005, por exemplo, taxaadienpléncia de 26% e 33,7%, respectivamente.

“C0O FDA e o FDE sucederam, respectivamente, o Fdedavestimentos da Amaz6nia — Finam e do Nordeste
— Finor como fonte de financiamento para a aquist# debéntures de empresas na Amazénia e no ardes
Finam e Finor cessaram a aprovacédo de novos psogatoagosto de 2001 e apdiam apenas 0s projetda que
tinham sido aprovados até aquela data.

1 Sudam e Sudene foram recriadas, respectivamesiss, lpeis Complementares ns 124 e 125, ambasQde 20
2 A PEC prevé periodo de transicéo. O percentuat destinado ao FNDR iniciara com 4,2% sobre sea Ha
calculo, a partir do primeiro ano subseqliente danplgacdo da emenda e sera acrescido de 0,1% patén
atingir os 4,8% previstos, no oitavo ano.

43 Conforme vimos anteriormente, da base de célcalerdo ser subtraidos 50,3% para financiamento da
seguridade social, do Fundo de Amparo ao TrabathadoBNDES, da educacdo basica, da infra-estrudara
transporte e outras finalidades.
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A fim de analisar o impacto financeiro da Reforrmahre o financiamento do desenvolvimento
regional, apresentam-se a seguir trés tabeladelatd evidencia os recursos alocados pela Unido em
2006 e 2007 ao FDA, ao FDNE e aos Fundos Congiiias de Financiamento.

Tabela 4
FDA/FDE/Fundos Constitucionais em 2006 e 2007

R$ milhdes
Fontes 200¢ 2007
FDA (autorizado na LO/ 684 771
FDNE (autorizado na LOA) 1.027 1.156
Fundos Constitucionais 4727 5.236
FNE (liquidadc 2.83¢ 3.071
FNO (liquidadc 94t 1.08:
FCO (liquidad: 94 1.08:
Total 6.43¢ 7.16:

Fonte: Siafi

Verifica-se que tais fundos aportaram recursos padgsenvolvimento regional da
ordem de R$6,4 bilh6es em 2006 e R$7,2 bilh6es@)#.2

Na tabela 5, a seguir, estdo demonstrados os sajoie seriam destinados ao FNDR,
caso ja estivessem em vigor em 2006 e 2007 assrpgopostas pelo Executivo na PEC n°
233/2008.

Tabela 5
FNDR em 2006 e 2007
R$ milhdes
Fontes 200¢ 2007

IVA-F 129.90¢ 144.19¢

Cofins 91.13( 102.46:

PIS 24.04: 26.70¢

CiDE-Combustive 7.811 7.93¢

Saléario Educac 6.92¢ 7.08¢
IPI 28.159 33.794
IR?! 164.458 194.548

IR 136.49: 160.13

CSLL 27.96¢ 34.41:
Subtotal | 322.526 372.541
Deducdo 50,3% de subtotd | 170.939 197.446
Subtotal I 151.587 175.094
Grandes Fortunas - -
Competéncia Residual da Unféo - -
Subtotal Il 151.587 175.094
FNDR (4,8% de (subtotal | - subtotal 111)) 7.27¢ 8.40¢
Fonte: Secretaria da Receita Federal
Notas:

1 Pela Reforma, o Imposto de Renda englobard a CSLL

2 Segundo a PEC 233/2008, devem ser subraidos 50,3%as#ade calculo para financiamento em seguridadial s
Fundo de Amparo ao Trabalhador, BNDES, educacdcd)asfra-estrutura de transporte e outras findkda

3 Previsto na Constituicdo Federal, mas nunca foilaegentado

4 N&o ha outro imposto em vigéncia além dos previstoartigo 153 da Constituicdo Federal em vigor

Observa-se que o volume de recursos, segundo @S loErios, seriam, em média,

15% superiores aos do modelo atual, conforme atephctabela 6
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Tabela 6
Impacto da PEC 233/2008 No Desenvolvimento Regional
R$ milhdes
Fontes 200¢ | 2007
Modelo atual (FDA/FDNE/Fundos Constitucionais) 6.438  7.163
Considerando efeitos da PEC (FNDR) 7.276  8.405
Variacao 13% 17%

Como demonstrado, a proposta de Reforma Tribudelera aumentar a
destinacdo de recursos para o desenvolvimentonadfoMas, na avaliacdo do impacto da
Reforma Tributaria, é possivel utilizar nUmeros snaiecisos. Isso porque na tabela 4 foram
utilizados os valores autorizados para o FDA e dlEDas leis orcamentarias anuais. E mais
interessante verificar a execucao desses recuesay em vista que o Orcamento da Unido
tem carater autorizativo e, portanto, o Poder Bxeztem discricionariedade para gasta-los.

Tabela 7
Execucao FDA e FDNE em 2006 e 2007

R$ milhGes
Ano FDA FDNE
Autorizado | Executado % Autorizadd Executadp %
200¢ 684 684 100% 1.027 1027 100%
2007 771 389 50% 1.156 51 4%
Fonte: Siafi

Se considerados os valores executados nos anose2R0687 do FDA e do FDNE,

chega-se a conclusdo de que o impacto da PEC & miaidr, conforme explicitado na tabela
8.

Tabela 8
Impacto da PEC 233/2008 No Desenvolvimento Regional

R$ milhGes

Fontes 200¢ 2007

Sem os efeitos da PEC 233/2C 6.43¢| 5.67¢

FDA (executado na LOA) 684 389
FDNE (autorizado na LOA) 1027 51
Fundos Constituciondais 4.727| 5.236
Considerando efeitos da PEG 7.276) 8.405

Variacao 13% 48%

Legenda:

1- Valores transportados da tabela 7
2- Valores transportados da tabela 7
3- Valores transportados da tabela 4
4- Valores transportados da tabela 5

E relevante observar que, pelas regras atuaise piad recursos que financiam o

desenvolvimento regional sdo destinados a fundosabeis®>. E o caso dos Fundos de

“4 Frisa-se que os célculos sdo apenas indicatigss.gorque, com a regulamentacédo do IVA-federal éRq
englobando a CSLL, seréa alterada a base de calouflNDR e, por conseqiiéncia, 0 montante dos rezaso
Fundo.

> Os fundos contabeis, caso do FDA e do FDNE, renatmacdes orcamentarias, o que significa que sesur
ndo empenhados em um exercicio ndo podem semldbkizno exercicio seguinte. Os fundos financecasy
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Desenvolvimento Regional, regulamentados por nanfma-constitucional. Ja o FNDR sera
tratado por norma constitucional e sera um funaanfceiro.

Quanto a area de atuacdo, o FNDR amplia o escopoodielo existente. Enquanto
nos Fundos Constitucionais de Financiamento e noslds de Desenvolvimento Regional
todo o recurso s6 pode ser aplicado no Norte, Ntede Centro-Oeste, o0 FNDR permite que
até 5% sejam destinados as regifes Sul e Sudest®o @revisto na Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional, ha cidades nessas areastagnbém sdo muito pobres e
necessitam de intervencdo do governo central maggéo do seu desenvolvimento.

O FNDR também traz altera¢des na destinagdo dassmecentre setores. Enquanto o
modelo existente permite apenas aplicacdo em fisaento do setor produtivo e aplicacao
em infra-estrutura, a PEC propde a aplicacdo eno®getores. Ha previsdo de que lei
complementdf estabeleca normas para aplicacdo do FDNR, sereldeyera ser observada
a seguinte destinacao:

a) No minimo 60% do total dos recursos para aplicagdo programas de

financiamento do setor produtivo das Regifes Noltedeste e Centro-Oeste;
b) Aplicacdo em programas voltados ao desenvolvimecwodmico e social de areas
menos desenvolvidas do Brasil; e

c) Transferéncia a fundos de desenvolvimento dos &stadio Distrito Federal, para
aplicacdo em investimentos em infra-estrutura erticos ao setor produtivo,
além de outras finalidades estabelecidas em leplsonentar.

Observe-se que aplicagcdes dos recursos apresemntadoetras “a” e “b” deverdo
seguir diretrizes dos organismos regionais.

Ponto que exige analise cuidadosa é a propostpeayudte aplicacdo de até 40% dos
recursos do FNDR em programas voltados para delsemento econémico e social ou a
transferéncia a fundos de desenvolvimento dos &staddo Distrito Federal, para aplicacao
em investimentos em infra-estrutura e incentivos sator produtivo, além de outras
finalidades estabelecidas em lei complementar. admplitude do que se pode enquadrar
como “desenvolvimento econémico e social’, a PESegnoportunidade para os governantes
realizarem gastos das mais variadas naturezagndonse o risco de perder o foco da
finalidade precipua do Fundo.

do FNE/FNO/FCO, sdo formados por recursos que, mesen ndo comprometidos em um determinado
exercicio, continuaréo disponiveis para uso noscéies seguintes.

46 A PEC n° 233/2008 prevé que, até ser editadaesidaflei complementar, que estabelecera normas qar
FNDR, os recursos do Fundo continuardo a ser regimdas regras atuais dos Fundos Constitucionais de
Financiamento e dos Fundos de Desenvolvimento Rabio
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Contudo, se a regulamentacdo do FNDR foi bem fedea aperfeicoada a fonte de
recursos para o desenvolvimento regional no ps$e. porque podera ser aplicado dinheiro
publico em programas de educacdo profissional, ciiagao tecnoldgica, infra-estrutura
(energia elétrica, infra-estrutura hidrica e tramsgn por exemplo), propaganda, e inUmeras
outras agfes necessarias para promover a aredipeoldecal, gerar externalidades positivas
para a regido, e fomentar a criagdo de ambienterdagl a atracdo e criagcdo de novos
empreendimentos.

A transferéncia de recursos para os fundos dendelstmento dos Estados também
parece ser uma tentativa de descentralizar aings anexecugdo do orcamento. Entende-se
gue os Estados provavelmente conhecem mais acercaagssidades de desenvolvimento
local do que o Governo Federal. Mas também ha ndgraisco, se ndo houver instituicées
fortes com controles severos, de que a descenigdbzacabe sendo um facilitador para
desvios ou gastos ineficientes.

Vale observar que esse item da PEC n° 233/2008 dederrer de estratégia do
governo federal para conseguir apoio dos parlames)tana medida em que se propde
transferir recursos diretamente para os fundosdenyolvimento dos Estados.

E digno de nota, também, que os Estados poderdoresarsos do Fundo para
incentivar empresas. Isso pode ensejar instrumepui®siéem sobrevida a guerra fiscal, como
doacédo de terrenos e obras de infra-estruturagdas pelos Estados na atracdo de empresas.
N&o se deve esquecer que a chamada guerra fisod@mais do que incentivos fiscais.

Outro ponto relevante da proposta do Executivo é, qua reforma do texto
constitucional, as operagfes com recursos do FNBR terdo que ser operados
obrigatoriamente pelas instituicdes financeirasatéter regional. E razoavel esperar que haja
forte articulacdo nas Casas Legislativas, prinoigate por parte das instituicdes que operam
os fundos atualmente, para que sejam mantidos egeates financeiros do FNDR. O ideal
para o pais € que ndo haja imposicéo legal nadgeddi que os recursos do novo Fundo sejam
operados pelos ineficientes bancos regionais.

Um dos problemas presentes na proposta de Reforimatdria € que ela ndo trata de
alguns topicos importantes. Ha omissédo, por exemglanto a destinacdo dos recursos
disponiveis e dos ja aplicados pelos Fundos Canatitais, pelo FDA e pelo FDNE.

Outro problema € que ha pontos contraditérios n@.For exemplo, o art. 7°, 83°,
dispde que no ano seguinte ao da promulgacéo dadandeConstituicdo o gestor publico tera

a discricionariedade de aplicar no maximo um potacelos recursos no Sul ou Sudeste do
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paid’. J4 o §1° do mesmo artigo afirma que enquantdfordeditada lei complementar que
regulamentarda o FNDR, 100% dos recursos do Funderd@ie ser aplicados no Norte,
Nordeste e Centro-Oeéie

A criacdo do FNDR €, sem duvida, um avanco condiddipara a efetiva retomada da
chamada questao regional brasileira e da prioridmadea tematica requer em um pais tao
desigual como o Brasil. Entretanto, a determinatgoriar o Fundo, por si sO, ndo garante a
reducao das desigualdades regionais que se almeja.

Para a reducao das desigualdades regionais masilem conjunto de fatores precisa
estar vinculado a proposta do novo Fundo. Se pordadwn, aspectos como participacao,
comprometimento e integracdo de atores no tewitd@io premissas fundamentais para o
sucesso das politicas de desenvolvimento regiénalister que o FNDR seja pautado por
novas praticas gerenciais, inclusive em relacdo @wdroles interno (CGU), externo
(Congresso auxiliado pelo TCU) e social (sociedatdd organizada), para que nao se
repitam os fracassos gerenciais de tantas outfss aggpvernamentais, com as dos Fundos

Constitucionais de Financiamento.

2.3 Consideracdes finais

A PEC n° 233/2008 foi encaminhada ao CongressooNakem fevereiro de 2008 e
h& expectativa de a Reforma Tributaria ser votaddaanesse ano. Pelo menos na Camara
dos Deputados. Contudo, pelos muitos pontos pot&ma Proposta, encontra-se ameacada a
sua apreciacao nas Casas do Legislativo Federal.

Os Estados, seriamente influenciados pela Propestay sendo convidados a tomar
decisdes sobre uma ténue base informacional eremmy em altos riscos. Existem evidentes
ameacas as financas estaduais.

N&do ha estudo sério quantificando o prejuizo expte os Estados exportadores
liquidos enfrentardo com a Reforma. Essa é umdatate dificil execucdo. Aléem de
demandar informacdo construida, de forma indepeéedemor vinte e sete unidades
federativas, a confiabilidade dos dados, se ohtiggsiestionavel.

Como é incerta a dimensédo desses danos, fica pajlzda quantificagdo do montante

necessario para cobrir os prejuizos que sofregimaldos entes federados.

47 Pela regra de transicdo, devera haver destinacéomanidos recursos do FNDR para as regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste. Iniciar-se-4 com 99% elng$os, no primeiro ano, até atingir 95%, no oitvo

“8 pela regra de transicdo, devera haver destinag@imandos recursos para financiamento do setorupirad

nas regides norte, nordeste e centro-oeste. lyieid@ com 80% do FNDR, no primeiro ano, até ati6g#o, no
oitavo ano.
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Assim, é realmente imprescindivel que a Nota FiE&attbnica e o Sistema Publico de
Escrituracdo Digital estejam plenamente implemergaam todo o territorio brasileiro, antes
de qualquer discussdo acerca da Reforma Tributdasiea que se possa estabelecer, com
menor margem de erro, 0s impactos nas financagdusssa

Além disso, 0 governo promete que todos o0s prequidis serdo recompensados com
0s recursos do Fundo de Equalizacdo de ReceitasteOgue a PEC néo estabelece qualquer
mecanismo que vincule o montante de recuros do FdtiRs fontes de recursos estao
previamente estabelecidos) ao montante de perdag&stados. O descompasso entre um e
outro sera, mais provavelmente, a regra. Uma ddasspode ser aumento da carga tributaria,
quando da regulamentacéo do IVA-federal.

Observe-se ainda que o Fundo de Equalizacdo det&esé tera por objetivo cobrir
perdas dos Estados apds a edicdo de lei complemAstm, € necessario tratar dessa lei,
em regime de urgéncia, logo apds a promulgacaddaz33/2008.

Outro grande problema sdo os beneficios fiscaigopcedidos pelos Estados a
empresas. Certamente governantes e parlamentteeti@s ja estdo sendo pressionados
para que o poder publico ndo rompa acordo formalapuncedeu beneficios fiscais além do
prazo da revogacédo do ICMS (sete anos apoés a pyagéd da emenda).

Assim, diante desses fatos, existe notorio riscosdEstados ndo apoiarem a Reforma
Tributaria da forma como apresentada a Camara epsitRdos. Certamente havera grande
pressao para que o prazo de transicdo seja ampégolra que as aliquota interestadual de
2% seja aumentada a, pelo menos, 3%, para quedgear@a necessidade de os Estados
exportadores liquidos recorrerem ao FER.

Governantes ja tiveram, por ocasido da aprovacdcedKandir, experiéncia de nao
verem seus Estados plenamente recompensados peleeticao das exportacdes. O mais
provavel, portanto, € que, para aprovacdo dessarR&f ou o governo cede espaco para
mudancas na Proposta, ou tera grandes empecillosigldberacdo da PEC n° 233/2008 pelo

Congresso Nacional.
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CONCLUSAO

Este trabalho teve por objetivo analisar a efedistel da Reforma Tributaria (PEC n°
233/2008) sobre a guerra fiscal, utilizada pelostadtss como instrumento de
desenvolvimento regional.

No primeiro capitulo, foram identificados os mosvado acirramento dessa
competicdo a partir da década de 80, a fim de gsgem evidenciadas, principalmente, as
causas da competicdo que permanecem nos dias atgaes deveriam, necessariamente, ser
objeto da PEC.

O ICMS é o problema central. Em funcdo da tribudagiela origem, parte
consideravel do montante arrecadado deste tritertence ao Estado de origem no comércio
interestadual. Ademais, o Estado possui competéegislativa sobre o imposto. Com isso,
os governadores podem oferecer a empresas besdf@@stante atrativos, como reducéo de
aliquotas.

Outra causa € a fragilidade do poder reguladoraero federal. Como observado
neste trabalho, aguele ente pouco se empenhou pegssieapds a redemocratizacao do pais.
Como consequéncia, o CONFAZ, presidido por reptasém da Unido, foi bastante
ineficiente no seu objetivo de regular as isengdesitros beneficios tributérios oferecidos
pelos Estados.

A terceira causa verificada é auséncia do podar&domo indutor do crescimento
regional. Pouco se esfor¢cou, no periodo estudadogducédo das disparidades regionais, em
um pais marcado por fortes diferencas em matérigesienvolvimento econémico.

Assim, nesse ambiente, restou aos Estados buscapsegprios interesses, com alto
custo a federacao, principalmente pelos impactgati®s nas financas estaduais, na medida
em que os Estados tendem a diminuir as aliquotdieqias. Acrescente-se ainda que o custo
de atracdo de uma determinada empresa tende aag®rquando a negociagao ocorre entre
ela e diversos governos estaduais, isoladameng® @@ leilbes comandado por agentes
privados), do que entre essa mesma empresa e udenador da federacao.

Contudo observou-se que a guerra fiscal pode sstariia interessante a algum
Estado, sem ameaca de diminuicdo da arrecadabatatia. Para isso, basta que ndo tenha
empresas no setor incentivado e que ofereca, camefibios apenas os relacionados ao
ICMS, sem gastos com infra-estrutura, participagéimnaria, ou algo que exija recursos

publicos.



56

No final do capitulo primeiro foram apresentaddsi@ss que concluem que Estados,
utilizando programas de incentivos, foram bendfics|acom a guerra fiscal, que, ao atrair
empresas, gerou maior dinamica econémica de sgidese

A Reforma Tributaria (PEC n° 233/2008), com o intuieoacabar com a competicéo,
ataca em trés frentes distintas. Cria novo impastdovo ICMS, fortalece 0 CONFAZ, e cria
o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional.

O Novo ICMS, substituto do ICMS, acaba com a cawesaral da guerra fiscal. A
competéncia legislativa passa a ser da Unido, serdmessamente proibida a adocao de
norma estadual, exceto quanto a aliquota de algumeasadorias e servigos, devendo, nesse
caso, cumprir limitacdes e condi¢des de lei complgar nacional. Além disso, o imposto
pertencera ao Estado de destino, salvo 2% ao Edeadogem.

Para cobrir perdas dos Estados pela mudanca d#aggédn da origem para o destino, a
Proposta estabelece a criagdo do Fundo de Equadizde Receitas. Contudo, como
apresentada, a PEC expde os Estados a ambientetrdena inseguranca. O primeiro
problema é que esse Fundo so6 tera a missao dezequuardas dos Estados quando comecar
a fazer efeito lei complementar nacional sobre B.HEntretanto, a partir do segundo ano da
promulgacédo da emenda, Estados ja apresentar@idzpsejem razdo das quedas previstas das
aliquotas interestaduais. O segunda problema é@d@muéa dinheiro novo para compor o FER,
0 governo propde retirar dinheiro dos Estados (iasgdo das exportacdes — Lei kandir — e
Fundo de Exportacdes) em troca do FER. O terceiblgma € a inexisténcia de calculo
preciso do valor dos prejuizos que os Estados tevéo a Reforma, logo ndo se sabe o
montante de recursos necessarios para compor doFun

O governo afirma que sera possivel mensurar osliposy dos Estados com a
implantacdo da Nota Fiscal Eletronica e do Sist@mblico de Escrituracdo Digital. Como
demostrado neste trabalho, esses sistemas aindest&mimplantados em todo o territorio
brasileiro, 0 que praticamente inviabiliza a apgétada PEC em 2008. A razdo é que no
primeiro ano da implementacdo da Reforma ja desstar implantados esses sistemas para
gue mensurem quanto os Estados realmente arrecasam ICMS, antes que as aliquotas do
Imposto comecem a cair no segundo ano.

Outra estratégia da PEC n° 288/2008 para acabar &oguerra fiscal é o
fortalecimento do CONFAZ. A atuacéo do Conselha sstendida, passando, por exemplo, a
ter poder para regulamentar o Novo ICMS e particgmenquadramento de mercadorias e
servicos a aliquotas do novo imposto. Além dissosancbes para o descumprimento de
regras do CONFAZ serdo ampliadas. Passarao aratmgjusive, agentes publicos.
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Uma consequéncia dessa medida é reducdo de po8enddo Federal. Assim, perde-
se em participacdo democratica, mas, em contrdpadspera-se ter ganho de agilidade nas
tomas de decisdo. Mas, para isso acontecer, éatiyzeparticipacdo mais ativa pelo poder
central na coordenacao desse Conselho. Além ¢issa,que os Estados ndo terminem por
driblar decis6es do CONFAZ, deve-se, também, pasaglicar as sanc¢des previstas em lei, o
gue néo é feito atualmente.

A terceira e Ultima estratégia para aplacar a ctiggme desenfreada € compensar 0s
Estados que obtiveram ganhos, como demonstrade tradétalno, com atuacdo ativa do
governo federal em induzir o desenvolvimento ddades menos. O Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional aumenta o volume de resuvenculados ao desenvolvimento
regional. Traz o grande beneficio em permitir acagbo desses recursos em programas de
desenvolvimento econémico e social, 0 que inclpacdacdo de mao-de-obra e propaganda.

Contudo, esse Fundo é apenas um instrumento fimanata Politica de
Desenvolvimento Regional (PNDR). Assim, ndo € passifirmar que a PEC n° 233/2008
substituira, com mais eficiéncia, a guerra fiscamo instrumento de desenvolvimento
regional.

Sugere-se, inclusive, estudo aprofundado da PNDRntq a sua amplitude e
capacidade de diminuir as disparidades regionarasil

Diante o exposto, conclui-se que a Reforma TrimtdPEC n° 233/2008) tem
dispositivos que possibilitam o fim da guerra fismatre Estados, sem, contudo, garantir que

0 governo federal passe a ser mais efetivo na &aldg desenvolvimento regional.
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